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Resumen

Esta tesis trata sobre el impacto que ejerce el nacionalismo en el cambio de las politicas
petroleras ocurrido en Venezuela y Ecuador desde 1999 hasta 2010. Las tesis de la maldicion
de los recursos analizan este problema como una consecuencia del proceso ciclico de
incremento y decrecimiento de la renta petrolera, pero, en su explicacion se toma en cuenta en

forma insuficiente la influencia de las instituciones sociales.

Dentro del analisis de politicas ptblicas se han desarrollado diferentes enfoques para
comprender el cambio de politicas, dentro de ellas el neoinstitucionalismo. Este se
caracteriza por explicar el papel que ejercen las ideas y los actores en la formacion, cambio o
extincion de las instituciones. Dentro del neoinstitucionalismo se desarrollé una corriente
que analiza la accion publica o la forma como las sociedades construyen y califican los
problemas publicos. La presencia de estos enfoques favorecio la aparicion del analisis de
instrumentos de politicas. Los instrumentos de politicas tienen doble caracter: por un lado,
son herramientas técnicas y por otro son instituciones en cuanto establecen las relaciones de

poder entre gobernantes y gobernados.

En este trabajo se analiza la politica petrolera a través de sus instrumentos. La multiplicidad
de estos dispositivos puede ser agrupada en orden a los grados de intervencién de la autoridad
en autoridad, nodalidad, tesoro y organizacion, asi como en sustantivos y procesuales. En
cada una de estas categorias se muestra las relaciones que se forman entre el estado y sus

autoridades con los diferentes actores de la politica petrolera.

El analisis de instrumentos nos muestra la influencia que el nacionalismo ejerce desde los
afios veinte en el caso de Venezuela y los afios setenta en Ecuador cuando se difunde entre los
paises productores el denominado nacionalismo tercermundista. Los cambios en el mercado
internacional de petrdleo hacen que en los afios ochenta y noventa se impulse la apertura del
sector petrolero en los dos paises, pero, los desajustes en los instrumentos creados por los
instrumentos aplicados abren posibilidad para que de las contradicciones planteadas en el
proceso de apertura y sumadas a un escenario internacional favorable se establezca lo que se
denominado como neonacionalismo en las politicas de estos dos paises. Este nacionalismo no
corresponde a sus predecesores pues se desarrolla en otro contexto y plantea otros
instrumentos y su principal efecto ha sido el afianzamiento de modos de gobernanza

jerarquicos en las politicas petroleras de los dos paises.
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Introduccion

Cuando en el afio 2003 los precios del barril de petroleo comenzaron a elevarse tras dos
décadas de estancamiento, por sus impactos en los mercados y la industria el proceso llamé la
atencion de académicos, autoridades, empresas y diferentes movimientos sociales. Se
presentaron diferentes teorias que trataron de explicar este proceso y el impacto que causa
sobre los sistemas econdmicos y politicos de paises productores y consumidores de petroleo.
Dentro de estas teorias las mas difundidas han sido las explicaciones provenientes de la tesis

de la maldicién de los recursos.

En sus diferentes vertientes, este conjunto de teorias coincide en otorgar a la produccion de
recursos naturales y la renta que proviene de esta actividad, la capacidad de generar efectos
perniciosos sobre los sistemas econdmicos y politicos de los paises que se dedican a ellos en
cuanto genera modelos que no favorecen la existencia de proceso de desarrollo. Las diferentes
corrientes de la tesis de la maldicion de los recursos han mostrado casos y modelos para tratar
de demostrar sus hipdtesis, pero, en ninguno de ellos lograron corregir varios de los
problemas que poseen entre ellos la endogeneidad de las variables que son consideradas en

estos analisis.

En paralelo a la publicacion de estos estudios también aparecieron diferentes analisis de
politicas publicas en donde, la politica petrolera ha sido considerada como variable
dependiente y objeto de andlisis. Esta posicion también se abrié paso dentro de un amplio
debate en esta disciplina que fue fundada en la década de los afos cuarenta en el siglo XX.
Cuando aparecio6 el andlisis de politicas publicas, sus fundadores reivindicaron que el objeto
de estudio de esta disciplina involucraba el andlisis de problemas publicos cuya existencia
involucra por una parte la aparicion de una disciplina que genera una técnica, teoria y
metodologia para diagnosticar y resolver problemas publicos, pero, por otra parte, en la
aparicion y resolucion de estos problemas se hace presente una dindmica politica que se

define dentro de una arena de confrontacion.

El analisis de la politica por ciclos es uno de los enfoques teéricos que ha alcanzado mayor

difusion dentro de la disciplina. Pero, en las ultimas décadas, sus postulados han sido objeto
de profundo cuestionamiento por parte de enfoques tedricos como las teorias de la eleccion

racional y eleccion publica que cuestionan el caracter estatocéntrico de estas teorias. Los

enfoques tedricos provenientes del paradigma institucionalista también se apartaron de los



objetivos y fines planteados desde el enfoque de los ciclos para establecer como objeto de
analisis la construccion de instituciones dentro del analisis de politicas publicas. Las

instituciones politicas, cuya existencia no solo se limita a aquellas de caracter formal, son
creadas y modificadas por actores o nuevas ideas que emergen y desplazan a aquellas que
sostienen un orden. Pero, los valores, principios y normas, a pesar de los cambios, logran

mantenerse y adaptarse a las nuevas condiciones a través de las instituciones.

En esta tesis se analiza la existencia, desarrollo y modificacion de los instrumentos de
politicas tanto formales e informales considerados estos como instituciones. Los instrumentos
de las politicas no aparecen tan solo como herramientas técnicas con que se ejecutan las
politicas publicas, aparecen como resultado de acuerdos entre diferentes actores y de procesos
de aprendizaje. La seleccion y aplicacion de instrumentos muestran las reglas y los valores
que dan continuidad en el tiempo a una determinada politica de tal forma que el uso de un
instrumento no es fruto de una seleccion particularizada sino de procesos que tienen como
referentes la aplicacion de instrumentos anteriores. Los instrumentos también muestran los
diferentes acuerdos sociales y las formas con las que se ejerce el poder politico dentro de un

determinado Estado.

Este proceso que aparece a raiz de la ejecucion de un instrumento se manifiesta en el cambio
de las politicas. El cambio de politicas puede ser explicado en la dindmica de creacion y
ejecucion de los instrumentos de politicas. El andlisis de los instrumentos permite resolver la
pregunta principal de esta investigacion: ;Por qué las politicas petroleras de Ecuador y
Venezuela se modificaron a partir del inicio del siglo XXI? La modificacion en el contexto
en que estas politicas se ejecutaron cred una serie de cambios sobre la politica petrolera que
permitieron la aparicion del neonacionalismo petrolero. Si bien varias de las caracteristicas
dentro de las politicas petroleras de estos paises productores se habian mantenido como las
relaciones de gobernar verticales y jerarquicas (aquello que Jan Kooiman denomina como

modo de gobernanza jerarquico) establecidas desde los afios setenta.

La influencia del nacionalismo en la politica petrolera en el caso venezolano se inicia en los
afios veinte del siglo pasado cuando se cred la primera ley de hidrocarburos. Desde ese
momento mantiene una importante influencia en el sector petrolero. En sus inicios reclamo la
propiedad del recurso para el estado venezolano, luego reclamé un reparto justo de la renta
petrolera y por ultimo la administracion del recurso y su industria. George Philip se refieren a

este nacionalismo como tercermundista o de reivindicacion soberana del recurso para alcanzar



autonomia y desarrollo.

Los estudios sobre nacionalismo aparecieron para explicar la existencia de los estados
nacionales modernos. Benedict Anderson definié al nacionalismo como un artefacto cultural
que creaba comunidades politicas imaginadas. El nacionalismo era el vinculo entre el
individuo y el estado moderno. Ernst Gellner se referia al nacionalismo para explicar la
identificacion entre las los estados y los individuos entro de sociedades industrializadas donde
los lazos tradicionalistas de caracter agrario y terrateniente dejaban de tener sentido. En el
caso de Venezuela y de Ecuador se refiere a la reivindicacion del uso del petroleo por parte de
los productores en especial para alcanzar mayores grados de autonomia y desarrollo

econdémico.

El neonacionalismo que apareci6 desde inicios del siglo XX mantuvo diferentes
caracterisitcas del nacionalismo de los afios setenta por la modificacion del contexto, del
mercado internacional de petroleo. En los afios ochenta aparecieron nuevos instrumentos de
venta de crudo y nuevos contratos que modificaron las relaciones entre la empresa privada y
los gobiernos de los Estado productores, tampoco los Estado podian enfrentar las inversiones
por si solos. Este neonacionalismo aparecié como una adaptacion de los actores del Estado a
las condiciones que aparecieron desde el periodo de apertura y como la respuesta a varios
problemas que planted la ejecucion de los instrumentos establecidos en el periodo de apertura.
Incluso, en el analisis de instrumentos puede encontrarse con el nacionalismo anti imperialista

definido por George Philip.

Para resolver esta pregunta se asume en primer término a la politica petrolera como variable
dependiente, en la investigacion se analiza la accion de gobernar que se genera dentro de la
politica petrolera en la forma cémo se constituye y modifica la politica petrolera a través de
sus instrumentos en especial los contratos petroleros. Para analizar los instrumentos, estos
son considerados como instituciones, a través de ellos, los actores de la politica petrolera
establecen las relaciones de poder que son el resultado de la aplicacion no solo de técnica sino
de las experiencias previas. Para establecer estas relaciones de poder y por la gran cantidad
de instrumentos Christopher Hood estableci6 una tipologia sobre el modo de ejercicio del
poder. Cuando Hood estableci6 su tipologia, tratd de rechazar la hipdtesis que una nueva
serie de instrumentos creaba una nueva forma de gobernar y esos instrumentos eran la
manifestacion de estos modos. Para Hood, si bien existian multiples y nuevos instrumentos,

estos podian agruparse alrededor de las formas de ejercicio del poder con que las autoridades



se relacionan con los ciudadanos. Hood estableci6 una tipologia con cuatro categorias de

instrumentos: Autoridad, Nodalidad, tesoro y organizacion.

Cuando ejecutan una politica las autoridades hacen uso de un conjunto de instrumentos; el uso
de este mix de instrumentos permite establecer el campo donde las politicas operan. Michael
Howlett desarrollo esta tipologia y la complement6 cuando establecié que dentro de cada una
de las categorias se presentaban dos acciones: instrumentos que modifican la prestacion de un
servicio o instrumentos sustantivos y aquellos instrumentos que modifican la posicion que
ocupan los actores en el disefio y la ejecucion de las politicas o instrumentos procedimentales.
El desarrollo de esta tipologia ha permitido el analisis del cambio de politicas en toda su
complejidad y asi entender como estas instituciones se constituyen, reforma o disuelven. Esta
misma tipologia también permite analizar el grado de cambio que se produce dentro de una
politica pues, una serie de instrumentos puede realizar una correccidn o ajuste técnico a la
politica ya establecida, o puede realizar una modificacion a los objetivos de la politica, o
puede significar una modificacion a las ideas que impulsan la politica misma. La existencia
de esta tipologia nos muestra la existencia de un estilo de ejecucion dentro de una
determinada politica. El cambio demanda la ejecucion de una determinada secuencia en los
instrumentos a lo que se denomina como estilo de implementacion. En el caso presente, a
pesar de que las politicas petroleras de Ecuador y Venezuela corresponden a paises donde el
crudo ejerce una poderosa influencia sobre sus sistemas economicos y politicos, en cada una
de ellas se produce un diferente estilo de implementacion o ejecucion lo que define la

existencia de cambio en cada una de ellas.

En el caso venezolano el cambio se produce dentro de un proceso estocéstico en donde
existen periodos de estabilidad que son seguidos por momentos de cambio. Tras la
nacionalizacion de 1975 el proceso de apertura petrolera se inicid en 1993 cuyos principios y
conceptos se mantuvieron vigentes hasta el afio 2003 cuando después de las protestas, el
golpe de Estado y la paralizacion de actividades de la empresa se produjo una transformacion
dentro de la industria petrolera venezolana y la consolidacion del neonacionalismo. En el caso
ecuatoriano, este estilo de implementacion nos muestra la existencia de una politica que sigue
un patron de continuo ajuste en donde, la politica petrolera mantiene un caracter reactivo a la
modificacion del mercado internacional y el contexto; la falta de acuerdos politicos sobre una
reforma integral en la politica petrolera hacen que esta se encuentre en permanente
modificacién que se concreta en acuerdos puntuales y reformas parciales para adaptar a los

diferentes actores a la coyuntura que se presenta en el mercado internacional de petroleo y la



geopolitica de este recurso.

Para resolver la pregunta, esta investigacion se desarrolla en cuatro capitulos el primero de
ellos se refiere a el cambio de politicas y su impacto dentro del andlisis politico. Para ello, se
presenta la discusion tedrica existente sobre el cambio de politicas ptblicas dentro del anélisis
politico, dentro de ello se incluyen: Los inicios de este debate entre incrementalismo y
equilibrios puntuados; luego se presentan los aportes a este debate realizados por los enfoques
de actores e intereses en el cambio de politicas. Varias de las cuestiones planteadas por por la
existencia de cambio en las politicas trataron de resolverse en los diferentes enfoques
cognitivistas. Por tltimo se presentan los aportes del neoinstitucionalismo a los analisis del
cambio de politicas; en especial se muestra un debate que se origind con las corrientes
vinculadas al neoinstitucionalismo que Peter Hall y Rosemary Taylor denominan como
sociologico: la existencia de una la l6gica de lo adecuado frente a la 16gica de la consecuencia

dentro de la formacion de instituciones.

En el segundo capitulo se determina la metodologia con la que se trata de resolver el
problema de investigacion y que se refiere al uso de los instrumentos de politicas publicas
como medios para realizar andlisis de politicas publicas Nuevos instrumentos como la
manifestacion de una nueva forma de gobernar. En primer lugar, se presenta el origen de este
tipo de andlisis, luego se muestra el uso de la tipologia NATO (Nodality, Autority, Treasure,
Organization) como una forma de clasificar los diferentes instrumentos de politicas en su
dimension tanto sustantiva como procedimental. Y por ultimo se establece el grado de analisis
que puede realizarse con esta clasificacion, asi como el desarrollo del concepto de estilo de
implementacion y su impacto dentro de la determinacion de las ideas generales de la politica,

los objetivos de politicas y la calibracion técnica o coherencia en el uso de los instrumentos.

El tercer capitulo establece la forma como el nacionalismo apareci6 tanto en las politicas
petroleras de Ecuador y Venezuela. En este periodo se crearon los instrumentos mas
importantes dentro de las politicas petroleras de ambos paises como las empresas publicas y
los sistemas de distribucion de la renta. En este capitulo se trata sobre la aparicion del
nacionalismo en Venezuela, luego se analiza el periodo de la nacionalizacion de la industria
en Venezuela, el fortalecimiento de la OPEP en los afios 70 y la creaciéon de PDVSA en 1976.
De la misma forma se trata sobre la aparicion del nacionalismo en Ecuador que ocurrid
cuando se iniciod la explotacion petrolera a gran escala en la region nororiental en 1972. Pero,

tras el impulso inicial se produjo un freno al nacionalismo en Ecuador.



En el cuarto capitulo se realiza un andlisis a los procesos de apertura en las politicas petroleras
de Ecuador y Venezuela. Se determinan los principales instrumentos, el contexto en que se
produjo la apertura, la discusion y los efectos que estos instrumentos generaron dentro de las
politicas petroleras de Venezuela y Ecuador. En ambos casos, la apertura plante6 una serie de
instrumentos ya sean sustantivos o procedimentales ya sea de autoridad, de nodalidad, de
tesoro y de organizacion. La apertura supuso la adaptacion de la industria petrolera tanto
venezolana como ecuatoriana a las condiciones que planteaba el mercado internacional de
petréleo, pero, este proceso se expreséd con diferentes estilos de implementacion para cada
caso. En Venezuela fue la empresa de petrdleos el principal impulsor de esta reforma que, a
través de ella, buscaba autonomia, inversiones y la internacionalizacién de sus negocios
mientras el pais transitaba por una continua crisis econémica que se reflejo en una crisis
politica y critica constante al sistema politico imperante desde 1958. En el caso ecuatoriano,
la necesidad de financiar el presupuesto general del Estado a través de los ingresos petroleros
y la imposibilidad de realizar inversion ptblica impuls6 al gobierno de Sixto Durén Balé a
buscar inversion extranjera en el sector petrolero y abrir el sector a través del contrato de

participacion.

En el quinto capitulo se analiza la aparicion del neonacionalismo en la politica petrolera tanto
de Ecuador como de Venezuela. Este capitulo refiere en primer lugar a la aparicion del
neonacionalismo, en esta seccion se presentan las causas que motivaron la aparicion del
neonacionalismo en las politicas petroleras de los dos paises. En las siguientes partes se
presentan los diferentes instrumentos utilizados en las distintas dimensiones, tanto de
Autoridad, nodalidad, organizacion y tesoro como sustantivos y procedimentales. En primer
lugar, se muestran los problemas originados por los diferentes instrumentos aplicados en la
apertura motivan la existencia del neonacionalismo, y luego se muestra como los modelos de
administracion verticales se imponen en cada uno de estos paises para configurar un nuevo

orden dentro de la politica petrolera.



Capitulo 1

El cambio de politicas y su impacto dentro del analisis politico

El cambio de politicas es uno de los problemas més importantes dentro de las agendas de
investigacion en el analisis de politicas publicas porque permite explicar lo que John Pierre
denomina como dinamica de la accidon publica. Este debate sobre el cambio de politicas ha
cumplido la tarea de reivindicar el anélisis de politicas publicas como una forma de realizar
andlisis politico. Fue a través de la explicacion del cambio en las politicas que, a finales de la
década de los cincuenta, Charles Lindblom rebatio6 los primeros analisis de politicas.
Lindblom trataba de rebatir el intento de encontrar respuestas universales y definitivas a los
problemas publicos. En su criterio, los anélisis de politicas presentan tal grado de complejidad
y dindmica que es imposible cumplir con objetivos tan amplio (Lindblom, 1959: 80). Para
este autor, la solucion eficaz para resolver problemas era establecer acciones puntuales y
localizadas hasta conseguir su resolucion lo que supuso la existencia de un cambio que no se

producia en forma automatica sino en forma gradual.

En este capitulo se presenta el debate creado alrededor del analisis del cambio de politicas.
Las diferentes teorias que sobre este se producen pueden ser agrupadas en tres grandes
enfoques: el cambio motivado en los intereses de actores, los enfoques cognitivistas, y la
influencia de las instituciones en el cambio de politicas. Este debate no es reciente; estos
enfoques se desarrollaron en buena medida para responder al llamado que habia realizado
Harold Lasswell, uno de los fundadores del anélisis de politicas publicas para establecer un
campo de analisis dentro de la politica de cardcter multidisciplinario, heuristico, contextual y
normativo (De Ledn, 1989: 2) Si bien a través de la teoria de los ciclos, que se presentd6 como
el enfoque dominante en los inicios del analisis de politicas publicas, traté de resolverse este
problema de caracter complejo en forma heuristica; las dificultades que sus soluciones

planteaban a la ciencia politica impulsaron el desarrollo de los restantes enfoques.

Dentro de todos estos enfoques, aquellos agrupados dentro del neoistitucionalismo dieron un
nuevo impulso al uso del cambio de politicas publicas pues trataron de mostrar la influencia
que ejercen actores e instituciones en el disefio y ejecucion de las politicas. Desde este
enfoque se propuso el uso de los instrumentos de politicas publicas entendidos como
instituciones para mostrar las relaciones existentes entre actores e instituciones en el cambio
de politicas. Esta agenda, desde los instrumentos entendidos como instituciones, es la que

contintia esta investigacion para hacer analisis politico en el cambio de las politicas petroleras



ocurridas en Ecuador y Venezuela entre los afios 2000 y 2010.

1.1. Los inicios, Incrementalismo y Equilibrios Puntuados

Los antecedentes del debate sobre el cambio de politicas pueden senalarse desde los inicios
mismos de la disciplina en los afios cincuenta. Frente a la postura de multidisciplinariedad,
heuristica, contextualidad y formalidad que Harold Lasswell propuso para esta nueva
disciplina, Lindblom propuso la teoria de “salir del paso” como un enfoque para determinar el

objeto de estudio en el andlisis politicas publicas.

Cuando el analisis de politicas publicas se establecid como disciplina, esta ciencia de ciencias
pretendié encontrar la respuesta a problemas publicos desde una ciencia multidisciplinaria
(DeLeodn (1993, 92). Para Lindblom el cambio de politicas se produce en forma gradual a
través de ajustes para resolver los problemas conforme estos se desarrollan (Lindblom, 1959:
80). El objetivo que se propuso Lindblom fue precisar el objeto de estudio del andlisis de
politicas publicas para asi encontrar explicaciones concretas y soluciones reales a los
problemas de politicas. Para Lindblom, la aspiracion de totalidad que mantenia la ciencia de
las politicas publicas, al tratar de explicar y resolver un problema complejo a través de
conocimiento experto desde diferentes disciplinas era impracticable por la complejidad de los
problemas publicos. La resolucion de esta complejidad solo era posible a través de la
seleccion y limitacion del objeto de estudio lo que supuso la segmentacion del proceso de
disefio y aplicacion de una politica publica. La imposicion de estos limites permitio la
seleccion de un nimero determinado de variables que facilito el andlisis de la politica, su

comparacion y la obtencion de soluciones a los problemas publicos (Lindblom, 1959: 81).

La presencia de esta teoria sobre el cambio supuso la reproduccion constante de procesos de
prueba - error al que se encuentra sujeta una politica lo que, a su vez, reforzo la teoria de los
ciclos de politicas en donde el proceso de disefio y ejecucion de politicas se presenta como un
conjunto ordenado de fases que se inician en la discusion y finalizan en la evaluacion de las
politicas. La teoria de ciclos, cuya formulacion ya fue iniciada por el mismo Harold Lasswell,
se ha mantenido como una de las mas difundidas dentro del analisis de politicas ptblicas por

su capacidad de explicacion del proceso de politicas.

Pero es a finales de los afios noventa cuando la teoria del cambio incremental es desarrollada
por James Maloney y Katherim Thelem para explicar las diferentes posibilidades que puede

alcanzar el cambio de politicas publicas. Dentro de las discusiones planteadas con la



aparicion del neoinstitucionaismo no se habia demostrado la influencia que las variables

internas o externas al sistema politico mantenian sobre la existencia de las instituciones, estos
autores establecieron una serie de categorias y metodologias para explicar esta influencia. La
teoria del cambio incremental se fundamenta en el principio que las instituciones crean reglas
y valores que al ser aplicadas son interpretadas y reinterpretadas por los diferentes actores que

pueden en forma constante modificar las reglas.

Este ejercicio hace que las instituciones se modifiquen en forma constante. Las grandes
revoluciones modifican instituciones y paradigmas, pero los cambios efectivos sobre las
instituciones se producen en episodios continuos de reto y adaptacion por parte de los actores.
Este cambio depende de los recursos y las acciones que mantengan los actores y la capacidad
del sistema para permitir este cambio. Las politicas publicas y su cambio son los objetos de

estudio para demostrar esta forma de cambio.

Frente a la teoria del cambio incremental Frank Baumgartner y Bryan Jones desarrollaron la
teoria de los equilibrios puntuados. Este concepto aparecid dentro de la biologia como un
contraste a la teoria de la evolucion de Darwin; luego fue trasladado al analisis de politicas. El
concepto de cambio estocéstico esta relacionado con el desarrollo en saltos mas que con el
cambio continuado (Baumgartner 1993: 4). Las premisas de esta teoria estan determinadas
por la presencia de ideas politicas dominantes cuya vigencia se mantiene por largos periodos
de tiempo, ideas que imponen un determinado orden que tiende a permanecer. Al ser el
resultado de acuerdos, el proceso de elaboracion de politicas publicas es un hecho politico
mas que en el desarrollo de una técnica. La teoria de los equilibrios puntuales asumié la
existencia de una lucha entre diferentes actores por la definicion de los problemas publicos
que en determinados momentos alcanza un equilibro de fuerzas y la existencia de un orden
politico; mientras el equilibro de fuerzas permanezca, se mantendran las ideas, los 6rdenes y

la politica que se discute y aplica (Baumgartner 1993: 5).

La teoria de los equilibrios puntuados muestra grandes limites al cambio de politicas. Para la
teoria de los equilibrios puntuados, este cambio estd sujeto a periodos de estabilidad e
inestabilidad que se relacionan con la formacion de acuerdos entre los diferentes actores
(Baumgartner 1993: 5). La teoria de los equilibrios puntuados profundizé su anélisis en la
influencia que las ideas ejercen sobre los procesos de toma de decision publica y formacion

de agendas publicas (Baumgartner y Jones 2009; 12).



1.2. Los intereses en el cambio de politicas

Los trabajos de Baumgartner y Jones no fueron las primeras criticas lanzadas contra los
enfoques incrementales en las politicas publicas. Desde la aparicion del andlisis de politicas
publicas estos enfoques secuenciales recibieron cuestionamientos por su falta de rigor
cientifico. En forma inmediata a la aparicion de los trabajos de Charles Lindblom sobre el
incrementalismo y a pesar de destacar la contribucion de este autor para explicar el cambio de
politicas, Jeskhael Dror se mostraba escéptico sobre la posibilidad de utilizar en forma
generalizada un modelo de analisis que se podia aplicar de la misma forma en problemas de
diferentes caracteristicas. Dror apelaba a la necesidad de encontrar férmulas inteligentes para
explicar el cambio y la resolucion de problemas publicos, para tal efecto demandaba la

contribucion de las ciencias del comportamiento (Dror, 1969: 4).

Este problema afect6 a la ciencia politica en su conjunto y también se derivé hacia el andlisis
de politicas publicas (Thoenig, 1993: 3). En los andlisis de estudios de caso efectuados en esa
€poca se presentd evidencia que desvirtuaba el supuesto de secuencialidad preestablecidos en
la teoria de los ciclos. Entonces, las politicas ptblicas no se ejecutaban dentro de las etapas
previstas porque la dindmica establecida entre actores desbordaba la racionalidad prevista en
el enfoque de los ciclos e influia el destino de una politica (Howlett y Ramesh, 2009: 14). Por
esto se acuso a los enfoques secuenciales por el excesivo celo habia dado a la busqueda de
una ciencia de las politicas, con una logica de aplicacion general, sin tomar en cuenta las

particularidades de los gobiernos y las poblaciones.

La vigencia de la teoria de los ciclos se relaciona con la aparicion del modelo de estado
interventor desde inicios de los afos cuarenta del siglo XX. Esta relacion acentud el caracter
estadocéntrico que en esos afios adquirio el andlisis de politicas. El Estado se presenta como
el actor central en el proceso de hacer politicas publicas. Este orienta la discusion, toma la
decision y ejecuta las politicas. Los restantes actores son presentados como actores
subsidiarios y subordinados a la presencia y medios de la autoridad. Bajo esta premisa se
consider? a la accion publica como accion estatal o de la administracion publica
considerandose a otros actores como actores reactivos a la agenda planteada por el Estado,
situacioén que contraria los propositos con que se cre6 el analisis de politicas (Pierre y Peters

2000: 67).

Los problemas de teoria y metodologia que presento la teoria de los ciclos motivé la aparicién

de otros enfoques teoricos dentro del andlisis de politicas publicas. En primer término, desde

10



la teoria de la accion racional se introdujo la logica del interés en el analisis politico. Si bien
esta tradicion teorica ha estado presente en la ciencia politica desde los inicios de esta
disciplina, el apogeo de su influencia se produjo a mediados del siglo XX de la mano de los
postulados que impuso la economia neoclasica y la revolucion conductista de loa anos 50. La
revolucion conductista, en rechazo del caracter especulativo que el institucionalismo habia
otorgado al analisis politico, demand6 un mayor grado de objetividad a través del uso de
métodos que permitieran la comprobacion cientifica de los datos obtenidos. El
comportamiento de los actores se presentaba como el objeto de estudio para establecer la

cientificidad de la politica.

La cuestion que trata de responder la teoria de la eleccion racional gira alrededor de las
preferencias que tiene un actor para tomar una decision en el sistema politico. Detras de las
acciones que realiza un actor dentro de un sistema se encuentra una racionalidad utilitaria
(Green, 2002; 6). Un actor toma la mejor decision posible para velar por sus intereses dentro
de un ambiente lleno de amenazas (Green y Shapiro, 1994: 16). Esta racionalidad que explica
la competencia dentro de los mercados fue trasladada al andlisis politico para explicar la
forma coémo ocurria la lucha politica. Para este enfoque tedrico, esta logica economica
transformo el ejercicio del poder y del Estado en una competencia entre actores interesados en

donde dominan aquellos que alcanzan el control de los recursos (Jones, 1999: 200).

El control que un actor mantiene sobre los recursos fija el derecho para imponer reglas y
condiciones en el sistema que son aceptadas por los restantes actores. Los aportes que se
realizaron desde de las teorias de la decision racional en el Anélisis de Politicas Publicas
permitieron el aparecimiento de enfoques como la escuela de la eleccion publica y la nueva
gestion publica (new public management) en donde la necesidad de austeridad impulso la
aparicion de una doctrina que introduce los criterios de la eficiencia de mercado y

descentralizacion de funciones dentro de la administracion publica (Gruening, 2000: 7).

Una de las teorias con que el enfoque de la eleccidon racional influy6 en el analisis de politicas
publicas fue la Escuela de eleccion publica (Public Choice). Este enfoque que fuera
desarrollado por James Buchanan desde finales de los afios cincuenta considera la accion
colectiva y entre ella a la accion publica como la agregacion de intereses individuales (Ward,
2001: 67). James Buchanan, uno de los fundadores de esta perspectiva establecio tres
principios que caracterizan a la escuela de la eleccion publica: Objetividad en el anélisis,

individualismo metodolédgico y eleccion racional como orientacion tedrica.

11



El individualismo metodoldgico se explica como un método desarrollado en el campo de la
economia publicas que antes de encontrar las reglas generales de operacion de procesos, trata
de explicar el comportamiento de las unidades dentro de sistemas (Buchanan, 1984; 13). De
acuerdo con este método, la accion publica aparece como resultado de la administracion de
bienes comunes o aquellos de interés para todos los actores. A diferencia de los bienes
particulares que son medibles, los bienes publicos no son objeto de medicion y su distribucion
corresponde a toda la sociedad. Cuando los actores no pueden o no estan interesados en
asumir la administracién de estos bienes (como ocurre con el caso de la seguridad) y este
compromiso no puede ser eludido, cede el interés individual frente al interés comun y se
forman instituciones (Buchanan, 2009: 47), asi como Estados operan con politicas publicas.
La accion publica es concebida como la suma de estos intereses particulares (Peters, 2000:
27). En consecuencia, el interés y sus logicas son los motores del cambio de politicas y estos

se manifiestan en el momento de la toma de decision.

La corriente de la eleccion publica plantea que, a través de la agregacion de intereses, se
promueve el retorno de practicas democraticas a las politicas publicas (Buchanan, 2009: 47).
El estadocentrismo propio del modelo de Estado interventor limito6 la participacion de
individuos y actores no estatales en la elaboracion y ejecucion de politicas publicas. Como los
actores estatales no escapan a las ldgicas racionales impuestas en la politica, los politicos
defienden sus intereses en el sistema subordinando el interés publico y la eficiencia del Estado

(Buchanan 1984; 14).

La resolucion a este problema no proviene de una mayor intervencion del Estado sino del
incremento de la participacion y la agregacion al sistema politico de multiples intereses
individuales tal como ocurriria en un mercado perfectamente competitivo en donde los
intereses de las grandes mayorias pueden tener la capacidad de contrarrestar la presencia de
grandes intereses incluido el mismo estado. Estos intereses van a ser encauzados por un
sistema de reglas generales que permiten la libre competencia entre ellos. Las constituciones
politicas, como la expresion de derechos fundamentales, son la expresion de estas reglas

(Buchanan, 1984; 15).

La aparicion de actores con mayor capacidad de intervencion en la toma de decision y
ejecucion de politicas publicas propiciaron que se difundiera el criterio de lo que R. AW
Rhodes denominé como “desvanecimiento del Estado” en la accion publica (hollowing of the

State) (Rhodes, 1994: 138). La transformacion que sufrié el Estado y sus estructuras
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burocraticas desde mediados de los afios setenta indujo a pensar sobre la pérdida de funciones
e influencia de la autoridad sobre la accion publica, es decir que el Estado habia abandonado
su papel de actor principal en la elaboracion y ejecucion de politicas publicas para dar paso a
la actuacion de otros actores emergentes con quienes ahora compartia la capacidad de tomar
decisiones y ejecutar politicas (Rhodes, 1996: 655). De acuerdo con este concepto, los actores
estatales y no estatales conforman conglomerados como thing tanks, redes de politicas,
comunidades de politicas que cumplen las tareas de elaboracion y ejecucion de politicas

publicas (Peters, 2004: 130).

Los sistemas de formulacién y ejecucion de politicas estadocéntricos fueron reemplazados por
redes de politica o comunidades de politica, espacios en donde diferentes actores participan
junto con la autoridad en la toma de las decisiones y acciones del poder publico o en el disefio
de las politicas publicas. El concepto de desvanecimiento del Estado se vio reflejado en la
teoria de la gobernanza en red. De acuerdo con esta teoria se produjo una revision de las
relaciones de gobierno tras la decadencia del Estado interventor y la discusion o la ejecucion
de politicas publicas quedaron en el campo de las redes de politicas o entramados de actores
provenientes del Estado, mercado y sociedad quienes asumen el papel que antes desempefiaba

la administracion publica en las politicas (Rhodes, 1996: 659).

La idea de desvanecimiento del Estado y la presencia de nuevos actores también alimento la
aparicion de una nueva teoria dentro de la administracion publica: la nueva gestion publica
(new public management) que tiene como objetivo desarrollar un modelo de administracion
que trata de corregir las fallas del modelo de estado interventor y generar mayor eficiencia en
la administracion publica enfrentada a problemas cada vez mas complejos. Esta teoria
cuestiona la intervencion de la autoridad como representante de los intereses colectivos. La
existencia de intereses individuales con logicas racionales utilitariastas sesga las acciones y
las politicas. A fines de los afios setenta, con la crisis econdmica de la época, esta teoria
sefiala el grado de ineficiencia en las acciones que toman las autoridades y el despilfarro de
recursos en el sector publico producto de la racionalidad utilitariasta con la que obran las
autorideades y demaés actores de las politicas ptblicas. Frente a esta realidad, esta teoria
demanda la ejecucion de lo que llega a denominar como procesos de “reingenieria”, que

permitan la ejecucion eficiente de procesos en el sector publico.

Para superar la crisis econdmica y administrativa que se presentd en paises industrializados

como Estado Unidos e Inglaterra en los afios setenta, la nueva gestion publica (New Public
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Management) propuso a los actores del Estado y las autoridades publica el uso de la l6gica de
actores de mercado lo que supuso una busqueda de eficiencia a través de la competitividad de
instituciones y servicios publicos y la transferencia de las competencias que se ejecutan en
forma ineficiente. La reingenieria de procesos tratd de conciliar la accion de las instituciones
del Estado con las l6gicas de eficiencia de los actores de mercado. Las reformas
administrativas y financieras que ocurrieron en las administraciones de Ronald Reagan en
EEUU. y Margaret Tatcher en el Reino Unido se ejecutaron bajo los criterios que se

plantearon dentro de esta corriente (Rhodes, 1994: 137).

La teoria de la eleccion racional enfrentd varias criticas: La logica economicista de
maximizacion de intereses presente en los actores hace que en sus analisis no se realice
ninguna diferenciacion entre los actores que participan en la elaboracion de politicas ptblicas
a pesar que cada uno puede operar en escenarios distintos (Simon, 1978: 4). Aunque la teoria
de la eleccion racional tiene un gran poder explicativo y predictivo, sus presupuestos logicos
no siempre resultan ser faciles de comprobar cuando se realizan estudios de casos
particulares, de alli que, desde apuestas como el Individualismo metodolédgico trate de
explicarse la dinamica de la toma de decision y aparezcan los modelos de racionalidad

limitada (Simon, 1978: 12).

Varias de las objeciones se desprenden del método que utilizan las teorias provenientes de la
logica de la eleccion racional. Para este enfoque, los principios con los que esta logica opera,
tienen validez universal sin importar el tiempo y el lugar donde ocurran (Green y Shapiro,
1994: 23). Esta afirmacion permite a esta teoria proporcionar respuestas para todos los
problemas que se le plantean. La idea de unviersalidad presente en esta teoria fue rechazada al
considerarse un presupuesto que se opone a las reglas de creacion de conocimiento; una teoria
opera dentro de un tiempo y espacio determinado y fuera de ¢l, pierde tanto vigencia como

objetividad.

Otro cuestionamiento sobre el enfoque de la eleccion racional se centra en la cantidad de
informacion que dispone el actor dentro del sistema. La falta de informacion distorsiona la
racionalidad del actor dentro de una transaccion (Green y Saphiro, :23) y, por tanto, un actor
nunca dispone de la informacion suficiente para obrar con esta racionalidad. La teoria de la
racionalidad limitada, que se origind en el marco de la teoria econdmica neoclasica, propuso
corregir esta critica. Este enfoque trata de corregir los problemas que genera el concepto de

racionalidad absoluta que mantiene la teoria de la eleccion racional. Las reglas y las
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instituciones existen para reducir la falta de informacion y para establecer igualdad de
condiciones entre los actores involucrados, pero, estos actores deben asumir el costo que
significa la existencia de reglas e instituciones (costos de transaccion). La teoria de la
racionalidad limitada est4 presente en todas aquellas explicaciones que tratan de investigar la
influencia que ejercen las instituciones en el mercado en cuanto asi se permitio la
incorporacion del concepto de institucion dentro de las explicaciones que planteaba la teoria

de la eleccion racional.

Otra de las criticas impulsadas contra el enfoque de la eleccion racional apunta hacia las
metodologias, critica que afecta también a la misma teoria. Estas teorias tratan de desarrollar
metodologias para demostrar la racionalidad que poseen los actores en la toma de decision;
pero, esta racionalidad continta siendo un presupuesto universal cuya existencia, no puede ser
objeto de comprobacion, racionalidad que tiene la capacidad de explicar cualquier proceso
(Green y Shapiro; 25). La comprobacion de la racionalidad se genera por la capacidad
predictiva que la teoria posee, pero, la existencia de esta racionalidad economicista no ha sido
aun comprobada. En esos mismos términos, el presupuesto del desvanecimiento del Estado
tampoco ha sido demostrados (Peters, 2004: 130). Desde la sociologia de las organizaciones
se mostrd que de las autoridades y el estado tenian capacidad de adaptacion a las nuevas
condiciones existentes en procesos de disefio y formulacion de politicas, lo que dejo en
entredicho tanto a estos enfoques sobre actores como a las teorias tradicionales en el andlisis

de politicas.

1.3. El cognitivismo en el cambio de politicas

La discusion que gener6 el debate entre incrementalismo y la teoria de los equilibrios
puntuados se profundiz6 a raiz de las presiones que, desde los afios setenta sufre el Estado por
parte de nuevos contextos y actores que intervienen. Entonces aparecieron varias teorias
vinculadas con otras tradiciones epistemologicas vinculadas con la difusion de ideas y el
papel del aprendizaje en el cambio de las politicas publicas. El punto comun de todas estas
teorias es su interés por encontrar las relaciones existentes entre el analisis de politicas

publicas y el contexto donde éstas se producen.

En todos estos enfoques existe una critica al sentido de totalidad o universalidad que se otorga
al interés sobre los procesos politicos (Puello Socarras, 2007: 88). En los enfoques sobre ideas
existe una preocupacion por la falta de conexion entre la dindmica de las politicas publicas y

el contexto historico en que se desempefian, la logica del interés racional fue presentada como
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un factor lineal que opera en forma constante sin importar el tiempo ni el lugar donde ocurre
el proceso, es decir sin tomar en cuenta el contexto en que este se produce cuando una de las
caracteristicas planteadas por Harold Lasswell fue la necesidad de vincular las politicas con
su contexto. Estos enfoques alternativos tratan de llenar estos vacios y presentan los intereses
e instituciones como el resultado de las formas de ver el mundo que poseen los actores lo que
les conduce a analizar las ideas que los impulsan y la forma en que estas ideas se tornan

dominantes dentro de un subsistema de politica.

Estas teorias se encuentran interesadas en forma especial en investigar el cambio de politicas
como una forma de rebatir tanto la posicion tradicional como las teorias provenientes de la
eleccion racional (Sabatier, 1988: 150). Una de las que mas impacto ha tenido en el andlisis
de politicas publicas ha sido el analisis de coaliciones de causa (advocacy coalition
framework). Fue desarrollada en especial por Paul Sabatier y Hank Jenkins-Smith quienes la
crearon sobre las criticas realizadas a las teorias conductistas y de la accion racional. Estos
autores demandaron una mayor comprension del cambio de politicas La principal de ella la
falta de integracion de los valores y las ideas en el andlisis de politicas publicas, ninguna de
ellas era capaz de analizar las politicas publicas en el contexto donde se desarrolld, para esto
era necesario crear una metodologia que permitiera la comprobacion de la influencia de las

ideas sobre las politicas (Heinz, Jenkins-Smith: 1988: 168).

Este marco analitico utilizé como objeto de estudio a los subsistemas de politicas. Los
subsistemas son espacios donde diferentes actores relacionados con la politica se relacionan y
mantienen una dindmica que da como resultado la accion publica. Se entiende como
coaliciones de causa a los conglomerados de actores provenientes de diferentes vertientes y
escenarios, que confluyen en la definicion y ejecucion de una politica publica. Las creencias y
valores compartidos son los factores que aglutinan la coalicion dentro del subsistema
(Sabatier, 1988: 133). Los diferentes actores se encuentran limitados por las condiciones que
plantea el subsistema y por las creencias que poseen sobre la resolucion de un problema

publico.

El universo cognitivo de las coaliciones de causa esta formado por una serie de creencias que
definen su identidad y cuya negociacion resulta inaceptable (los nticleos duros de ideas).
Forman parte de este universo un acervo de conocimientos adquiridos en el contacto con el
entorno. Es este acervo permite la integracion del actor y la coalicién con un contexto que

varia en forma constante, este acervo es adquirido a través de procesos de aprendizaje. El
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aprendizaje permite a una coalicion de causa la adaptacion a la influencia de nuevos actores,

la aplicacion de nuevas tecnologias, la aparicion de nuevos problemas (Sabatier, 1988: 133).

El subsistema de politica es un espacio de conflicto y confrontacion entre coaliciones que de
esta forma difunden y comparten sus ideas, valores y concepciones sobre la politica. Las
creencias se transmiten a través de un proceso de aprendizaje que permite la adaptacion de los
diferentes actores a escenarios emergentes por parte de las coaliciones de defensa dentro de su
acervo de ideas. Este proceso es facilitado por la presencia de “brokers” cuyo papel en el
sistema es la mediacion y la aproximacion de los nucleos de ideas de politicas (Sabatier,

1988: 33).

El marco de analisis de las coaliciones de causa considera que el cambio de politicas y la
modificacion de los nucleos duros de politicas es el producto de factores externos al sistema
de politica (Sabatier, 1988: 33). El subsistema de politica resulta influido por dos clases de
variables: Unas de caracter estable y permanente, y otras de caracter dindmico. En el primer
caso se enumeran parametros como la distribucion de los recursos, las caracteristicas del
problema y los valores fundamentales sobre la sociedad. Dentro de las variables dinamicas se
cita: cambios en la tecnologia, cambios en las coaliciones de gobierno, la influencia de otras

politicas publicas. (Sabatier, 1988: 36).

La teoria de coaliciones de causa se inclina por considerar el cambio de politicas como una
dindmica de carécter progresiva. La existencia de nucleos duros de creencias otorga
estabilidad y permanencia al subsistema de politicas pues los actores, al momento de tomar
una decision, cuentan con un acervo de creencias sobre la politica con los que tratan de
resolver los nuevos problemas. El proceso de aprendizaje permite la adaptacion de los actores
a un contexto que se modifica y esto garantiza la continuidad y la estabilidad en la accion del
gobierno. La dificultad de modificar los niicleos duros de ideas desalienta a actores y
coaliciones intentar su transformacion (por el grado de resistencia de la estructura y la
disposicion de los recursos dentro del subsistema). Pero esto no significa la imposibilidad de
cambio en las politicas, Las transformaciones que ocurren en la estructura social o la
aparicion de nuevos recursos, modifican tanto los actores como los valores y producen un

cambio incremental en las politicas (Heinz, Jenkins-Smith: 1988: 269).

Una de las fortalezas de esta teoria es la gran capacidad explicativa que posee al analizar la
dindmica existente entre una pluralidad de actores. El incremento en los niveles de

participacion dentro del subsistema de politicas de actores que provienen de diferentes
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escenarios, que operan bajo ldgicas distintas impulsa la creacion de teorias y herramientas
metodologicas que expliquen la forma como una pluralidad de actores (que en ocasiones y en
ciertos escenarios se presentan como contrapuestos). A pesar de que los actores del Estado,
del mercado y de la sociedad mantienen diferentes logicas, de acuerdo con el marco de
coaliciones de causa, estos operan bajo un nicleo duro de ideas y creencias dentro de un
subsistema de politicas que les impone una forma determinada de ver y resolver un problema
publico. Los actores absorben un nucleo de ideas a través del aprendizaje. Este proceso
explica la existencia de foros y su influencia en la toma de decision y ejecucion de una

politica.

Las criticas que enfrenta esta teoria y que fueron planteadas por Yves Surel se refieren a su
incapacidad para cumplir con el ofrecimiento sobre realizar el analisis del cambio de politicas
y su origen. Al existir nucleos duros de ideas, que se presentan como inmutables en el tiempo,
las politicas publicas en forma general no sufren modificaciones salvo la existencia de un
acontecimiento que modifique en forma dréstica las estructuras sobre las que se elaboran las
politicas. Al momento de explicar el cambio de politicas este marco analitico busca factores
externos al sistema politico como la aparicion de nuevos recursos o la existencia de
revoluciones sociales, todos ellos factores materiales y estructurales que determinan la
existencia de ideas (Surel, 2000: 505). Esta debilidad también se manifiesta cuando trata de

plantear una metodologia para mostrar la transmision de ideas por el aprendizaje.

A pesar de las criticas que ha recibido, este marco analitico integra los aportes que realizaron
al analisis de politicas publicas perspectivas tedricas cognitivistas, incrementalistas y de
intereses en el analisis de politicas ptblicas. Esta teoria trata de crear un puente entre
funcionalismo y eleccion racional que permita un andlisis tanto del sistema politico como del
contexto histérico dentro del que se desenvuelve (Heinz, Jenkins-Smith: 1988: 270). Estas
premisas han sido utilizadas dentro de otras perspectivas que tratan de explicar la relacion
entre los actores y los contextos historicos como en el caso de la teoria de los referenciales y

las teorias de los paradigmas.

Para explicar la importancia y la influencia de las ideas sobre el cambio de politicas Peter Hall
utiliz6 el concepto de paradigma de politicas. El paradigma es un concepto utilizado por
Thomas Khun dentro de la historia de la ciencia para explicar las revoluciones cientificas, el
abandono y la aparicion de nuevas teorias (Khun, 1971: 17). La teoria de los paradigmas

rechaza el sentido de linealidad y evolucionismo que fundamentaron el desarrollo de la
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ciencia hasta esos momentos. Karl Popper, siguiendo la tradicion imperante desde la aparicion
del discurso del método de Descartes habia establecido que el avance cientifico es el resultado
del descubrimiento a través de la falsacion de hipotesis; este proceso involucra la utilizacion

de principios conocidos sobre problemas de resolucion desconocida.

Thomas Kuhn rechazo la existencia de evolucionismo y progreso en la ciencia. Un paradigma
es el acuerdo expreso y tacito que crea una determinada forma de ver un problema, sus
hipotesis y las herramientas metodoldgicas necesarias para resolverlas (Khun, 1971: 32). Las
revoluciones cientificas no responden a la idea de progreso sino a quiebres en los paradigmas,
es decir la insuficiencia de explicaciones y a la ineficacia de los instrumentos conocidos frente
a nuevos problemas. La técnica, la concepcion sobre el problema y las hipétesis sobre su
resolucion son el resultado de los acuerdos entre comunidades cientificas que tratan, de
ordenar el conocimiento. El paradigma establece orientaciones sobre la direccion hacia donde
apunta una disciplina, establece hipdtesis y metodologia para resolver problemas. A través del
concepto de paradigma se establece una relacion entre la ciencia con el contexto historico en

que se produce (Khun, 1971: 32).

Peter Hall traslad6 el concepto de paradigma al analisis de politicas publicas (Muller 2006:
159). El cambio en las politicas publicas se encuentra condicionado por el proceso de
aprendizaje social. Al resolver un problema publico los actores tienen presentes problemas,
hipotesis y técnicas que se originan en concepciones dominantes de ver el mundo presentes en
los actores que son aceptados ya sea en forma expresa o tacita. El problema a resolver, los
objetivos y los instrumentos son el resultado de ideas que provienen de un contexto historico.
Para resolver un problema publico los actores politicos y la burocracia tienen presente los
problemas e instrumentos que ya se aplicaron en periodos anteriores (Hall, 1993: 278).
Cuando los instrumentos y las hipotesis no son adecuadas para resolver problemas emergentes
los actores encuentran nuevos referentes, se produce un cambio de paradigma y la politica

publica responde a otras logicas (Surel, 2008: 43).

Peter Hall planteé una nocion compleja del cambio de politicas que involucra tres niveles de
analisis: Los instrumentos que se aplican, los objetivos de las politicas y los principios
generales de las politicas. El primer nivel define los pardmetros y demés herramienta que
permiten la ejecucion de la politica. El segundo nivel de andlisis muestra los objetivos de la
politica, las metas concretas que se pretende alcanzar a través de la ejecucion de una politica.

El tercer nivel muestra las ideas dominantes que poseen los actores de una politica y que
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definen tanto los objetivos como los instrumentos de esta. Instrumentos, objetivos e ideas

generales dependen de la existencia de un paradigma (Hall 1993: 279).

El concepto de paradigma ha sido utilizado para explicar la forma en que un determinado
conjunto de ideas y conocimiento se difunde a través de procesos de aprendizaje social. Los
actores reciben un conjunto de instrumentos, objetivos y concepciones para resolver un
problema publico que son puestos a prueba en forma constante. Un paradigma es vigente
mientras proporcione explicaciones para el problema publico; cuando el problema ya no es
resuelto por el paradigma, este serd reemplazado por otro que comenzara a difundirse entre

los diferentes actores.

El enfoque de los paradigmas de politicas ha mantenido una amplia difusion y se asocia con la
teoria del cambio de politicas por equilibrios puntuados en tanto, a través de diferentes
caminos arriban a similares conclusiones y asumen como iniciador de esta propuesta tedrica y
metodoldégica a Hugh Heclo (Baumgartner, 2011: 1). Este enfoque presenta diferentes
ventajas, una de ellas el analisis como un proceso complejo que involucra varios niveles, de
esta forma permite distinguir entre el cambio de parametros de los instrumentos y el cambio
general de una politica publica; de la misma forma se puede ligar la dinamica de la politica
publica al contexto histérico donde esta se produce. Pero, tampoco presenta una metodologia
que muestre la existencia del paradigma. La expansion del concepto de paradigma en las
politicas publicas no explica las posibilidades de aplicacion de instrumentos sin que se
modifiquen los principios generales abstractos. La instrumentacioén de una politica ofrece una
serie de posibilidades que no son contempladas en el cambio de paradigmas que Hall
propone: el cambio de instrumento sin cambio de politicas y el cambio de politicas sin el

cambio de instrumentos (Lascoumes y Le Galées, 2007: 13).

En paralelo el enfoque del paradigma de politicas Pierre Muller desarroll6 el analisis de
politicas a través de referenciales. Muller considera como referencial a un término o concepto
que orienta la comprension de una realidad. El referencial es una imagen cognitiva alrededor
de la cual los actores leen tanto sus problemas como las formas de resolverlos a través de esta

representacion del mundo (Muller, 2006: 100). Los referenciales son globales y sectoriales.

El referencial no es una mera imagen, se traduce en normas sobre las que los actores realizan
un proceso de decodificacion cuando las comprenda y de recodificacion cuando las aplican
(Muller, 2006: 99). Tal como ocurre con los paradigmas, las politicas publicas se encuentran

sujetas a cuatro dimensiones: Los valores o principios metafisicos generales que determinan
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la forma de ver el mundo, es la abstraccion dominante que permite la comprension y la
resolucion de una realidad (Surel, 2008: 45). En segundo término se encuentran las hipotesis y
leyes, elementos que permiten la ordenacion y racionalizacion del referencial, estas normas
definen los principios de accion. Los algoritmos o métodos se refieren a los procesos de
resolucion de problemas. Y la cuarta dimension lo constituyen las imagenes que son las
herramientas o instrumentos con que los problemas son resueltos en forma inmediata (Muller,
2006: 102); (Surel, 2008: 49). El referencial de politicas ya sea global o sectorial orienta a los

actores para hacer una lectura sobre los problemas, las soluciones y los objetivos a utilizarse.

1.4. Los aportes del neoinstitucionalismo a los analisis del cambio de politicas

Cuando los efectos de la crisis econdmica en los afios setenta se hicieron presentes en Europa
y los Estados Unidos, se produjo un debate sobre la existencia del proceso que muchos
politicos y expertos denominaron como desvanecimiento del Estado (hollowing of the state)
(Rhodes, 1994: 137); (Peters, 2003: 421). Esta fue la coyuntura para que desde disciplinas
como la sociologia de las organizaciones aparezcan andlisis en donde las instituciones fueran
utilizadas como objetos de estudio. Estos analisis si bien estan relacionados con los estudios
sobre instituciones fueron desarrollados desde diferentes enfoques tedricos y se apartaron de
esta gran tradicion para constituirse en otras propuestas para realizar andlisis politicos
(Lowndes, 2010: 61). Por estas caracteristicas fueron agrupados bajo la denominacion de

neoinstitucionalismo.

El antecedente del institucionalismo aparecio a inicios del siglo XX con la presentacion de los
estudios sobre el Estado y la capacidad que tienen sus estructuras para gobernar una sociedad
(Peters, 2003, 18). El institucionalismo ha transitado desde un interés legalista, que analizo la
influencia de marcos constitucionales y legales en la vida politica de un pais, hacia la
aceptacion de postulados provenientes del estructuralismo (las l6gicas de la accion estan
determinadas por las estructuras sociales que la sostiene) y de esta forma incorporar los

grandes procesos de la historia dentro del analisis politico (Peters, 2003: 22).

Mientras las teorias funcionalistas y de la eleccion racional presentaron la accion publica
como el resultado de agregaciones de interés cuya presencia se sujeta a una loégica impuesta
por los actores en el proceso de toma de decision, en esta corriente la institucion hace la
diferencia en el desarrollo de la vida social. La institucion es capaz de crear normas, reglas,
valores y un conjunto de relaciones que moldean las voluntades individuales de los actores

que la conforman y dan continuidad a una determinada accién politica. Para esta corriente, en

21



el destino de la accion publica la institucion interviene en forma decisiva. El conductismo, en
su afan de encontrar los postulados universales propios de la ciencia, no considero las
condiciones histdricas que crean o destruyen posibilidades al desarrollo de la accion publica

(Lowndes, 2010: 63).

La teoria de la accién racional coloco la eficiencia en el cumplimiento de objetivos como el
origen de las dindmicas del sistema politico, el uso del poder y el gobierno. Los analisis
provenientes del institucionalismo sefialaron la influencia que ejercen las normas y los valores
sobre la accion publica y el gobierno. El institucionalismo planteo a la instituciéon como un
conjunto de normas, reglas, principios, valores y costumbres que imperan en un sistema. Estas
reglas y normas influyen en forma determinante sobre la conducta de los actores y orienta su
actuacion (Peters, 2003: 37). La institucion, mas alla de ser una simple agregacion de
intereses individuales, se concibe como un concepto autdbnomo que tiene la capacidad de
movilizar y dar un determinado sentido al comportamiento del individuo, sentido que
continda vivo a pesar del cumplimiento de las metas particulares que se hayan fijado, sentido
cuya existencia es negada por el conductismo y las teorias de la eleccion racional (Peters,

2003: 36).

El institucionalismo mantiene un sentido normativo; tiene como objetivo la determinacion de
comportamientos dentro del mejor gobierno (Peters, 2003: 35). Dentro de esta concepcion las
politicas publicas no se definen tan solo por sus caracteristicas ontoldgicos (aquellas que
determinan lo existente) como se supone en el conductismo y la teoria de la eleccion racional,
dentro de su dindmica también poseen un componente valorativo, el “deber ser”, que se hace
presente a través de las instituciones formales desde donde se elaboran las politicas publicas

(Lowndes, 2010: 63).

Las normas y valores dentro de regimenes politicos han sido objetos de estudio desde los
inicios de la ciencia politica. Regimenes politicos como la democracia imponen un conjunto
de valores que luego son transmitidos hacia los miembros del sistema. En consecuencia, la
conducta de los diferentes actores dentro de un régimen democratico no solo se encuentra
definida por la 16gica racional del interés, la presencia de instituciones democraticas tiene la
capacidad de modificar esta logica e introducir en los actores valores democraticos que luego

se difunden y permanecen (March y Olsen, 2008).

Este institucionalismo no esta exento de criticas. Desde los afios sesenta se demandaba de la

ciencia politica mayor objetividad dentro de sus andlisis. En este escenario se incremento la
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desconfianza que pesaba sobre el normativismo presente en los andlisis de las instituciones.
Los andlisis de instituciones eran sesgados, orientados a establecer objetivos y procedimientos
para alcanzar mejores regimenes democraticos sin que exista un cuestionamiento del concepto
mismo de democracia. Ademas, el institucionalismo limito su interés al analisis de
instituciones formales (parlamentos, gobiernos centrales) desconociendo la existencia de
relaciones informales que comenzaban a hacerse presentes en las relaciones de gobierno
(Lowndes, 2010: 65). La falta de metodologias rigurosas también afecto los analisis de
instituciones pues sus conclusiones se fundamentan en la observacion realizada por ojos
inteligentes en casos particulares sin que se muestren categorias y variables de medicion

también han sido fuentes de criticas hacia sus analisis (Peters, 2003: 29).

Otro de los problemas que plantean estos andlisis se refiere a la definicion de institucion. El
institucionalismo considera como objetos de estudio solamente a aquellas instituciones
establecidas en acuerdos formales como la democracia, el sistema parlamentario o el
presidencialismo esto produjo una confusion del concepto institucion con el concepto de
organizacion lo que dejo6 fuera de su campo a un conjunto de procesos emergentes e
instituciones no formales (acuerdos tacitos, instrumentos), y restringio el analisis de las
instituciones al cumplimiento de normas y valores derivadas de estas normas, esto trajo como
consecuencia la decadencia del institucionalismo en la ciencia politica en general (Lowndes,

2010: 61).

El institucionalismo perdi6 interés dentro de la ciencia politica por sus limitaciones al
momento de considerar como objeto de estudio exclusivo a las instituciones formales asi
como por su preocupacion por el cumplimiento de normas mas que por analizar los procesos
que las generan. Pero, este concepto fue utilizado dentro del analisis de politicas ptblicas por
una serie de enfoques que fueron agrupadas bajo el nombre de neoinstitucionalismo. Los
primeros en referirse a la aparicion del neoinstitucionalismo fueron James March y Joan
Olsen (March y Olsen, 1984: 732). Estos autores presentan una serie de analisis donde el
sistema politico es definido por variables enddgenas. A diferencia de las explicaciones
provenientes del conductismo y de la teoria de la eleccion racional que analizan variables
exogenas como causa de los cambios en los sistemas politicos (las estructuras econémicas o la
racionalidad de los actores), las instituciones politicas son utilizadas como variables
dependientes del cambio en los sistemas politicos porque las instituciones son los espacios

donde los intereses se juegan y se produce la dinamica politica (March y Olsen, 1984: 734).
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La pregunta que se hicieron March y Olsen gir6 alrededor de la caracterizacion de un sistema
politico. ;Qué causas hacen del sistema politico y sus instituciones lo que han llegado a ser en
un momento de la historia? (Es la racionalidad del actor, o las fuerzas sociales que moldean el
sistema politico? Los autores no rechazan la presencia de la logica de los actores, pero, la
accion de gobernar y en general la politica es un proceso que es definido por las concepciones
que se derivan de las instituciones. Las instituciones establecen normas que limitan y orientan
las concepciones de los actores, pero, estas no son inmutables, los actores con su racionalidad
o las ideas que provienen de un contexto también tienen la capacidad de crear, modificar o
extinguir instituciones. En esta dindmica, la institucion aparece como el medio por el que un
determinado actor trata de establecer un orden, pero, en el ejercicio de esta accion, su rol
resulta ser determinado por la institucion que intenta ordenar; por esta razon, el proceso
politico no es determinado en forma exclusiva por factores externos a él, existen poderosos

fuerzas internas que determinan el caracter del sistema politico (March y Olsen 1984: 739).

A diferencia del institucionalismo clasico, que se preocupa por la capacidad de las
instituciones para conducir a los actores dentro de sus normas, el neoinstitucionalismo tiene
analiza el proceso de institucionalizacion (Lowndes, 2010: 64). Este es caracterizado como un
movimiento en donde los actores construyen la institucion, pero al mismo tiempo este proceso
moldea el destino de los involucrados. Este es un proceso en donde se produce un juego
doble: la conducta de los actores responde a determinadas concepciones de ver el mundo que
provienen de la institucion y al desarrollo del contexto historico pero los actores también
tienen la capacidad de modificar las instituciones y sus valores. De esta forma las
instituciones generan valores y una determinada configuracion de la estructura que los actores
aceptan, pero cuando el contexto se modifica, los actores siempre tienen la posibilidad de

retar el sistema existente y crear una nueva configuracion.

El neoinstitucionalismo proviene de diferentes tradiciones, pero los unifica su preocupacion
en el andlisis de la instituciéon como proceso y los efectos que las instituciones mantienen
sobre los sistemas politicos (Fontaine, 2015: 11). Un primer grupo de analisis se gener6 por el
uso de conceptos generados dentro de la teoria econdmica y que trataban de explicar la
racionalidad del actor dentro del mercado. Douglass North trasladé a la ciencia politica el
debate que en economia se generd alrededor del concepto de costo de transaccion y
racionalidad limitada. Un actor, al no disponer de toda la informacion suficiente sobre una
transaccion, asume un riesgo que le genera un costo (costo de transaccion), para reducir estos

costos, los actores admiten la existencia de instituciones compuestas por reglas, principios y
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valores que afectan al actor.

1.5. Neoinstitucionalismo socioldgico, la logica de lo adecuado frente a la logica de la
consecuencia

A raiz de las transformaciones técnicas, econdmicas y sociales ocurridas en los afios setenta
aparecio una nueva generacion de andlisis de politicas publicas que mostraron la incapacidad
que los estudios clésicos adolecian para explicar la dindmica de las politicas publicas en un
universo cada vez mas complejo y dindmico (March y Olsen: 1995 27). El andlisis tradicional
de politicas comenzo a ser contemplado como una barrera de lenguaje técnico detras del que
se ocultaron intereses partidarios y que impidieron un andlisis de un conjunto de nuevas

relaciones (Puello Socarras, 2007: 78).

Una parte de estos nuevos andlisis se inclinaron por revisar la eficiencia de los programas del
Estado interventor y analizaban nuevos actores y estructuras de gobierno, pero otros tomaron
los aportes que se habian realizado dentro de la sociologia de las organizaciones. Jon Pierre y
Guy Peters asumieron y mostraron el Estado y la autoridad publica como actores
determinantes en la definicion de los problemas publicos. A diferencia de la propuesta de
enfoques como la gobernanza en red o la nueva gestion publica, en estas teorias, los actores
estatales aparecen inmersos en procesos de transicion y adaptacion a nuevos escenarios

politicos.

El debate creado sobre el concepto de desvanecimiento del Estado renovo interés por el
analisis de politicas publicas (Surel, 2008, 41). La aparicion de esta perspectiva se vio
alimentada de otro debate en la ciencia politica: Los estudios sobre gobernanza. Este concepto
cuyo uso fue rescatado desde los anos setenta tiene multiples significados que van desde el
buen gobierno hasta una relacion sociopolitica. Esta confusion en cuanto al significado del
concepto de gobernanza proviene de la existencia de varias corrientes que utilizan el término
en dos sentidos: Desde el ejercicio del poder, desde la accion del Estado y sus relaciones con
otros actores y desde el establecimiento de un equilibrio entre demandas y la capacidad de los

sistemas para satisfacerlos. (Fontaine, 2010: 86).

Dentro de aquellos que se inclinan por considerar la gobernanza como la expresion de nuevas
relaciones entre el Estado y otros actores, Jon Pierre y Guy Peters, luego de referirse a las
presiones que soporta el Estado desde finales de los setenta, analizan diferentes experiencias

de reformas a la administracion publica y llegan a la conclusion que el retroceso del Estado en
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el proceso de las politicas publicas no se produjo (Pierre y Peters, 2000: 95). Al enfrentar el
nuevo entorno, el Estado se encuentra en un proceso de adaptacion a las nuevas condiciones
del contexto que le han permitido gobernar a través de nuevas formas como el incentivo, la
coadministracion, la delegacion de competencias, la entrega de asistencia técnica, medios que
no constituyen las tradicionales acciones de comando y control sobre Estado y sociedad
(Peters, 2004: 135). Estos autores van mas alla en sus analisis. Estos mecanismos han

permitido la construccion de Estados cada vez mas fuertes y eficientes.

La gobernanza involucra el andlisis de la dindmica existente entre actores del Estado, el
mercado y la sociedad que se manifiestan al establecer marcos regulatorios (Kooiman 1993:
16). El ejercicio del poder corresponde en forma primaria al Estado como su depositario, pero
otros actores se involucran cuando definen y construyen tanto los problemas a tratarse en
comun como las soluciones que se presentan, el problema publico se construye y se resuelve
de la relacion entre el Estado y otros actores (Meny y Thoenig, 1992: 73). Tanto la
construccion del problema publico, de las agendas y las politicas publicas se resuelven dentro
de un contexto politico, en acuerdos expresos y tacitos logrados por los actores al momento de
establecer el problema publico, que se expresan en instituciones formales y no formales
capaces de transmitir formas de pensamiento, reglas y practicas a los actores. El caracter
interactivo de la accion de gobernar hace que el actuar de la administracion publica se

encuentre cargado de significados politicos (Kooiman, 1993: 257).

Gobernar implica establecer un orden que no solo se traduce en la accion de dominio de un
actor sobre el sistema, sino en la aceptacion de referentes (ideas, valores principios) que
permiten la creacion de reglas de juego dentro del sistema, éstas otorgan estabilidad al modo
de gobernanza. Las reglas y el orden operan en un sentido dinamico, por un lado moldean la
actuacion de los diferentes actores en la accion de gobernar pero su vigencia no es
inconmovible. A diferencia de lo que se pensaba en el institucionalismo el orden y las reglas
de los que se compone la gobernanza se encuentran en permanente significacion y
construccion, el actor también tiene la capacidad de influir sobre el modo y las reglas para

darles un nuevo contenido y establecer un orden emergente (Kooiman, 1993: 258).

Cuando Jan Kooiman define la gobernanza sociopolitica destaca la existencia de varios
modos de esta forma de relacion. La gobernanza jerarquica, la autogobernanza y la
gobernanza cooperativa. La primera corresponde a las formas tradicionales de relacion entre

gobernantes y gobernados que no han desaparecido, este concepto se relaciona con la
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comprension del gobierno como liderazgo, control y capacidad de vigilar (Kooiman 1993,
157). La autogobernanza corresponde a la capacidad que disponen las organizaciones para
establecer en forma autonoma reglas para su propio control y funcionamiento. La
cogobernanza puede definirse como la capacidad de acordar reglas entre aquellos
relacionados por relaciones de gobierno. Todas estas teorias alimentaron un enfoque dentro
del neoinstitucionalismo que utiliza la sociologia y el concepto de relacion social para

explicar los procesos de institucionalizacion.

La presencia de problemas y escenarios complejos coloca los actores en el dilema de enfrentar
situaciones desconocidas con estructuras institucionales rigidas y que no responden a sus
necesidades. Frente a esta realidad se establecio aquello que March y Olsen denominan como
“logica de lo adecuado” que puede definirse como la capacidad que tiene los actores para
responder a los nuevos contextos con soluciones aceptables para las formas de ver el mundo
que provienen de las instituciones (March y Olsen, 2008: 692). Estos autores contraponen el
concepto de logica de lo adecuado al de “légica de la consecuencia” por la que, la conducta de
los actores se encuentra controlada por la racionalidad del interés, entonces; frente a la
existencia de un problema publico, los actores adoptan decisiones consecuentes a sus fines y

objetivos (March y Olsen, 2008: 692).

La existencia de la l6gica de lo adecuado supone que la decision se presenta como un
constante desafio en donde el actor se ve confrontado a dos alternativas: respetar el orden ya
establecido y aceptar las reglas imperantes o tratar de modificar el orden para imponer un
nuevo sistema de reglas (March y Olsen, 2008: 692). El orden que impera impone una serie
de reglas y valores que, cuando es enfrentada por actores emergentes en el escenario politico
tiende a resistir el proceso de cambio. Este movimiento hace que los actores del nuevo orden
deban adecuarse al escenario existente y que, ademas deban absorber los valores del orden

existente.

Bajo la existencia de una logica de lo adecuado no se aceptd la existencia de un sentido de
progreso incremental en el proceso politico y las politicas publicas, tal como se propuso en la
teoria de los ciclos y en las corrientes favorables al incrementalismo. El proceso de politicas
se presenta como en la metafora del cubo de basura creada por Cohen, March y Olsen en
donde, las decisiones politicas son presentadas como el resultado de soluciones que buscan
problemas, agendas que buscan situaciones en donde pueden ser aplicadas y actores tratando

de colocar en accion estos elementos frente a coyunturas especificas que permitan aplicarlas.
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El cambio de politicas responde a una combinacién de factores: la presencia de los medios, la
necesidad de encontrar una solucion, el encuentro de soluciones y las coyunturas politicas son
las condiciones que posibilitan el cambio de politicas, la formacion de nuevos érdenes y de

nuevas instituciones (Cohen, March y Olsen, 1972: 2).

A diferencia del institucionalismo clasico, que se preocupa por el analisis de instituciones
formales como el gobierno, la administracion publica o el parlamento, el neoinstitucionalismo
propone un concepto sofisticado de institucion. No solo concede el caracter de institucion a
los acuerdos formales que pueden plasmarse en organizaciones, los patrones de conducta, los
acuerdos no formales y tacitos logrados entre actores también pueden ser considerados como
instituciones. Las instituciones no solo se crean a través de leyes, el acuerdo continuo que
alcanzan diferentes actores hace una institucion. Estas instituciones moldean la dindmica
creada por los actores de las politicas publicas y les otorgan continuidad. En este proceso se
crean, modifican o sostienen determinados marcos institucionales. La continuidad y el cambio
de una politica publica se explican por la existencia de estas instituciones y la influencia que
ejercen sobre las acciones que pueden ejecutar los diferentes protagonistas de una politica
publica. Estas instituciones se encuentran presentes en la dindmica de la discusion y ejecucion

de las politicas publicas.

Una de las fortalezas de esta corriente ha sido su capacidad para explicar la accion publica y
los cambios de politicas publicas en contextos dinamicos y complejos. Mas allé de la
pretension para construir una teoria que permita la explicacion de todos los procesos a través
de un concepto como el interés o las ideas, las diferentes corrientes del neoinstitucionalismo,
sin negar la capacidad de estas variables exdgenas al proceso politico, utilizan la institucion
para analizar la construccion de la accion publica. La presencia de los intereses y las ideas
pueden impulsar un cambio de politicas, pero este se define dentro de procesos de
institucionalizacion donde se produce una relacion entre actores estatales y no estatales que
tratan de definir un orden, valores y formas de ver el mundo que luego tienen la capacidad de
moldear a los actores. Las politicas publicas en este contexto se convierten mas que en el
origen de teorias o una disciplina, en objeto de anélisis dentro de la sociologia de la accion

publica.
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Capitulo 2

Los instrumentos de politicas publicas

Para las teorias cléasicas del andlisis de politicas publicas, los instrumentos de politicas
publicas fueron considerados como herramientas a través de las que se ejecutan las politicas
publicas; pero, desde finales de los afios setenta estos enfoques dan paso a aquellos que
otorgan a los instrumentos otras caracteristicas (Salamon, 2002, 23). En estos andlisis, los
instrumentos se transforman en un dispositivo técnico y a la vez en mecanismos de control
social determinados desde formas especificas de ver el problema publico (Lascoumes y Le
Gales, 2007: 5). En estos enfoques, los instrumentos son considerados como instituciones

politicas.

La autoridad dispone de diferentes herramientas, técnicas, procedimientos que resuelven
problemas publicos denominados como instrumentos de politicas publicas (Howlett, Ramesh
y Perl, 2009: 110). Hablar de instrumentos implica la revision de una serie de dispositivos o
artefactos con los que el gobierno cuenta para resolver un problema. Desde la aparicion del
analisis de politicas publicas el instrumento se constituy6 en una forma de analizar la accion
publica en cuanto muestra la actuacion del Estado tal como puede ocurrir cuando se realiza

analisis de actores o analisis de ciclos de politicas (Hood y Margetts, 2007: 1).

Los instrumentos, como unidades de andlisis, han sido objeto de atencion desde los inicios de
esta disciplina, aunque la forma de estudiarlos se ha modificado. En primer lugar, se
privilegio el estudio de los instrumentos en sentido descriptivo. La revision de los
instrumentos fue una tarea importante en los primeros andlisis de politicas publicas porque el
éxito o fracaso de una politica se desprende de la herramienta utilizada para cumplirla
(Howlett, 2009: 75). Al promover andlisis de instrumentos, las autoridades y los expertos
trataron de adquirir conocimiento sobre las formas adecuadas de alcanzar las metas fijadas en
las diferentes politicas pubicas, asi como la efectividad en el uso de instrumentos bajo casos

particulares (Lascoumes y Le Galés, 2007: 4).

En estos primeros andlisis, la vision de eficiencia econémica en el uso de los instrumentos
result6 privilegiada pues se entiende que estos son herramientas eficiencia para cumplir con
las politicas, los recursos publicos que dispone la autoridad son limitados y ademas debe
existir un proceso de rendicion de cuentas por su uso. El ciudadano y elector exige la

resolucion inmediata del problema publico al menor costo posible, relacion que, por las
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posibilidades en que un instrumento puede ser utilizado y la creciente complejidad de los
problemas, no resulta ser una tarea fécil para la autoridad (Howlett, Ramesh y Pearl 2003:
88). Por esto se demanda la formulacion de 16gicas instrumentales y tipologias que
permitieron conocer y generalizar el conocimiento sobre los efectos que un instrumento

provoca sobre una determinada politica (Bagchus, 1998: 35).

A raiz de estas preocupaciones se organizaron diferentes clasificaciones de instrumentos. La
organizacion de las tipologias permiti6 la comparacion y el andlisis de los resultados
obtenidos en el uso de las herramientas. El objetivo de estos andlisis es la identificacion de un
numero limitado de instrumentos que resulten aplicables dentro de una politica sectorial. Esta
preocupacion se debe a que dentro de cada politica se establece la existencia de un problema,

un objetivo, una meta y en la seleccion del instrumento se juntan estos elementos.

Estas formas de analisis trajeron como consecuencia la entrega al dominio de los técnicos.
Las autoridades publicas (los politicos) se desligaron de una materia que demanda
conocimientos cada vez mas especializados. No es la autoridad quien puede determinar la
eficacia de una medida, sino los expertos que se encargaban de resolver el problema con el
uso de herramientas. De alli que, la teoria del ciclo de politicas publicas concedié poco
espacio al andlisis de instrumentos pues se consideraba que este era un asunto de caracter
técnico mas que politico o publico, el proceso de especializacion que influye sobre el
desarrollo de la burocracia y la administracion publica hace que ni la autoridad ni el
ciudadano se encuentran en capacidad de establecer con precision las medidas que pueden

tomarse para resolver un problema publico.

Dentro de los analisis tradicionales de politicas publicas los temas que dominaron como
objeto de investigacion fueron la influencia de lo politico en la formacion de agendas, la
necesidad de evaluar las politicas, que se entienden como un proceso de comando y control
caracterizado por la existencia de momentos realizados en forma secuencial que reflejan al
sistema politico; mientras, la seleccion y aplicacion del instrumento, se considerd como un
asunto subsidiario cubierto bajo el manto de la neutralidad técnica y por tanto carente de
significacion politica y relegado dentro de esta clase de analisis (Schneider e Ingram 1990:

512).

Pero, con la crisis econdmica mundial de los setenta, la decadencia del modelo de Estado
intervencionista y la aparicion de nuevas tecnologias, a partir de la década de los ochenta este

tipo de andlisis adquirié un auge notable tanto en numero como en posibilidades de
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desarrollar debates tedricos. Estos estudios alcanzaron mayor riqueza y profundidad con la
aparicion de las perspectivas provenientes del neoinstitucionalismo pues, estas consideran al
instrumento no solo como una técnica sino como una institucion, entonces, a través de su
analisis ofrece entender como se produce la gobernanza dentro de una politica publica

(Lascoumes y Le Galées, 2007: 2).

La crisis que sufrié la administracion publica en los afios setenta hizo que los analisis de
politicas publicas regresen la mirada hacia la seleccion y aplicacion de instrumentos. En un
primer momento la falta de cumplimiento en los objetivos de las politicas en momentos de
crisis motivo una mayor investigacion sobre las respuestas que el Estado daba a los problemas
publicos. Los instrumentos fueron el foco de atencion frente a la ineficacia y el despilfarro en
el uso de los recursos publicos. La crisis obligaba una revision de las politicas y esto se inicid

por el analisis de los instrumentos aplicados (Hill, 2005: 25).

Una de las conclusiones de estos estudios fue la excesiva preocupacion que se habia dado en
la aplicacion de los instrumentos al cumplimiento de las metas y objetivos relegdndose a un
segundo plano la comprension del problema publico lo que se tradujo en la necesidad de
corregir las estrategias y las herramientas aplicadas (Peters y Linden 1993: 36). Guy Peters se
encuentra con la aparicion de problemas cada vez mas complejos que demandan resoluciones
multidisciplinarias, dentro de los que intervienen actores a diferentes niveles. Hace entonces
un llamado hacia el analisis de la relacion entre problema e instrumentos para dejar de lado la
relacion entre los objetivos de la politica y los instrumentos para alcanzarlos (Peters, 2005:

354).

El afan por la busqueda de generalidades en cuanto a la aplicacion de instrumentos perdid
sentido y espacio en el analisis. Asimismo, la aparicion de nuevas técnicas multiplico el
numero de instrumentos aplicados en la ejecucion de una politica con lo que se abrieron las
posibilidades de aplicar combinaciones de instrumentos (instrument mixes) en la resolucion
de problemas. La coordinacion de una serie de instrumentos, cada uno de ellos con diferentes
caracteristicas, parece ser la respuesta que se da a los problemas surgidos a partir de los afios
ochenta. Ademas, la existencia de problemas cada vez mas complejos junto con la aparicion
de multiples técnicas muestra que el uso de un instrumento no tiene un sentido univoco,
adquiere diferente sentido segun el problema en que sea utilizado por lo que no existe un

nimero limitado de instrumentos a aplicarse en una politica (Peters, 2005: 260).

Reflexiones como las de Peters abrieron el camino a la renovacion de los analisis de
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instrumentos. Estos estudios abandonaron la logica sustantiva a la que estuvieron enfocados
en los analisis tradicionales y comenzaron a explorar las relaciones entre instrumentos,
problemas, gobernantes y gobernados. En ellos se demanda una mayor atencion a las
relaciones existentes entre problemas e instrumentos pues su seleccion tiene mayor relacion
con el grado de complejidad del problema que con el cumplimiento de objetivos y la solucion

inmediata de un problema a través de un instrumento determinado.

2.1. Nuevos instrumentos como la manifestacion de una nueva forma de gobernar

La revolucion tecnoldgica ocurrida desde finales de los afios setenta fue el origen de una serie
de andlisis sobre el impacto de estos nuevos instrumentos en la dindmica de las politicas
publicas. Uno de los mas importantes fue desarrollado por Lester Salamon que establece una
relacion entre la aparicién de nuevos instrumentos con la existencia de modos de gobernanza
que no correspondian a las formas tradicionales de gobierno (Salamon, 2002, 10). La
revolucion técnica permitié un mayor escrutinio y participacion de los ciudadanos en el
proceso de hacer politica y con ello la decadencia de los modos de gobernanza jerarquica

(Rhodes, 1994).

Con los nuevos instrumentos, la mediacion entre la autoriadad y la ciudadania, ejercida por
partidos politicos, sindicados o corporaciones industriales, es reemplazada y superada por
tipos de relacion social fundados en modos de gobernanza de caracter horizontal. Los nuevos
instrumentos permiten la creacion de una “tercera via para la democracia” a través de
instrumentos como la coadministracion (Salamon, 2002, 12). En su argumento, los nuevos
instrumentos acercan la administracion publica al ciudadano y le otorgan mayores

oportunidades de vigilar y juzgar al poder publico.

Salamon defini6 a los instrumentos de politicas publicas como instituciones en tanto su
presencia muestra la existencia de un nuevo modo de gobernanza (Salamon, 2002: 24). Esta
forma de entender los instrumentos tiene como origen la transicion vivida en la accion de
gobernar. Salamon se refirié a la gobernanza como una forma alternativa de construir
sistemas democraticos y recuperar la legitimidad de los sistemas politicos representativos
(gobierno a través de una tercera via que ¢l define como la colaboracion entre lo publico y lo
privado). Los nuevos instrumentos son una manifestacion y la muestra de este cambio

(Salamon, 2002, 21).

La sociedad, junto con las nuevas técnicas, adquirio la capacidad de vigilar y de pedir cuentas
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sobre las actividades de la administracion publica; esta presencia se refleja en instrumentos
que facilitan la existencia de gestion compartida de bienes publicos entre actores estatales y
no estatales, en donde se establecen relaciones de tipo horizontal entre los participantes
(Salamon, 2002, 20). Si se define a la institucién como un ente creador de reglas, normas y
valores, el uso de nuevos instrumentos abrio la posibilidad para la expansion de los sistemas
de gobernanza. Los nuevos instrumentos son el reflejo de la presencia de otra forma de
gobernar que adquiere mayor dinamismo y complejidad y el uso de nuevos instrumentos

difunde esta concepcion.

La existencia de una correspondencia entre nuevos instrumentos y nuevos modos de
gobernanza fue cuestionada por Christopher Hood y Jan Kooiman. Estos autores son
escépticos en la existencia de un nuevo modelo de gobernanza por la aparicion de
instrumentos que no son los tradicionales. Estos autores se interesan por las relaciones
existentes entre las técnicas y las herramientas de las politicas con los modos de gobernanza
(Hood y Margetts, 2008: viii). Para Kooiman, la seleccion y la aplicacion de instrumentos no
se produce en forma aleatoria, es el resultado de experiencias adquiridas en los sistemas
politicos sobre el gobierno de sociedades (Kooiman, 1993, 80). Los instrumentos son un

reflejo de los modos de gobernanza.

Christopher Hood establecio una tipologia que analiza la accion del gobierno desde los
instrumentos. Uno de los objetivos de Hood era la agrupacion de una diversidad de
instrumentos dentro de pocas categorias que permitan analizar la accion de gobierno (Hood,
1987: 3). Hood era escéptico sobre la idea de una nueva perspectiva de gobernanza que se
hace visible con la aparicion de otros instrumentos como afirmaba Salamon, de alli que
asumi6 como variable dependiente de sus estudios la accion publica y se interese por las
formas cémo el Estado resuelve problemas con el uso de diferentes instrumentos. Al referirse
al andlisis de politicas publicas mira dos tipos de analisis: por los actores y por los problemas,
¢l se inclina por el analisis de los instrumentos para mirar la intervencion del Estado en la

resolucion de los problemas ptblicos (Hood, 1986:3).

El origen de esta tipologia es la intervencion de la autoridad para resolver un problema
publico. Dada la complejidad de problemas y actores, la autoridad dispone de diferentes
formas de intervencion sobre el problema. Hood establecio cuatro categorias de instrumentos:
Autoridad, nodalidad, organizacion y tesoro. En cada categoria los instrumentos reciben o

proporcionan datos a los que determina como detectores para percibir la existencia de un
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problema y efectores para resolver el problema publico (Hood, 2006 35). Esta clasificacién ha
sido tomada como referencia para posteriores analisis de instrumentos como los propuestos

por Michael Howlett, Lascoumes y Le Galés.

Los instrumentos de autoridad incluyen aquellos a través de los cuales el Estado en forma
tradicional ejerce control sobre un problema. Tanto leyes como decretos expresan esta
voluntad, las leyes fijan los marcos de relacion entre diferentes actores. La ley es un
instrumento de aplicacion general, otorga derechos y obligaciones y tiene un alto valor
simbdlico al expresar el poder coercitivo que posee la autoridad; este tipo de instrumentos
establecen legitimidad en la accion publica. Estos instrumentos tienen alcances generales y
condicionan el uso de los restantes instrumentos. Por instrumentos de nodalidad se entienden
aquellos que permiten la recoleccion y uso de informacion. El Estado, como actor
privilegiado tiene la capacidad de acceder y crear informacion que es presentada a los
diferentes actores bajo una determinada orientacion. Por instrumentos de organizacion se
entiende a las formas que adopta la administracion ptblica para resolver un determinado
problema. Los instrumentos de tesoro establecen la forma en que los actores del Estado
intervienen en el mercado, la posesion de un recurso que es intercambiable otorga al Estado la
capacidad de negociar con los actores de mercado, la provision de servicios, o el impulso o la

limitacién a la realizacion de determinadas relaciones econdémicas.

Tanto las reflexiones de Peters como Salamon dieron lugar a la introduccion definitiva de la
perspectiva neoinstitucionalista en el andlisis de instrumentos, que luego fue continuada por
autores como Christopher Hood, Pierre Lascoumes y Patrick Le Gal¢s. Ellos establecieron en
forma clara dos formas de analizar los instrumentos: Una tendencia mayoritaria que respondia
a la concrecion de objetivos a través de medios técnicos y otra tendencia institucional. Para
estos autores los instrumentos, ademas de un caracter técnico, tienen otra dimension
normativa, de valores y de contexto pues, ya sea que se apliquen en forma individual o en
forma combinada, estos elementos introducen determinadas concepciones sobre la forma de
resolver un problema que luego influyen sobre la accion publica. Al tratar de resolver un
problema publico los instrumentos condicionan las relaciones que se forman entre

gobernantes y gobernados (Lascoumes y Le Galés 2007: 4).

Esta dimension que adquieren los instrumentos muestra a estas herramientas en diferentes
planos: Como formas de resolver un problema ptiblico y como mediadores entre gobernantes

y gobernados. Por un lado, los instrumentos son herramientas que utiliza la autoridad para
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resolver problemas publicos, su uso depende de técnicas y de conocimiento experto que se
utiliza sobre objetivos y metas preestablecidas, pero, el uso de un instrumento también
establece relaciones de poder entre gobernantes y gobernados que definen el destino de una
politica. Mientras los analisis de politicas publicas dejaron de lado el enfoque de instrumentos
porque suponian que la seleccion y aplicacion de estos se sujetaba a criterios técnicos alejados
de la politica, estos analisis ven al instrumento como una herramienta cargada de valores y
significados politicos que manifiesta y permite la vigencia de determinadas relaciones de

poder frente a otras que son desechadas (Lascoumes y Le Galés, 2007: 5).

La dinamica establecida entre actores e instituciones en la construccion del problema publico
se hace presente cuando se produce lo que Pierre Lascoumes y Patrick Le Galés denominan
como proceso de instrumentacion que se refiere a la seleccion y aplicacion de un instrumento.
El uso de uno o varios instrumentos no solo resuelve un problema publico, lo hace en un
sentido determinado que influye en la relacion existente entre gobernantes y gobernados. Los
instrumentos revelan las formas de control social que imperan en un determinado sistema
politico (Lascoumes y Le Galés, 2007: 8). Un instrumento es el resultado de la predominancia
de un interés concreto y responde a valores especificos, el instrumento es un mediador en la

relacion de poder que se establece entre gobernantes y gobernados.

En cuanto instituciones, para Lascoumes y Le Gales los instrumentos trascienden los
objetivos concretos y circunstanciales con los que fueron aplicados. A pesar de que cuando se
decide la aplicacion de un instrumento se busca un objetivo determinado, su aplicacion genera
consecuencias que sobrepasan esos objetivos. A través de los instrumentos se establecen
valores, reglas, formas de comprender el mundo que perviven una vez aplicado y cumplido el
objetivo propuesto por los actores en forma inicial. Esto implica que, mas alla del
cumplimiento del objetivo, el uso de un instrumento condiciona a los actores y las relaciones
que entre ellos se producen de una forma que quienes seleccionaron el instrumento no han

podido prever.

El uso de un instrumento por un lado deja una herencia sobre la dindmica de la politica
publica, un efecto de sedimentacién que condiciona la seleccion de instrumentos a las
aplicaciones previas. La seleccion de un instrumento no es una eleccion librada al azar, en ella
cuentan las experiencias previas en la resolucion de problemas. EI cumplimiento de una
politica publica involucra el uso de un conjunto de instrumentos, un entramado institucional

cuya existencia sobrevive a la politica sobre la que se creo e incidira sobre las selecciones
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futuras (Lascoumes y Le Gales, 2007: 9). Este proceso resulta ser objeto de primer orden para

entender la dindmica de la gobernanza.

La existencia de procesos de institucionalizacién motivé un analisis diferente sobre la
correspondencia entre cambio de politicas y cambio de instrumentos. La complejidad de los
problemas publicos, la cantidad de actores y fuerzas politicas involucradas en la resolucién de
estos hacen que la relacion entre instrumentos y politica publica no sea una relacion paralela
de tal manera que el cambio de instrumentos no significa per se un cambio de politicas.
Cuando los actores no desean asumir los riesgos de aceptar una determinada soluciéon a un
problema publico o las contradicciones entre los diferentes actores impiden una definicion de
la politica, estos alejan del debate publico (despolitizan) el problema dejando en manos de los
expertos y como un asunto de técnicas neutrales la seleccion y aplicacion de instrumentos, asi
pues, en este proceso se revelan las profundas implicaciones politicas que este acto tiene

(Lascoumes y Le Galés, 2007: 13).

De la misma forma, un actor puede invocar el uso de un instrumento como un medio de
distraccion de los diferentes actores para lograr objetivos que en un principio no habian sido
mostrados o manifestados en la discusion. Este proceso es denominado como
instrumentalizacion y supone la existencia de agendas que se materializan y se ocultan detras
de la neutralidad que la 16gica instumentalista otorga a los instrumentos. En suma, pueden
presentarse varias situaciones: Que exista un cambio de politicas sin que los instrumentos se
hayan modificado y pueden modificarse los instrumentos sin que la politica se haya
modificado tal como ocurre cuando las autoridades publicas delegan la resolucion de
problemas a comisiones de expertos para sacar del debate puiblico un problema que la

administracién no desea resolver (Lascoumes y Le Gales, 2007: 21).

Los conceptos y usos que Lascoumes y Le Gales dan a los instrumentos se relacionan con una
forma de explicar la dindmica de las politicas ptblicas. El desarrollo de estas no se entiende
en sentido lineal y evolutivo, este se encuentra relacionado con la creacion y existencia de
instituciones. Mas que por desarrollo tecnologico la dinamica de las politicas publicas se
encuentra sujeta a la interaccion entre quienes hacen una politica publica. Las politicas
publicas son la manifestacion de un orden dominante que moldea el ascenso de 6rdenes y
poderes emergentes. Estas interacciones se hacen y se deshacen y con ellas se construye,
afianza o decae una determinada relacion de poder. Entonces mas que de la técnica, los

procesos de instrumentacion pueden ser objeto de estudio de la sociologia politica
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(Lascoumes y Le Galés, 2007: 17).

Esta nueva forma de analizar el uso de instrumentos, desde la sociologia de la accion publica,
rompi6 el mito de la neutralidad en el uso de las herramientas y técnicas. La posicion que
ocupa el instrumento en la relacién gobernante - gobernado hace que en su seleccion se
exprese el juego por establecer una hegemonia politica con sus concepciones sobre el
problema publico y luego, con su aplicacion, se difunda una serie de valores que contienen las
nuevas politicas. Valores y formas de resolver el problema que siempre se encuentran sujetas

a la dinamica de la construccion del problema publico.

En su intento por establecer las bases de una entrada tedrica y metodologica para realizar
analisis de politicas publicas Pierre Lascoumes y Patrick Le Galés no tratan de establecer una
nueva corriente para el analisis de instrumentos ni nuevas categorias para su estudio sino,
desde la critica a las teorias funcionalistas, profundizar en los alcances que tiene la seleccion y
la aplicacion de los instrumentos (Lascoumes y Le Gales, 2007: 3). El uso del instrumento
como institucion muestra todos los efectos del proceso de instrumentacion sobre la dindmica
de la accion publica que involucra relaciones de intereses, instituciones e ideas tanto a nivel
estructural como intencional y no limitarse a la presentacion de la racionalidad o logica
instrumental. La aplicacion de un instrumento presenta relaciones mas complejas que la sola

adscripcion de un instrumento a una idea de politica.

Pierre Lascoumes y Patrick Le Galés se inclinaron por analizar el proceso de
institucionalizacion y los mecanismos con que una determinada escala de valores se impone
sobre los actores que estan involucrados en la construccion de un problema publico. Este giro
significd que se abrieran nuevas posibilidades para el analisis de politicas pues creé una nueva
dimension en la forma de realizarlo. No solo puede valorarse una politica frente a sus
objetivos y fines, también puede, a través de este enfoque, analizarse el proceso politico y las
relaciones de poder. El andlisis de instrumentos se presentd como alternativa para mostrar las
dos dimensiones que tiene una politica, en primer lugar, en un sentido de eficiencia, para
analizar el cumplimiento de los objetivos de las politicas; y, por otra parte, en el proceso de
instrumentacion, estableciendo la incidencia de las instituciones sobre el proceso de hacer
politicas. El instrumento es un componente imprescindible para explicar lo que se denomina

como accion publica.

De acuerdo con los autores sefialados la seleccion y aplicacion de instrumentos no son

procesos subsidiarios en el andlisis de politicas publicas sino elementos de primer orden
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porque las constituyen y les dan sentidos, los instrumentos muestran valores y determinan un
ordenamiento dentro de una politica; su estudio entonces es tan importante como la toma de

decision en una determinada politica.

2.2. El uso de la tipologia NATO

La elaboracion y ejecucion de politicas publicas se presenta como un problema complejo con
actores que operan en diferentes escenarios, con logicas diversas y a diferentes niveles. La
autoridad interviene en los problemas con multiples instrumentos. En este escenario, la
definicion de una politica publica como objeto de estudio se presenta como la primera tarea
que debe resolver esta forma de hacer andlisis y para esto se hace necesario establecer una
tipologia lo que implica la creacion de categorias y conceptos (Lascoumes y LeGalées, 2007:
15). Uno de los autores que ha contribuido en la elaboracion de estos elementos es
Christopher Hood quien estableci6 una tipologia de instrumentos que es conocida como
NATO (nodality, autority, treasure, organization). Esta es una de las tipologias que mas se
han difundido dentro del analisis por instrumentos (es tomada como referencia por Lascoumes

y Le Galgs, y desarrollada en forma posterior por Michael Howlett.

Para establecer su tipologia Hood tomo los supuestos tedricos establecidos en el debate sobre
el papel del Estado en la accion publica desarrollado desde mediados de los afios setenta.
Para este autor, la division entre instrumentos tradicionales y nuevos instrumentos como
expresion de nuevas formas de gobierno resulta ser irrelevante frente al modo de intervencion
del Estado (Hood y Margetts, 2007; 7). De tal forma que los instrumentos tradicionales como
las leyes o los tributos y los nuevos instrumentos operan bajo parametros similares que son

analizados a través del modo y el grado de intervencion de la autoridad en las politicas.

La clasificacion de instrumentos NATO es luego utilizada por Michael Howlett para lo que
denomina como mix de instrumentos. Este concepto trata de resolver los diferentes problemas
que el analisis de instrumentos en especial la diversidad de instrumentos y el alcance que
tiene su ejecucion. El andlisis de una politica demanda conocimiento sobre la operacion de

una multiplicidad de instrumentos que operan en forma conjunta.

La ejecucion de las politicas se relaciona con la coherencia entre objetivos, medios y
contextos donde se aplican los instrumentos. En la mayor parte de analisis solo se habia
considerado la relacion entre objetivos e instrumentos al momento del disefio de las politicas,

lo que Howlett denomina como dimension sustantiva; pero, no se habia considerado la
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influencia que los actores ejercen sobre una politica cuando estos son aplicados. A la
dimension de resolucion del problema establecida por Hood y denominada por Howlett como

sustantiva, este le afladi6 una nueva dimension: la que denomina como procesual.

Los instrumentos son sustantivos cuando, con ellos se define la forma cémo se va a prestar un
servicio o a entregar un bien. Con el uso de instrumentos sustantivos la autoridad trata de
resolver un problema publico. La seleccion de instrumentos sustantivos no se presenta en
forma casual, las capacidades que dispone el Estado permiten o limitan el uso de instrumentos
sustantivos. Mientras mas capacidades y recursos el Estado mantenga, la autoridad puede
tomar la decision de resolver un problema publico a través de la provision directa de servicios

o puede entregar la operacion a terceros (Howlett, 2000: 414).

Los instrumentos en su dimension procesual se hacen presentes cuando a través de ellos se
modifica en una determinada forma las posiciones de los actores que estan involucrados en la
ejecucion de una politica. La seleccion y ejecucion de los instrumentos no solo se realiza
como parte del cumplimiento de un objetivo de politicas, el uso de un instrumento también
establece la influencia y la marginacion de los actores involucrados en la definicion de una
politica publica (Howlett, 2000: 419). La construccion de hegemonias y la presencia de
ordenes se manifiestan en la seleccion de los instrumentos, la modificacion de los
instrumentos es el resultado de un cambio en el orden politico establecido. A través de los
instrumentos procedimentales, la autoridad incentiva o restringe la participacion de actores

estatales o no estatales.

Cuando establecen su tipologia en dos dimensiones de analisis por un lado nodalidad
autoridad tesoro y organizacion y por otro instrumentos sustantivos y procedimentales,
Howlett establecen una forma para estudiar una politica y su cambio que se aparta de la
concepcion que considera a las politicas como las soluciones necesarias a problemas ya
discutidos. La clasificacion de los instrumentos en sustantivos y procesuales muestra que la
politica es un producto de los arreglos alcanzados entre diferentes actores, que de esta forma

imponen un orden, entonces, las politicas aparecen como el resultado de la gobernanza.

Los instrumentos de autoridad han existido desde el mismo momento del nacimiento del
Estado moderno. Son instrumentos primarios en cuanto definen la forma como se
proporcionan bienes o se ejecutan servicios. A través de estos instrumentos la administracion
publica con el uso del poder coercitivo que dispone por mandato de la ley hace cumplir con

las disposiciones que emanan de las autoridades legitimas. En estos instrumentos se
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manifiesta la autoridad del Estado y la amenaza del uso de la fuerza constituye su medio de
accion sobre los actores. El poder de estos instrumentos radica en la demostracion del poder
legitimo que disponen las autoridades para hacer cumplir con sus disposiciones. Dentro de
ellos se cuentan las leyes, reglamentos, decisiones judiciales en donde se determinan los

derechos y facultades tanto de autoridades como de los restantes actores de politicas.

Estos son los medios que dispone la autoridad para hacer cumplir con sus decisiones y su uso
como instrumentos de politicas plantea varias cuestiones: Si bien las leyes se respaldan en el
poder legitimo que dispone el Estado, su efectividad, esta relacionada con la voluntad de los
diferentes actores para acatarlos. Las autoridades no siempre se encuentran con las
capacidades necesarias para hacer cumplir con las leyes y reglamentos mas aun cuando estos
instrumentos estan destinados al cumplimiento de todos los ciudadanos. No siempre la
amenaza del uso de la fuerza o la presencia del poder plblico, sin que esta presencia se haga
efectiva, compelen a los diferentes actores a acatar la ley. Entonces, la efectividad de estos
instrumentos esté relacionada con aquello que Max Weber denominaba como legitimidad o la
voluntad que los subordinados del poder publico tienen para acatar con las leyes o demés

disposiciones emitidas por el poder publico y cumplirlas (Weber, 2002; 172).

Mas allé de su existencia como normas juridicas imperativas debe sefialarse la importancia de
las leyes como instituciones politicas. Tanto en la existencia de instrumentos de autoridad (su
discusion y vigencia) como en su posterior ejecucion se manifiesta la accion de gobierno. En

su dimension sustantiva, las leyes, reglamentos o disposiciones legales definen la distribucion
de bienes o la prestacion de servicios mientras en su dimension prosesual, es decir en su

proceso de creacion y aplicacion, se va a descubrir el orden imperante que las creo.

Howlett destaca el papel que cumple la dimension prosesual en los instrumentos de autoridad.
Si bien las leyes definen politicas y establecen ordenes, la creacion y la aplicacion de la ley
son procesos en donde los actores pueden redefinir o establecer nuevos 6rdenes. Las leyes
estan sujetas a constantes procesos de reinterpretacion que dependen de las fuerzas politicas

imperantes.

Por nodalidad Christopher Hood se refiere al ejercicio de la capacidad que el Estado mantiene
cuando ocupa una posicion privilegiada o estratégica y asi controlar la existencia de un
determinado problema. Cuando se encuentra en lo que Hood denomina como nodo o punto
focal, la autoridad administra flujos de informacion y datos que le permiten orientar a los

actores hacia una determinada forma de ver y resolver un problema publico de tal manera que,
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sin utilizar acciones directas y coercitivas como ocurre con el uso de leyes o reglamentos, la

autoridad puede gobernar con el uso de estos instrumentos (Hood y Margetts, 2008: 21).

Las caracteristicas de estos instrumentos y su influencia ya fueron observadas desde tiempo
atras. Siempre se ha destacado el papel que desempenaron las estadisticas, los censos y las
variables que se utilizan en la imposicion del Estado moderno sobre el Estado feudal. El uso
de sistemas unificados de pesos y medidas permitié abandonar las formas tradicionales de
control de la poblacion para asumir formas modernas y centralizadas de control. Los criterios
de recopilacion, seleccion, tratamiento de datos muestran la lucha de poder y hegemonia
sobre la construccion de un problema publico entre diferentes actores. El lugar y la situacion
en que se encuentra la autoridad frente al flujo de informaciéon que un problema genera le
permite influir sobre su control y resolucion, los datos presentados orientan la resolucion del
problema publico, de alli el caracter de instrumento y del uso de la nodalidad como un criterio

para clasificar los instrumentos.

Dentro de la politica petrolera se consideran los informes anuales y financieros de las
empresas publicas, ministerios, informes de expertos, las estadisticas que muestran datos de
situacion de la industria y los niveles de reservas, produccion y consumo. Estos instrumentos
proporcionan una forma de entender un problema en la politica petrolera y orientan el debate
que se produce entre actores estatales y no estatales. A través de ellos, la autoridad da
prioridad a la resolucion de determinados problemas como ocurrié cuando dentro de la
politica petrolera venezolana, en 1993 PDVSA presento sus estadisticas sobre reservas,
produccidn y consumo para mostrar a los miembros de la Asamblea Nacional la necesidad de
incrementar la produccion petrolera en Venezuela. La dimension procesual de los
instrumentos de nodalidad aparece en los informes de gestion de las diferentes entidades que

muestran los principales intereses de los actores para orientar la politica.

Las modalidades o formas de organizacion que adoptan las autoridades cuando tratan de
resolver un problema también se consideran como instrumentos de politicas publicas. Si bien
la organizacion no actiia en forma directa como ocurre con los instrumentos de autoridad o no
permite orientar un problema como ocurre con los instrumentos de nodalidad, la forma que
adopta la administracion para resolver el problema se constituye en otra expresion del
gobierno (Hood y Margetts, 2008: 78). Se consideran como instrumentos de organizacion de
caracter sustantivo las modalidades que adopta la autoridad para entregar un bien o cumplir

con un servicio; mientras, en su dimension procesual, se consideran instrumentos de
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organizacion a las transformaciones en la estructura de las organizaciones que proveen bienes

y Servicios.

Dentro de las politicas de nacionalizacion, en la dimension sustantiva tanto en Ecuador cono
en Venezuela, se han creado sistemas de organizacion por un lado para ejecutar la actividad
petrolera (empresas publicas) y por otro lado para gestionar supervisar la actividad
(ministerios y demas dependencias administrativas) En los afos setenta se produjo la
nacionalizacion de la industria petrolera venezolana y aparecié como empresa estatal PDVSA.
En Ecuador, en 1973 aparece ECPE (Corporacion Estatal Petrolera Ecuatoriana), que en 1991
se transform6 en PETROLECUADOR.

En la dimension prosesual, se cuentan como instrumentos de organizacion a las
reorganizaciones administrativas. Tanto en Ecuador como en Venezuela se produjeron
reorganizaciones en el sector petrolero en la década de los afos noventa. Esta reorganizacion
fue una manifestacion de la existencia de politicas de apertura. Estos sistemas de
organizacion luego fueron modificados en el periodo de la renacionalizacion que se ejecutd
una década después. PDVSA, a través de las empresas mixtas, asumio la totalidad del control

de la industria petrolera venezolana.

Por instrumentos de tesoro Hood reconoce todos los recursos que tienen la capacidad de
provocar intercambio entre ellos los recursos econdémicos y rentas que dispone la autoridad y
puede disponer de su distribucién (Hood y Margetts, 2008: 78). En su dimension sustantiva, a
través del incentivo econdmico las autoridades intervienen en el mercado para favorecer o
detener la realizacion de determinadas actividades en el mercado. También, dentro de estos

instrumentos, aparecen los subsidios.

2.3. Tres niveles de analisis: Los estilos de implementacion, objetivos de politicas y
coherencia de los instrumentos

Michael Howlett realizé un tercer aporte en el analisis de instrumentos que es el analisis de
las consecuencias del cambio. La identificacion del objeto de estudio se presenta como una de
las tareas mas complejas dentro del anélisis de politicas publicas. Este problema corresponde
a la seleccion de la variable dependiente dentro del analisis. Las politicas, sus objetivos y sus
instrumentos se hacen visibles en la ejecucion de programas, pero, los programas no son, por
si mismos, la politica a estudiar (Cashore y Howlett, 2009: 35). Howlett resolvid este

problema con la creacion del concepto de campos de politica y los estilos de implementacion.
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En primer lugar, cuando resuelve un problema publico, la autoridad escoge un mix de
instrumentos, es decir, una serie de instrumentos sustantivos y procesuales que van a resolver
un problema. La forma como la autoridad combina los instrumentos se denomina estilo de
politicas. Un estilo de politica obra dentro de un campo que es el espacio objetivo de
investigacion donde un conjunto de instrumentos opera. En funcion del nlimero de actores
involucrados y el de programas existentes el campo de aplicacion de una politica puede ser
simple o complejo. Dentro de los campos simples la autoridad tiene mayor capacidad de

accion mientras que en los campos complejos esta capacidad se reduce.

En palabras de Howlett, por la existencia del estilo de politicas, la seleccion y la aplicacion de
instrumentos no quedan librados al azar o a la logica de las consecuencias de los actores. Las
capacidades de los Estados y la legitimidad de la autoridad son factores que determinan y
condicionan la seleccion de los instrumentos a utilizarse. Cuando el Estado sufre crisis de
legitimidad se establece un determinado estilo de politicas: la autoridad selecciona los
instrumentos de mayor intervencion (los de autoridad, por ejemplo) para generar un cambio
estructural en la posicion de la autoridad publica y la posicion del Estado sobre los otros
actores. Mientras que una autoridad legitimada puede establecer mecanismos de menor
intervencion sobre los actores, como en el caso del cambio de parametros técnicos efectuados
para la correccion de un objetivo sin que se produzca un mayor cambio sobre la politica

publica que se ejecute.

Cuando Howlett propuso el analisis a través de la division en instrumentos sustantivos y
procedimentales, junto con el uso del concepto de estilo de implementaciéon que opera dentro
de un campo de politica también establece que una politica no se muestra en un solo nivel de
abstraccion. Siguiendo el trabajo de Peter Hall sobre paradigmas de politicas Howlett plantea
el andlisis de la politica en tres niveles: Un nivel macro que contempla la parte estructural de
una politica, aquellas normas, principios y conceptos que ordenan la intervencion que hace la
autoridad frente a un problema publico. Un nivel meso que incluye el analisis de los
problemas, objetivos, metas e instrumentos que se establecen dentro de una determinada
politica en particular y un nivel micro que se refiere a las calibraciones y ajustes técnicos que
se hacen a los instrumentos para el eficaz cumplimiento de politicas (Cashore y Howlett 2007,

535).

A través de esta metodologia, por un lado, se materializé la propuesta de Peter Hall que

considera a una politica como la manifestacién de un proceso de aprendizaje social y en tal

43



sentido se analiza la posibilidad del cambio en diferentes 6rdenes, desde el primer orden que
implica las calibraciones técnicas de los instrumentos, el segundo orden, los objetivos de

politicas y el tercer orden que se refiere a lo que Hall denomina como cambio paradigmatico.

Pero, a través de esta tipologia, también se cuestiona la teoria de Hall en tanto, el paradigma
de politicas, tal como lo afirma Guillaume Fontaine no es una teoria sino una metafora, en
cuanto mas que un concepto que define el cambio, el paradigma muestra niveles de
profundidad en el cambio (Fontaine, 2015: 91). No todo cambio de politicas implica la
existencia de nuevos paradigmas; pero, los cambios de politicas se realizan a diferentes
niveles y estos modelos permiten entender la profundidad de esos cambios y la influencia de
las instituciones (Fontaine, 2015: 92). Cuando se produce un cambio de politicas pueden
ocurrir modificaciones en diferentes 6rdenes: Desde los ajustes técnicos que permiten adaptar
una politica a un problema pasando por la modificacion de los objetivos de las politicas y en
un tercer orden pueden modificarse las reglas generales, valores y concepciones que
determinan la forma como un problema publico es resuelto por parte de la autoridad

(Fontaine, 2015: 93).

La seleccion del estilo de implementacion se encuentra marcado por dos variables: las
capacidades que dispone el Estado para resolver el problema ptblico y la legitimidad que
posee frente a los restantes actores. Estas variables exdgenas marcan la permanencia o cambio
de un estilo de implementacion. Entonces, la seleccion de un instrumento no se presenta como
un proceso sujeto a la voluntad politica de la autoridad que trata de aplicarlo, variables como
la capacidad y la legitimidad influyen en la seleccion del instrumento y definen el estilo de

implementacion.

Con el uso de esta metodologia Howlett también mostré que no existe la dicotomia que se
habia establecido entre los defensores de la teoria de los equilibrios puntuados y el
incrementalismo, discusion con la que se abri6 la investigacion sobre el campo de politicas
(Cashore y Howlett 2007: 537). El proceso de instrumentacion tiene caracter complejo y
puede presentar las dos formas de desarrollo; la modificacion de los parametros y los
instrumentos puede ser el resultado de cambios incrementales, en tal caso se produce un
periodo de estabilidad dentro de la politica investigada. Pero, el cambio de los presupuestos
generales de una politica publica responde a un patrén general de modificacion de la politica,
este se produce cuando los instrumentos, parametros y las politicas no responden a las

demandas y requerimientos que se le plantean.
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Esta propuesta metodoldgica de analisis de instrumentos se ocupa de lo que Lascoumes y Le
Gales denominaron como proceso de instrumentacion y los factores que influyen en su
modificacion, en estos términos admite la existencia de patrones incrementales de cambio o
modificaciones generales de las politicas que opera tanto a corto como a mediano y largo
plazo. Este cambio general puede producirse por la apertura de ventanas de oportunidades
politicas generadas por los actores bajo determinadas circunstancias (coincidencia de tres
factores: presencia de problemas, propuesta de soluciones y existencia de la coyuntura
politica favorable), teoria que fue propuesta por John Kingdom (Cashore y Howlett; 2009:
35).
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Capitulo 3

El Nacionalismo en las politicas petroleras de Ecuador y Venezuela

La presencia del nacionalismo en las politicas petroleras de Ecuador y Venezuela tiene ya
varias décadas de duracion. La existencia de esta tendencia se manifestd en las normativas
donde se establecieron las modalidades de intervencion del Estado y las condiciones bajo las
que operan compaiiias privadas en el sector. Como principales medidas de la nacionalizacion,
en los dos paises se establecieron, determinadas reglas en el reparto de la renta, unidades
administrativas dentro de la funcion ejecutiva para vigilar las actividades hidrocarburiferas y
se crearon companias estatales que administraron partes significativas (o la totalidad) de la
industria petrolera. La renta petrolera obtenida a partir de los afios 70 del siglo pasado
permitié un sustancial incremento de los ingresos fiscales, y transformo los sistemas

econdmicos de los dos paises en especial en el caso ecuatoriano.

La presencia del nacionalismo planted varias interrogantes sobre la intervencion del Estado y
su relacion con el incremento de la renta petrolera. Dentro de las tesis que se plantearon para
resolver estas preguntas, la mas extendida, proveniente de las tesis de la maldicién de los
recursos, menciona que el nacionalismo es la consecuencia de altos niveles de renta que son
captados por los Estados donde se realiza la produccion. Este ejercicio es realizado en nombre
de la proteccion al sistema econdémico y social, que, al tratarse de sistemas econémicos
fundados en la explotacion de recursos naturales, alcanzan poco grado de desarrollo y
democratizacion. Asi se crean sistemas econdmicos y politicos dependientes de la renta
petrolera y que, ademas, por los escasos niveles de rendicion de cuentas, generan corrupcion,
polarizan la concentracion de la riqueza, promueven relaciones autoritarias y paternalistas
entre autoridades y ciudadano. La renta petrolera promueve la existencia de Estados

centralizados con escaso control sobre el territorio y la poblacién.

Terry Lynn Karl al definir este proceso se refiri6 a la formacion del petrostate (petroestado), y
en su analisis establecid la existencia de una relacion intrinseca entre renta petrolera y
nacionalismo. La renta que produce la explotacion de recursos naturales, en especial el
petréleo, es trasladada al Estado como propietario de los recursos y permite a la autoridad el
establecimiento de sistemas de gobierno que, a falta de instituciones publicas modernas
capaces de construir ciudadania, tratan de controlar el territorio a través de los recursos que se

obtienen de la actividad petrolera (Karl, 1997: 47).
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Este Estado es una institucion con capacidad para controlar espacios geograficos; pero, carece
de capacidad para dirigir, vigilar y orientar a las élites economicas y politicas queda sujeto a
las presiones que ejercen estos grupos, quienes se encuentran en competencia por captar el
acceso a la administracion y los recursos estatales. En tanto el flujo de renta que proviene de
la explotacion de los recursos naturales se convirtid en la principal y dominante fuente de
creacion de riqueza aparecio este modelo de Estado que pervive y depende de las

fluctuaciones de los precios del producto en el mercado internacional (Karl, 1997: 47).

Estas explicaciones, que se mantienen como tesis dominantes al discutir sobre nacionalismo
fueron rebatidas por la mecanicidad de su explicacion y la circularidad de sus argumentos
(Rosser, 2006: 22). Se han presentado andlisis desde la sociologia de la accion publica que
proponen realizar una revision de la complejidad que ofrecen las relaciones entre actores del
Estado, mercado y sociedad dentro del sector petrolero. Estas explicaciones establecen como
variable de analisis mas que el recurso y la renta que este genera, el disefio y ejecucion de la
politica petrolera para, desde los instrumentos de politicas, establecer las relaciones existentes
entre actores e instituciones politicas y asi explicar la existencia y efectos del nacionalismo

(Fontaine, 2010. 117).

En este capitulo se presenta la aparicion del nacionalismo en Ecuador y Venezuela y sus
efectos. Desde el andlisis de varios instrumentos sustantivos y procesuales: Las leyes y sus
reformas, los contratos y su renegociacion, los modos de organizacion y su reforma. Las
explicaciones al nacionalismo petrolero no solo se encuentran en el proceso que genera la
renta petrolera. El nacionalismo en estos dos paises es el resultado de relaciones dindmicas y
complejas que se establecieron en el sector petrolero. Sus origenes aparecen tanto en las
relaciones de dependencia creadas entre consumidores y productores al desarrollarse la
industria, asi como en los acuerdos a los que llegaron los actores del sistema politico en estos
dos paises (Fontaine 2010: 115). Estas relaciones crearon en estos paises modos de
gobernanza jerarquica, que ha sido la principal consecuencia de la implantacion del

nacionalismo.

La dependencia creada entre los principales consumidores al crudo proveniente de paises
productores de petréleo, asi como la demanda de mayores niveles de desarrollo econdmico e
industrial en los productores abri6 en los afios setenta, las posibilidades para el
establecimiento de un nacionalismo que utiliz6 varios instrumentos para alcanzar estos

objetivos como la creacion de empresas petroleras de propiedad publica, mecanismos de
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reparticion de la renta petrolera, (regalias e impuestos sobre los actores del sector) modelos de

contrato (las concesiones).

Este es el escenario donde se generd el nacionalismo en Venezuela y Ecuador en los afios
setenta. La mayor parte de productores vieron en el petrdleo y la renta petrolera una forma de
alcanzar mejores condiciones para el desarrollo econémico. Los paises productores no solo
vieron su papel como beneficiarios de la renta petrolera sino como administradores de la
industria. Pero, al mismo tiempo, estas demandas se vieron limitadas por la falta de capitales,
tecnologias y experiencia en la administracioén de la produccion de crudo; estas limitaciones
dejaron en evidencia la dificultad de una nacionalizacion radical. Si bien en 1976 la industria
petrolera venezolana fue nacionalizada, este proceso se produjo en forma consensuada con las
compafiias operadoras cuando los plazos de las concesiones pactados en 1943 se encontraban

cerca de su finalizacion.

3.1. La aparicion del nacionalismo en Venezuela

Venezuela es, junto con Persia, México y lo que se denominaba como el imperio ruso, uno de
los lugares donde se inici6 la exploracion y explotacion de petroleo en el mundo a inicios del
siglo XX. A partir de ese momento, la industria petrolera venezolana ha seguido las
vicisitudes de la formacion de aquello que se denomind como una actividad global por
naturaleza (Fontaine, 2003: 56). En 1914 la transnacional holandesa Shell descubrid el
yacimiento Mene grande cerca del Lago de Maracaibo y asi se inici6 la produccion de
petroleo a gran escala ejecutado por las compaiiias transnacionales. En la década de los afios
treinta, apoyado en sus inmensas reservas localizadas en su mayor parte en el Lago de
Maracaibo Venezuela se convirtié en el primer exportador mundial de crudo, posicion que
ocupo hasta cuando fue desplazado por la produccion proveniente de los paises de Medio

Oriente a mediados de los afios cincuenta.

El primer instrumento que utiliz6 el gobierno venezolano, como propietario del recurso para
permitir su explotacion, fue la concesion petrolera (Mommer, 2008, 76). Por este mecanismo,
el Estado concede el derecho a explorar en una determinada parte del subsuelo la existencia
de recursos naturales y luego confiere el derecho a explotarlos si estos recursos son hallados.
A cambio de la concesion, el Estado, como propietario del subsuelo recibe en
contraprestacion una cantidad econdmica por el area entregada y por el crudo obtenido. Esta
modalidad fue aplicada en la explotacion de minas y obtencion de metales preciosos por parte

de la corona espafiola en el periodo colonial y continu6 vigente para la explotacion de minas
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cuando las colonias americanas se independizaron; luego, fue aplicada para la explotacion

petrolera (Mora Contreras, 2012: 17).

La explotacion a través de concesion establecid relaciones de largo plazo entre las compaiiias
petroleras y los paises productores. Por un lado, las compaiiias demandaban grandes plazos de
duracioén en los contratos para obtener la cantidad maxima de rentabilidad y recuperacion de
las inversiones en infraestructura y tecnologia realizadas y por otro, los Estados requerian de
flujos estables de renta para financiar las cuentas fiscales, renta que provenia de estos
contratos (Mommer, 2008: 28). Asi es como la renta petrolera se convirtio en fuente
importante de divisas y rentas que, en casos como el venezolano transformaron la economia

del pais en las décadas siguientes.

En la década inicial de la explotacién en Venezuela, la compania angloholandesa Shell que
en los afios veinte fue la propietaria de buena parte de las concesiones; pero, en forma
inmediata debid compartir la explotacion con las compaiiias petroleras norteamericanas que,
en los siguientes afios, pasaron a controlar la mayor parte de la produccion petrolera en
Venezuela (Betancourt, 1986, 62). Este escenario no ocurrid solo en Venezuela, el naciente
mercado global del petrdleo estaba controlado por el acuerdo de las siete grandes companias
petroleras de aquel tiempo que establecieron sus reglas dentro de sistemas econdmicos
industrializados donde los hidrocarburos reemplazaban al carbon como fuente energética

primaria.

En las dos primeras décadas del siglo XX, en el gobierno de Juan Vicente Gémez las
concesiones petroleras fueron entregadas a operadoras petroleras en forma indiscriminada, sin
limites de espacio y tiempo, por las que el Estado venezolano recibia como contraprestacion
una pequefia cantidad de la renta petrolera que se produjo. Pero, ya desde 1920 se dictaron las
primeras leyes que se referian en forma exclusiva al petroleo donde se estableci6 la propiedad
publica sobre el subsuelo y por tanto el derecho a obtener réditos econémicos (regalias) por la

concesion del derecho de uso del suelo (Betancourt, 1986: 68).

Para la década de los afos 30 la renta petrolera se transformo en la principal fuente de
financiamiento de los ingresos fiscales (Betancourt, 1986: 78). La economia venezolana se
transformé en forma drastica y acelerada a raiz de la expansion de la industria petrolera.
Mientras los ingresos obtenidos por las exportaciones tradicionales como café y cacao perdian
importancia, los volimenes de renta petrolera que recibio el pais se incrementaron en forma

considerable (Perez Alfonzo, 1986: 84). Esta transformacion econdmica se realizo a la sombra
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de un régimen politico de caracter autoritario que fue apoyado por las fuerzas armadas y
combatido por los nacientes partidos politicos que reclamaban la instauracion del sistema
democratico formal, elecciones libres y un reparto equitativo de la renta petrolera entre el

Estado venezolano y las compaiiias operadoras.

En el panorama del mercado internacional de petrdleo una gran transformacion se hizo visible
desde los afios cuarenta. Impulsado por su bajo costo, el petroéleo reemplazé en forma
definitiva al carbon como principal fuente energética para el transporte y la industria (Ruiz
Caro, 2001: 14). El consumo mundial de hidrocarburos comenzé a mantener como principal
fuente de abastecimiento a los yacimientos ubicadas en Oriente Medio, territorios que se
habian independizado de sus metropolis coloniales en la segunda década del siglo XX. Este
territorio desplazo a Venezuela de la cabeza en la exportaciéon mundial de crudo en los afios
cuarenta. Para finales de la segunda guerra mundial, por primera vez, en los Estados Unidos
las importaciones de crudo superaron el volumen de produccion. El suministro de
hidrocarburos en los grandes consumidores comenzé a depender del crudo obtenido fuera de
sus fronteras por lo que sus gobiernos contemplaron la provision de hidrocarburos como un

problema de seguridad nacional (Le Billon, 2001: 562).

Mientras se desarrollaba la guerra, el gobierno de los Estados Unidos, cuyas fuerzas armadas
se encontraban involucradas en la contienda, procur6 encontrar acuerdos politicos y
comerciales con los paises productores de hidrocarburos para garantizar la seguridad de sus
suministros petroleros. El petroleo se habia convertido en un recurso estratégico para la
economia de los Estados Unidos, pues, para los afios cuarenta el petréleo desplazd en forma
definitiva al carbon como recurso energético primario. El gobierno norteamericano ofrecio a
los paises que suministraban hidrocarburos cooperacién econémica y apoyo politico a cambio
de suministro seguro de hidrocarburos para sostener el creciente consumo (Mommer, 2008:

94).

En este periodo se conformaron las principales instituciones politicas de Venezuela. Tras la
finalizacion de la larga dictadura de Juan Vicente Gémez en 1935, le siguieron varios
regimenes autoritarios que fueron enfrentados por el partido Accién Democratica, fundado y
organizado por Rémulo Betancourt. En 1945 tras un golpe de Estado, Betancourt asumio la
presidencia y convoco a elecciones en las que resulté vencedor. Pero, para 1948 su sucesor,
Romulo Gallegos fue derrocado por las Fuerzas Armadas quienes tomaron el poder y

permitieron que Marcos Pérez Jimenez establezca otro régimen autoritario que durd hasta
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1958 cuando, una coalicion entre militares y partidos politicos proscritos por la dictadura,

tomaron el poder e instauraron en forma definitiva el régimen democratico en Venezuela.

En el sector petrolero este periodo también veria grandes cambios y el establecimiento
definitivo del nacionalismo en los diferentes instrumentos de la politica petrolera venezolana.
El gobierno de Isaias Medina Angarita intentd aprovechar las condiciones favorables que le
presentaba la coyuntura internacional y propuso nuevos instrumentos para mejorar los
porcentajes de reparticion de la renta entre el Estado venezolano y las compaifiias operadoras
dentro de una nueva Ley de Hidrocarburos. Para la discusion de este instrumento de autoridad
el gobierno tratd de aglutinar a todos los actores internos, incluso a los partidos politicos de

oposiciéon como Accidon democratica.

Pero, el gobierno también debid consensuar la aplicacion de la nueva ley con las compaifiias
operadoras y el gobierno norteamericano. Estos actores trataron de evitar una nacionalizacion
de la industria como la que habia ocurrido en México donde se extinguieron todos los
derechos de las compaiias privadas. Por iniciativa del gobierno y para evitar oposicion al
mismo fuera del pais, el proyecto de ley fue enviado a consulta de un comité de expertos que

fue sugerido por el gobierno de los EEUU.

El gobierno de Medina Angarita pugnaba por establecer relaciones equitativas en el reparto
de la renta mientras los partidos politicos de oposicion trataban de prevenir una mayor
intervencion de intereses extranjeros en Venezuela. De alli que, en la nueva normativa se
reconocio la existencia de derechos ya establecidos, pero estos debieron sujetarse a las nuevas

condiciones establecidas en la ley.

La nueva ley de hidrocarburos modificé las condiciones que se habian establecido en los
contratos de concesion de décadas anteriores. Para limitar la oposicion de las compaifias
petroleras, los derechos que mantenian las operadoras privadas fueron renovados, pero se
determind un plazo de duraciéon de las mismas (50 afos desde su renovacion). Esto trajo
como consecuencia un mayor tiempo de permanencia de las concesiones existentes, pero fijo
un limite a la permanencia de las compafiias extranjeras y daba la posibilidad de revertir la
concesion hacia el estado venezolano que era la aspiracion del nacionalismo desde la década

anterior (Mommer, 2008: 96).

En cuanto a instrumentos de tesoro, en la ley se establecidé un nuevo esquema de distribucion

de la renta petrolera. Desde 1943 la participacion del Estado en la renta petrolera crecio y se
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equiparo a las condiciones ya existentes dentro del territorio de los Estados Unidos. Por
concepto de regalia, el Estado venezolano debia percibir la sexta parte de la renta que
generaba el petréleo y ademads las compaiiias aceptaron la existencia de un nuevo tributo, el
pago del impuesto sobre la renta (el 10% de la renta anual). La suma de los valores
determinados por regalias e impuesto a la renta otorg6 al fisco el derecho a obtener el 46% de

la renta petrolera (Mommer, 2008: 110).

Para 1948, en la primera presidencia de Romulo Betancourt el gobierno venezolano impuso a
través de una reforma en la legislacion tributaria de Venezuela una nueva distribucion de la
renta petrolera. Los porcentajes de distribucion de la renta se repartieron en partes iguales
entre las compaifiias operadoras y el Estado. Tras la oposicion inicial de las compaiiias, estas
aceptaron la medida pues el precio del barril de petroleo se habia elevado de 1,90 a 2,15
dolares entre 1945 y 1948. Esta forma de distribucion luego se generalizo en las relaciones
entre Estados y las compaiiias operadoras do todos los paises productores en el mundo
(Mommer, 2008: 120), siendo este uno de los puntos reivindicados y difundidos por el

nacionalismo en los paises productores.

El sistema democratico que imperd en Venezuela desde 1958 fue el resultado del acuerdo
entre tres de los cuatro partidos politicos que habian participado en la caida de Marcos Pérez
Jimenez: Accion Democratica (AD) de tendencia socialdemdcrata, Comité de Organizacién
Politico Electoral Independiente (COPEI) de tendencia democratacristiana y Unidn
Republicana Democratica (URD) de tendencia centrista. Estos partidos establecieron un
compromiso que consistia en defender la Constitucion Politica que se dictaria en 1961, formar
un gobierno de coalicion, establecer puntos programaticos compartidos para el gobierno de
1958 y respetar el resultado de las elecciones de 1959. Sobre estos acuerdos se asent6 el
sistema democratico venezolano en los siguientes 40 afos pues su aplicacion continu6 cuando

el acuerdo inicial suscrito en Punto Fijo concluyo.

Punto importante de los acuerdos era el tratamiento de la renta petrolera y las relaciones que
debia mantener el régimen democratico con las compaiiias petroleras. Dentro de la
Constitucion venezolana aprobada en 1961 se establecido como requisito para la vigencia de
nuevas concesiones petroleras, la aprobacion por parte de la Asamblea Nacional. A través de
estas disposiciones, por una parte, se asegur6 la necesidad de alcanzar acuerdos politicos entre
los actores involucrados, y por otra se tratd de evitar el uso indiscriminado de la concesion

por parte de los diferentes gobiernos. El otorgamiento de concesiones habia sido un
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instrumento utilizado por los diferentes gobiernos para obtener mayores recursos econdémicos
que luego les permitia incrementar su poder. Este proceso habia otorgado a las compaifias
operadoras una creciente influencia de sobre los actores y el sistema politico (Perez Alfonzo,

1986: 40).

La existencia de estos acuerdos e instrumentos dio por resultado que desde 1958 hasta 1975
ninguna administracion otorgara nuevas concesiones y tampoco se planteara la renovacion de
las concesiones ya existentes por lo que, en forma inexorable, las compafiias operadoras
privadas debian abandonar el territorio venezolano en 1983 cuando se cumpliera el plazo de
vigencia para las concesiones otorgadas bajo las disposiciones de la Ley de Hidrocarburos de

1943.

Este nacionalismo dentro de la politica venezolana se veria fortalecido y alcanzoé difusion
entre todos los paises productores por los acontecimientos que ocurrieron en el mercado
internacional de petréleo en la década de los sesenta. En 1959 las petroleras transnacionales
decidieron en forma unilateral reducir los precios de referencia del barril de petrdleo en
perjuicio directo de los productores que vieron afectada su participacion en la renta petrolera
por la devaluacion que experimento el dolar en aquel periodo de tiempo!. Frente a esta
medida y para contrarrestar tanto la politica de cuotas como la fijacion de precios de
referencia, los principales paises productores del planeta, (Arabia Saudita, Irak, Iran, Kuwait)
entre los que también se encontraba Venezuela, decidieron establecer una organizacion que
defendiera sus intereses dentro del mercado internacional, asi se constituyo la Organizacion

de Paises Exportadores de Petroleo (OPEP) en 1960 (Ruiz Caro, 2001: 15).

En la primera etapa de existencia de este cartel dominaron la agenda de esta organizacion una
serie de preocupaciones comunes a sus miembros como la establecer instrumentos para la
administracioén soberana de la industria petrolera y la defensa de los precios en el mercado
(Ruiz Caro, 2001: 16). Los principales impulsores de la organizaciéon Arabia Saudita y
Venezuela a través de sus representantes Juan Pablo Pérez Alfonzo y Tarik Al Yamani
trataron de establecer una accion concertada entre productores para contrarrestar la influencia
que ejercian las compaiiias operadoras. Entre las medidas que impulsaba la organizacion

estaba la administracion de los recursos petroleros por el propio pais donde la produccion se

1 El precio de referencia es el valor que las partes establecen para el petréleo obtenido a boca de pozo. Sobre el

precio de referencia se establece el pago de regalias y demas obligaciones econdmicas contractuales que
mantiene la empresa con el Estado
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realizaba para asi adquirir mayor presencia y capacidad de decision en el mercado. En la

siguiente década se presencia adquiridé mayor relevancia en el mercado internacional.

La formacion de este cartel de productores se inscribié en lo que George Philips denominé
como nacionalismo tercermundista. Entre das décadas de los 50 y 60 aparecieron una serie de
organizaciones que agruparon a los paises productores de materias primas que reivindicaron
la propiedad de estos recursos como una via para alcanzar el desarrollo economico. Este
movimiento internacional se desarrolld en paralelo a los esfuerzos que se realizaron dentro de
paises productores de petréleo como Venezuela por desarrollar politicas petroleras autdnomas

de los intereses de las compaiiias transnacionales (Ruiz Caro, 2001: 22).

3.1.1. La nacionalizacion de la industria en Venezuela, el fortalecimiento de la OPEP y la
creacion de PDVSA

En los afios setenta el gobierno venezolano paso6 a considerar la administracion directa de la
industria como una posibilidad viable. Desde 1958 los partidos politicos mayoritarios habian
acordado no otorgar mas concesiones de las que se habian reconocido en 1943. En 1961, para
defenderse de una devaluacion que sufrié el dolar (moneda en que se cotiza el barril de
petréleo y pagan las regalias) se produjo una reforma a la normativa tributaria por la que se
elevo el porcentaje que el Estado debia percibir por concepto de impuesto sobre la renta en el
caso de la industria petrolera y con esto el 62% de la renta petrolera pasé a manos del Estado
venezolano. Las compaifiias operadoras trataron de oponerse a la medida amparandose en la
existencia del acuerdo 50/50 y por la inviolabilidad de las condiciones establecidas en los
contratos, pero, el gobierno se reafirmo en la capacidad soberana ya adquirida del Estado para
discutir y establecer tributos a través de leyes aprobadas por las cdmaras legislativas

(Espinasa, 2006: 153).

A esta realidad interna, para acelerar el proceso de nacionalizacion en Venezuela se sumaron
las circunstancias que ocurrieron en la dimension internacional. La OPEP vivi6 su periodo de
esplendor en los afios setenta cuando los paises que se encontraban afiliados a la organizacion
generaban buena parte de la produccidn y poseian las mayores reservas de petréleo en el
mundo. Desde su fundacion, este cartel de productores reivindic6 la capacidad que tenian los
productores para administrar la industria y el derecho a mejorar sus porcentajes de
distribucion de la renta petrolera. En los afios setenta el nacionalismo se difundio a través de
las acciones que ejecuto el cartel. Para mediados de los afios setenta se identifico al cartel

cono una de las variables determinantes en la fijacion del precio. Dentro de un contexto de
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transformacion de las relaciones internacionales, Robert Keohane planteé a la OPEP como un
régimen internacional y en esos términos una institucion politica con capacidad para

determinar las reglas en el sector (Keohane, 1987: 88).

El régimen internacional puede ser definido como el conjunto de normas, reglas,
procedimientos y practicas que rigen una determinada area de las relaciones internacionales
(Keohane y Nye 1988: 20). Si bien el concepto fue propuesto por Stephen Krassner, fueron
Robert Keohane y Joseph Nye quienes difundieron este concepto para explicar las relaciones
de cooperacion e interdependencia existentes en las relaciones internacionales en la etapa
final de la Guerra Fria. El régimen internacional, a través de sus normas y reglas impone un
determinado orden dentro de las relaciones internacionales. Este orden estd determinado por
los intereses del Estado que ejerce la hegemonia y es aceptado por los subordinados por los
beneficios que contrae la existencia de un orden establecido dentro de las relaciones
internacionales. En el caso del mercado petrolero los principales paises productores, en los
afios setenta, a través de la OPEP, intentaron imponer este orden dentro del mercado

internacional (Keohane, 1987: 188).

Una de las causas que impulsaron la elevacion del precio del barril de petroleo en 1974 desde
los 2 hasta los 15 dolares fue el embargo petrolero impuesto por los productores arabes a
aquellos consumidores que apoyaron a Israel en la Guerra del Yon Kipur. Este
acontecimiento es denominado como el primer choque petrolero y fue uno de los detonantes
de la crisis econémica mundial ocurrida a mediados de los afios setenta. El embargo y la
consiguiente elevacion del precio de petrdleo con elconsiguiente desabastecimiento de
gasolina en los principales consumidores en el mundo fue la demostracion que los
productores y en especial la OPEP estaban en capacidad de imponer sus condiciones al
mercado internacional (Espinasa, 2006: 153). En este periodo, la OPEP mantuvo dentro de
agenda la promocion del nacionalismo entendido este como la autonomia de los productores
para tomar decisiones en politica petrolera, y el rechazo a la injerencia externa en la toma de

decisiones sobre el destino de los recursos (Ruiz Caro, 2001: 17).

Para enfrentar las medidas adoptadas en el seno de la OPEP, los grandes consumidores se
agruparon para proteger sus intereses. Estos paises acordaron una serie de medidas que
trataban de garantizar la seguridad en el suministro de petrdleo como la creacion de reservas
estratégicas o el impulso a zonas no tradicionales de produccidon que no estuvieran

relacionadas con los paises de la OPEP. Entre estas medidas se acordd la creacion de un
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segundo régimen internacional encabezado por los Estados Unidos. Asi aparece la Agencia
Internacional de Energia (AIE) que es una organizacion internacional que trata de proteger los
intereses de los consumidores, a través de la recopilacion de informacion sobre energia y la

adopcion de medidas que tratan de evitar un eventual desabastecimiento de hidrocarburos.

Dentro de la politica petrolera venezolana, para 1970 y tras treinta afios de duracion del
régimen fundado en 1943, comenzo a acercarse el plazo de finalizacion de las concesiones
que se habian suscrito con la vigencia de la Ley de Hidrocarburos. Las compafiias operadoras
comenzaron a reducir las inversiones en los yacimientos y el Estado venezolano traté de
captar la mayor cantidad de renta posible a través de la elevacion de las tasas de impuesto a la
renta. Para 1972 el 90% de la renta petrolera era captado por el estado venezolano frente al
10% que percibian las compafiias. La produccion petrolera en Venezuela, luego de alcanzar
su punto mas alto en la produccion en los afos cincuenta (cinco millones de barriles de
petroleo diarios), habia descendido en los afos setenta hasta los tres millones de barriles de

petroleo diarios.

El primer paso dado para la nacionalizacion de toda la industria petrolera se produjo en 1970
cuando el gobierno venezolano aprob¢ la Ley de Reversion para el Estado de Infraestructura
petrolera asi para impedir la pérdida o salida de infraestructura en los yacimientos. El
repentino incremento de los precios del barril de petroleo ocurrido 1972 y la reduccioén en las
inversiones de las compaiias privadas que veian cercana la fecha de terminacion de los
contratos, terminaron de convencer al presidente Rafael Caldera en 1973 sobre la necesidad

de la nacionalizacion absoluta de la industria (Espinasa, 2006: 154).

En la primera administracion de Carlos Andrés Pérez, iniciada en 1974 el fisco vio el
incremento de sus ingresos como efecto de la elevacion de los precios en el barril de petroleo.
Estos recursos fueron utilizados en el financiamiento del programa de desarrollo conocido
como “La Gran Venezuela” dentro del que se contempld la nacionalizacion de la industria
petrolera. En este periodo, el pais result6é beneficiario y receptor de grandes flujos de
capitales provenientes del mercado internacional de crédito que llegaron al pais siendo
alentados por la bonanza petrolera y la crisis econdmica internacional (Monaldi y otros, 2006:
15). Al no existir la voluntad del gobierno venezolano por renovar las concesiones y previo al
pago de una indemnizacion, las compaiiias privadas aceptaron adelantar el proceso de
reversion y convertirse en proveedoras de bienes y servicios para la nueva empresa publica

que administraria el sector. Es asi que se convocé a la Asamblea nacional al debate para
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discutir los términos en que se iba a producir la nacionalizacion de la industria. EI 1 de
septiembre de 1975, a través de la Ley Orgéanica que Reserva al Estado la Industria
Hidrocarburifera, se estableci6 el traspaso al Estado venezolano de la industria petrolera en

infraestructura, activos, produccion y reservas.

Para iniciar el proceso de nacionalizacion y evitar la paralizacion de actividades en la
industria, se constituyd una empresa publica que asumi6 como principal tarea la
administracion, tanto de los yacimientos en produccion como de las reservas existentes. EI 1
de septiembre de 1975 se fundd Petréleos de Venezuela Sociedad Anonima (PDVSA), que,
desde el 1 de enero de 1976 administr6 en forma efectiva y exclusiva la industria petrolera en
Venezuela tanto de exploracion y produccion como de transporte, refinacion y distribucion de

derivados dentro de Venezuela.

A partir de 1976 toda la industria petrolera se reorganizo6 alrededor de PDVSA. Esta nueva
empresa estatal, por mandato de la Ley de nacionalizacion, adquirié autonomia administrativa
y financiera del gobierno venezolano. La ejecucion de esta operacion entrafiaba la dificultad
de asumir estas funciones sin que resultara afectada la produccién de petroleo; en segundo
lugar, cada operadora habia utilizado técnicas y modelos de administracion propios y
diferenciados, la nacionalizacién involucraba el compromiso de impedir la reduccion en la
produccion o paralizacion de actividades (Espinasa, 2006: 153). Para resolver estos
problemas, PDVSA adopt6 el modelo organizativo de holding. Sobre la estructura de las
cinco grandes operadoras privadas se organizaron sociedades anonimas de propiedad publica
que se encargaron de la exploracion y produccion en todos los yacimientos existentes. Luego
estas cinco empresas fueron reducidas a tres: Maraven, Corpoven y Petroven (Espinasa, 2006:

158).

Estas tres operadoras absorbieron la infraestructura, estructura organizativa, personal,
informacion y técnicas que disponian las operadoras privadas y también la Corporacion
Venezolana de Petréleos CVP, empresa publica que se cred en los afios sesenta. PDVSA, en
calidad de propietaria de estas empresas y cabeza del holding empresarial, asumio el papel de
coordinadora de toda la industria petrolera en Venezuela. La aplicacion de este proceso
permitié que la produccion y exportacion de crudo no se viera interrumpida. Entonces, la
administracion y operacion del negocio continué en gran medida bajo el control del personal
de las anteriores empresas que reprodujeron los sistemas de organizacion y el uso de las

tecnologias que habian aprendido en sus respectivas casas matrices.
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Por la forma como se produjo el traspaso de la industria petrolera a PDVSA entre 1975 y
1976 se denomino a este proceso como una nacionalizaciéon moderada. Si bien el Estado
venezolano asumio la propiedad de toda la industria petrolera, la administracion de la
industria continu6 sujeta a la estructura administrativa de las anteriores empresas operadoras.
PDVSA fue la sucesora y continuadora de una organizacion, personal y una filosofia de
trabajo ya existente a la que bajo la nueva administracion se le concedi6 autonomia de la
restante organizacion estatal. Ademas, las anteriores operadoras se colocaron como
proveedoras de los servicios necesarios para la ejecucion de las actividades que debian

realizar las nuevas empresas estatales (Espinasa, 2001: 144).

La autonomia administrativa y financiera que dispuso PDVSA constituy6 a la empresa como
una corporacion que mantenia pocas relaciones con su propietario, el Estado venezolano. La
empresa tenia la obligacion de entregar los valores que por renta petrolera o reparto de
dividendos le correspondian al Estado venezolano. Aunque el presidente de la republica y el
ministro de energia y minas, como representantes del Estado venezolano accionista nico,
tenian la capacidad de nombrar presidentes y gerentes, dentro de la empresa se establecieron
reglas y sistemas de designacion de cuadros directivos y técnicos que prevalecieron hasta

2001.

Este modelo de empresa publica cred una corporacion dotada con grandes capacidades de
intervencion en la economia y la sociedad, incluso superiores a las del mismo Estado
venezolano (Espinasa, 2006: 158). PDVSA concentr¢6 el uso de capital y tecnologia de una de
las zonas de explotacion més grandes del mundo y en forma efectiva control¢ el flujo de
dinero que genera la actividad. PDVSA recibi6 todas estas capacidades con la
nacionalizacion mientras el estado venezolano mantenia limitaciones de organizacion y
ejecucion en la prestacion de servicios publicos. Estas diferencias se vieron acentuadas en
cuanto PDVSA comenz6 a administrar la industria cuyos recursos generaron el 35% del
producto interno bruto venezolano, el 90% de las exportaciones y los recursos que alimentan

el 70% del presupuesto general del Estado.

Las capacidades de PDVSA se vieron reflejadas en las percepciones que los diferentes actores
del Estado (funcion ejecutiva, Asamblea Nacional, ministerio del ramo) y de la sociedad
mantenian sobre la empresa. PDVSA en este periodo fue presentada como un modelo de
eficiencia administrativa (Espinasa, 2006: 155). Al disponer de recursos materiales y

tecnoldgicos que el Estado venezolano no disponia la empresa absorvi6 actividades
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periféricas a la administracion del negocio petrolero como la distribucion de productos de
primera necesidad para sus trabajadores (alrededor de 40 mil para el afio 2003), construccion
de viviendas para su personal, organizacion de sistemas de transporte, que luego fueron
demandadas por la administracion publica para toda la poblacion que le colocaron como
competidor del estado. PDVSA adquiri6 cada vez mayor presencia e influencia dentro del
sistema econdémico y social en Venezuela que le condujeron a proyectarse como actor de

primer orden en los periodos siguientes de apertura y renacionalizacion.

Tanto los objetivos como los instrumentos empleados para ejecutar la nacionalizacion
petrolera fueron el producto del consenso entre todos los actores politicos y sociales en
Venezuela. La escalada del precio ocurrida en 1973 permitio la difusion del nacionalismo
dentro de los miembros de la OPEP que aparece como un cartel que se encuentra en
capacidad de dictar normas y un régimen para el mercado internacional de petroleo. La
elevacion de los precios del petroleo en los afios setenta aceler6 el proceso de nacionalizacion
de la industria petrolera que fue acordado por todos los actores politicos involucrados. Este
nacionalismo demando acuerdo y negociacion con las compafiias operadoras, cre6 una unidad
administrativa que continud con las practicas y técnicas de las compafiias operadoras

privadas, limitd la capacidad del estado para vigilar la administracion de la industria petrolera.

3.2. La aparicion del nacionalismo en Ecuador

A pesar que la explotacion petrolera se inicio en Ecuador en las primeras décadas del siglo
XX en los yacimientos ubicados en la peninsula de Santa Elena, la explotacion a gran escala
se inicid a partir de 1972. El pequefio volumen de crudo que desde 1916 producia el
yacimiento de Ancon, hizo que este recurso ejerciera un escaso impacto sobre la economia del
pais. La estructura econdmica estaba ligada a la exportacion de productos agricolas: El cacao
en las primeras décadas del siglo XX y el banano en los afios cuarenta y cincuenta. Esta
situacion cambid en forma drastica cuando en 1968 el consorcio Texaco Gulf, tras realizar
exploraciones y perforar el pozo Lago Agrio 1 descubrio reservas de petroleo en el norte de la
region amazonica ecuatoriana cuya produccion podria generar beneficios, recursos que

comenzaron a ser explotados en 1972 (Fontaine, 2003: 35).

La década de los sesenta se caracteriz6 por la inestabilidad politica. En 1958 fue electo José
Maria Velasco Ibarra para su cuarto periodo presidencial. Tras un conflicto con el legislativo
fue derrocado y reemplazado en 1961 por su vicepresidente Carlos Julio Arosemena Monroy.

En 1963 las Fuerzas Armadas derrocaron a Arosemena y asumio el poder una junta militar
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presidida por el Almirante Ramon Castro Jijon. En 1967 y luego de violentas protestas
estudiantiles la junta militar entregd el poder a un gobierno provisional que convoco una
asamblea nacional constituyente que convoco a elecciones presidenciales que se realizaron en
1967 y dieron la victoria por quinta y tltima vez a José Maria Velasco Ibarra que resulto
electo presidente de la reptblica para el periodo 1968 - 1972 (Varas y Bustamante, 1978,
120).

La concesion otorgada al consorcio Texaco Gulf se produjo en 1963 bajo los términos
establecidos por la Ley de Minas de 1937 en donde se establecio la existencia de concesiones
con la extension de toda la regién amazonica. El hallazgo de reservas comerciables en 1967
impulso al ejecutivo que era presidido por Velasco Ibarra a proponer una nueva Ley de
Hidrocarburos que reglamentara el sector, estableciera como periodo de duracion maxima de
las concesiones en 20 afios, se limitara la extension de aquellas que ya se hubieren otorgado a
200.000 has. y obligara la reversion a manos del estado ecuatoriano de las superficies
otorgadas en exceso. En esta misma ley se determino6 que el Estado concederia derechos de
explotacion a través de contratos de operacion, con derecho a regalias con montos de renta

superiores al vigente en la legislacion anterior.

Cuando la produccion petrolera estaba a punto de iniciarse, en febrero de 1972 se produjo un
golpe de Estado contra el presidente Velasco Ibarra y se instalé un gobierno militar presidido
por el General Guillermo Rodriguez Lara. Este nuevo gobierno que se autodenominé como
nacionalista y revolucionario establecio en sus politicas un nacionalismo modernizador que
quedo expresado en su “Filosofia y Plan de Accion” En el discurso del General Guillermo
Rodriguez Lara aparecié como objetivo alcanzar desarrollo econémico “haciendo las
transformaciones que las élites no habian realizado en la vida de la reptblica”. (Ortiz Batallas,
2006: 84). La fuente de financiamiento con que el gobierno trato de alcanzar sus objetivos era

la renta petrolera.

Rodriguez Lara nombrd como ministro de recursos naturales al Almirante Gustavo Jarrin
Ampudia un oficial de pensamiento nacionalista, que tenia como inspiracion el modelo
politico y administrativo establecido en Pert por el General Juan Velasco Alvarado. Este
oficial impulso la ejecucion de una politica en donde, en primer lugar, se declar6 vigente la
Ley de Hidrocarburos que se habia discutido y aprobado en 1971 pero aun no era aplicada por
conflictos entre el gobierno y las empresas que en ese momento realizaban exploracion y

explotacion (Arauz, 2009, 53). El ministro demandé una renegociacion de las condiciones en
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que se habian establecido las concesiones petroleras. Estas se habian celebrado bajo el
imperio de la legislacion de 1937 que habia sufrido varias modificaciones a través del tiempo,
y para 1972 existian disputas sobre la extension fisica de las concesiones otorgadas entre el
Estado y las concesionarias pues, cuando estas fueron otorgadas, estas cubrian extensiones
superiores al millon de hectareas, dimensiones que, para 1972 se consideraban como lesivas
para el interés nacional. Estas disputas también se extendieron sobre la ejecucion de
actividades de exploracion, varias de las concesiones se otorgaron en 1967, con la expectativa
de encontrar otros yacimientos, pero en ellos no se habian ejecutado actividades de

exploracion y el gobierno intentaba su reversion al Estado ecuatoriano.

Para obtener las reducciones de territorio en las concesiones que demandaba el Estado
ecuatoriano, el ministro de minas y petréleo demando6 la inmediata vigencia de las normas
establecidas en la nueva Ley de Hidrocarburos, accion que fue realizada al iniciar la
administracién de Rodriguez Lara (Arauz, 2009, 53). Esta accidon provoco un conflicto entre
el Estado ecuatoriano y las concesionarias que demandaban el cumplimiento de las
condiciones que se habian fijado en los contratos de concesion vigentes en forma previa a la
existencia de la nueva ley y para obtener respaldo en la adopcion de la politica nacionalista, el
gobierno decidi6 adherir el pais a la OPEP, organismo que habia logrado establecer un

régimen entre los productores en defensa de sus intereses.

Si bien el volumen de produccion con que Ecuador contribuyo6 al cartel de productores no ha
sido considerado como significativo para la existencia de este bloque pues Ecuador pues
siempre se ha mantenido como su socio mas pequefio; con esta adhesion, el gobierno trato de
conseguir apoyo internacional para asegurar autonomia en la politica petrolera ecuatoriana
(Fontaine 2003: 71). Uno de los objetivos con que se cre6 la OPEP fue la defensa de los
intereses de los productores dentro del mercado internacional: lo que se concretaba a
demandar por una parte el reparto justo de la renta petrolera entre los paises miembros y las
compafiias operadoras y por otra parte reclamar por el derecho de los productores a disponer
de las reservas y la producciéon en forma soberana. Cuando Ecuador se incorpor6 a la OPEP,
este organismo ya aglutinaba los intereses de 10 de los productores mas importantes. En el
territorio de los paises asociados se concentraba por lo menos el 70% de la produccion y las
reservas de crudo lo que otorgaba a la organizacion la capacidad de determinar las reglas del

mercado internacional de petrdleo.

En este periodo se fundé como empresa publica la Corporacion Estatal Petrolera Ecuatoriana
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(CEPE), que, ademas de la exclusividad en la distribucion interna de derivados, se encargo6 de
la exploracion y explotacion de las concesiones que por exceso se habian revertido al estado
de las compafnias operadoras. Con la creacion de la empresa estatal se trataba de, en un
proceso continuado, adquirir la administracion de la industria lo que involucraba no solo
ejercer la propiedad de los paquetes accionarios o la infraestructura sino adquirir capacidades
de organizacion y de gestion de la industria petrolera en Ecuador por parte del Estado. Para
esto, se establecié dentro de la Ley de Hidrocarburos la expropiacion (previo el pago de la
indemnizacion correspondiente) del 25% del consorcio Texaco - Gulf que fue transferido a la

empresa estatal (Arauz, 2009: 375).

Cuando las operaciones del oleoducto transecuatoriano se iniciaron en 1974 Ecuador producia
y exportaba un promedio de 250 mil barriles de petroleo diarios que convirtieron el pais en un
exportador neto de petrdleo. Si bien este volumen de produccion le permiti6 al pais
convertirse en un productor mediano en la region, en el mercado internacional, Ecuador es
considerado como un productor marginal con muy poca capacidad de influir en las tendencias
generales de producciéon (Fontaine y Puyana, 2008: 4). El pequefio volumen de produccion no
significo que la presencia de este recurso no haya impactado en la economia ecuatoriana. En
los afos setenta los recursos que el Estado ecuatoriano percibi6 por concepto de renta
petrolera se incrementaron por dos razones: La produccion de crudo pasé de 2 mil a 250 mil
barriles de petroleo diarios, pero, al mismo tiempo, cuando se inici6 la produccion a gran
escala en paralelo también el precio del barril de petroleo se elevé de 2,50 a 13,50 ddlares. El
Estado ecuatoriano vio incrementar en forma exponencial su presupuesto lo que se tradujo en
un impacto en el sistema econdémico del pais. El Producto Interno Bruto se increment6 en un
8% en el afio 1974. El presupuesto del Estado de aquel afio se equipar6 a la suma de todos los
presupuestos establecidos en la década de los afos cuarenta. Ecuador vividé una bonanza
econdmica sin precedentes originada en la renta petrolera durante toda la década de los

setenta (Naranjo, 2006: 353).

3.2.1. El freno al nacionalismo en Ecuador

Mientras en Venezuela la nacionalizacion de la industria petrolera se concret6 con la
constitucion de PDVSA y la administracion de esta empresa de la totalidad de la industria
petrolera venezolana, en Ecuador este proceso adquirié un rumbo diferente. Las limitaciones
enfrentadas por el sector y las condiciones del sistema politico limitaron el nacionalismo
petrolero. En primer término, la cantidad de reservas que dispuso y la produccion de crudo

generada en el pais, comparada con la produccion y reservas de otros paises y regiones se
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considera como de caracter marginal en el mercado internacional; esta condicion limit6 la
capacidad que el estado ecuatoriano, como propietario del recurso, pudo ejercer con la
posesion del recurso. El estado ecuatoriano no podia administrar la industria (falta de
infraestructura, personal técnico, capacidad de inversion) y por tanto no podia desarrollar su

produccidn o reservas por si mismo y con sus instituciones.

En segundo lugar, la dindmica politica que se estableci6 alrededor de la dictadura de
Rodriguez Lara impidio la creacion de acuerdos para sostener este nacionalismo. De acuerdo
con Fernando Bustamante, la linea de oficiales que fue inspirada en el movimiento
nacionalista implantado por el General Juan Velasco Alvarado en Pert, no constituy6 una
mayoria en las Fuerzas Armadas y no logré establecer un consenso dentro de ellas sobre su
continuidad. Tampoco esta linea logr6 establecer alianzas duraderas con otros actores dentro
de los movimientos civiles pues, salvo el partido comunista, los restantes partidos politicos
tradicionales (conservadores, liberales, Concentracion de Fuerzas Populares y socialistas)
expresaron su oposicion abierta a la dictadura, mientras fuerzas politicas emergentes como la
Izquierda Democratica, Frente Radical Alfarista, Partido Social Cristiano y Democracia
Popular se encontraban en proceso de constitucion y separacion sus partidos originarios

(Varas y Bustamante, 1978: 144).

Por esta razon, luego de transcurridos dos afios del inicio de la bonanza petrolera, los
primeros impactos negativos del fendémeno econdmico denominado como enfermedad
holandesa se hicieron sentir sobre el pais y afectaron el cuadro de alianzas politicas dentro de
las Fuerzas Armadas que mantenian al general Rodriguez Lara en el poder (Naranjo, 2006:
71). En septiembre de 1975 se produjo un golpe militar que, aunque frustrado, mostro la
pugna existente entre los oficiales nacionalistas y tradicionalistas de las fuerzas armadas por
el papel que debian desempefiar estas en el sistema econdomico y politico del pais. Mientras
los primeros pugnaban por un mayor intervencionismo de las fuerzas armadas y el Estado
dentro de la economia y la politica, los segundos demandaban el retorno de los militares a sus

funciones especificas y la entrega del poder politico a las fuerzas civiles tradicionales (Varas

2 Se denomina enfermedad holandesa al proceso econémico que ocurre en paises dependientes de la renta
proveniente de la explotacion de recursos naturales. Los precios de estos recursos mantienen tendencias ciclicas
en los mercados internacionales lo que general la existencia de periodos donde estos sistemas perciben altos
ingresos. Cuando esto ocurre, se produce en primer término una apreciacion de la moneda nacional, lo que
desencadena un proceso de migracion de los capitales ubicados en sectores tradicionales a aquellos relacionados
con la bonanza provocandose una descapitalizacion de aquellos. Pero, cuando el precio de los recursos baja 'y
desaparece la bonanza, no solo se pierde la inversion ejecutada en estos sectores emergentes, se pierde también
la capacidad de desarrollar los sectores tradicionales. Este proceso ocurri6é en Ecuador a raiz del boom petrolero
iniciado en 1972 (Naranjo, 2006: 353).
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y Bustamante, 1978: 145).

El 1 de enero de 1976, el general Rodriguez Lara debi6 entregar el poder a un triunvirato
militar conformado por oficiales de las diferentes ramas quienes detuvieron la ejecucion del
Plan de Accion nacionalista establecido en 1972 y comenzaron a estudiar un plan de retorno a
la democracia que se concretd cuando se establecieron diferentes mesas donde, con la
participacion de fuerzas politicas emergentes y la oposicion de las fuerzas politicas

tradicionales, se discutio un proyecto de nueva constitucion y sistema de partidos politicos.

Dentro de la politica petrolera nacionalista, en el afio 1976, una vez que se cumplieron los
procesos de renegociacion y adaptacion de las concesiones a la normativa en 1972, el capitan
Gustavo Jarrin Ampudia (que se habia desempenado como ministro de recursos naturales) fue
designado como secretario general de la OPEP y luego fue reemplazado en sus funciones. La
junta militar que sucedi6 a Rodriguez Lara, si bien nombr6 como ministro de recursos
naturales a René Vargas Pazzos, un militar nacionalista, adoptd una posicion moderada frente
a las compaiiias privadas que se reflejo en la reduccion de los precios de referencia
establecidos para la reparticion de la renta petrolera entre el Estado y las compaiiias

operadoras (Dévalos 1979: 144).

En oposicion a la aplicacion de la normativa vigente para el sector desde 1972, Gulf decidio
cesar sus actividades y retirarse de la industria petrolera en el pais. El estado ecuatoriano
debio adquirir el porcentaje de participacion que esta empresa mantenia en el consorcio con
Texaco; de esta forma, para 1975 el Estado ecuatoriano representada por CEPE pasoé a
mantener la mayor parte del paquete accionario del consorcio (62,5). Esta modificacion no
significd que la empresa estatal pasara a administrar los bloques petroleros, por acuerdo entre
el Estado ecuatoriano y Texaco, fue esta empresa quien continué con la administracion de los
yacimientos que disponia el consorcio hasta la finalizacion del contrato en el ano 1992 cuando

los derechos de explotacion fueron revertidos al Estado ecuatoriano (Fontaine, 2002: 153).

Uno de los efectos de la presencia del nacionalismo en la politica petrolera ecuatoriana se
tradujo en la capacidad que adquiri6 el ministro de recursos naturales y luego el ministro de
energia y minas para determinar esta politica sin la participacion de otros actores de veto. La
Ley de Hidrocarburos de 1972 confirié al ejecutivo y al ministerio de recursos naturales no
solo la capacidad administrativa de controlar la industria petrolera en Ecuador; la persona del
ministro también asumi6 el papel de juez. En tal sentido, todas las reclamaciones y

controversias administrativas judiciales quedaron sujetas a la decision del ministro del ramo.
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De la misma forma, el ministro de recursos naturales asumi6 la potestad de decidir sobre el
ingreso de operadoras en el sector. A través de comités de contratacion que eran presididos y
dirigidos por el ministro y la Direccion Nacional de Hidrocarburos bajo la dependencia del
ministro se ejecutaron y controlaron los procesos licitatorios de bloques petroleros. CEPE
permanecié como la persona juridica que representd al estado ecuatoriano en los contratos
suscritos y como un organismo de apoyo técnico dentro de los procesos de seleccion y

adjudicacion ya sea de concesiones, contratos de asociacion o prestacion de servicios.

Desde este periodo, y luego en la apertura del sistema democratico en 1979, las camaras
legislativas en Ecuador no mantuvieron ninguna capacidad de autorizar o controlar los
procesos de concesion y de suscripcidon de contratos con empresas operadoras. Las diferentes
legislaturas y las fuerzas politicas que participaron en ellas se limitaron a discutir, aprobar o
reformar la normativa legal para en ella establecer las diferentes modalidades contractuales tal
como ocurri6 con la discusion de la ley de Hidrocarburos en 1972. Con el retorno a la
democracia ocurrido en 1979 las camaras legislativas han sido el escenario de constantes
pugnas entre un ejecutivo y su oposicion en donde ninguna fuerza politica concretd mayorias

o acuerdos estables.

A pesar del escaso poder de Ecuador como productor dentro del mercado internacional de
petroleo, el flujo de divisas provenientes de la renta petrolera permitio el inicio de un proceso
de transformacion econdémica y social en donde la Administracion publica ocup6 un papel
central. Los valores que por concepto de renta petrolera recibio el Estado ecuatoriano
permitieron la construccion de grandes obras de infraestructura (proyectos hidroeléctricos de
Paute y Agoyan), prestacion de servicios de salud y educacion para la poblacion, ejecucion de
programas de asistencia social, concesion de subsidios en el consumo de gas, electricidad y
gasolina, asi como programas de incentivo econdomico y proteccion arancelaria dirigidos a la
industria (Larrea, 2006: 13). La existencia de la renta petrolera abri6 la esperanza que, con el
retorno a la democracia en 1979 se concretara una reforma politica y economica en el pais. La
Constitucion Politica aprobada por referéndum en 1979 es el reflejo de esta esperanza

(Fontaine y Fuentes, 2011: 81).
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Capitulo 4

La apertura petrolera

Tanto Ecuador como Venezuela, en los afios noventa aplicaron una serie de instrumentos que
condujeron a la apertura de sus industrias petroleras y una mayor intervencion del capital
privado. Tras los dos choques petroleros en los afios setenta, el precio del barril de petroleo
descendid y con él, la renta petrolera que percibian los gobiernos de Ecuador y Venezuela lo
que ahondo6 en estos paises el problema del financiamiento de los presupuestos estatales. Una
de las soluciones que se plantearon para resolver este problema fue el incremento en la
produccion de crudo lo que demand6 de las autoridades una serie de cambios que significaron

el abandono de sus politicas nacionalistas.

Existen tres factores que determinaron el cambio de la politica petrolera en este periodo. En
primer lugar, el mercado internacional de petréleo sufri6 una transformacion que afecto las
relaciones de suministro de crudo entre grandes consumidores y productores. En segundo
lugar, el precio del barril de petrdleo mantuvo una tendencia a la baja durante toda la década
de los anos noventa y en tercer lugar, se desato en estos paises una crisis politica en estos dos
paises, crisis que abrid el debate sobre el papel que desempefian los actores del Estado en la
ejecucion de la politica petrolera de nacionalizacion y con ellos se propuso un cambio en los
modos de gobernanza en ambos paises que si bien continuaron siendo de caracter jerarquico,
debieron ajustarse a las condiciones que les impuso un mercado internacional de petréleo

cada vez mas complejo en sus transacciones, dindmico en sus actores y volatil en los precios.

Las soluciones que desde el mercado internacional se dieron a este nuevo contexto se
inscriben en lo que Dieter Helm denomina como paradigma de apertura en el sector
energético. En sintonia con el pensamiento imperante en este periodo se incentiva a los
productores a aceptar la intervencion de compaiiias privadas en el sector para que su capital y
tecnologia permita la transformacion del sector y el incremento en la produccion (Helm,
2006: 16). En consecuencia, se producen reformas en los sistemas legales que tratan de
eliminar las barreras a la inversion privada y se establecen modelos de empresas publicas que

obran con autonomia frente a sus propietarios para asi adquirir mayor eficiencia técnica.

La existencia de un nuevo escenario internacional en donde las relaciones entre productores y
consumidores se modifico, generd nuevos problemas y soluciones que generaron otros

instrumentos en la ejecucion de la politica. El proceso de apertura petrolera en Ecuador y
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Venezuela fue una respuesta y una adaptacion a nuevas reglas dentro del mercado
internacional que transformaron el sector de tal manera que hizo imposible hablar del retorno
del viejo nacionalismo que caracterizo a las politicas petroleras de estos paises en los setenta

y ochenta.

4.1. Las modificaciones en el contexto historico

Para explicar la aparicion del proyecto de apertura petrolera debe mirarse los acontecimientos
que ocurrieron en el mercado internacional de petroleo en los afos previos. Tras los dos
choques petroleros (1972 y 1979) el precio del barril de petroleo sufrid un ascenso sostenido y
alcanzo los 40 dolares en 1982, el valor mas alto hasta ese momento en la historia de este
recurso. Pero, este valor se redujo en forma dréstica; en 1983 a 15 ddlares y en 1986
descendié atin mas, hasta los 6 que fue el valor minimo en los ltimos 15 afios. Los precios se

estabilizaron luego en toda la década de los afios noventa entre 16 y 20 ddlares,

El efecto de esta fluctuacion de los precios fue la inmediata reduccion de los valores que los
paises productores recibieron por concepto de renta petrolera con la consecuente recesion
dentro de sus sistemas economicos. La primera medida que se tomo dentro del seno de la
OPEP en 1982 para prevenir la crisis y proteger los precios del barril de petrdleo en el
mercado fue la creacion de un régimen de cuotas de produccion (Ruiz Caro, 2001: 25). Los
paises miembros de la OPEP se comprometieron a producir un determinado volumen de
produccion que dependia de la capacidad de produccion que cada uno de ellos tenian en ese

momento en el mercado y la estabilidad del precio del barril de crudo en el mercado.

En toda la década de los 80 y 90, el precio del barril de petréleo mantuvo una tendencia a la
baja en el mercado internacional cuyo valor se establecio en el promedio de los 20 ddlares;
mientras en la década de los afios setenta este indice habia alcanzado un promedio de 30
USD. Esta tendencia se explica porque se produjeron varias transformaciones estructurales en
la industria y el mercado petrolero como la aplicacion de politicas de eficiencia energética en
los principales consumidores (EEUU y Europa occidental), la incorporacion de nuevas zonas
al mercado internacional de petrdleo (los paises de la ex union soviética), el incremento de las
reservas y de la produccion fuera de los paises productores agrupados en la OPEP, el uso de
nuevos instrumentos de comercio en el mercado de petréleo que, a su vez, introdujeron esta
materia prima en el de futuros y el mercado financiero y el desarrollo de la especulacion en su

intercambio.
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En este escenario, los paises productores vieron la disminucion de los valores percibidos
como exportaciones del pais y de los flujos de renta petrolera. Si a este factor se suma la
existencia de una crisis econdmica en estos paises, en especial en Ecuador y Venezuela, se
tiene como resultado una fuerte restriccion a los ingresos en especial del sector publico que
fue el principal beneficiario del incremento del precio y de la renta petrolera en los afios
setenta. Para enfrentar esta situacion, los diferentes gobiernos trataron de incrementar la
produccion petrolera para compensar el descenso en la cantidad de renta petrolera y se
presentd a la inversion privada como una salida a la falta de financiamiento publico. De esta
forma se aplicé la apertura y la liberalizacion tanto de la industria como del mercado de

petroleo a la presencia del capital privado tanto en Ecuador como en Venezuela.

Para el descenso del precio del barril de petroleo confluyeron varias circunstancias. Desde
mediados de los afios setenta los principales paises consumidores (EEUU y Europa
occidental) aplicaron politicas de seguridad de suministro y eficiencia energética que
incluyeron: el descubrimiento y la explotacion de yacimientos como aquellos ubicados en el
Mar del Norte. Ademas, varias zonas de produccion ubicados fuera de las zonas de control e
influencia de la OPEP se integraron en el mercado internacional de petrdleo entre ellos los

controladas por las antiguas republica soviéticas y Africa.

Por otra parte, los dos choques petroleros ocurridos en los afos setenta motivaron a los
grandes consumidores a la ejecucion de medidas de eficiencia energética que redujeron el
consumo de energia en especial los hidrocarburos. Los Estados Unidos, redujeron sus niveles
de intensidad energética. Aunque es el principal consumidor en el mundo, este pais mantuvo
sus niveles de consumo a pesar de la multiplicacion de los niveles de produccion entre las

décadas de los 80 y 2000 (Ruiz Caro 2001: 25).

Dentro de las politicas de seguridad de suministro en los principales consumidores se habia
establecido la necesidad de crear reservas estratégicas para enfrentar las contingencias y el
poder de presion en el mercado que adquirieron los productores. La presencia de mayor
capacidad de almacenamiento no solo redujo las amenazas de desabastecimiento, también se
abri6 la posibilidad de vender petroleo en forma anticipada y a futuro. Esto permiti6 la
aparicion de un nuevo mercado y nuevos instrumentos de comercializacion para el petréleo.
En el mercado petrolero, en forma tradicional se utilizé como medio de intercambio entre
productores y consumidores el contrato de venta de petrdleo a largo plazo que tenia como

origen los contratos de concesion; esta clase de contrato garantizé por un lado el
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abastecimiento seguro de suministro para el consumidor por un periodo de tiempo extenso y
por otra parte un flujo continuo de renta para el productor, pero, estos contratos generaron

dependencia del consumidor hacia el productor.

Con la aparicion de estos nuevos instrumentos de comercializacion como los contratos de
venta Spot (cantidades determinadas y por una sola vez) o los contratos de venta a futuro
(venta de cantidades de petréleo a futuro en papeles que el comprador puede transferir a otro
mientras se cumple el plazo del contrato) se redujo el grado de dependencia entre productor y
consumidor, pues, este pudo hallar diferentes alternativas de suministro y ademas un flujo de
petréleo crudo generado desde diferentes mercados. De la misma forma, con la existencia de
documentos de crédito respaldados con la venta de petréleo, el precio de este recurso

comenzo a ser afectado por el factor de especulacion que genera este tipo de mercados.

Las medidas que adopto la OPEP para controlar el precio a través de la politica de cuotas no
produjeron resultados duraderos. Desde el inicio de la aplicacion de este sistema la mayor
parte de miembros, apremiados por el descenso del precio, la reduccion de la renta y el
desfinanciamiento de sus presupuestos, no cumplieron con la reduccion marcada en las cuotas
(Ruiz Caro, 2001: 25). Entre 1983 y 1986 Arabia Saudita, que era el mayor exportador
mundial y el productor mas importante de petroleo dentro de la OPEP, fue el productor que,
ante la falta de cumplimiento y por su capacidad de produccion, debid reducirla para regular
el precio en el mercado, pero, en 1986, declar6 una moratoria en el cumplimiento su cuota de
exportacion. Esto provoco un descenso drastico del barril de petréleo que se ubico sobre el

precio de 6 dolares por barril.

La aparicion de nuevos yacimientos y productores en el mercado internacional se vio
reflejada en la distribucion de produccion y reservas de petroleo en el mundo. En los afios
noventa los porcentajes de reservas petroleras bajo control de la OPEP se redujeron del 75%
mientras su participacion en la produccion también descendid. A partir de este momento, el
papel que cumplia la OPEP como régimen de productores cambio, su posicion se debilitd y en
la siguiente década varios de sus miembros entre ellos Venezuela y Ecuador estudiaron la

posibilidad de abandonar la organizacion.

Estos cambios en el mercado trajeron la decadencia de los regimenes de concesion y regalias
que dominaron las relaciones entre paises productores y compafiias operadoras. La existencia
de nuevas zonas de produccion y otros mercados abrieron las posibilidades para una mayor

intervencion del capital privado en el sector petrolero. Las compaiias petroleras no solo
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estaban interesadas en operar campos de paises productores a cambio de parte de la renta
petrolera, trataban de recibir petroleo crudo como parte de pago para luego negociarlo en el
mercado. La necesidad del capital privado y de tecnologia para el desarrollo de zonas de
produccién provocaron un incremento de contratos como los de operacion o explotacion a
riesgos compartidos que establecieron otras formas de relacion entre actores del estado y

actores del mercado, la de socios y no de clientes (Helm, 2006: 21).

Todos estos acontecimientos transformaron las relaciones establecidas entre productores y
consumidores. Se difundi¢ la idea de un mercado internacional de petrdleo abierto en donde
el suministro no aparece como un problema de seguridad para los consumidores y la
elevacion de la renta del productor se genere en el incremento en la producciéon. La
disponibilidad de una mayor cantidad de reservas y la necesidad de los productores por el
incremento de la produccioén que compense las pérdidas por los bajos precios alientan el

abandono del nacionalismo (Helm, 2006: 25).

4.2. La apertura petrolera en Venezuela

La década de los afos ochenta, tanto para Venezuela, asi como para la mayor parte de paises
de América Latina, estuvo marcada por un proceso de recesion econdémica producto de la
conocida como crisis de la deuda. La reduccion de los precios del barril de petréleo ocurrida
en 1981 significd un brusco descenso en los ingresos que recibia el fisco. La situacion se
agravo cuando ante un ajuste en las tasas de interés en el mercado financiero internacional
México declard la moratoria en el pago de su deuda externa; esta medida cerrd estos
mercados para los paises de la region. Este proceso caus6 profundos efectos sobre la
economia de un pais petrolero como Venezuela. Tras una década de bonanza, el pais no pudo
adaptar su sistema econémico a la nueva situacion y en febrero de 1983 el presidente Luis
Herrera Campins aplic6 las primeras medidas de ajuste econdmico en 40 afios entre ellas la
devaluacion del bolivar, medida que no se habia tomado desde 1934 (Monaldi y otros, 2006:

16).

La presencia de continuos déficits en los presupuestos del estado durante la década de los
afios ochenta afect6 a la administracion publica que se encontr6 en dificultades para cumplir
con los diferentes programas y prestacion de servicios publicos. La falta de recursos
economicos dificultd la inversion publica que la administracion se habia comprometido a
realizar para continuar con el desarrollo de la industria petrolera, todos los recursos y fondos

acumulados fueron destinados a financiar el presupuesto general del Estado y el pago de la
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deuda externa que el Estado venezolano adquirid para sostener su funcionamiento. PDVSA
establecid y acumuld un fondo de inversion en cumplimiento de las leyes de nacionalizacion
desde su creacion en 1975; pero, el gobierno central utilizé estos recursos en 1983 para
financiar el creciente déficit fiscal. Desde este momento se desarrolld una desconfianza de la
gerencia de la empresa hacia el gobierno, para los gerentes de PDVSA el desarrollo de la
industria petrolera y de la empresa podria ocurrir solo con la separacion entre los presupuestos

del gobierno central y de la empresa petrolera.

De acuerdo con el modelo establecido en la Ley de Nacionalizacion en 1976, se aplicé un
sistema de administracion y control en donde la empresa estatal administraba la industria
petrolera y entregaba la renta petrolera al gobierno central. PDVSA se constituyé como una
entidad autonoma del gobierno central encargada de la principal fuente de riqueza en
Venezuela mientras el Ministerio de Minas y Petroleos y la Asamblea Nacional ejercian
actividades de supervision sobre las tareas de la empresa. Pero, por la extension e importancia
de la industria petrolera (manejo de la produccion del séptimo mayor exportador mundial de
petroleo) se dificulté el ejercicio de rendicion de cuentas por parte de las entidades que tenian
esta capacidad. En los afios ochenta, PDVSA absorbi6 poco a poco el personal y las
capacidades del ministerio pues, al ser conformada como empresa publica, quedé entendido
que era representante de los intereses del pais y no se justificaba la existencia de una entidad
administrativa. Si bien el ministerio conservo sus facultades de control sobre PDVSA, en su
operacion financiera y de organizacion no se encontrd en capacidad ejecutar ninguna de sus

funciones sin el apoyo de la empresa.

En estos términos quien propuso e impulsé la ejecucion del proyecto de apertura a los
restantes actores en la politica petrolera fue PDVSA, que habia llegado a desarrollar un modo
de organizacion que era una herencia de las anteriores compaiiias operadoras. Para el cuerpo
de gerentes, el rentismo fue el responsable de la crisis que vivia la industria y el pais y la
modificacion de este proceso demandaba el cambio en la forma de captacion de la renta
petrolera. El Estado debia suprimir los impuestos ligados al volumen de produccién de
petroleo (regalia) y reemplazarlos por aquellas contribuciones relacionadas con el incremento
de utilidades y reparto de dividendos (impuesto sobre la renta). Debia entonces desarrollarse
la produccidn para, de esta forma, obtener recursos tanto para las inversiones en el sector

como para incrementar la cantidad de renta que debia percibir el Estado venezolano.

A esto, debe sumarse un factor estructural en la industria petrolera venezolana. Hasta los afios
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noventa la explotacion petrolera en Venezuela se habia concentrado en dos zonas: El lago de
Maracaibo en el occidente y el delta del Orinoco en el Oriente del pais. A pesar de que, desde
los afios treinta se habia descubierto la existencia de petrdleo en las margenes del rio Orinoco,
su alto grado de viscosidad hizo poco rentable la exploracion y produccion petrolera en esta
zona, mas aun, cuando el pais disponia de grandes reservas de petroleo liviano en los
yacimientos que estaban en produccion. En los afios setenta, dentro del proceso de
nacionalizacion, la responsabilidad para desarrollar la industria en esta zona pasé a manos de

la empresa estatal.

La aparicioén de nuevas técnicas en produccion, transporte y refinacion de petroleo a inicios de
los noventa sumado al agotamiento de las reservas de crudo liviano que estaban ubicadas en
las zonas donde se inici6 la explotacion petrolera en Venezuela hicieron que la empresa se
interese por desarrollar proyectos de exploracion y explotacion en esta zona (Espinasa, 2006:
148). Pero, las dificultades financieras que atravesaba el pais en la década de los noventa
limitaron las posibilidades de PDVSA para invertir en explorar y estudiar la zona. Ademas,
tampoco la empresa estatal disponia de toda la tecnologia posible para desarrollar la
explotacion por lo que, de acuerdo con la direccion de la empresa, se hacia necesaria la
presencia en el pais de socios con capacidad para invertir y la tecnologia necesaria para

explotar la zona.

La apertura petrolera se desarrolld mientras en el pais se desataba una crisis de
gobernabilidad. En 1989, tras las medidas de ajuste econdmico que el subsidio que mantenia
el Estado sobre el precio de los combustibles se produjo un estallido popular de rechazo
conocido como “El Caracazo”. En febrero de 1992 se produjo el primer golpe de Estado
ejecutado en 30 afios por parte de un grupo de militares que reclamaron contra las medidas
que aplico el gobierno del presidente Carlos Andrés Pérez para enfrentar la crisis econdmica,
asi como contra las practicas asumidas por los dos principales partidos politicos que
gobernaron Venezuela desde el retorno a la democracia en 1959. A finales de aquel afio, el
gobierno de Carlos Andrés Pérez debid soportar un segundo golpe de Estado dirigido por un
grupo de militares en apoyo de sus compaieros del primer golpe militar. En 1993 tras un
juicio politico se produjo la destitucion de Carlos Andrés Pérez como presidente de
Venezuela, le sucedio el presidente de la Corte Suprema de Justicia Ramoén J. Veldsquez bajo
cuya presidencia se dieron los primeros pasos en el cambio de la politica petrolera hacia la
apertura de su industria al capital privado. Estos acontecimientos han sido catalogados como

parte del fin de la estabilidad democratica inaugurada en 1959 (Monaldi y otros, 2006: 17).
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El sistema politico de Venezuela vigente desde 1959 giré alrededor de los dos principales
partidos politicos Accion Democratica y COPEI, pero tras la crisis econémica y los dos
golpes de estado en 1992 la insatisfaccion del electorado se convirtio en rechazo hacia el
accionar que habian tenido estas dos fuerzas en todo el periodo democratico. Para las
elecciones presidenciales de 1993 Accion Democratica aparecio en la contienda electoral
como un partido debilitado por el reducido nlimero de representantes que alcanz6; Rafael
Caldera renunci6 a comparecer como candidato presidencial del partido que fundé (COPEI) y
organizé una coalicion de pequefios movimientos que lo llevaron a ganar las elecciones y a

ejercer la presidencia de la republica por segunda vez (Trinkunas, 2002: 42).

Bajo este escenario politico se produjo la apertura. Tanto la crisis econdmica como politica y
la necesidad de adaptar la industria petrolera a las nuevas condiciones que se establecian en el
mercado internacional fueron las razones que, present6 el cuerpo de gerentes de PDVSA, para
lanzar este proyecto que tenia como objetivo el incremento en los niveles de produccion para
compensar la disminucion del precio en el mercado, la modernizacion del sector y la
transformacion de PDVSA en una corporacion que tuviera la capacidad de internacionalizar
su presencia para asi recuperar mercados para el petroleo venezolano (Giusti, 1999). La
empresa publica planted su transformacion hacia una transnacional encargada no solo de la
produccion, sino la colocacion de crudo y derivados en el mercado internacional de

hidrocarburos.

Si bien los primeros movimientos para concretar la apertura se produjeron en 1983, este
proyecto arranc6 mientras Carlos Andrés Pérez desempefid su segunda presidencia; y aunque
buena parte de los dirigentes de los principales partidos politicos (AD y COPEI) asi como los
diputados en las camaras todavia mostraban reservas a aceptar el retorno de capital privado en
la industria petrolera venezolana, el grupo de gerentes de la empresa encabezado por Luis
Giusti, presidente de PDVSA presentaron una nueva forma de entender los problemas en la
politica petrolera venezolana. Para efectos de atraer inversion extranjera el proceso
demandaba: el uso de nuevos modelos de contratos, una reforma tributaria, una reforma
administrativa en PDVSA vy el establecimiento de garantias para asegurar el respeto a estos

instrumentos juridicos (Mora Contreras, 1995: 2).

El inicio del proceso de apertura presentd varias dificultades. En la Ley de Hidrocarburos
aprobada en 1947 reformada en 1967 y la Ley que Reservaba al Estado la Explotacion de

Hidrocarburos de 1975 no se contemplaba la existencia de instrumentos que se adecuaran al
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nuevo contexto que se habia desarrollado en el sector. La normativa sobre concesiones
vigente en la ley de hidrocarburos aprobada en 1943, reformada en 1967 y aquella contenida
en la ley de nacionalizacion vigente desde 1975 presentaba contradicciones sobre las
relaciones que debian mantener los actores del Estado con el sector privado (Silva Calderon,
2011: 91). Estas contradicciones fueron provocadas por las distintas épocas y objetivos con
que se crearon estos instrumentos. En el primer caso, la inversion privada en el sector aun
estaba permitida mientras que la ley de nacionalizacion planteaba la participacion exclusiva
del Estado y sus empresas en el sector salvo para la realizacion de actividades
complementarias y subsidiarias a la produccion y que no pudieran ser ejecutadas por la

petrolera estatal como el mantenimiento de equipos o la aplicacion de nuevas técnicas.

La nacionalizacion ocurrida en los afios setenta se habia desarrollado con el consenso de todos
los actores involucrados y en este periodo se establecio la necesidad de consensos para su
modificacion. De alli que la proposicion de una nueva politica y nuevos instrumentos para la
apertura supuso la necesidad de discutir una reforma legal o la creacion de una nueva Ley de
Hidrocarburos, pero, al momento de iniciar el proceso pocos de los actores politicos se
encontraban dispuestos a discutir el retorno del capital privado a la industria y tampoco
existi6 acuerdo sobre los mecanismos y las proporciones en que esto podria ocurrir (Arriola,
1998, 50). Por estos motivos el proceso de apertura en Venezuela se discutid y ejecutd en
diferentes etapas hasta que se alcanzoé el consenso entre los diferentes actores (Mora

Contreras, 1995: 3).

4.2.1. Instrumentos de Autoridad

El proceso de apertura gener6 una transformacion de la industria y la politica petrolera en
Venezuela; pero, su implantacion trajo varios problemas derivados de la falta de acuerdos
politicos suficientes para concretar la ejecucion de las nuevas politicas. Estas contradicciones
y dificultades se mostraron en la discusion y aprobacion de los instrumentos de autoridad
necesarios para la ejecucion de la apertura. La existencia de conflictos entre actores politicos
y sociales, la existencia de problemas de gobernabilidad en el sistema politico impidio la
formacion de consensos para realizar las reformas legales necesarias en la ejecucion de este
proceso. Por estos motivos se utilizaron otros instrumentos como las decisiones judiciales
para ejecutar la apertura. Si bien, estos instrumentos no demandaban la presencia de todos los
actores politicos involucrados en la reforma, su uso rest6 legitimidad al proceso. Estos
instrumentos luego fueron cuestionados durante la vigencia del neonacionalismo que

comenzo a ejecutarse en el afio 2000.
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Si se analizan los instrumentos de autoridad, en el caso de la apertura en Venezuela, este
proceso fue propuesto e impulsado por la gerencia de PDVSA que en los afos noventa
presento al ejecutivo y la Asamblea Nacional la necesidad de una modificacion a la
nacionalizacion. Este cambio tenia como objetivo el incremento de ingresos fiscales a través
del aumento en la produccion de crudo, para lo cual la empresa ptblica propuso abandonar de
las politicas de cuotas OPEP y transferir al sector privado los yacimientos cuya explotacion
no resultaba rentable para la compafiia estatal. La falta de acuerdos entre los diferentes
actores en la Asamblea Nacional y su reticencia a admitir la presencia de capital privado en la
industria venezolana hizo que la propuesta no pudiera, en principio, expresarse en una ley,

que reconozcan la vigencia de la apertura.

La ley de hidrocarburos venezolana vigente en esos momentos fue aprobada en 1943, este
cuerpo legal sufrid varias modificaciones por la aplicacion de las reformas necesarias para la
nacionalizacion en 1975. Para los afios noventa, ninguno de los contratos incluidos en las
disposiciones de la ley se ajustaban ya a las condiciones existentes en el mercado y la
industria petrolera y la ley de nacionalizacion limitaba la participacion del sector privado en la
industria venezolana. Las figuras juridicas existentes en la normativa vigente fueron
rechazadas por la mayor parte de operadoras privadas que preferian otra clase de contratos
como los de asociacion o los de participacion (para obtener porcentajes de crudo y
negociarlos en el mercado). Las dificultades por las que atravesaba el fisco hicieron inviable
la inversion publica dentro de la industria petrolera en los afios noventa por lo que, para atraer
inversion extranjera debieron plantearse otros contratos para atraer la llegada de estos

capitales a la industria.

Para resolver el problema de la falta de instrumentos con los que ejecutar este proyecto, los
directivos de PDVSA resolvieron dar un nuevo sentido a los contratos por servicios
operativos que se habian dispuesto en la ley de nacionalizacion. De acuerdo con el Art. 5 de
esta normativa, los servicios técnicos necesarios para el funcionamiento de la industria, asi
como todos los servicios complementarios de la operacion de la industria podian ser

contratados con empresas privadas ya sea a través de convenios operativos o de asociaciones.

El objetivo de los legisladores fue facilitar la operacion de la industria en areas donde PDVSA
no podia operar, pero nunca se definid qué se entendia por convenio operativo. Entonces, los
abogados de PDVSA solicitaron al Tribunal Supremo de Justicia una definicion sobre limites

y alcances del Art. 5 de la Ley de Nacionalizacion sobre la base que existia un problema de
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aplicacion de las normas contenidas en la Ley de Hidrocarburos reformadas en 1967 y
aquellas disposiciones contenidas en el Art. 5 de la ley de nacionalizacion donde permitian la
intervencion privada a través de contratos operativos y contratos de asociacion en areas de
especial interés del Estado o en actividades necesarias para la ejecucion de las actividades

principales de la empresa publica (Silva Calderdn (Silva Calderén, 2011: 91).

La empresa trataba de utilizar estas dos formas de relacion con compaiiias privadas, pero
déndoles un nuevo sentido. Se aceptaria la vigencia de estos contratos para otorgar
determinados bloques a las compaiiias privadas sin que se entregue la mayor parte de la
industria bajo esta modalidad (situacién que no estaba prevista o definida en la ley de
nacionalizacion). El Tribunal Supremo de Justicia se inclind por aceptar los argumentos
presentados por la empresa estatal, establecio la supremacia del Art. 5 de la Ley de
Nacionalizacion y asi se abri6 la posibilidad para utilizar estos contratos como formas de
asociacion entre PDVSA y compaiias privadas para el desarrollo de actividades

hidrocarburiferas en Venezuela (Silva Calderon, 2011: 91).

En estos términos, la direccion de PDVSA lanz6 el proyecto Mariscal Sucre. Este proyecto
consistia en impulsar la inversion en la produccion del gas natural depositado en los
yacimientos marinos ubicados frente a la desembocadura del rio Orinoco. La elevacion de los
precios del gas ocurrida en los afios noventa las grandes reservas de este hidrocarburo de que
dispone Venezuela y las perspectivas que su comercializacion presentaba a futuro en el
mercado norteamericano tornaron a este proyecto como atractivo para su ejecucion, con la
intervencion de capital privado, pues el gobierno venezolano y PDVSA no podian afrontar el
peso de toda la inversion y el desarrollo del proyecto. En palabras de varios de los gerentes, la
crisis y el desfinanciamiento presupuestario que suftria el pais impedia la intervencion directa
en el sector, por lo que se estableci6 la necesidad de buscar asociaciones con compaiiias que

tuvieran la capacidad para realizar la explotacion e invertir en ella (Mommer, 2006: 106).

El proyecto de explotacion de gas Cristobal Colén (que durante la administracion del
presidente Hugo Chévez pas6 a denominarse proyecto Mariscal Sucre) nunca pudo iniciarse
en su fase de produccion por las dificultades que planteo el transporte de gas natural. Si bien
el precio del gas ha experimentado un ascenso importante en los tltimos 15 afios, la cantidad
elevada de inversion en exploracion, produccion y transporte de gas que demandaba este
proyecto hizo que no existiera el interés suficiente dentro de la empresa privada para

intervenir en su ejecucion, pero, la discusion que generd su existencia le permitio a la empresa
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proponer a la Asamblea Nacional la apertura del sector petrolero a la intervencion del capital
privado. El fallo emitido por la Corte Suprema de Justicia provoco la existencia de un debate
en los legisladores y partidos politicos sobre la posibilidad de abrir el sector hidrocarburifero
al sector privado a través de los contratos de asociacion y de operacion en el sector. Para 1993
esta discusion previa, que se produjo en el sector del gas, permitié colocar como un tema de
debate la inversion y participacion privada en determinadas zonas de la industria dentro de la
agenda de la politica petrolera y con ellas se establecieron nuevos instrumentos sustantivos
para ejecutar esta politica: los contratos de operacion, de ganancias a riesgo compartido y los

contratos de explotacion de la Faja del Orinoco (Mora Contreras: 1995: 131).

La existencia del fallo sobre la aplicacion de la Ley de Hidrocarburos no bastaba para el
retorno de la empresa privada al sector petrolero. En cumplimiento de la Constitucion de 1961
esta misma ley, la Asamblea nacional debia aprobar los contratos a ser suscritos entre el
Estado venezolano representado por PDVSA y las compaiias beneficiarias. La existencia de
la sentencia de la Corte solo abri6 la posibilidad para que la empresa estatal pudiera proponer
modelos de contratos (pues tampoco la ley definia qué se entendia por asociacion o contrato
operativo) que, junto a las areas a ser licitadas y las empresas aceptadas, fueron discutidas y
aprobadas por la Asamblea Nacional. Cuando este hecho ocurri6 en los tres procesos
licitatorios ocurri6 el cambio de politica petrolera y la apertura inicio6 su fase de ejecucion.
Estos instrumentos mostraron una nueva politica y otra forma de pensar el problema publico

en materia petrolera.

Los modelos de contratos que la direccion de PDVSA propuso a la Asamblea Nacional fueron
los convenios operativos, los contratos de asociacion a riesgo y los contratos de asociacion
para la explotacion de la faja del Orinoco. Estos contratos establecieron nuevas relaciones
entre las compaifiias que operaron los campos y el Estado venezolano, en donde se planted la
presencia del sector privado como un socio con el que se comparte el riesgo y a quien se
encargd de la administracion de los campos entregados, socio que podria ser pagado en dinero

o con petréleo.

Los convenios operativos se establecieron para recuperar la produccion de campos maduros.
Luego de 80 anos de explotacion la produccidn en varios yacimientos se habia detenido o
experimentaba procesos de declinacion. A través de estos contratos, las compafiias privadas
colocaron inversion y tecnologia para elevar la produccion en campos que habian sido

declarados como inactivos o abandonados por falta de técnicas para mejorar la produccion; a
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cambio de su intervencion, las compaiias recibian un pago por barril extraido o una parte de

la produccién del campo (Mora Contreras, 1995: 133).

Los contratos de asociacion se establecieron para desarrollar zonas que aun no habian sido
exploradas o explotadas. Las actividades de exploracion y explotacion demandaron
inversiones que la empresa estatal no estaba en capacidad de realizar y tampoco disponia de la
tecnologia para ejecutar estas actividades. En estos contratos, tanto la empresa estatal en
representacion del Estado como la compaiiia privada aportaban (en el primer caso los campos
y en el segundo el capital) para formar una empresa que asumi6 la exploracion y produccion
de un campo repartiéndose el riesgo y las ganancias en caso de obtenerse entre las dos

aportantes (Mora Contreras, 1995: 134).

Los contratos de asociacion para la explotacion de la faja fueron figuras especiales creadas
para desarrollar esta region. Una de las justificaciones para el desarrollo del proyecto de
apertura petrolera fue la busqueda de inversion para impulsar la exploracion y explotacion de
esta zona. Si bien era conocida la existencia de grandes reservas, al tratarse de reservas de
petrdleo no convencional su explotaciéon demandaba ingentes cantidades de tecnologia e
inversion de alli que, se establecié una forma de contrato especifica para desarrollar la zona.
Entre el afio 1998 y 2000, por el volumen de produccion y la cantidad de inversion realizada,
se suscribieron los cuatro contratos petroleros mas importantes de todo el periodo de apertura
con las transnacionales norteamericanas Exxon, la italiana Eni. Ademas, dentro de esta
region, desde 1995 la estatal PDVSA desarrolld, a través de una técnica propia, un

hidrocarburo denominado como Orimulsion (Espinasa, 2006: 157).

Estos contratos fueron utilizados para atraer y alentar a las compafiias privadas a participar en
la industria venezolana. Las compaiiias petroleras se mostraron poco interesadas en otros
modelos de contratos. De la misma forma, tampoco aceptaban la jurisdiccion exclusiva de
tribunales venezolanos sobre las controversias originadas en la aplicacion de los contratos.
Luego de la nacionalizacion, el mercado miraba con temor la realizacion de negocios en
Venezuela pues existia la posibilidad de una nueva nacionalizacion a futuro, de alli que el
gobierno venezolano tratd de establecer confianza en el mercado a través de la aceptacion de
la jurisdiccion de tribunales internacionales para resolver conflictos. De todos estos contratos
que se establecieron, los mas importantes fueron los de desarrollo de la faja petrolifera del

Orinoco.

Como resultado del proceso de apertura, se produjo una privatizacion parcial de la industria
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(Mora Contreras, 1995: 130). Pasaron a la administracion de la empresa privada varios
campos cuya produccion se encontraba en fase de declinacion (campos maduros), asi como
las zonas cuya exploracion y desarrollo demandaban gran inversion entre ellas una parte de la
denominada como faja petrolifera del Orinoco (Mora Contreras, 1995: 2). Entre 1993 y 2001
se produjeron 3 procesos de licitacion. Para el afio 2001, cuando ya se discutia una nueva Ley
de Hidrocarburos, la empresa privada aportaba con el 30% de la produccion petrolera en
Venezuela y cuatro transnacionales se encargaron del desarrollo inicial en la exploracion y
produccion de los yacimientos ubicados en la faja del Orinoco. Pero, con el avance del
proceso la empresa iba cada vez mas lejos en la concesion de zonas de produccion a las
compaiiias privadas y los opositores al proyecto comenzaron a acusar a PDVSA de la entrega
al sector privado no solo de campos maduros o aquellos con producciéon marginal o de alto

riesgo, sino de campos en produccion que podia ser ejecutada y realizada por PDVSA.

La existencia de una politica de apertura petrolera en Venezuela no significo la aceptacion de
una intervencion general de la inversion privada en la industria. La empresa estatal propuso
que la intervencion de capitales privados se limitara a determinados sectores como la
explotacion de campos maduros (aquellos campos cuya produccion se encontraba en fase de
declinacion y se necesitaban inversiones para reactivar estos pozos), el desarrollo de campos
marginales (campos subsidiarios de otros campos que tienen la mayor parte de la produccion)
y la explotacion de la faja petrolifera del Orinoco. A pesar de que siempre y con el avance del
proceso PDVSA procur6 ampliar la intervencion de compaifiias e inversion privadas en la
industria petrolera venezolana; su presencia fue restringida y considerada como un sector
subsidiario mientras PDVSA continuaba con la administracion de la mayor parte de campos

petroleros en Venezuela (Mora Contreras, 1995: 145).

La falta de instrumentos sustantivos de autoridad que pudieran sostener el proceso fue la
causa de varios problemas. El instrumento procedimental escogido, la sentencia de aplicacion
emitida por la suprema corte, nunca pudo llenar la falta de normativa sobre los nuevos
contratos de operacion y gestion compartida. No quedaron establecidos en forma clara y
explicita dentro de estos instrumentos reglas sobre limites porcentajes de participacion entre
el Estado Venezolano y las operadoras privadas en los nuevos contratos creados y suscritos.
Tampoco se establecieron normas sobre supervision en las operaciones pues, ni dentro de la
ley de nacionalizacion ni la Ley de Hidrocarburos se planteaba en forma especifica la
existencia de estos contratos. Todos los aspectos técnicos y administrativos de los nuevos

contratos fueron determinados al momento del disefio del proyecto por parte de la empresa
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publica; normas y procedimientos, que luego fueron aceptados y legitimados por la Asamblea
Nacional cuando se produjo la aprobacion de todos los contratos que se suscribieron en el
proceso. En tal sentido, los objetivos que se establecieron al momento de establecer y ejecutar
la politica de apertura superaron las capacidades y limites de los instrumentos procesuales con
que ya se habian establecido en el periodo de nacionalizacién y que estaban vigentes al

momento de la apertura.

4.2.2. Los instrumentos de organizacion

La apertura en Venezuela demand6 una transformacion en los instrumentos de organizacion.
Desde el periodo anterior a la nacionalizacion, por mandato constitucional, el ejecutivo y el
ministerio del ramo eran los organismos encargados del disefio y ejecucion de la politica
petrolera en Venezuela. Cuando se produjo la nacionalizacion de los afos setenta y para
hacerla efectiva, fue fundada la empresa estatal PDVSA que se encargd de la operacion de la
industria y la comercializacion tanto del crudo como los derivados. Entonces, el modelo de
administracion se organiz6 en dos sistemas: La parte operativa fue asumida por PDVSA,
mientras la revision de la gestion y la direccion de la politica qued6 en manos del ministerio.
PDVSA, como empresa de propiedad publica, mantuvo y administré con exclusividad las
actividades extractivas en el pais mientras el gobierno venezolano se encargo de la
redistribucion de la renta petrolera. El control politico de este sistema lo ejercio la Asamblea
Nacional, el poder legislativo, como ente fiscalizador de las actividades de la administracion
publica también mantuvo capacidad para exigir de la empresa y del ministerio rendicion de

cuentas.

Pero, Por las capacidades de gestion de la empresa y los recursos financieros que dispuso,
esta no solo se constituy en un instrumento de la nacionalizacidn, pasé a convertirse en actor
central en la toma de decision dentro de la politica petrolera y esta capacidad se materializoé en
el proceso de apertura petrolera. A raiz de la apertura PDVSA se convirtié en un actor cada
vez mas relevante en el disefo de la politica no solo petrolera sino econémica en el pais. Por
las diferencias existentes sobre organizacion administrativa y financiera del Estado y de la
empresa petrolera publica, esta adquirid la capacidad para obrar en forma autéonoma al Estado
venezolano, incluso en Venezuela se llegd a cuestionar su poder y autonomia porque se le

acusaba de ser “el Estado dentro del Estado”.

PDVSA es la propietaria de la mayor parte de la industria, la produccién y las reservas de

petroleo. La industria petrolera venezolana se encuentra dentro de las 10 regiones del mundo
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que mayor volumen de produccion genera y, en este momento el pais se posiciona como
poseedor de las mayores reservas de crudo no convencional en el mundo. La empresa
mantuvo el control sobre la industria que tiene capacidad para generar la mayor fuente de
ingresos para la economia y el presupuesto del Estado en Venezuela. En las tltimas dos
décadas, el 90% del porcentaje total de exportaciones provienen de la exportacion de petroleo
y sus derivados. La renta petrolera financié el 50% del presupuesto del Estado. Para 1997, en
Venezuela, los ingresos petroleros generaron el 41% del producto interno bruto y aunque este
porcentaje ha disminuido desde el afio 2004, sigue siendo el principal componente del PIB en

2010 con el 26%.

PDVSA fue constituida en 1975 como una corporacion con una marcada autonomia frente al
gobierno venezolano. Si bien, el Estado venezolano era el propietario de la totalidad de
acciones de PDVSA vy el presidente de la republica era el encargado del nombramiento de los
directivos de la compaiiia, la empresa estatal mantuvo en todo este periodo autonomia
administrativa en virtud de la aplicacion de la normativa vigente en el periodo de
nacionalizacion. En esta normativa se habian establecido funciones diferenciadas entre el
Ministerio quien se encarg6 de la recaudacion de la renta petrolera, la fijacion de las
decisiones en politica petrolera y la vigilancia en las actividades de PDVSA, mientras que la
empresa estatal asumio la administracion de la industria y la ejecucion de las actividades de
produccidon como un organismo técnico. De esta forma trataba de garantizarse que la empresa
se especializara en el manejo técnico de la industria y los actores politicos no se inmiscuyeran

en la gestion de la empresa (Arreaza, s/f: 97).

El modelo administrativo aplicado en la nacionalizacidon permitié que las capacidades,
infraestructura, personal y tecnologia de las operadoras privadas pasaran a manos de las tres
operadoras publicas y su Holding PDVSA. Las compatfiias operadoras no solo transmitieron a
PDVSA infraestructura, también se transfirié todo el personal, las practicas de gestion
administrativa y financiera, tecnologia. Con estas capacidades operativas, econdmicas y
financieras, la empresa publica controld la industria y luego, por la importancia de esta, la

economia del pais.

En este escenario se lanzd el proceso de apertura petrolera en donde PDVSA adopt6 un
modelo de integracion vertical a través del que adquiri6 el control de toda la cadena de
produccion, exportacion y venta de petroleo y derivados. Para el efecto, en el afio 1992

desaparecieron las tres operadoras publicas que existian y la administracion central del

81



holding pasé a controlar la industria en su conjunto. Este modelo administrativo permitio a la
empresa estatal operar tanto en territorio venezolano y en el exterior, en especial los Estados
Unidos donde lleg6 a ser uno de los principales distribuidores de derivados a través de la filial
CITGO que fue adquirida en los afios ochenta. Para cumplir con este efecto la empresa
adquiri6 una serie de refinerias en EEUU y Europa, el objetivo de esta estrategia era asegurar
la colocacion y venta en el mercado internacional del crudo venezolano, aunque luego, estas
refinerias no solo procesaron y distribuyeron crudo venezolano. El resultado de este proceso
fue la internacionalizaciéon de PDVSA, los intereses de la empresa no solo se colocaron en el

pais, la empresa se ubicé dentro de las transnacionales mas importantes en el mundo.

Mientras esto ocurria en PDVSA, la crisis econdmica en que cayo6 el pais en los afios 80 y 90
limit6 las capacidades de la administracion publica para cumplir con sus actividades, la
prestacion de servicios y financiamiento de subsidios a la poblacion. Como resultado del
modelo de organizacion y gestion adoptado, el Ministerio de Minas y Petroleos perdi6 una
gran parte de las capacidades que disponia en el disefio y ejecucion de la politica petrolera;
incluso gran parte del personal fue transferido a PDVSA. Aunque el ministro de minas y
petréleos debia nombrar al presidente y gerentes de PDVSA, Si bien la legislacion creada en
este momento fue clara al establecer las funciones del ministerio, la extension de las
actividades que debia realizar y la escasez de medios limitaron sus capacidades frente a la

empresa estatal.

El estado de crisis institucional y financiera que sufrid la administracion publica en Venezuela
y por otra parte las capacidades que dispuso PDVSA como heredera de las transnacionales
hicieron que, ademas de las actividades de produccion y a pedido de diferentes gobiernos la
empresa preste gerentes, directivos y personal especializado para cumplir tareas dentro de la
administracion publica. En la segunda administracion de Rafael Caldera varios gerentes de
PDVSA dirigieron el departamento de planificacion y presupuesto, asi como el sistema de
seguridad social lo que involucraba a la empresa cada vez més dentro de la contienda politica
que el pais vivia en esa época. Si a esto se suman las actividades que la empresa desempefio
en el proceso de apertura, en donde la empresa organizo el proceso de contratacion de
operadoras privadas, mostraban la existencia de un organismo con amplias facultades
mientras el ministerio de energia y minas y el ejecutivo se presentaban como organizaciones
débiles, incapaz para cumplir con servicios publicos y las demandas de la poblacion, y sin

posibilidades para resolver los problemas de distribucion de la renta petrolera.
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Una de las medidas que estaba a cargo del ministerio era la supervision de las actividades de
PDVSA pero, al tratarse de una industria con operaciones en todo el pais, con cientos de
pozos y decenas de campos, con varias de las zonas con mayor produccion en el planeta; al
ministerio se le dificulté un proceso de fiscalizacion sobre la totalidad de la empresa (por los
costos, por las dificultades técnicas al revisar las cuentas de una de las transnacionales mas
grandes del mundo y porque la informacion sobre produccion y exportacion se encontraba en
poder de la misma empresa). Desde mediados de los ochenta las cuentas y previsiones se
hicieron sobre las cifras que declaraba la empresa sobre produccion, renta, costos obtenidos y
precios referenciales, actividades que habian sido realizadas por el Ministerio (Arriola, 1998:
154). Por esta razon, el ministerio de energia y petroleo ocupd un papel secundario en la
elaboracion de la nueva politica petrolera venezolana. Las propuestas e iniciativas de la
apertura fueron lanzadas desde la direccion de PDVSA (que en esos aios estaba bajo la

responsabilidad de Luis Giusti) y este proceso fue defendido en gran medida por la empresa.

A pesar de las facultades legales para nombrar a gerentes y directivos sefialados en la ley y los
estatutos de PDVSA, los ministros de energia y petréleo hicieron uso de estas facultades en
pocas ocasiones respetando asi el orden jerarquico que ya se habia establecido dentro de la
empresa dejando en manos de los propios directivos el nombramiento de sus cuerpos de
gerentes. Este sistema de nombramiento pasé a denominarse como la meritocracia y fue uno
de los sellos distintivos de la empresa en el periodo de apertura. La empresa se transformo en
una gran corporacion que obraba bajo reglas propias y que mantenia bajo su administracion la
mayor riqueza con que el pais cuenta y asi pudo desarrollar y proyectar sus actividades con
autonomia del poder ejecutivo al extremo de reducir a una minima expresion la participacion
del ministerio en la proposicion y ejecucion de la politica petrolera en Venezuela (Mommer,
2003: 8). Estos acontecimientos prepararon el escenario donde actué6 PDVSA en el cambio de
la politica petrolera venezolana en los afios noventa y la primera década del nuevo siglo.
Muchos vieron en esta autonomia una garantia para buscar eficiencia dentro de la empresa
(Espinasa, 2006: 154), pero también esta autonomia fue cuestionada cuando se califico la
intervencion de la empresa por la defensa de sus intereses corporativos y el poder que
acumul6 al administrar una de las industrias petroleras mas grandes del mundo (Mommer,

2003: 11).

La apertura petrolera sometid una gran presion sobre los instrumentos de control politica que
mantenia el Estado Venezolano frente a la empresa estatal petrolera. Dentro de las relaciones

con otros actores del Estado (poder ejecutivo y legislativo) asi como con otros actores
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politicos (Partidos politicos de la época) se establecid la responsabilidad para establecer
controles y sistemas de rendicién de cuentas sobre las actividades de la empresa. Para el
efecto existian: Una auditoria interna practicada por la propia PDVSA. La supervision del
poder ejecutivo a través del ministerio de Energia y Minas; y, por ultimo, la funcion
legislativa debia receptor y auditar la Memoria y Cuenta que debia ser presentada por PDVSA
en forma anual. La funcion legislativa podia también solicitar informes a los presidentes de la

compafiia en ejercicio de ejecutar una fiscalizacion directa sobre la empresa.

El objetivo de las medidas de control eran la supervision de la empresa por parte de las
autoridades del ministerio y la funcion legislativa (pues PDVSA solo era un instrumento en la
ejecucion de politicas petroleras discutidas entre el poder ejecutivo y el poder legislativo);
pero, las dificultades técnicas que planted la revision de la industria (que ademas poseia el
control sobre cifras, datos e informacion) dificultaron esta tarea al punto que no se realiz6 una
revision profunda de las cuentas de la empresa por parte de las entidades de control. La
Asamblea Nacional organizé comisiones parlamentarias para efectuar estas actividades, pero
estas carecian del personal suficiente y adecuado, la informacion debia ser recaudada de la
propia PDVSA y era la misma empresa la suministradora de todos los informes técnicos

necesarios para hacer estas revisiones (Arriola, 1998: 170).

Es asi como, desde su creacion, la estatal petrolera se presentd como un actor en la politica
petrolera venezolana y poco a poco desplaz6 al Ministerio de Energia y Minas como principal
impulsor de la politica petrolera del pais. Aunque al Ministerio le correspondia la supervision
de las actividades realizadas por la empresa, el monopolio que esta adquirié en el manejo de
la informacion petrolera, la autonomia financiera que le concedid el manejo de la renta
petrolera, hicieron que el ministerio se convirtiera en un apéndice de la empresa y que su
papel se vea reducido en la década de los ochenta y noventa (Mommer, 2008: 354). Bajo este
escenario se produjo lo que en el mercado internacional se denomin6 como el doble choque
petrolero. La apertura petrolera generd importantes consecuencias sobre la organizacion de la
industria petrolera en especial en Venezuela durante el periodo de apertura, si bien en forma
nominal el Ministerio de minas y petréleos mantuvo capacidades de control y supervision, el
control que ejercid PDVSA sobre las actividades productivas anularon esta capacidad.
PDVSA entregaba estadisticas, balances y la renta petrolera para que el Estado venezolano
redistribuya la renta entregada; y el Ministerio de Minas y Petroleos se le redujeron las

funciones que desempefiaba
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4.2.3. Instrumentos de tesoro

En forma tradicional, en el sistema juridico venezolano, el Estado ejercio la propiedad sobre
los recursos del subsuelo; se permiti6 al sector privado la explotacion de estos recursos a
través de la entrega de derechos por concesion. Dentro de este sistema se establecid el pago
de regalias por parte del sector privado como la contraprestacion en dinero al beneficio
obtenido por la entrega de la concesion. Hasta los afios noventa fue la regalia el principal
medio por el que el fisco del pais productor accedid participar en el reparto de la renta
petrolera de las compafiias operadoras privadas y desde 1975 de PDVSA. Este modelo fue
denominado como rentista pues, la principal forma de captar la renta se produjo sobre la
riqueza generada por el recurso y esta dependia del precio que alcanzaba el recurso en el
mercado internacional. Pero, las modificaciones que comenzo a sufrir la industria cambiaron
esta realidad y aparecieron otros instrumentos economicos y otros contratos para normar las
relaciones entre Estados productores y compatfiias operadoras como los contratos de
operacion, las asociaciones a riesgo compartido, la multiplicacion de las asociaciones entre
compafiias publicas y privadas; con estos instrumentos también aparecieron otros mecanismos
para la distribucion de la renta (reparto de dividendos, pago por servicios prestados, pago en

crudo).

Ademas del déficit cronico que el pais mantuvo desde la década de los afios ochenta, en 1995
se desatd una crisis bancaria cuyos efectos se vivieron hasta el final de esa década. El Estado
venezolano, al igual que la mayor parte de paises en América Latina sufri6 las consecuencias
de los problemas derivados de la crisis de la deuda externa, que en este caso particular
agravaron por la dependencia del pais a los recursos petroleros. En opinion de las autoridades
econdmicas de la época y de la direccion de PDVSA, Venezuela necesitaba acceso a crédito e
inversion extranjera para poder superar la crisis. El proceso de apertura no solo trato de
cambiar el rumbo de la politica petrolera del pais, también busco de establecer sefiales
positivas a inversionistas sobre posibilidades de invertir en Venezuela y a los organismos
internacionales de crédito para obtener los avales necesarios al acceso de crédito externo para
el pais. De alli que en el segundo gobierno de Rafael Caldera se tratd de presentar la apertura
como una muestra de la voluntad gubernamental por abrir el pais a la inversion extranjera

(Arriola, 1999: 125).

En este periodo, por necesidad de incrementar la renta y la poca capacidad de inversion
publica y a diferencia de lo que ocurri6 durante la nacionalizacion, el gobierno venezolano

adoptd una posicion productivista que consistia en incrementar la cantidad de renta petrolera
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por el incremento de la produccion. Esta corriente planteé como un objetivo de la politica
petrolera nuevas formas de reparto de la renta en donde se suprimiera la dependencia que
existia entre la cantidad de renta petrolera y el precio del mercado. A partir del afio 1993 y
sobre los nuevos contratos petroleros que se suscribieron en este periodo, el instrumento
utilizado por el Estado venezolano captar la renta petrolera fue el impuesto a la renta. A
diferencia de las regalias, el impuesto a la renta es un tributo que pagan las compaiiias
operadoras sobre el monto de ganancias netas obtenidas por la operacion del negocio o Esta
formula ofrecia al Estado venezolano la entrega de flujos constantes calculados sobre las
capacidades productivas de la operadora, y se presentdé como un medio para que las
productoras mejoren sus capacidades de produccion y asi procuren la obtencién de mayores

cantidades de renta.

En el proceso de apertura del sector petrolero venezolano se decidié modificar los
instrumentos econdmicos del mismo. Se establecid que, por concepto de regalias las
compafiias debian pagar el 1% de cada barril extraido mientras por concepto de impuesto a la
renta las compaiiias publicas o privadas pagarian el 33,3% de la renta percibida. Las razones
expuestas para la realizacion de esta modificacion fueron: la creacion de condiciones
favorables para recibir inversion extranjera directa en el sector, la formacion de un capital que
permitiera a la empresa estatal emprender con actividades de inversion en el sector y el
establecimiento de un sistema econdmico que redujera el grado de dependencia que tenia el
Estado venezolano de la renta petrolera (Espinasa, 2006: 159). En opinién de varios de los
presidentes de PDVSA la existencia de una renta petrolera que podia ser captada en forma
inmediata por parte del fisco a través de una herramienta como la regalia empujaban al Estado
a depender de la renta petrolera sin que impulse otra actividad productiva fuera de la
captacion de la renta. Cuando se redujo la regalia, la renta petrolera y su distribucion pasé a
depender del impuesto a la renta generado. Esta medida impulsé a las empresas al incremento
en la produccion que tenia como resultado el incremento en la cantidad de renta que obtenian
las empresas privada, hecho que también favorecia al fisco en cuanto se incrementaban los

valores que recibia por concepto de impuesto a la renta percibido.

Esta posicion se enfrentd contra otra de caracter nacionalista radical que defendia la
capacidad de incrementar la renta petrolera a través de la regulacion del precio del mercado
de petrdleo y el uso de los instrumentos tradicionales de distribucién como la regalia. Esta
posicion apelo al respeto de la politica de cuotas establecido por la OPEP para, impedir

sobreproduccién de crudo y asi influir sobre el precio del crudo (Quiroz, 2011: 18). Debe

86



tomarse en cuenta que Venezuela como uno de los 10 mayores productores mundiales de
crudo y con las mayores reservas petroleras en el planeta posee la capacidad limitada de
incidir sobre los precios en el mercado. Bajo esta tesis el precio del barril de petroleo tenia
como causa la sobreproduccion de crudo provocada por paises como Venezuela que no

respetaron el sistema de cuotas establecido en el seno de la OPEP

La aplicacion de esta politica de corte productivista trajo como resultado la disminucion de
los ingresos que percibia el fisco por concepto de renta petrolera en beneficio de los ingresos
que percibieron las empresas publicas y privadas que fueron destinados a inversion en los
diferentes negocios que mantenia la empresa tanto dentro como fuera del territorio
venezolano. Este modelo de distribucion de la renta le permitié a PDVSA financiar programas
de prospeccion y explotacion en la faja petrolifera del Orinoco y el impulso para concretar su
reorganizacion administrativa que la convirtieron en una de las transnacionales petroleras mas
grandes del mundo (Espinasa, 2006, 147). Este estado de cosas desaté un problema de
gobernanza en la industria petrolera venezolana en cuanto se presentaron varios actores que
cuestionaron el modelo productivista en cuanto este se alejaba de la satisfaccion de las
necesidades del pueblo venezolano para concretarse a la modernizacion de la industria. El
modelo cre6 una mayor desconfianza de los actores politicos frente a la actuacion de la

empresa Estatal

4.2.4. Los instrumentos de nodalidad

Cuando se produjo la nacionalizacion de la industria petrolera de Venezuela en 1976,
ocurrieron cambios significativos en cuanto a los actores involucrados en la generacion de
informacion. Al asumir el control de una de las industrias productoras més grandes del
mundo, la empresa estatal PDVSA junto con la administracion de la industria adquirio
también la capacidad de generar informacion sobre la industria. En los instrumentos juridicos
en que se establecio la nacionalizacion, se delimitaron las competencias entre el Ministerio de
Energia y Minas y la nueva empresa publica. En la distribucion establecida por la Ley de
Hidrocarburos de 1943 y la Ley que reserva al Estado la industria y el comercio de los
hidrocarburos de 1975 mientras al ministerio le correspondi6 dictar la politica energética, a la
empresa estatal, como un organismo técnico especializado se encarg6 de la administracion de

la industria petrolera.

Al Ministerio se le encargd la tarea de vigilar la administracion y contabilidad de la empresa

asi como organizar y presentar la informacion estadistica generada por la industria petrolera
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venezolana mientras la empresa proporcionaba todos los datos sobre la produccion y
operacion de la industria. Este modelo hizo que la politica petrolera venezolana sea analizada
a través de dos instrumentos de informacion, las estadisticas anuales presentadas por el
Ministerio de Energia y Petroleos en la serie Petroleos y Otros Datos Estadisticos (PODE) y
los informes de gestion desarrollados por PDVSA en forma anual en donde se presenta la

situacion operativa y financiera de esta empresa.

Pero, el hecho de administrar una industria que estd en capacidad de generar volumenes de
produccidn que representa al séptimo mayor exportador de crudo en el mundo, el 30% del
PIB de Venezuela, el 90% de sus exportaciones, el 50% de los ingresos fiscales hizo que
PDVSA. de hecho controle toda la industria y se dificulte la tarea para otros organismos
publicos de vigilar la informacion que la empresa presentaba dentro de sus informes de
gestion. Para fines de los afios noventa, varios actores relevantes en la politica petrolera
destacaron las dificultades tanto administrativas como técnicas que tenian tanto el Ministerio
de Energia y Minas como la Asamblea Nacional para revisar y auditar los informes de gestion
de la empresa publica por falta de recursos y el personal técnico necesarios (Urriola, 1998:

240).

Este problema trajo problemas de legitimidad al proceso de apertura petrolera. Como
organismo encargado de la operacion de la industria, la empresa se encarg6 de elaborar todos
los informes técnicos que sostuvieron el proceso de apertura. La empresa presentd los mapas
de las concesiones a otorgarse, las cantidades de reservas existentes en los bloques, las
cantidades de inversion que debian realizar las compaiiias operadoras, en los informes que se
presentaron, la empresa siempre aconsejo la necesidad de efectuar la apertura petrolera lo que
desperto la desconfianza de los asambleistas opuestos al proyecto en toda la informacion
presentada; para estos, la empresa justificaba su posicion y defendia sus intereses corporativos

por sobre los intereses nacionales.

En esto periodo, la empresa también tratd de utilizar estos instrumentos para mostrar su
adaptacion al nuevo contexto internacional. La necesidad de obtener compafiias interesadas
en invertir dentro de la industria petrolera venezolana demandaba un proceso de acercar a
estas compaifiias informacion confiable sobre la situacion de la industria. El proceso de
internacionalizacion de sus actividades en que se habia embarcado PDVSA desde mediados
de los afios ochenta también demandaba que esta empresa presente informacion sobre sus

actividades para legitimar su presencia dentro del mercado internacional. Estas circunstancias
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condujeron a que la empresa modifique sus procedimientos para generar y presentar la
informacion existente sobre actividades econdmicas, de produccion y financieras de la
empresa y busque que esta sea certificada por veedores externos que operaban bajo normas
que no provenian de la jurisdiccion de normativa venezolana. En tal virtud la compaiiia
decidi6 presentar su capital dentro de la Bolsa de Valores de Nueva York lo que demandaba
que los informes financieros de la empresa queden sujetos a la revision de las autoridades de

control de la Bolsa de Valores en los Estados Unidos.

En el periodo de apertura se acentud el problema por el control de la informacién entre la
empresa publica y el Estado venezolano. Cuando la empresa realizé inversiones y adquirid
negocios petroleros fuera del territorio venezolano (en especial una red de refinerias y
distribuidoras de derivados en los Estados Unidos), estas operaciones no quedaron sujetas a la
jurisdiccidon venezolana por lo que la informacion presentada no estaba sujeta a comprobacion
conforme la normativa venezolana y esta fue una de las criticas que realizaron todos los
legisladores que estaban opuestos al proceso y que se agruparon bajo el frente denominado

como “unidos por el petréleo” (Mommer, 2001).

4.3. La apertura petrolera en Ecuador

En Ecuador, el proceso de apertura petrolera se produjo dentro de un periodo de cronica crisis
econdmica y profunda crisis politica. En los afios setenta, a raiz del boom petrolero, tanto la
economia como el financiamiento del presupuesto general del Estado dependieron cada vez
mas de la renta petrolera. Ya desde 1981 el pais comenzd a vivir un periodo de recesion
econdémica provocado por los gastos que debid enfrentar en el conflicto con Pert ocurrido en
ese ano. En 1983, el descenso del precio del barril de petroleo en el mercado significo una
reduccion significativa en los ingresos que debia percibir el fisco, situacion que se vio
agravada por las pérdidas que el pais sufriod tras producirse multiples dafios en infraestructura
y produccidn agricola por las inundaciones que ocurrieron en aquel ano. Para enfrentar esta
crisis, frente a las dificultades de concretar financiamiento externo por los problemas
crediticios que atravesaba América Latina, el pais debid buscar financiamiento externo en
organismos internacionales, lo que le condujo a suscribir la primera carta de intencion con el

Fondo monetario internacional y aplicar medidas de ajuste estructural.

A la falta de financiamiento del presupuesto por la reduccion de los ingresos petroleros en la
década de los afios ochenta se afiadi6 el problema del pago de la deuda externa publica que

contrajo el Estado ecuatoriano. Como producto de la bonanza petrolera y el incremento de los
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ingresos del sector publico, el pais se convirtio en un sujeto de crédito en la década de los
afios setenta, pero, cuando estallo la crisis de la deuda externa en América Latina y se
redujeron las cantidades que se percibian por renta petrolera el gobierno ecuatoriano se vio en
la necesidad de destinar una parte significativa de su presupuesto general al pago de la deuda
externa. En los afios noventa, el pago del servicio de la deuda se ubicaba en alrededor del
30% del presupuesto general del Estado, siendo este pago el principal factor de egresos dentro

del presupuesto (Fontaine, 2003: 91).

A estas circunstancias, se sumo la existencia de una permanente crisis politica en el pais
iniciada desde el mismo retorno del pais a la democracia en 1979. Tras la dictadura
nacionalista revolucionaria, el triunvirato militar que gobernd el pais desde 1976 estableci6é un
plan de retorno a la democracia que se inici6 con la redaccion y aprobacion a través de
referéndum de la Constitucion que regiria el pais desde 1978, este proceso culminé con la
eleccion de Jaime Roldds como presidente constitucional de la republica en el afio 1979 y el
traspaso del poder politico al nuevo régimen. En la nueva Constitucion Politica se estableciod
la existencia de un régimen de partidos politicas que adquirieron la capacidad de ejercer la
representacion politica exclusiva de la ciudadania. Estas organizaciones tenian la mision de
activar e implantar el sistema democratico y extinguir fendmenos como el caciquismo y el
caudillismo imperantes en periodos anteriores. Los partidos, como organizaciones con
capacidad para ordenar la politica de masas podrian imponerse al personalismo y al

populismo imperante en la vida politica del pais en todo el siglo XX.

Pero, desde la vigencia misma de la nueva Constitucion, el sistema de partidos politicos en
Ecuador enfrent6 una serie de problemas provenientes de las practicas politicas tradicionales
y que impidieron la concrecion de los objetivos que se habian establecido para su existencia.
El sistema de partidos politicos, por el continuo cambio de reglas, sufri6 un proceso de
atomizacion y regionalizacion que dificulto el proceso de negociacion con las mayorias
(Pachano, 2007, 37). Desde 1978 hasta 2007 el partido politico que alcanz6 la victoria en las
elecciones presidenciales no logré sostener una mayoria estable, ni acuerdos permanentes con
otras fuerzas politicas en el Congreso Nacional; los diferentes presidentes de la republica
debieron enfrentar coaliciones de oposicion que utilizaron estrategias de bloqueo permanente
a los proyectos y propuestas presentadas por el ejecutivo. El sistema permitid el desarrollo de
un corporativismo que tenia escasa capacidad de alcanzar consensos, asi como la existencia
de multiples actores con capacidad de veto y la pervivencia de poderosos intereses

particulares (Pachano, 2007: 35).
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La apertura en Ecuador se desarroll6 dentro de este escenario politico volatil y de continua
confrontacidn entre actores que intervienen en el disefio de la politica petrolera. Desde el
inicio del periodo democratico, las relaciones entre ejecutivo y legislativo en Ecuador
estuvieron marcados por la pugna de poderes, por el constante bloqueo de actores politicos y
economicos con poder de veto tanto formal como real sobre los planes y programas
determinados por el ejecutivo y por la falta de acuerdos entre el partido politico que resultaba
vencedor en las elecciones para presidente de la republica con las fuerzas de oposicion que
controlaban el poder legislativo. Esta constante falta de acuerdos afecto el disefio y la
ejecucion de la politica petrolera. Incluso Andrés Mejia plantea que este clima de constante
bloqueo dificulto en el pais el disefio y la ejecucion de politicas publicas (Mejia y otros, 2006:

32).

4.3.1. Los instrumentos de autoridad

En el caso ecuatoriano, como ya habia ocurrido desde los afios 80, la dificultad de alcanzar
consensos limitd la capacidad de las autoridades para establecer una politica petrolera. En el
caso ecuatoriano, desde 1980 se produjeron 4 reformas parciales a la ley de hidrocarburos en
especial en el régimen de los contratos a través de los que se produjo la adaptacion de estas
reglas a las condiciones que planteaba el mercado internacional de petréleo. El ejecutivo
intentd superar la continua oposicion a través del uso de su capacidad de reglamentacion de
leyes y reformas legales como ocurri6 en el afio 1994 cuando a través de decreto ejecutivo se
permiti6 a PETROECUADOR la renegociacion y transferencia de los contratos existentes a
contratos de participacion. Entre el afio 1999 y 2001 a través de decreto se negociaron varios

contratos de prestacion de servicios integrales.

En primer término, la apertura petrolera en Ecuador estuvo marcada en los afios ochenta por
un problema de reservas. Para inicios de esta década, el pais se mantenia en el mercado
internacional de petréleo con una produccion de 300 mil barriles de petréleo diarios; pero en
contrapartida, contaba con pequefios volimenes de reservas. Con los niveles de produccion
existentes, las reservas comerciales del pais tendrian un fin cercano (20 afios). Esta realidad
plante6 la necesidad de inversion en exploracion de nuevos yacimientos para incrementar la
produccién y reemplazar las reservas que se agoten, asi como en mejorar los niveles de
produccion de los campos (Pastor, 1981: 20). Desde los inicios de la transiciéon democratica,
se plante6 este problema y se propusieron diferentes instrumentos como el contrato de
prestacion de servicios que fue aprobado por el Congreso Nacional en el afio 1983 para

explorar y mantener un mayor numero de reservas.
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La primera de estas reformas se produjo en 1982 cuando, en el inicio de la crisis de los
precios del petroleo se aprobo la existencia del contrato de prestacion de servicios como la
forma de relacion entre el Estado ecuatoriano y las compaiiias operadoras (Ley 101 de agosto
de 1982). A través de este contrato las operadoras recibian areas para exploracion y
produccion y el Estado ecuatoriano debia pagar una tarifa por los servicios prestados por la
compafiia para obtener crudo, ademas el Estado ecuatoriano reconocia el pago de todas las
inversiones realizadas en los campos. El descenso del precio del barril de petrdleo en el
mercado internacional, que se mantuvo en los afnos 80 y 90 fuera de los margenes obtenidos
en la década de los setenta, redujo los ingresos que el Estado ecuatoriano debia percibir por
estos contratos mientras los valores establecidos por el pago de los servicios que prestaban las
compafiias se mantuvieron. Este contrato dejo de utilizarse por el escaso margen de ganancia

que recibia el Estado ecuatoriano.

En 1993, en el el gobierno de Sixto Duran Ballén, frente al problema de continuo déficit fiscal
y la necesidad de financiarlo, se plante6 el objetivo de elevar la produccion petrolera para
obtener mayor cantidad de renta. La falta de capacidad financiera del sector publico para
invertir en el incremento de produccion motivo la busqueda de financiamiento externo y
privado a este proceso. Tras el fracaso experimentado con los contratos de prestacion de
servicios en los afios ochenta, el Ministerio de Energia y Minas propuso una nueva politica a
ejecutarse a través de dos instrumentos: un nuevo modelo de contrato y el abandono del pais
de sus compromisos contraidos dentro del bloque de la OPEP. El abandono del bloque de la
OPEP se concretd en septiembre de 1992, significo la finalizacion del cumplimiento de las
politicas de cuotas por parte de Ecuador y la consiguiente posibilidad de incrementar los
volumenes de produccion que pasaron de 310 mil barriles en 1992 diarios a 378 mil barriles

para 1998 (Fontaine, 2003: 112).

El siguiente paso fue la proposicion de una reforma amplia a la ley de hidrocarburos. En
1992, con la aprobacion de la ley 44 expedida el 18 de noviembre de aquel afio se incorpord a
la Ley de Hidrocarburos el contrato de participacion y de campos marginales como las formas
en que operadores privados intervendrian en Ecuador. Esta reforma se produjo a la sombra de
un periodo de precios bajos y necesidad de inversion para incrementar la produccion. A través
del contrato de participacion se entrego6 la administracion de campos a operadoras privadas
que fueron las encargadas de su operacion a cambio de recibir un pago en especie (pago con
crudo) o su equivalente en dinero (Arauz, 2009: 260). Para efectuar el pago a las compafiias

privadas se estableci un precio de referencia para el crudo en cada campo. La existencia de
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este precio garantizo a la empresa el retorno de la inversién al momento de la finalizacion del
plazo del contrato, asi como la obtencion de una ganancia. Para el estado ecuatoriano este

contrato garantizo la existencia de un flujo permanente y continuado de renta.

El contrato de participacion fue el instrumento principal para ejecutar la apertura petrolera
desde 1993. Todos los contratos de prestacion de servicios fueron renegociados y las
relaciones entre las operadoras que hasta ese momento mantuvieron contratos de prestacion
de servicios fueron adaptados al nuevo modelo contractual, aunque este contrato no
desaparecid. Como resultado de este proceso, hasta el afio 2000 se habian desarrollado 3
procesos de licitacion de nuevos bloques y la suscripcion de 22 nuevos contratos petroleros
(Fontaine, 2003: 112). Ademas, para el afio 2000 gran parte de los campos que se mantenian
bajo la administracion de PETROECUADOR pasaron a ser explotados y administrados por
compaiiias privadas. En este mismo afio la produccion privada superd la produccion
proveniente de campos administrados por la empresa publica hasta alcanzar el 70% de la
participacion total. Esta relacion permaneci6 invariable hasta el afio 2005 cuando se produjo
la declaratoria de caducidad del contrato que mantenia el Estado ecuatoriano con la

transnacional Occidental por la administracion los bloque 15.

La tercera gran reforma se produjo en el afio 2000 a través de 2 leyes: La 2000 - 4 y el decreto
ley 2000 - 1, la primera publicada el 29 de marzo y la segunda el 19 de agosto, a través de
esta reforma tratd de relanzarse el proceso de apertura petrolera mientras se desarrollaba una
grave crisis economica y politica en el pais. En la administracion de Gustavo Novoa se volvio
a plantear el incremento de produccion para resolver el problema cronico del
desfinanciamiento del presupuesto del Estado y asi generar la recuperacion del sistema

econdémico de la grave crisis que se vivid desde 1998.

Toda esta normativa que modifico la ley de hidrocarburos en diferentes periodos de tiempo se
concentrd en especial en la reforma del régimen de contratos petroleros en el pais. A través de
ellas se establecieron, en forma sucesiva, diferentes regimenes de contratacion ya sea
prestacion de servicios, participacion, asociacion a riesgo y un contrato modificado de
prestacion de servicios. A través de estos contratos se crearon condiciones para atraer
inversion privada al sector que, en especial en los afios noventa no pudo ser efectuada por
parte del Estado ecuatoriano. Asi se intentd incrementar la produccion y adaptar la industria

petrolera a las condiciones que planteaba el mercado internacional de petréleo.

En todo este periodo de tiempo y a pesar de la cantidad de reformas que se realizaron nunca
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se planted o acord6 la modificacion integral de la legislacion sobre hidrocarburos en el pais.
Esta falta de acuerdo en el Congreso Nacional dificulté la resolucion de varios de los
problemas establecidos dentro de la politica petrolera ecuatoriana como la intervencion de
operadoras privadas en el sector, la capacidad y autonomia de la empresa estatal, el reparto de
la renta petrolera entre el Estado ecuatoriano y las compatfiias operadoras, asi como la
redistribucion de la renta entre diferentes actores politicos y sociales. Andrés Mejia se refiere
a la presencia y la accion de actores de veto como una de las principales dificultades para
plantear politicas publicas en Ecuador y en especial la politica petrolera (Mejia y otros, 2009:
36). Esta falta de acuerdo y el ejercicio de constante bloqueo a las propuestas presentadas son
un reflejo los problemas de gobernabilidad y gobernanza que vivio el pais en este periodo de

tiempo.

La permanente pugna de poderes entre ejecutivo y legislativo dificulto6 la realizacion de las
reformas legales necesarias para reactivar la industria petrolera bajo los términos planteados
por las condiciones en el mercado. Entonces, el ejecutivo tratd de utilizar diferentes
instrumentos procedimentales para superar la oposicion existente en el sistema politica. Los
diferentes gobiernos actuaron ante la urgencia de financiar el presupuesto del Estado y asi
cumplir con los reclamos de la poblacion pues, los diferentes gobiernos se vieron sujetos a las
presiones que ejercieron los actores politicos y sociales por la prestacion de servicios publicos
(salud, educacion, vialidad y obras publicas) que no podian ser satisfechos por el Gobierno
Central. Estos instrumentos procedimentales fueron las renegociaciones de contratos, la
expedicion de reglamentos o normativa que dispone el ejecutivo para hacer cumplir con las
leyes y la emisioén de decretos ejecutivos que no solo se referian a aplicacion de la ley sino a

la constitucion de nuevas condiciones para la operacion de la industria petrolera.

La constante oposicion también impulsé al ejecutivo a utilizar procedimientos legislativos
extraordinarios y emergentes para conseguir la aprobacion de las reformas a la ley para asi
controlar el disefio de la politica petrolera y forzar el cambio de politicas. En todos estos
procesos de reforma se utilizaron los procesos de aprobacion de normativa econdémica con el
caracter de urgente previstos en la Constitucion Politica. Estos procedimientos establecieron
periodos limitados de discusion de los proyectos legales en el Congreso Nacional (un mes).
Esto ocurrid en el afio 2000 tras la caida del presidente Mahuad en dentro de una crisis
econdmica profunda cuya resolucion demando la ejecucion de medidas extremas y
emergentes, la dolarizacion entre ellas.  Tanto en marzo como en agosto de aquel afio se

propusieron amplias reformas a la estructura del Estado, entre ellas reformas a la ley de
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hidrocarburos, esta normativa traté de profundizar la apertura petrolera a través de la creacion
de los contratos de campos marginales y contratos de asociacion a riesgo. Por los primeros se
permitia a las operadoras explotar campos asociados a los que ya poseian y que hubieran
descubierto mientras que, por los segundos, el Estado ecuatoriano podria compartir costos y
beneficios en la exploracion y explotacion de campos petroleros con operadoras. El
presidente Gustavo Novoa presento todas estas reformas dentro del paquete de proyectos
denominados como “leyes troles” (nombre popular por la gran cantidad de normativa a
crearse o reformarse) que tenian la denominacidn de proyectos econdmicos urgentes y que

fueron tratados bajo un plazo limitado de tiempo.

El uso de instrumentos que demandaron menores niveles de acuerdo en reemplazo de
instrumentos sustantivos de autoridad limit6 la capacidad para ejecutar la politica petrolera
planteada en este periodo. Tras la reforma en 1993, se produjo otra gran reforma en el afio
2000, a raiz de la crisis financiera que golped el pais desde 1999. Frente a la crisis y para
tratar de resolverla el ministro de energia y minas propuso profundizar el proceso de apertura
petrolera y elevar en forma sustancial los volumenes de producciéon que en ese momento se
mantenian sobre los 300 mil barriles de petroleo diarios y colocarlos en los 50 mil barriles de
petroleo diarios. El incremento en la produccion demandaba la construccion de un nuevo

oleoducto que permitiera el transporte de crudo.

En este proceso se introdujeron otros modelos de contratos complementarios al contrato de
participacion como la figura del joint venture o asociacion a riesgo compartido y los contratos
marginales. En el primer caso el Estado ecuatoriano entregd campos para la explotacion de
operadoras para que estas inviertan; y asi mejorar su produccion<, pero el riesgo de encontrar
reservas comerciables se repartio entre el Estado y la operadora, mientras el contrato para
explotacion e campos marginales permitio la explotacion de los campos que se consideraban
asociados a campos mayores por parte de la operadora que administraba y explotaba el campo

principal. Varias de estas reformas serian anuladas luego por el Tribunal constitucional.

El uso de instrumentos que trataron de suplir el papel que cumplen los instrumentos de
autoridad en la politica petrolera y la falta de una reforma integral al régimen de
hidrocarburos para estructurar la apertura, en el caso ecuatoriano provocoé la coexistencia de
normativa contradictoria que operd en forma paralela, lo que trajo como consecuencia
confusion en las autoridades al momento de la aplicacion de las normas y conflictos de

competencia entre autoridades. La politica petrolera ecuatoriana, al responder a una dindmica
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de permanente pugna politica que impidi6 la creacion de instrumentos de autoridad, se
presentd como reactiva al mercado; los actores politicos y la politica petrolera reaccionaron
con cada modificacién del precio del barril de petréleo y del mercado, sin que se haya logrado

cambiar esta tendencia establecida desde hace 30 afios.

4.3.2. Instrumentos de tesoro

La apertura petrolera, en el caso ecuatoriano, se concretd en varios mecanismos de
distribucion y redistribucion de la renta petrolera. En el primer caso se establecié un nuevo
esquema de reparto de la renta entre el Estado ecuatoriano y las compafiias operadoras y en el
segundo caso el Estado ecuatoriano establecid varias formas para redistribuir la renta entre los
diferentes actores sociales El objetivo de estas medidas era incrementar los beneficios que
recibiria tanto el fisco por el incremento en la produccion y la inversion privada por su
intervencion en el sector petrolero. Los mecanismos de redistribucion se establecieron para
reducir la presion que ejercian diferentes actores politicos y sociales sobre las autoridades del
gobierno central; aquellos, demandaban del Estado el cumplimiento de una serie de demandas

econdémicas y de construccion de infraestructura.

Estos instrumentos econdmicos se establecieron en las reformas a la ley de hidrocarburos
dictadas en 1993. En virtud de esta reforma fueron derogados los pagos que realizaban las
compaiiias por derechos superficiarios. De la misma forma se redujeron los porcentajes que
las compaifiias debian pagar por concepto de impuesto a la renta al 36% (Fontaine, 2003: 112).
Como regalia o contraprestacion, el estado ecuatoriano debia ser pagado con la entrega de un
porcentaje de participacion por concepto de renta petrolera que no podia ser inferior al 20%
del valor obtenido por el crudo extraido (Arauz, 2009: 260). En estos contratos se establecid
como derecho alternativo la posibilidad de pago de la participacion por parte de las compaiiias
en dinero o en especie (en petroleo); en la totalidad de contratos se acordo el pago de los
derechos con petroleo. La denominacion del contrato se debid a esta caracteristica, pues la
compafiia petrolera fue invitada a participar en los beneficios de la explotacion. Esto
significo la finalizacion de los principios de la nacionalizacion que se habian establecido en
los afios setenta pues, los derechos de propiedad del subsuelo y del recurso son propiedad del
Estado ecuatoriano y esta, de acuerdo con la Constitucion Politica de 1978, era inalienable e
intransferible. La reforma a la ley de hidrocarburos de 1993 signific6 una contravencion a
estos principios que se veria legitimada en 1998 cuando se redact6 una nueva constitucion

politica.
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A través de esta misma reforma legal del afio 1993 se suprimi6 el fondo de inversion petrolera
correspondiente al 10% de la renta obtenida en cada uno de los campos que se habia
establecido en la Ley de Creacion de Petroecuador. Desde este momento el ejecutivo asumio
la responsabilidad de financiar la empresa estatal mientras esta se encargaba de la produccion,
transporte y comercializacion de hidrocarburos. La consecuencia directa de esta medida y en
general del proceso de apertura para la empresa estatal fue la disminucion de sus capacidades
operativas, la empresa perdié autonomia financiera y capacidad de expansion como empresa
por la supresion del fondo de inversion petrolera. El presidente de la republica y el ministro
de energia y minas siempre mantuvieron el control administrativo de la empresa, lo que

incluy6 la empresa estatal dentro de sus logicas y necesidades en la dindmica politica del pais.

El problema de la redistribucion de la renta se vio reflejado en el establecimiento de los
mecanismos denominados como preasignaciones presupuestarias. Desde el inicio de la década
de los noventa, dentro de los problemas de estabilidad y crisis politica, por presion de los
actores interesados se obtuvo del poder legislativo la asignacion de determinados porcentajes
de la renta petrolera y del presupuesto general del Estado a través de resoluciones o de leyes,
recursos que luego se destinaron al cumplimiento de servicios o el financiamiento de
diferentes instituciones. Hasta el ano 2006 se establecieron alrededor de 22 preasignaciones
presupuestarias a organismos como Fuerzas Armadas, universidades y gobiernos seccionales,
cuya existencia limitaba la capacidad del gobierno central para administrar los ingresos

fiscales.

Al reclamo que presentaron estas organizaciones las autoridades seccionales ubicados en la
region nor-oriental, los lugares donde se realizaba la explotacion petrolera, quienes
reclamaron del Gobierno central mayores niveles de participacion en la renta para cumplir
con todos los servicios publicos a las zonas donde se realizaba la explotacion. Las
paralizaciones de vias, la toma momentanea de instalaciones petroleras en la region
nororiental se convirtidé en medida de presion para reclamar del gobierno central la
construccion de infraestructura o cumplimiento de servicios publicos (salud, educaciéon) en
zonas que habian sido marginadas pero de donde provenian los recursos que financiaban el
presupuesto general del Estado. Frente a esta situacion el gobierno central permiti6é que
varios de los servicios que debieron ser prestados por el gobierno central a las comunidades
que estan ubicadas en las zonas de influencia de la industria petrolera fueran proporcionados

por las compaiiias operadoras.
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Comunidades y gobiernos seccionales comenzaron a presionar a las compaiiias petroleras,
cuyas operaciones se desarrollaban dentro de sus territorios, a la prestacion de servicios de
salud, educacion, y estas se comprometieron a cumplirlos a través de acuerdos para evitar
paralizaciones en sus actividades. Estas obligaciones estaban determinadas en los contratos
petroleros de participacion que les hacia responsables por todos los riesgos que la operacion
de los campos generaba. Cuando desde el afio 1997 se discutian los modelos de
descentralizacion administrativa, los gobiernos seccionales (Municipios y gobiernos
provinciales) comenzaron a reclamar del gobierno central y de las compaiiias privadas que

operaban en la zona mayores cantidades de recursos para realizar obras de infraestructura.

A este movimiento de reivindicacidon encabezadas por los gobiernos seccionales, en el afio
2000, se sumaron diferentes organizaciones sociales como indigenas y ecologistas. Los
primeros actores organizados que intervinieron en la politica petrolera fueron los
movimientos ecologistas y ambientalistas junto con el movimiento indigena en los afios
noventa; organizados alrededor del reclamo hecho a la petrolera Texaco por los dafios
ambientales causados en la region nor-oriental del pais durante mas de 20 afos de explotacion

petrolera.

Para 2002 los gobiernos seccionales de las provincias de Orellana y Sucumbios formaron la
Asamblea Biprovincial, que agrup6 a “las fuerzas vivas” de estas provincias, amplia coalicion
representativa de estas zonas que comenzo a presionar a los diferentes gobiernos centrales
para el cumplimiento de diferentes asignaciones presupuestarias que les correspondian a estos
gobiernos provinciales en especial la Ley que destinaba el 15% del presupuesto del Estado a
los gobiernos seccionales, y la ley que asignaba a los gobierno seccionales el 25% del
impuesto a la renta generado dentro de esas circunscripciones territoriales. Las diferentes
autoridades del gobierno central se comprometieron a cumplir con estas asignaciones y
mejorar en la region los servicios de salud, educacion con la ejecucion de obras publicas,
pero, cuando el gobierno central no cumplié con sus promesas, los gobiernos comenzaron a

exigir el cumplimiento de los compromisos a través de medidas de fuerza.

El punto mas alto de esta relacion conflictiva ocurrid en el mes de agosto de 2005 cuando se
organizd y propuso desde los diferentes gobiernos seccionales de la zona (provincias de
Sucumbios y Orellana) la organizacion de una paralizacion de actividades en la zona. Para el
efecto municipios y consejos provinciales coordinaron sus medidas a través del comité

biprovincial, organizacion en donde se encontraban representados todos los gobiernos locales
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de las provincias mas las representaciones de diferentes organizaciones sociales, las fuerzas
vivas de las provincias (movimiento indigena, transportistas, organizaciones barriales a lo que
se incorporaron varias organizaciones ecologistas y las organizaciones de trabajadores
petroleros). La asamblea biprovincial exigi6 la concrecion de varias obras y servicios tanto al
Estado como a las compaiias privadas. A estas ultimas que operaban en la zona se les
demandaba el asfaltado de carreteras, la incorporacion de trabajadores proveniente de la zona,
la contratacion de servicios complementarios a las actividades petroleras con personas del

sector.

El 20 de agosto de ese afio se suscribid un acta de acuerdo por parte de los representantes de
la organizacion biprovincial y los gerentes de las compaifiias operadoras en las dos provincias
en donde comparecieron los gobernadores y el ministro de gobierno como testigos. En esta
acta constan los compromisos econdmicos adquiridos por las compafiias operadoras y el
Estado ecuatoriano frente a las autoridades seccionales. Este acuerdo luego fue desconocido
por el gobierno de Rafael Correa a inicios del afio 2007 quien demandd para el Estado

ecuatoriano la provision de servicio publicos como salud y educacion.

En este paro las reivindicaciones no solo fueron por el cumplimiento de acuerdos sobre
transferencia de recursos. Estas organizaciones utilizaron como bandera de lucha de
declaratoria de caducidad del contrato de operacién que mantenia la petrolera OCCIDENTAL
para la operacion del bloque 15 y la renegociacion de todos los contratos petroleros para
mejorar la participacion del Estado ecuatoriano en el reparto de la renta petrolera. En el
criterio de los miembros de la asamblea biprovincial, las compafiias petroleras eran las
beneficiarias de la totalidad de la renta sin que quede margenes de ganancia para el pais o
para las regiones de donde se extrae el petréleo. Este inequitativo reparto de la renta entonces

es el que perjudica el desarrollo de la region y mantiene en el olvido a estas provincias.

En conclusion: la apertura se ejecutd desde 1992 y tenia como objetivos elevar la produccion,
incrementar los ingresos petroleros que percibia el fisco y cumplir con urgencias
presupuestarias dentro de una recesion econdmica prolongada como el pago del servicio de la
deuda externa (Fontaine, 2003: 118). Para este fin se aplicaron instrumentos como la
reduccion de la tasa de impuesto a la renta que debian pagar las compafiias operadoras, la
supresion del pago de obligaciones economicas como los derechos superficiarios y otras
obligaciones tributarias (renta sobre maquinarias destinadas a la industria petrolera). Como

resultado de estas medidas se produjo el ingreso de nuevas compafiias operadoras privadas, el
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incremento de la inversion extranjera directa en el sector. Pero, en estos contratos se
establecieron para este calculo formulas que tenian como base precios de referencia fijos e

invariables por cada barril extraido.

La existencia de este precio de referencia garantizo para el Estado ecuatoriano la existencia de
un flujo continuo de renta y para las compaiiias operadoras, la recuperacion de las inversiones
realizadas y utilidades. Pero, cuando el precio del barril de petroleo se increment6 entre el afio
2003 y el afio 2005 el equilibrio sobre la distribucion de la renta petrolera se rompi6 pues la
totalidad de las ganancias extraordinarias fueron captadas por las compaiiias operadoras.
Frente al cambio estructural del mercado internacional de petroleo, en el afio 2005, el
presidente Alfredo Palacio solicito de las empresas la renegociacion de los contratos y la

existencia de nuevas formulas de calculo para la distribucion de la renta petrolera.

4.3.3. Instrumentos de Organizacion

La apertura significé la continuacion de varias tendencias dentro de la politica petrolera
ecuatoriana que se iniciaron en el periodo anterior. La administracion de la industria petrolera
en Ecuador ha sido compartida entre el Estado ecuatoriano representado por el Ministerio de
energia y minas o por la empresa nacional de petrdleos y las compaiiias operadoras. Nunca en
el pais ha ocurrido una nacionalizacion absoluta de la industria. Si bien se fund6é una empresa
nacional y esta asumi6 en 1991 la operacion de la industria petrolera ecuatoriana, para el afio
1993 comenz6 a abrirse la industria a la presencia de companias operadoras con las que el
Estado ecuatoriano entregd la administracion de campos petroleros a estas compaiias y

particip6 de la produccién de petrdleo y renta generada por esta operacion.

La necesidad de inversion y recursos para financiar el presupuesto general del Estado hizo
que en el periodo de apertura los diferentes gobiernos establecidos entre 1992 hasta el aio
2005 traten de captar la mayor cantidad de renta que PETRUECUADOR generaba en la
administracion de sus campos con lo que se limit6 su capacidad de inversion y desarrollo
autonomo. Por esto, Tanto el presidente de la reptiblica como el ministro de energia y minas
concentraron en forma progresiva la capacidad de disefiar y ejecutar la politica petrolera. La
constante oposicion y pugna politico entre ejecutivo y legislativo provoco que el ejecutivo
buscara concentrar la toma de decision en la politica petrolera. En Ecuador, el poder ejecutivo
y el ministerio correspondiente tienen gran capacidad para proponer la politica petrolera y
relegan a otros actores. A pesar del peso que tiene el petroleo en el sistema econdmico del

pais y sus finanzas publicas, las camaras legislativas no intervinieron sino en la aprobacion de
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leyes y reformas legales de caracter general en materia petrolera.

Aunque la reforma legal del afio 1993 entregd a los tribunales de justicia la resolucion de
controversias entre el sector privado y el Estado ecuatoriano, permanecen como potestades
exclusivas del ministro de energia y minas la ejecucion de la politica petrolera, el
nombramiento de los directivos de la empresa estatal, la capacidad de declarar la terminacion
de los contratos con las compaiiias privadas, la supervision de la actividad, la negociacion y

renegociacion de contratos petroleros.

El ejecutivo concentr6 en sus manos la toma de decision sobre politica petrolera. Las
dificultades para alcanzar acuerdos de larga duracion en la década de los ochenta y noventa
condicionaron a la autoridad publica y limitaron las posibilidades de cambio en la politica. En
el caso ecuatoriano es el Poder Ejecutivo, el presidente de la Republica y el ministro de
energia y Minas quienes han establecido la Politica Petrolera, desde 1979. La Ley de
hidrocarburos les concedio esta facultad. La politica de apertura del sector a una mayor
intervencion del capital privado fue establecida y promovida desde 1993 desde el Ministerio
de Energia y Minas; luego fue profundizada desde el afo 2000 durante el periodo presidencial
de Gustavo Novoa cuando fue nombrado como ministro de energia y minas Pablo Teran. Los
ministros mantuvieron papel activo en la proposicion de esta politica ya como impulsores,

defensores, difusores y organizadores de los procesos de licitacion.

En este escenario los diferentes presidentes de la republica negociaron la concesion de
espacios de poder en la administracion publica a cambio de apoyo legislativo transitorio. Este
escenario afecto6 la discusion y ejecucion de la politica petrolera en Ecuador. En todo el
periodo democratico (36 anos hasta el 2015) se han nombrado 37 ministros de Energia y
Minas, y un numero similar (30) de presidentes de la empresa estatal (Arauz, 2009: 255). La
inestabilidad se tradujo en debilidad administrativa dentro de la empresa publica que se vio
sometida a la presion dentro del reparto de las cuotas de poder. La empresa se vio afectada
por procesos de politizacion que se hicieron manifiestos en el proceso de apertura petrolera,
que, sumados a la falta de recursos para inversion, redujeron su capacidad de accion
(Fontaine, 2008: 4). La presidencia de la empresa siempre mantuvo dependencia
administrativa de la presidencia de la republica y al ministerio de energia y minas, en el
transcurso de su vida institucional ha mantenido cerca de 13 presidentes ejecutivos, alrededor

de uno por ano. Esta inestabilidad afect6 el desempefio de la empresa.

Una vez que finalizo el periodo de concesion otorgado al Consorcio CEPE TEXACO en
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1989, el presidente Rodrigo Borja presentd un proyecto de ley para la creacion de una
empresa publica de hidrocarburos que se encargé de los campos entregados por TEXACO al
Estado ecuatoriano, empresa que pas6 a denominarse como PETROECUADOR (Arauz,
2009, 256). Esta corporacion se encargd de administrar los campos de mayor produccion en la
region amazoénica a lo que se sumaron las actividades de refinacion y comercializacion dentro
del pais que ya eran desempefiados por CEPE en forma exclusiva desde los afios setenta. Para
la realizacion de estas actividades, el gobierno se decidi6 la conformacion de un holding con
tres empresas (Petroindustrial, Petrocomercial y Petroproduccion) de las que

PETROECUADOR cumpli¢ el papel de cabeza de empresa.

En el caso ecuatoriano el proceso de apertura provocd una crisis dentro de la empresa estatal.
A diferencia del modelo de organizacion en Venezuela, la empresa publica, desde su
fundacion y posterior reorganizacion, nunca dispuso de autonomia administrativa o financiera
y en el proceso de apertura este modelo se acentud cuando ocurrid la privatizacion parcial de
la industria. Desde la fundacion de la empresa publica en 1972 ha sido el presidente de la
republica quien ha nombrado a los presidentes de la empresa publica de quien a su vez
depende la eleccion del cuerpo directivo. En tal virtud, las decisiones que toma la empresa,
los programas que ejecuta y las acciones que realiza son determinadas desde el poder

ejecutivo ya sea por el presidente de la republica o el ministro de Energia y Minas.

El modelo de dependencia administrativa de la empresa se incrementd en los afios noventa
cuando desde el afio 1993, la empresa dejé de disponer del fondo de inversion previsto en la
Ley de creacion de Petroecuador. Este fondo se cred sobre la reserva del 10% de la renta
petrolera obtenida por la produccion de la empresa y debia destinarse a financiar planes para
el sostenimiento de la empresa; pero después de la reforma legal de aquel aio, la totalidad de
la renta petrolera fue captada por el Ministerio de Finanzas desde donde se distribuyeron los
recursos necesarios para la operacion de la petrolera estatal. La falta de inversiones por parte
de la empresa publica en sus campos se reflejo en el descenso de produccion estatal en el

periodo de apertura.

La reduccion de sus fondos de inversion restod capacidad operativa y financiera a la empresa y
el continuo cambio tanto de ministros de energia y minas como de gerentes y presidentes de la
empresa afecto la estabilidad administrativa de esta institucion. Ante la dificultad para
alcanzar acuerdos con la oposicion en las camaras legislativas, el ejecutivo utilizo la empresa

como objeto de transaccidon por acuerdos politicos transitorios. Esta circunstancia agravo aun

102



mas la crisis de la empresa al politizar tanto el ingreso como la permanencia de los
funcionarios dentro de la misma. A raiz del proceso de apertura, el papel de la empresa
publica se limit6 a la produccion de los campos que estaban bajo su administracion, y tanto el
volumen como el porcentaje de produccion se redujeron en favor de las companias privadas.
Con la ejecucion de las medidas planteadas en el proceso de apertura, la empresa se

constituyd, por sobre todas las cosas en un instrumento subsidiario en la politica petrolera.

A pesar de sus limitaciones administrativas y financieras la empresa estatal asumio la
preparacion y apoyo técnico en los procesos de contratacion con las companias privadas para
lo que, dentro de su organizacion, se cred por mandato de la ley, la unidad de contratos. Esta
seccion, ademas de la ejecucion de estas actividades en el proceso de contratacion, asumio las
actividades de control y vigilancia de las actividades que realizan las compaifiias operadoras
mientras se ejecutaban los contratos de participacion actividad que compartié con la

Direccion Nacional de Hidrocarburos.

El proceso de apertura genero la privatizacion parcial de la industria petrolera en Ecuador. El
deterioro en las actividades que desempefiaba PETROECUADOR se manifesto en la
reduccion de la produccion generada por esta empresa. El incremento que experimento la
produccion en Ecuador fue impulsado por las operadoras privadas que para el afio 2000
generaron el 70% de la produccion total. Sin bien la empresa estatal (cuando fue creada en
1973 como CEPE) no asumi6 en la totalidad la administracion de la industria petrolera en
Ecuador, en los afios noventa, varios de los campos que estaban bajo su direccion fueron
concedidos a otras operadoras a través de contratos de participacion ante la incapacidad
financiera y administrativa para asumirlos. En el caso ecuatoriano, luego de la privatizacion
parcial y las reformas sobre distribucion de la renta de los afios noventa, la empresa ptblica
perdio campos y capacidad de inversion lo que conduce a una disminucién de la produccion

generada por el sector publico.

4.3.4. En conclusion

A diferencia de lo que se ha planteado dentro de las teorias de la maldicion de los recursos, en
donde se presenta la apertura como el resultado de un patrén de conducta que se mantiene
relativamente invariable, el analisis de instrumentos presenta la existencia de dos trayectorias
de cambio que son diferentes en estos dos paises productores que mantienen varias
caracteristicas que los asemeja. La existencia de estas trayectorias se debe al proceso de

aplicacion de instrumentos sustantivos y procesuales aplicados en la politica petrolera desde
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el periodo de la nacionalizacion. La discusion y ejecucion de los instrumentos de la
nacionalizacidn aportaron en ambos casos reglas y practicas que marcaron el disefio y

ejecucion de la politica petrolera de apertura tanto en Ecuador como en Venezuela.

El bloqueo permanente para el cambio en la politica petrolera durante el periodo de apertura
es el reflejo de un problema general de gobernanza y gobernabilidad en Ecuador. Desde el
afio 1984 cuando es electo como presidente de la Republica Leon Febres Cordero, se
advierten intentos para ejecutar reformas en la administracion publica sintonizadas con el
conocido como paradigma neoliberal. Estos intentos son acompafiados por la resistencia de
amplios sectores ya sean estos politicos (partidos de oposicion), econdmicos (camaras de la
produccién que no renuncian a las medidas de proteccion adoptadas por la administracion) y
sociales (sindicatos, movimiento indigena). Este conflicto paralizé cualquier intento de
reforma dentro de la administracion publica. La crisis se profundiz6 en la década de los
noventa y se manifiesta en inestabilidad politica visible desde 1996 hasta 2007 cuando se

sucedieron dos constituciones y 10 presidentes.

En el caso ecuatoriano, dentro de los contratos de participacion, se establecieron mecanismos
de distribucion de la renta petrolera que estaban ligadas a la existencia de unos precios
referenciales del crudo obtenido en los campos sobre los que se establecia la distribucion de la
renta. Estas formulas y referenciales permitian la recuperacion de la inversion para la empresa
operadora, el incremento en la produccion petrolera y la entrega de la cantidad de petroleo
que debia recibir el Estado. La renta correspondiente a la empresa privada podia ser pagada en
dinero o en especie (en barriles de crudo), y esta ultima fue la forma preferida por el fisco

para la liquidacion de sus obligaciones.

Bajo este escenario y el papel marginal que desempena la industria petrolera ecuatoriana en el
mercado internacional, el cambio de la politica petrolera en Ecuador se produjo en forma
limitada, parcial, discreta y particularizada. Estos cambios se produjeron como efecto a las
modificaciones de las tendencias en el precio del petroleo: La falta de acuerdos politicos
incidi6 en la ejecucion de una politica petrolera se limite a mantener una posicion reactiva al
mercado, que tiende a adaptarse a ¢l como efecto del bloqueo constante en el sistema politico.
Este proceso se observa cuando se analiza la discusion de las reformas a la ley de

hidrocarburos.

El resultado de la apertura petrolera en Ecuador fue el incremento en la produccion del pais.

En 1993 esta se mantenia sobre los 350 mil barriles de petroleo diarios, mientras en 2005
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supero los 550 mil barriles de petroleo diarios. Pero, la apertura significo sobre la
privatizacion parcial de gran parte de la industria. Para el afio 2005 del total de la produccion
petrolera, el 70% provenia de campos operados por empresas privadas y los contratos de
participacion se pagaban con porcentajes de la produccion de crudo. En el caso ecuatoriano, la
apertura trajo como consecuencia la privatizacion parcial de la industria y una reduccién de
capacidades para la empresa publica por la pérdida de la autonomia financiera; esta situaciéon
se vio reflejada en la reduccion del porcentaje de participacion en la produccion petrolera por

parte del Estado ecuatoriano.

4.5. La influencia del precio del petroleo en las politicas petroleras de Ecuador y
Venezuela

En los estudios sobre maldicion de los recursos y sobre economia politica de los recursos
naturales se asumio6 a la tendencia ciclica que mantienen los precios y por tanto la existencia
de flujos oscilantes de renta como una variable que determina la politica petrolera. Pero, el
precio del barril de petréleo es cada vez menos predecible ya que depende de un mayor
numero de factores ya sean geologicos (cantidad de reservas y su recuperacion), econémicos
(oferta y demanda inelésticas) y politicos (acontecimientos ocurridos en los sistemas politicos
de productores o consumidores) a los que se suma un proceso especulativo por la
incorporacion del petroleo en el mercado de futuros (Fontaine, 2010: 138). Son estas
circunstancias que deben ser analizadas para determinar las causas y consecuencias de los

cambios que se producen en las politicas petroleras.

La caida en los precios del petréleo ocurrida desde 1983, tras el segundo choque petrolero de
1979 provoco que los gobiernos de Venezuela y Ecuador enfrentaran un déficit fiscal que se
tornd en un problema permanente en los siguientes afios. La falta de recursos para alimentar
las arcas fiscales fue la justificacion para que, en estos dos paises, se proponga la
modificacion de la politica petrolera. En el caso venezolano, a instancia de un proyecto
surgido de la gerencia de PDVSA se propuso el retorno del capital privado al sector petrolero
para elevar los niveles de produccion y con esto, el abandono de la politica nacionalista;
mientras en el caso ecuatoriano a través de los contratos de operacion se concedio al sector
privado el derecho a explotar para que inviertan en el sector (en la exploracion, explotacion y

transporte) y asi impulsar un aumento de la produccion que genere reta petrolera.

Las tendencias del precio del barril de petréleo comenzaron a modificarse a partir del afio

2000. Desde esta fecha se hablo de la existencia de un nuevo paradigma para justificar el
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retorno del nacionalismo y del predomino de conceptos como seguridad energética (Helm,
2006, 21). De la misma forma en que ocurrid en el periodo anterior, al preguntarse por las
razones de la modificacion en la tendencia del precio del barril de petréleo, debe tomarse en
cuenta que este responde a la existencia de problemas estructurales de la produccion y
consumo de hidrocarburos que en primer término provienen de las caracteristicas fisicas del
crudo que se produce. Tras décadas de explotacion, las grandes reservas de crudo
convencional que se habian explotado en el mundo comenzaron a mostrar signos de
agotamiento. Ademas, en los ultimos 20 afios, no se han realizado grandes descubrimientos
de reservas de esta clase de crudo, esto obligé la realizacion de mayor inversion para la
explotacion de crudo no convencional lo que significo en un incremento en el precio del barril

de petrdleo.

Pero, estas modificaciones del mercado fueron provocadas por el cambio en la estructura de la
demanda. Si bien los mayores consumidores de energia han logrado mejorar los niveles de
eficiencia energética, el consumo de energia en estos paises no se ha reducido en forma
significativa. Aunque las tendencias de consumo no han sufrido grandes variaciones en los
principales consumidores, en las economias emergentes, en especial China, el consumo de
energia e hidrocarburos se ha incrementado en forma significativa en el sector transporte en
los ultimos 10 afios (Fontaine 2010:148). De la misma forma, regiones que no se
consideraban como grandes consumidores como Africa, se han incorporado al consumo de
esta clase de combustibles abandonando en forma paulatino el consumo de lefia y otros
productos naturales. Esta tendencia creciente en el consumo de hidrocarburos también se
presentd en América latina, region que ha visto el incremento del consumo en la ultima

década.

A este proceso debe sumarse la creciente influencia de un factor de especulacion del precio en
el mercado. La presencia del petréleo en el mercado de futuros en nuevos instrumentos
comerciales hicieron que este recurso se considere atractivo para que en ellos se refugien
flujos de capital que se desplazaban por motivos de la crisis que desde 2007 comenz6 a
experimentar el mercado financiero y de valores. Por la confluencia de todos estos factores,

entre el afio 2000 y el afio 2010 el precio del barril de petréleo sufrié grandes variaciones

(Fontaine, 2010: 170).

Estos procesos provocaron modificaciones en las politicas energéticas tanto en los

productores como en los consumidores. Al sentir una amenaza sobre el flujo de petrdleo
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proveniente de un mercado internacional del que se incrementaba la independencia de grandes
consumidores como los EEUU, en estos paises retomo el debate sobre la necesidad de
asegurar de suministro de hidrocarburos. En el afio 2005, en los EEUU, pais que concentra el
25% del consumo de hidrocarburos en el mundo, se establecié una nueva politica energética
que quedo expresada en la Energy Policy Act y en ella se acentu6 la necesidad de garantizar
el flujo de energia necesario para el funcionamiento de su sistema econdémico. Esta politica ya
estaba marcada dentro de la agenda de seguridad nacional establecida en el afio 2001

(Fontaine, 2010: 135).

Mientras estas presiones ocurrieron en los consumidores, los productores comenzaron a
demandar ajustes a los términos de redistribucion de la renta petrolera que se habian
establecido en los contratos suscritos en el periodo anterior en prevision de precios bajos.
Dentro de los productores, en este caso Venezuela y Ecuador, se planted la necesidad de
establecer una nueva politica petrolera que permitiera un mayor control por parte del Estado
en aquellas actividades de la industria petrolera que, desde el inicio del proceso de apertura,
habian sido entregadas a compafiias operadoras privados y asi se permitiera establecer nuevas
reglas para el reparto de la renta petrolera. Esta coyuntura permitio la reaparicion del
nacionalismo en grandes productores como Venezuela que luego se difundié por varios paises
productores como Ecuador, que si se siguen los criterios de las corrientes ligadas a la
economia politica de los recursos naturales seria una expresion mas de la presencia del

Petrostate.

El andlisis de los instrumentos aplicados en las politicas petroleras de Ecuador y Venezuela
muestra que este giro nacionalista no solo tuvo como causas factores externos a los paises
productores que ya han sido detallados. El proceso de apertura cre6 problemas en las
industrias petroleras de Ecuador y Venezuela por el reparto de la renta, por la forma de
administrar la industria, por la informacion existente y su uso, asi como por la forma cémo se
establecio la politica. En el proceso de apertura, a falta de consensos generales sobre la
ejecucion de esta politica, hizo que, ya sea a iniciativa de la empresa estatal en el casi
venezolano o por la intervencion de presidentes de la republica y ministros de energia en el
caso ecuatoriano se aplique una serie de instrumentos procedimentales como la renegociacion
directa de contratos y las sentencias judiciales, cuyo uso no pudo compensar la presencia de
instrumentos sustantivos como nuevas leyes de hidrocarburos. Se produjo entonces una
pérdida de legitimidad en todo el proceso de apertura. Esto contribuyd a que se abriera una

ventana de oportunidad politica para que las autoridades que se establecieron en Venezuela
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desde 1999 y Ecuador desde 2005 pudieran plantear y ejecutar un ajuste a la politica

petrolera.

Por los instrumentos que se utilizaron y los efectos que produjo su aplicacion las causas de un
nacionalismo moderado tanto en el caso ecuatoriano como venezolano: En primer término, la
dependencia que se cred entre productores y consumidores, los primeros, como propietarios
del recurso buscaron mejorar los niveles de distribucion de la renta petrolera y hacer de la
industria un medio para superar sus niveles de desarrollo mientras los segundos, ligados al
crudo proveniente de los grandes productores comenzaron a considerar el suministro de
petréleo como un problema de seguridad de suministro. Como se ve, el problema del
nacionalismo, maés que un problema de dependencia de estos Estados a la renta petrolera se

constituy6 en un problema de gobernanza para estos dos paises.
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Capitulo 5

El neo-nacionalismo petrolero en Ecuador y Venezuela

El afio 1999, Hugo Chavez vencio en las elecciones presidenciales con un discurso de
confrontacion al sistema politico imperante en Venezuela, dentro de un ambiente de
descontento generalizado contra los partidos y actores politicos en la década de los noventa.
Desde su posesion, el presidente Chavez se involucro en la creacion de una nueva normativa
legal para el sector de hidrocarburos y en esta tarea confront6 en especial con los
administradores y trabajadores de PDVSA. Luego del golpe de Estado y paralizacion de
PDVSA ocurrido entre los afios 2002 y 2003 el proceso de transformacion se profundizo, a
través de una reforma administrativa en la empresa publica, que luego dio paso a una

renegociacion de los contratos petroleros vigentes con las compaiiias privadas.

En el caso ecuatoriano, en el afio 2005, el Ministro de Energia y Minas de Ecuador nombrado
por el presidente de Alfredo Palacio, resolvid declarar la caducidad del contrato que mantenia
el Estado ecuatoriano con la petrolera Occidental, medida que al poco tiempo fue seguida por
el lanzamiento de una iniciativa del ejecutivo para modificar los porcentajes de reparto de la
renta petrolera entre el Estado ecuatoriano y las compaifiias privadas que operaban en el pais.
Desde el afio 2007, una vez que fuera electo Rafael Correa como presidente de la republica,
este invoco en forma explicita la necesidad de modificar el rumbo de la politica petrolera para
recuperar la administracion soberana por parte del estado ecuatoriano de los recursos que en

ella se generan.

Estos procesos fueron presentados como un cambio en las politicas petroleras de estos paises
productores. Después de que, desde los afios noventa, se aplicaran instrumentos que abrieron
la industria petrolera a la presencia de capitales y operadoras privadas otra vez se hicieron
presentes medidas que invocan el respeto a la soberania. A partir del afio 2000 en el caso
venezolano y el 2005 en el caso ecuatoriano comenzaron a aplicarse otros instrumentos como
reorganizaciones administrativas y corporativas, reformas legales y tributarias, aparicion de
nuevos modelos de contratos en donde se modificaron porcentajes en el reparto de la renta
petrolera para el fisco o generan una mayor intervencion de actores del Estado en la industria,
cuando no se reclama ya en forma directa parte de la propiedad en los negocios que fueron

entregados.

Sobre las causas que desencadenaron este cambio de politicas petroleras se ha desarrollado un
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debate dentro de los analisis de politica petrolera. Para Osmel Manzano y Francisco Monaldi,
el cambio fue motivado y puede ser caracterizado por la falta de mecanismos de ajuste del
sistema impositivo a las variaciones del precio del barril de petroleo y las condiciones de
mercado dentro de los contratos ya suscritos (Manzano, Monaldi, 2010: 410). Los
continuadores de la tesis de la maldicion de los recursos han desarrollado andlisis que
presentan a este nacionalismo como la consecuencia directa del incremento del precio del
barril de petroleo (Isbell 2005: 4). El nuevo nacionalismo ha sido mostrado como resultado
del esfuerzo que han realizado estos gobiernos para captar mayor cantidad de renta, lo que se
tradujo, tanto en el caso ecuatoriano como venezolano, en una mayor presencia, facultades y
capacidad de ejecucion para actores del Estado de dentro de los sistemas econdmico y politico

de estos dos paises.

En este trabajo se mantiene el criterio que el neo nacionalismo se desencaden¢ a raiz de una
serie compleja de circunstancias externas e internas relacionados en un inicio con la ejecucion
de los instrumentos propuestos en el proceso de apertura y que condujeron en esos afios a una
reconstruccion del modo de gobernanza tanto en Ecuador como en Venezuela. El analisis de
los instrumentos utilizados en este proceso muestra que este nuevo nacionalismo es de
naturaleza diferente a aquel que se produjo en los afios setenta. La apertura petrolera de los
afios noventa fue el resultado de la presencia de un nuevo paradigma dentro de la politica
petrolera en tanto, en este periodo, se presentaron ideas, teorias e instrumentos que
modificaron la forma de ver el petroleo. La existencia de este paradigma hizo que fuera
imposible hablar de un retorno del nacionalismo de los afios setenta. Varias de las ideas
principales establecidas en la apertura, entre ellas la necesidad de la inversion y la presencia
del sector privado en la industria petrolera, siguieron vigentes en el nuevo nacionalismo. La
existencia de un mercado globalizado complejo e interdependiente, en donde el precio
responde en gran medida al consumo y tiene un importante componente especulativo,
condiciona este nuevo nacionalismo, cuyos inicios se encuentran relacionados con los
desajustes que produjeron los instrumentos aplicados en la apertura y se relacionan con la
existencia de un proceso de adecuacion del Estado a este escenario presente desde el inicio

del proceso de apertura.

5.1. El neo-nacionalismo en la politica petrolera venezolana
5.1.1. Instrumentos de autoridad
El proceso de apertura petrolera cred un problema de legitimidad cuando se utilizaron

instrumentos que no tenian la capacidad para modificar la politica petrolera venezolana de alli
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que a finales de los afos noventa todos los sectores involucrados en la ejecucion de esta
politica demandaron la discusion de una nueva legislacion para el sector de hidrocarburos.
Desde los afnos noventa se desarrollaron dos posiciones sobre el papel que el petroleo debia
desarrollar en la economia y la politica venezolana. Un sector aperturista que trataba de
afianzar el proceso que se inici6 en los afios noventa y otro sector nacionalista que trataba de
reformularlo y cuestionaba las relaciones que mantenia el estado venezolano con las
compafiias operadoras y el papel que desempafiaba PDVSA. Hugo Chavez, propuso una
reforma integral al sistema juridico venezolano y un nuevo marco legal para el sector

hidrocarburifero.

Para 1999, tras una década de crisis econémica que se habia tornado en cronica, se habia
extendido en el pais una creciente insatisfaccion contra el sistema democratico que se habia
implantado desde 1957. Desde 1995 el apoyo hacia los dos partidos politicos que defendieron
el sistema habia descendido y en 1999 se incrementd el apoyo al cambio radical de todo el
sistema que encarnaba el candidato Hugo Chavez. Este presenté como un ofrecimiento de
campana la discusion y aprobacion de una Constitucion Politica con nuevas reglas que
trataban de modificar en forma sustancial las instituciones que se habian creado desde 1957 a
lo que denomin6 como lucha por construir la Quinta Republica. La Asamblea Constituyente
se organizo y en ella, la representacion politica del gobierno alcanz6 una mayoria absoluta,

esto le permitié impulsar el nuevo proyecto de Constitucion.

El proyecto de reforma que plante6 el gobierno provino del Ministerio de minas y petroleos
que era dirigido por Alvaro Silva Calderén. El ministro provenia del movimiento que realizo
oposicion al proceso de apertura desde 1993 y que se habia organizado en uno de los grupos
que apoyo al presidente Chavez en la campana presidencial de 1998; entre los miembros de
este movimiento se contaban Ali Rodriguez Araque, Gaston Parra Luzardo, Carlos Mendoza
Potella; cuando result6 electo el presidente Chavez, a este movimiento se le encarg6 el
ministerio de minas y petroleos y Una de las tareas mas importantes que ejecutaron fue la
presentacion del proyecto de nueva ley de hidrocarburos en donde ellos trataron de defender

el nacionalismo dentro de la politica venezolana.

La posicion del gobierno venezolano posesionado en 1999 supuso un alejamiento de la
politica que se habia mantenido en la apertura y provocd un enfrentamiento creciente con el
cuerpo gerencial, administrativo y sindical de PDVSA que, en ese momento, controlaban la

administracion de la mayor parte de la industria petrolera venezolana y defendian la ejecucion
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de la politica de apertura concretada desde 1993. El primer escenario de enfrentamiento
entras dos posiciones se produjo cuando se discutio y aprobo la nueva Ley de Hidrocarburos
entre 2000 y 2001. Las normas de este cuerpo legal aprobado en 2000 establecieron nuevas

reglas para el sector petrolero.

En primer término, la nueva Constitucion politica establecié nuevas reglas generales para el
sector hidrocarburifero en Veneuzela. Para marcar la diferencia con el periodo anterior, en
las disposiciones de la nueva Constitucion Politica se remarc6 la propiedad del Estado sobre
tanto sobre los hidrocarburos, sus reservas y yacimientos (Art. 12 y 302 de la Constitucion
politica), como sobre la empresa encargada de la administracion de la industria. En la
Constitucion se establecié un modelo de administracion de la industria petrolera cuya
propiedad debia pertenecer al Estado venezolano que podia aceptar participacion del sector
privado siempre y cuando exista presencia mayoritaria del Estado venezolano en la industria.
Frente al conflicto con la empresa publica que se veia como inminente, en la constitucion se
subray6 la prohibicion de traspaso o venta de la propiedad de la empresa petrolera estatal

hacia el sector privado (Art. 303).

Pero, la existencia de este marco legal provoco el rechazo de las compaiiias operadoras
quienes vieron amenazados sus derechos. El Ministro de Minas y Petréleo, apoyado en las
palabras del presidente Chavez quien se habia comprometido a respetar las obligaciones ya
suscritas por el gobierno venezolano, remarcé que este nuevo régimen juridico no modificaba
las reglas establecidas en aquellas relaciones que ya se habian celebrado con estas empresas
en el periodo anterior, pues la Constitucion politica no prohibia la participacion de operadoras
privadas y garantizaba la vigencia de los derechos ya constituidos (Art. 304 Constitucion
Politica). Ademas, el afio 2000, a instancias de la propia industria privada se habia dictado un
fallo judicial que legitimaba la posicion y los derechos de las compaiiias operadoras. Quedaba
abierta, dentro del nuevo marco constitucional, el reconocimiento de la intervencion privada
en el negocio, asi como la aceptacion del modelo de gestion para la industria petrolera y los
esquemas de reparticion de la renta petrolera que ya se habian establecido en el periodo

anterior, pues la normativa contenida en la nueva constitucion solo regia para el futuro.

Una vez que se dictd la nueva Constitucion se trato el contenido de la nueva Ley de
Hidrocarburos. El presidente Hugo Chavez solicito a la Asamblea Nacional, cuerpo
legislativo que se habia conformado tras la aprobacion de la Constitucion con mayoria

absoluta de la coalicion de gobierno, la concesion de poderes habilitantes para adecuar la
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legislacion al nuevo marco constitucional. Por este procedimiento excepcional previsto en la
propia Constitucion, el presidente de la reptiblica adquiri6 capacidades legislativas. Si bien no
fue la Constitucion de 2000 en donde se introdujo esta practica extraordinaria dentro del
sistema juridico en Venezuela, en este cuerpo se abrid la posibilidad para hacer uso extensivo
de esta facultad por parte del Ejecutivo cuando cuente con por lo menos las tres quintas partes

de apoyo de las camaras legislativas (Art. 203, Constitucion de la Republica).

En el caso de la discusion sobre la Ley de Hidrocarburos, el presidente decidié ordenar la
redaccion de un proyecto y establecer su contenido por medio del procedimiento de ley
habilitante. Para ejecutar este acto, una vez redactado el proyecto por funcionarios del
Ministerio de Energia y Minas en septiembre de 2000, fue enviada a la comision de
hidrocarburos de la nueva Asamblea Nacional que era la encargada del analisis de la
normativa. A esta comision comparecieron los ministros de Finanzas, Energia y Petréleos, el
presidente y el abogado de PDVSA, asi como el presidente de la Camara Petrolera,
corporacion que agrupa a todas las operadoras petroleras privadas afincadas en el pais. Al
trabajo de la comision también se incorporaron varios expertos y académicos relacionados

con el régimen como Carlos Mendoza Potella, Rafael Ramirez y Mazhar Al-Shereidah.

A pesar de que el Presidente Hugo Chavez disponia de la facultad para dictar una Ley
Orgénica de Hidrocarburos bajo sus condiciones y por su sola voluntad, decidié convocar a
esta comision legislativa en donde se discutio el proyecto de ley. Esta decision fue tomada
para intentar crear un consenso sobre la direccion que debia adoptar esta politica en especial
con el cuerpo directivo de PDVSA. Si bien el presidente disponia de una mayoria en la
Asamblea Nacional, no contaba con el control de la industria petrolera y la nueva politica no
podria ejecutarse sin contar con la aceptacion del cuerpo gerencial y administrativo de

PDVSA.

Dentro del ejecutivo no existia unidad de criterios sobre las relaciones que debian mantenerse
entre el Estado venezolano con las operadoras privadas. Si bien entre los representantes de la
empresa publica y los funcionarios del ministerio existia un acuerdo sobre la propiedad
publica del petrdleo y la industria no existia convergencia en la participacion que dentro de la
industria debian mantener las operadoras privadas. Mientras el ministerio defendia la
propuesta de una nueva nacionalizacion, los representantes de PDVSA defendian la
intervencion de operadoras privadas en la industria petrolera en asociacion a la empresa. El

presidente Chavez se habia vinculado en este debate a partir de 1998 con la campaia
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electoral, Una vez electo y posesionado en 1999 el presidente actué como mediador en la

controversia que mantuvieron estos grupos.

En las reuniones de la comision, el presidente de PDVSA, el abogado de la empresa y el
presidente de la Camara Petrolera rechazaron el proyecto presentado por el ministro de
Energia y Minas. Dentro de un documento, el primero de octubre de 2001, el presidente de la
empresa publica expuso sus consideraciones y observaciones a ser tomadas en cuenta en la
discusion de la nueva ley de Hidrocarburos. En los argumentos presentados para rechazar su
contenido estaba la obsolescencia de las ideas que este contenia. Bajo el criterio del
presidente de PDVSA, el mercado internacional de petréleo se habia modificado en forma
sustancial desde los afos setenta, entonces, los instrumentos con que se estructuraba la ley
podrian resultar perjudiciales para el desarrollo de la industria en Venezuela. En criterio de la
empresa, la existencia de empresas mixtas con propiedad mayoritaria del Estado venezolano
colocaba a este bajo el dilema de transformarse de ente productor a inversor en perjuicio del
cumplimiento de los programas sociales que ya eran ejecutados por el Estado venezolano. En
criterio de la empresa, el Estado venezolano no estaba en capacidad de realizar por si mismo

las inversiones necesarias para desarrollar el sector (Lameda, 2001: 8).

Los representantes de la empresa plantearon la continuacion del modelo de administracion
vigente desde la nacionalizacion en donde la empresa publica se habia constituido en el
principal instrumento de esta politica y tenia a su cargo la administracion de la industria. Los
directivos de PDVSA juzgaban a la industria como una actividad especializada que debia ser
administrada por la empresa nacional en forma eficiente. Dentro de los argumentos
presentados por la empresa a la comision que discutia el proyecto de Ley de Hidrocarburos se
reconoce la existencia de errores en la administracion cometido en el periodo anterior, pero
asi también se aleg6 la importancia de PDVSA en el sistema econdmico venezolano y la
importancia de su autonomia para una administracion eficiente del negocio (Lameda, 2001:

8).

PDVSA sostuvo y defendio la posibilidad de que terceros pudieran intervenir en la industria
petrolera como operadores bajo el criterio que estos podrian aportar con capital y tecnologia
para desarrollar la industria petrolera venezolana. Para PDVSA, la estrategia de incremento de
la produccién no se oponia al imperio del principio de soberania que se presentaba como la
bandera de lucha del nacionalismo pues el petroleo venezolano debia posicionarse en el

mercado internacional. Ademas, en el criterio de la direccion de PDVSA, la modificacion de
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los contratos que debia realizarse para aplicar la nueva politica colocaba en riesgo todas las
inversiones que se habian realizado en el periodo anterior (por la conversion del operador en
inversor) y limitaba la exploracion o la construccion de la infraestructura necesaria para
continuar con la produccion de crudo extrapesado. Estos fueron los argumentos que expuso el
presidente de la empresa y los representantes de las compaifiias privadas (que estaban
agrupados en la Camara Petrolera) para oponerse al proyecto de ley que habia sido presentado

por el ministerio de energia y petroleo.

En el grupo que defendia la posicion del ejecutivo se encontraban los expertos y académicos,
algunos de ellos vinculados con el pensamiento de Juan Pablo Perez Alfonzo, que desde los
afios setenta levantaron las criticas contra la forma en que la nacionalizacidn se ejecutd y que
luego también se opusieron al proceso de apertura petrolera. En sus palabras, la nueva Ley
Organica de Hidrocarburos deberia ser el instrumento para realizar la nacionalizacion que
nunca se produjo en los afios setenta. Para este grupo, la nacionalizacion y la posterior
apertura habian creado una empresa publica de hidrocarburos que llegd a administrar toda la
industria que se encontraba fuera del control del Estado venezolano. En la posicion de este
grupo PDVSA no respondia a los intereses de Venezuela sino a los suyos propios como

corporacion.

Pero, mientras se discutia el proyecto de Ley Organica de Hidrocarburos, el escenario politico
presentaba cada vez mayores signos de pugna entre aquellos actores que apoyaban el
gobierno del presidente Chavez y una creciente oposicion que comenzaba a organizarse luego
de las derrotas politicas sufridas en las elecciones entre los afios 1999 y 2001. Esta oposicién
ya no se aglutin6 alrededor de los partidos politicos tradicionales Accién Democratica y
Comité de Organizacion Politico Electoral Independiente que habian perdido capacidad de
aglutinar a la opinion publica, sino del sector corporativo empresarial organizado de
Venezuela, Federacion de Camaras y Asociaciones de Comercio y Produccion de Venezuela
(FEDECAMARAS), quienes miraban con desconfianza creciente a las propuestas politicas
que el gobierno trataba de aplicar en el sistema econémico (Lander, 2005: 11). La oposicion
se agrupo ante la necesidad de defenderse de una radicalizacion del proyecto politico régimen

que, en su criterio, colocaba en riesgo las libertades vigentes en el pais desde 1959.

Para el gobierno venezolano, este periodo estuvo mercado por un incremento en la inflacion y
escalada de precios con lo que también creci6 el descontento en una parte de la poblacion vy,

aunque el gobierno aun mantenia altos niveles de credibilidad, enfrentaba un rechazo
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creciente por parte de amplios sectores de la poblacion. Si bien el presidente Chévez y su
movimiento politico resultaron triunfadores en las elecciones que establecieron la asamblea
nacional constituyente y en las elecciones presidenciales y legislativas bajo la nueva
constitucion entre los afios 2000 y 2001, la oposicidn comenzo a rearticularse, organizarse y
expresarse en los debates que se mantenian para aplicar las normas ya fijadas en la

constitucion politica (Lépez Maya, 2006: 24).

Tras el intenso debate entre estas dos posiciones y ante la imposibilidad de alcanzar un
consenso dentro de la comision, el presidente Chavez resolvid, en virtud de las facultades que
le concedieron las capacidades entregadas por el legislativo, adoptar en la nueva Ley de
Hidrocarburos, la mayor parte de criterios presentados por el grupo nacionalista liderados por
el ministro de Energia y Minas Alvaro Silva Calderén. Después de la reafirmacién de varios
de los principios constitucionales sobre propiedad de los recursos, se determind la existencia
de una nueva forma de asociacion entre el Estado venezolano y las compatfiias operadoras en
donde se conformaban empresas mixtas en donde el Estado. En estas figuras juridicas la
empresa publica, debia mantener por lo menos el 51% de la propiedad de la asociacion. Esto,
en la practica significaba que el Estado y PDVSA debian asumir el control y la administracion
de todas las asociaciones establecidas con terceros mientras las compaiias privadas se

constituirian en inversores y no en operadores de la industria.

La nueva Ley Organica de Hidrocarburos dispuso una serie de cambios sustanciales en la
politica petrolera venezolana y las relaciones establecidas entre las compaifiias privadas y el
Estado. En la ley se remarco6 la propiedad publica de los hidrocarburos, asi como la
exclusividad que mantendrian las empresas del estado en la realizacion de actividades
primarias (la ley determina como actividades primarias la exploracion y explotacion de
hidrocarburos). Siendo PDVSA la tinica empresa publica de hidrocarburos constituida, la ley
le concedio a esta empresa la exclusividad en la exploracion y explotacion de crudo en
territorio venezolano. Las compaiiias privadas también podrian intervenir e invertir en la
industria petrolera venezolana, pero dentro de empresas de economia mixta cuya propiedad

debia de pertenecer al Estado venezolano en por lo menos el 51%.

Frente a las dudas creadas dentro de las empresas operadoras privadas por el futuro de los
contratos existentes, el presidente desde su discurso de apertura de gobierno en 1999
reconocio la vigencia de los derechos ya suscritos en estos contratos Esto significd que, en

forma implicita, la nueva ley Orgéanica de Hidrocarburos no modificaria los términos ya
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establecidos en la ley y en los contratos suscritos sobre la administracion de la industria ni
sobre los esquemas de reparto de la renta que ya existian por el principio de irretroactividad
de la ley. Las empresas mixtas, inica formas de asociacion con el capital privado permitida de

acuerdo con la ley, serian utilizados para los negocios que PDVSA preveia lanzar.

La ruptura definitiva entre PDVSA y el presidente se produjo en febrero del afio 2002 cuando
tras la renuncia del general Lameda, el presidente Chavez también despidié a buena parte de
los gerentes y directivos de la empresa. Como nuevo presidente fue nombrado Gaston Parra
Luzardo, profesor universitario que mantenia una posicion de abierta oposicion con la
apertura y confrontacion con aquellos que la habian aplicado. En respuesta a esta medida, la
mayor parte de directivos, administrativos y trabajadores adoptaron una posicion politica de
oposicion al presidente y se incorporaron a la lucha que comenzaba a realizarse desde estos
sectores. PDVSA se convirtio en la cabeza visible de la oposicion y encabezo las marchas que
pedian la renuncia del presidente Chéavez. Esta confrontacion desemboco en las marchas de
abril de 2002, el golpe de estado y el paro de actividades en la empresa que se inici6 en
diciembre de 2002 y finalizé en marzo de 2003. Esta estrategia no gener6 los efectos

deseados y el gobierno retomo el control de la empresa (Espinasa, 2006: 163).

El conflicto politico entre gobierno y oposicion provocod que el régimen de Chévez buscara de
apoyo de la region lo que acerco al presidente con las posturas anti-imperialistas mantenidas
por el gobierno socialista de Cuba desde 1959. A raiz de la victoria en el referendo esta
posicion soberanista, antiimperialista y nacionalista se hizo cada vez més visible. Para el afio
2005 el presidente Chavez se declaré como un socialista y establecié como objetivo de su
gobierno conducir a Venezuela hacia el socialismo, los resultados del revocatorio alimentaron
estos impulsos. En este clima politico, el presidente Chavez decidio el inicio del proceso de
renegociacion de los contratos petroleros. La derrota de la oposicion en el referendo
revocatorio y la consiguiente consolidacion del presidente en la administracion iniciaron la

ejecucion de la nueva politica petrolera venezolana.

5.1.2. La renegociacion de contratos en Venezuela

Pero para la ejecucion de su politica petrolera, al gobierno venezolano aun le restaba vencer la
oposicion de las compaiiias al cambio que se iba a efectuar en su politica. A pesar de que las
compaiiias privadas no participaron en forma directa en la discusion de la nueva normativa
sobre hidrocarburos que se produjo en el afio 2001, estas expresaron preocupacion por el

cambio de las condiciones para la intervencion de operadoras privadas en Venezuela. La
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existencia de la empresa mixta con mayor presencia del sector piblico amenazaba al sector
privado pues significaba que el Estado venezolano deberia asumir el control de todas las
actividades que eran ejecutadas por las operadoras privadas. Las compafias se encontraban
amparados bajo la garantia constitucional de irretroactividad de las leyes, la existencia del
fallo emitido por la Suprema Corte de Justicia de 1991, y los derechos que poseian las
compaiiias a presentar sus reclamos y controversias con el Estado venezolano en tribunales
internacionales. En el 2004 nada hacia prever un cambio en las relaciones entre el Estado

venezolano y las compaiiias petroleras.

Pero, en el ano 2005, una vez eliminado todo signo de oposicién dentro de PDVSA y el
Estado el presidente Chavez nombré nuevas autoridades dentro del Ministerio de Energia y
Petréleo y PDVSA. Bernard Mommer, quien se constituyé como uno de los mayores criticos
de la politica de apertura, asi como del papel que desempeiio6 PDVSA en la politica petrolera
hasta el afio 2001 fue nombrado como viceministro de hidrocarburos y como tal quedo a
cargo de la aplicacion del régimen establecido en la nueva Ley de Hidrocarburos sobre los
contratos petroleros que se habian suscrito en el periodo de apertura. Estas nuevas autoridades

iniciaron el estudio de una propuesta para renegociar los contratos.

La existencia de un apoyo mayoritario al régimen por parte del electorado, que no solo se
manifestd en la victoria que obtuvo Chavez en el referendo revocatorio del afio 2004; también
fue ratificado en las elecciones legislativas del afio 2005. En esta eleccion, el partido politico
que apoyaba al régimen obtuvo una mayoria absoluta de escafos en la Asamblea Nacional,
elecciones en que la oposicion se neg6 a participar. La existencia de esta mayoria posibilito al
régimen la creacion y uso de instrumentos de autoridad procedimentales para condicionar a
las compatiias privadas y lanzar el proceso de renegociacion de contratos petroleros. El primer
paso que realiz6 el ministro de energia y petréleo fue la presentacion de una invitacion a las
operadoras privadas para modificar los contratos vigentes, esta propuesta incluyo6 el
compromiso de las operadoras para renunciar a reclamaciones en tribunales internacionales, la
aplicacion del sistema de reparticion de la renta establecido en la ley de hidrocarburos, la
renuncia renuncia a los convenios operativos, la determinacion de una valoracion economica
de los derechos que las compafiias poseian para establecer una retribucion a ser pagada por el
Estado Venezolano por el traspaso de las accion y por ultimo, acordar el proceso en que debia
ocurrir la transicion desde los contratos establecidos hacia la nueva figura de la empresa

mixta.
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Al llamado realizado por el ministro se presentaron la mayoria de las operadoras que habian
suscrito convenios operativos. El proceso de renegociacion se extendid hasta diciembre de
2005 y como resultado de estas negociaciones 22 de los 32 convenios operativos vigentes
aceptaron la migracion hacia las nuevas empresas mixtas. Para regularizar la transicion desde
los convenios operativos hacia la conformacion de las nuevas empresas mixtas, la Asamblea
Nacional dict6 el Acuerdo mediante el cual se aprueban los Términos y Condiciones para la
Creacion y Funcionamiento de las Empresas Mixtas publicado en la Gaceta Oficial 38.410 A
del 31 de marzo de 2006. Ademas de las condiciones de la migracidn, en este decreto se
sefialaron las reglas para normar el funcionamiento de las nuevas empresas durante la
transicion, condiciones que ya habian sido discutidas y aceptadas por las compafias
operadoras y se establecid el contrato marco sobre el que se establecerian todas las empresas

mixtas.

Frente a las 10 operadoras que no aceptaron el proceso de transicion, la Asamblea Nacional,
el 18 de abril de 2006 en la Gaceta Oficial 38.419 publico la Ley de Regularizacion de la
Participacion Privada en las Actividades Primarias Previstas en el Decreto N° 1.510 con
Fuerza de Ley Orgénica a través del que se declararon insubsistentes todos los convenios
operativos. Entre las razones para la declaratoria de terminacion de los contratos se contaba la
incompatibilidad que habian mantenido estos contratos tanto con la ley de Hidrocarburos
existente en el momento de la suscripcion, asi como con la Ley de Nacionalizacion vigente
desde 1976. En virtud de este instrumento, el gobierno adquiri6 el derecho para recuperar los
campos concesionados y pagar por los gastos e inversiones realizadas por las compaiiias
privadas de acuerdo con los contenidos de los libros contables presentados al gobierno. La
existencia de esta ley marcé una referencia en cuanto mostrd la voluntad del gobierno
venezolano por modificar en forma definitiva los contratos suscritos en le periodo de apertura.
Varias de las operadoras que no aceptaron la migracion presentaron sus reclamaciones en

tribunales internacionales.

A través de estos instrumentos, el gobierno venezolano condiciono el proceso y la presencia
de las operadoras privadas en Venezuela en los convenios operativos. Por el traspaso
acordado una de parte de la propiedad de estas empresas el gobierno establecié nuevas reglas
en el reparto de la renta y la administracion de la industria petrolera. PDVSA, a través de una
filial creada para el efecto, la Corporacion Venezolana de Petrdleos paso a ejercer el control
mayoritario (60%) de las acciones de las nuevas empresas mixtas. Pero, las compafiias que

mantenian los convenios operativos adquirieron una parte de la propiedad de las nuevas
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empresas mixtas y asi mantuvieron vigentes sus intereses dentro de una de las regiones con
mayores reservas de petroleo en el mundo, La existencia de este nuevo orden no significé la
marginacion de operadoras y capitales privados dentro de la industria petrolera. Por las
diferentes condiciones que se habian establecido en la apertura, el gobierno venezolano debio
negociar la renuncia de las operadoras al régimen anterior y la aceptacion de las nuevas

reglas.

Este proceso demando la existencia de un grupo de negociadores que discutieron las
condiciones de las nuevas empresas con las compaiiias operadoras. Dentro de estos grupos
trat6 de evitarse la presencia de aquellos funcionarios y especialistas que se encontraban
vinculados con PDVSA en la etapa anterior al afio 2004. Por esta razon no particip6 en el
proceso el equipo de asesoria juridica de la empresa y la direccion del mismo quedo bajo el
control del Ministerio de Energia y Petroleo con una intervencion marginal de la empresa, a
diferencia del periodo anterior cuando la empresa publica propuso y planificé el proceso de
apertura petrolera. Con la ejecucion de esta proyecto se establecieron nuevas instituciones y
nuevos Ordenes sobre la participacion privada. Ademas, tal como ya habia ocurrido cuando se
elabor6 la Ley de Hidrocarburos en 1943, se contrat6 la asesoria de firmas de abogados
externos para que estos pudieran conciliar la propuesta de renegociacion con las expectativas

o resistencias que por ella pudieran generarse dentro del mercado internacional.

La realizacion de este proceso permiti6 la transicion ordenada desde el régimen previsto en el
periodo de apertura a la formacion de las nuevas empresas mixtas. En primer lugar, se
produjo la renegociacion de los convenios operativos; que, si bien en cantidad de contratos,
eran los méas numerosos, (35 contratos suscritos hasta 1997), el volumen de produccién de
crudo en cada uno de ellos era reducido, pues, este no superaba el 20% de la produccion total
del crudo entregados por las compafiias operadoras. Al existir menos produccion, intereses e
inversion involucrada por parte de las operadoras privadas, se incrementaron las posibilidades
para que estas aceptaran la renegociacion. El objetivo que mantenia el equipo negociador al
iniciar el proceso con estas compaifiias y en estos campos era impedir la aparicion de una
oposicion de todas las companias privadas al proceso de renegociacion y que asi se abra la

oportunidad para el fracaso de este.

La existencia de compaifiias que aceptaran los términos de la renegociacion y completaran
tanto la renegociacion como la transicion facilité la continuacion del proceso con aquellas

operadoras que mantenian reservas frente al proceso de trancision. De esta forma se redujo el
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grado de incertidumbre que estos movimientos generan en el mercado internacional y se
impidio la paralizacion de una parte de la industria venezolana. En aquellos casos donde las
operadoras no aceptaron la migracion hacia las empresas mixtas, el Estado venezolano se
comprometio a la adquisicion de la infraestructura y demads inversiones ejecutadas en los
campos por parte de la operadora; ademas, el equipo renegociador ofrecio, a aquellas
compafiias que aceptaron la renegociacion, la opcion de adquirir derechos sobre las zonas de
produccion y los campos de aquellas companias que no aceptaran el proceso. La aplicacion
de estos mecanismos rompio el inicial criterio que mantenian las compaiiias operadoras para
rechazar las negociaciones y este proceso continud sin que se provocaran reclamos en

tribunales internacionales por parte de la mayor parte de las operadoras.

Una vez que quedo establecido el procedimiento para la ejecucion de la migracion de los
convenios operativos hacia las muevas empresas mixtas el gobierno decidio iniciar la
renegociacion con aquellas compafiias que mantenian contratos de asociacion a riesgo
compartido y los convenios de asociacion para la explotacion de la Faja Petrolifera del
Orinoco. En el caso de las asociaciones a riesgo, el numero limitado que se habian suscrito y
el reducido volumen de produccion facilito el proceso de transicion. Ademas, en este caso, el
proceso de renegociacion se limito a acordar la adquisicion del ntimero de acciones suficiente
para que el Estado venezolano mantenga la mayor parte de la propiedad en las nuevas
empresas. Cuando fueron establecidas en el periodo de aperture, la mayor parte de
asociaciones a riesgo mantuvieron una distribucion de propiedad en donde el capital privado
mantuvo la mayoria accionaria, mientras que la empresa mixta establecida en la Ley de
Hidrocarburos de 2001 establecio que la mayor parte de sus acciones debia permanecer en

manos del Estado.

Una vez finalizado el proceso de renegociacion, las partes acordaron la existencia de un
periodo de transicion que se inici6 en el afio 2007. En este periodo se produjo la valoracion de
los derechos de propiedad que se transfirieron a las nuevas empresas y se traspaso la
operacion de los campos a la administracion de las nuevas empresas mixtas. Esto significd
que estas empresas quedaron bajo el control de una filial de PDVSA que fue creada para el
efecto, la Corporacion Venezolana de Petréleo que, como la propietaria de la mayor parte de
acciones de las nuevas empresas, adquiri6 el derecho a administrar las empresas y operar los
campos. En el afio 2008 el proceso culmind cuando la Asamblea Nacional aprob6 los
acuerdos de creacion para las empresas mixtas y culmino el traspaso de bienes hacia estas

compaiiias.
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Para el gobierno venezolano y su equipo renegociador, la mayor dificultad en el proceso se
planted en la discusion y la renegociacion de las condiciones de las asociaciones creadas para
explotar la Faja del Orinoco. Si bien hasta el afio 2005 se habian suscrito solo cuatro contratos
de asociacion, las cantidades de inversion e infraestructura que mantenian las empresas
operadoras, los volumenes de produccion que cada una de las companias producia (entre las 4
asociaciones producian 600 mil barriles de petroleo diarios) y la zona donde estos contratos se
desarrollaban hacian de la renegociacion un problema para el gobierno venezolano. Ninguna
de las compafiias que se establecieron en la faja petrolifera del Orinoco entre los afios noventa
y 2000 se encontraban dispuestas a efectuar el proceso de migracion en especial tres
consorcios: Exxon Mobil, Conoco Philips y la transnacional ENI, cada una de ellas con una
produccion de 300 mil barriles de petroleo diarios declararon su oposicion a la renegociacion,
no se relacionaron con el proceso y cuando este concluia propusieron una solucion que

modificaba todos los instrumentos que ya se habian negociado con las restantes empresas.

Frente a la negativa de estas compaiiias a continuar con el proceso de negociacion, el
gobierno venezolano, el 27 de febrero de 2007, dictd el Decreto Ley No. 5.200 de migracion a
Empresas Mixtas de los Convenios de Asociacion de la Faja Petrolifera del Orinoco; y los
Convenios de Exploracion a Riesgo y Ganancias Compartidas. Este decreto con fuerza de ley
dio por terminados todos los derechos provenientes de contratos del tiempo de la apertura que
no hubieren sido renegociados. De esta forma se dispuso la reversion al Estado de los campos
petroleros entregados junto con toda la infraestructura necesaria para la produccion en los
campos en todos los casos donde las companias no hubieren aceptado el proceso de
renegociacion y migracion. Los tres consorcios involucrados en la explotacion de la faja
petrolifera del Orinoco decidieron presentar sus reclamaciones en los tribunales

internacionales, en especial Exxon Mobil y Conoco Philips.

Las operadoras en su mayoria aceptaron las nuevas condiciones por varios hechos: en
principio esta transicion no trajo una reduccion de las cantidades de renta petrolera que las
compafiias privadas obtenian dentro del marco institucional establecido en la apertura por la
elevacion del precio del barril de petroleo. En segundo lugar, con la renegociacion se
establecieron nuevos plazos de duracion de los contratos cuya duracion se extendia por 50
afios desde el momento de la constitucion de las empresas mixtas. En la ultima década se
habian ampliado los estudios sobre la explotacion de la Faja petrolifera del Orinoco y en el
gobierno de Hugo Chavez se inicié un proceso de certificacion de las reservas contenidas en

este yacimiento. Uno de los atractivos que el gobierno venezolano present6 a quienes
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aceptaban la negociacion era la intervencion en la explotacion de la faja y las compaiiias se

acogieron a este ofrecimiento.

Otro aspecto importante para que las compafiias operadoras aceptaran la renegociacion fue la
entrega de una parte de la propiedad de las empresas mixtas. A través de la adquisicion de
acciones en las empresas mixtas, las companias adquirieron derechos de propiedad sobre la
industria petrolera venezolana. Aunque las compaiiias perdieron el derecho a la
administracién del negocio petrolero adquirieron una parte en la propiedad del mismo y
pudieron considerar a estas acciones como parte de sus activos lo que condujo a mejorar las
posiciones de la empresa dentro del mercado internacional; mas aun cuando estas zonas
disponen de grandes reservas y contratos con plazos de larga duracion. Estas ventajas se
sumaron a algunos ofrecimientos realizados por parte de los representantes del gobierno para

incorporar a las compaiiias privadas en la toma de decisiones de las empresas mixtas.

5.1.2. Instrumentos de Organizacion

El modelo de organizacion que adoptd el Estado venezolano se estableci6 en los afios setenta
cuando se produjo la nacionalizacién. En el periodo de apertura petrolera PDVSA se
convirtié en el principal actor dentro de la politica petrolera venezolana que ha sido siempre
determinada en forma jerarquica ya sea desde la presidencia de la republica o el ministerio de
energia y minas (actual de Minas y Petroleos). Este modelo se vio modificado en la apertura
petrolera, pero, el poder que acumulo la empresa estatal en uso de sus capacidades
administrativas y financieras, como operador de una de las industrias petroleras mas grandes
del mundo provocaron un conflicto que marco la vida politica y econémica de Venezuela en

los ultimos 15 afios.

El neonacionalismo petrolero no modific6 ninguno de los instrumentos sustantivos de
organizacion que se establecieron y se desarrollaron desde la nacionalizacion, el presidente de
la republica y el ministro de minas y petréleos demandaron el ejercicio del control real sobre
la empresa que, en forma nominal disponian por disposiciones contenidas en la Constitucion
politica de 1961, la Ley orgénica que reserva al Estado la Industria de Hidrocarburos en
Venezuela dictada en 1975, la Constitucion Politica de 2000 y la Ley de Hidrocarburos de
2001. Para tal efecto, dentro de este periodo, el gobierno del presidente Chavez se propuso la
supresion de la cultura corporativista que habia adquirido la empresa desde la nacionalizacién
de 1975 a través de un instrumento procedimental de organizacion como es la reorganizacion

de la empresa.
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Cuando Hugo Chavez fue electo como presidente de la reptblica comenz6 a ejecutarse la
reorganizacion de la empresa publica. En un inicio, a pesar de la critica que el presidente
realiza hacia el modelo de administracion de PDVSA, no intent6 realizar la reorganizacion de
la empresa; pero, si se produjo en este periodo una critica al proceso de eleccion del
presidente de PDVSA. El proceso de reorganizacion se acentu6 cuando cuando en el afio
2002 la mayor parte de directivos y demads personal radicaliz6 su oposicion a la existencia del
gobierno de Hugo Chavez. Gran parte de directivos y trabajadores participaron dentro de la
oposicion y fueron su cabeza visible, confrontaron al gobierno en las marchas de abril de
2002 y trataron de forzar la renuncia del presidente a través del paro petrolero entre los afios

2002 y 2003.

Hasta 1999 la empresa habia contado con autonomia suficiente para nombrar de entre su seno
a gerentes y directores, autonomia que también involucraba la operacion de la industria
petrolera. El modelo establecido en la nacionalizacion permitid la continuacion de las
practicas de gestion que ya habian establecido las compaiiias petroleras en el periodo anterior.
Dentro de PDVSA se estableci6 un conjunto de reglas observadas para el ascenso de su
personal a los puestos de gestion y entre ellos a la direccion de la empresa. Estas reglas tenian
el objetivo de apartar a la administracion técnica e independiente de la empresa del
tratamiento de asuntos politicos (Espinasa, 2006: 157). Esta organizacion que surgi6 de las
practicas administrativas utilizadas por las transnacionales fue cuestionada por el grupo
reunido alrededor de la oposicion a la apertura petrolera y que accedio al ejercicio del poder
cuando Hugo Chavez triunf6 en las elecciones del afio 1999. Este grupo impuls6, como un
objetivo, la necesidad de modificar el modelo de organizacion establecido en la apertura por

quienes hasta ese momento habian establecido la politica petrolera venezolana.

El primer presidente de PDVSA nombrado por el presidente Chavez fue Roberto Mandini.
Este fue uno de los gerentes que fue desplazado en 1993 para dar paso al gestor de la politica
de apertura Luis Giusti (Lander, 2004: 26). Frente a la disyuntiva de mantener un conflicto
abierto con la administracion de la empresa, el presidente Chavez decidi6 nombrar como
presidente de la empresa nacional, de entre los directivos de la empresa, a una persona
conocida por sus capacidades como técnico. El nombramiento de Roberto Mandini garantizo
la continuidad en la administracion de la empresa y la ejecucion de las operaciones normales
de la industria. El nuevo presidente de la empresa se habia comprometido con el presidente
Chavez a ejecutar una transformacion en la administracion para asegurar eficiencia y corregir

las criticas que se realizaban contra la empresa. Mandini también confiaba en que podria
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realizar esta transformacion y que ademas dispondria de la autonomia necesaria otorgada por
el presidente para imponer su reforma. La presencia del nuevo presidente fue percibida por
todos los actores como una garantia para realizar una reestructuracion dentro de la empresa
petrolera sin la existencia de un quiebre en sus operaciones. Los acontecimientos que se
desarrollaron en los meses subsiguientes impidieron la continuacion de este proyecto

(Bermudez Romero, 2004: 78).

Desde el inicio de la nueva administracion se establecio un conflicto entre el cuerpo gerencial
y administrativo de PDVSA con el Ministerio de Energia y minas. En ese conflicto el primer
presidente nombrado de la compaiiia por Chavez fue visto con sospecha tanto por el personal
del ministerio como por el cuerpo administrativo de PDVSA. En el primer caso por
considerarlo como un miembro afin a la administracion de la empresa y por tanto opuesto al
proyecto de cambio impulsado por el gobierno; los funcionarios de la empresa estatal
consideraban que el nombramiento del presidente respondia a razones politicas mas que
técnicas y en esos términos como el reflejo de una imposicion por parte del ejecutivo sobre el
cuerpo de gerentes de la misma. En este ambiente adverso y tras varios meses de
administracion sin que pueda dominar la presion del ejecutivo por un mayor control sobre la
empresa, Mandini present6 su renuncia. En su reemplazo fue nombrado Hector Ciavaldini,
uno de los mandos medios de la empresa que tras ser expulsado de ella en el periodo de

apertura se reintegro a la empresa.

El nuevo presidente recibio el apoyo de Hugo Chavez y fue el primer nombramiento en este
periodo con el que el presidente de la republica desafié en forma directa las reglas impuestas
en la administracion de PDVSA para el nombramiento de sus funcionarios. Si bien, en forma
nominal y de acuerdo con los estatutos de PDVSA el presidente de la reptblica tenia la
facultad de nombrar al Presidente de la empresa, este siempre habia sido escogido por parte
del cuerpo de gerentes entre aquellos directivos de mayor rango. Aunque en los ochenta y
noventa, en algunas ocasiones estas reglas no habian sido tomadas en cuenta para el
nombramiento de algunos presidentes, nunca el presidente de la reptblica impuso el
nombramiento de personas que tuvieran la oposicion de la administracion de la empresa

(Espinasa, 2006: 162).

El nombramiento de Héctor Ciavaldini significo desde el inicio una ruptura de un modus
vivendi que se habia mantenido entre el ejecutivo y la empresa en las tltimas décadas. Este

nombramiento hizo visible la critica abierta que el presidente de la reptiblica mantenia contra
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lo que se denominaban como la meritocracia. Las exigencias del ejecutivo y las resistencias
del cuerpo administrativo de la empresa a la actuacion del presidente paralizaron la accion del
nuevo presidente. Para noviembre del ano 2000 y al enfrentar un paro impulsado por los
trabajadores de la empresa para forzar la suscripcion de un contrato colectivo, el presidente
Ciavaldini fue notificado del nombramiento de un nuevo presidente en PDVSA (Espinasa,
2006: 162). Sin previo aviso, el presidente Chavez reemplaz6 a Ciavaldini del cargo por
Guaicaipuro Lameda, alto oficial de las Fuerzas Armadas, en aquellos momentos en servicio
activo, que se desempefiaba como director de presupuesto en el Ministerio de Finanzas. Las
acciones ejecutadas en esta dependencia le colocaron como candidato a presidir la principal
empresa publica en Venezuela con el compromiso de impulsar la reorganizacion

administrativa estancada con las residencias anteriores.

Cuando el General Lameda traté de ordenar las actividades de la empresa el equipo de
gobierno y el presidente comenzaron a desconfiar de su direccion por considerarla cercano a
los objetivos y practicas tradicionales de la empresa. La critica que el presidente de la
empresa habia realizado al proyecto de nueva Ley de Hidrocarburos alejaron cada vez mas las
posiciones del presidente de la empresa que era respaldado por la corporacion con la posicion
del presidente de la reptiblica Desde la direccion de PDVSA. Se pretendi6 continuar con el
proceso de autonomia, internacionalizacion y integracion de todas las unidades de negocios
que mantenia la empresa bajo una sola administracion. Pero, el ejecutivo tenia otros planes
sobre ella: Habia pensado colocarla como un instrumento de su politica petrolera de
nacionalizacion, con un modelo administrativo similar a de PEMEX, la empresa publica
petrolera mexicana que opera en su territorio en forma exclusiva y administra la totalidad de
la industria petrolera desarrollada en México pero, a diferencia de lo que ocurria con PDVSA,
la empresa petrolera mexicana es administrada y controlada por el poder ejecutivo (Espinasa,

2006: 163).

La existencia de la nueva Ley de Hidrocarburos no significé un cambio drastico en las
condiciones sobre las que operaba la industria pues, ni las anteriores formas de organizacion
habian sido derogadas, ni el ministerio podia dominar aun al cuerpo gerencial y
administrativo de PDVSA. Pero, a raiz de todos los conflictos por la reorganizacion de la
empresa petrolera publica la desconfianza entre estos actores pas6 a convertirse en hostilidad;
el cuerpo gerencial advertia sobre los intentos de politizacion de la empresa mientras el
ejecutivo reclamaba por la falta de comprension de PDVSA con las transformaciones

democraticas que ocurrian en el pais (Lander, 2005: 13). Para febrero de 2002 el presidente de
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PDVSA renuncid a su cargo, y se incorporé al creciente movimiento de oposicion al
gobierno. El presidente Chavez nombro en su reemplazo a Gaston Parra Luzardo y despidi6 a
la mayor parte del cuerpo de gerentes de la empresa, medida que fue rechazada por la
administracion y los trabajadores de PDVSA que se incorporaron a la oposicion politica al
gobierno con lo que se inici6 uno de los periodos mas polémicos y turbulentos en la politica

petrolera venezolana y la vida del pais.

El conflicto que se produjo entre el presidente Hugo Chavez y la oposicion cuya cabeza
visible era la gerencia de PDVSA marco el destino de la politica petrolera venezolana en los
siguientes afios. En febrero del afio 2002, luego de la discusion y aprobacion de la nueva Ley
de Hidrocarburos, a cuyo contenido se opuso la empresa y, frente a un intento del presidente
por reorganizar PDVSA a través del despido de gran parte del cuerpo de gerentes; esta se
incorporé a la oposicion activa contra el gobierno y llam¢ a la ciudadania a manifestarse en
las calles lo que desencadeno las protestas de abril y el golpe de Estado de aquel afio que
apart6 del poder al presidente Chavez por varias horas. Esta parte del conflicto concluyo6 con
el retorno del presidente previo compromiso de iniciar conversaciones con la oposicion bajo
la vigilancia de representantes de la Organizacion de Estado Americanos, reincorporar a los
gerentes cesados de PDVSA, y permitir la realizacion de un referendo revocatorio del
mandato presidencial. Pero, se produjo una radicalizacion de la postura asumida por los
directivos y trabajadores de la empresa que decidieron paralizar la industria petrolera en
Venezuela desde diciembre de 2002, con la esperanza de que, a través del bloqueo del recurso
que alimenta el sistema econdmico venezolano, el presidente Chavez se planteara la renuncia
a sus funciones. A pesar del impacto inicial de la medida, en forma paulatina el gobierno
venezolano recuperd poco a poco el control de la industria petrolera, reactivé la produccion

petrolera y se declard la finalizacion del paro en marzo del afio 2003.

Dentro de este proceso de confrontacion politica que convulsiond toda la sociedad
venezolana, la oposicion inicid una campafia de recoleccion de firmas para solicitar al
maximo organismo electoral la realizacion de un referendo revocatorio del mandato del
presidente Chavez. El respaldo popular del mandatario habia descendido en el afio 2002 como
producto de las protestas y el golpe de Estado ocurrido en aquel afio; pero, la ejecucion del
paro petrolero dafi6 la posicion de aquellos quienes auspiciaron, ejecutaron y apoyaron esta
medida de hecho. El paro petrolero generd un gran impacto social en varios niveles: la
escasez de combustible, la caida de los ingresos fiscales, la aparicion de medidas estrictas de

control cambiario (que restringieron la posesion y circulacion de divisas extranjeras en un
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pais que en ese periodo de tiempo mantenia vinculos econdmicos y comerciales en especial

con los Estados Unidos) debilitaron la posicion de la oposicion frente a los electores.

El paro petrolero socavo la posicion del gobierno, pero nunca logré cumplir con su principal
objetivo que fue la renuncia del presidente a través del estrangulamiento econdémico. La
victoria del presidente Chéavez en el referendo revocatorio de agosto de 2004 consolido su
posicién y sus posturas frente a la empresa. Amparado en este respaldo, el gobierno desarroll6
una depuracion en PDVSA y las Fuerzas Armadas Nacionales. Tanto el paro como la
posterior depuracion de PDVSA tuvieron efectos negativos sobre la industria. La industria
petrolera que estaba en manos de la Empresa estatal resultd afectada por la paralizacion en la
produccion de pozos, que en algunos casos resultaron dafiados por efectos de la suspension de
actividades. La pérdida de informacion sobre la industria en diferentes niveles afecto tanto a
la produccién de crudo, al sistema de transporte, a la operacion de las refinerias y a la

comercializacion de combustibles.

Mientras la produccion en los campos bajo la administracion de PDVSA se encontraba
paralizada por efectos de la medida de hecho los campos que se encontraban bajo la
administracién de operadoras privadas no detuvieron sos operaciones y durante este periodo
sostuvieron la produccidn petrolera venezolana. Aunque a partir de 2003 se observo un
incremento sostenido del precio del barril de petroleo y esto redujo en el sistema econdomico
venezolano, los impactos de la caida de la produccion ocurrida a causa del paro, los efectos de
esta medida se dejaron sentir durante el afio 2004 y esto provocé el retard6 la aplicacion de la

normativa vigente con la nueva Ley Organica de hidrocarburos.

La incorporacion de la empresa a la actividad politica, el paro petrolero que siguid a esta
accion y las dificultades para recuperar la produccion petrolera previnieron al gobierno del
presidente Chavez contra la autonomia de la empresa publica y las actividades que realizaban
las operadoras privadas. Con el conflicto y la posterior reorganizacion se perdié informacion
sobre la administracion y la operacion de los campos petroleros; la produccion disminuy6 y
existieron dificultades para reactivar la produccion en todos los campos cuya operacion fue
paralizada por varios meses. Desde este momento el control tanto sobre la empresa publica
como sobre la industria petrolera se convirtié en un objetivo a alcanzar por parte del gobierno
venezolano. La victoria de Chavez en el referendo revocatorio del 15 de agosto de 2004
marco la finalizacion de este periodo de confrontacion con la oposicion dentro de la politica

venezolana y permiti6 la aplicacion de la nueva politica petrolera.
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Cuando el paro petrolero finalizo el gobierno estuvo en capacidad de extinguir la oposicion a
sus politicas dentro de la empresa. El despido de 18 mil trabajadores de un total de 40 mil que
disponia en aquel momento la empresa da cuenta del significado que tuvo esta medida para la
industria petrolera venezolana. El gobierno del presidente Chavez trat6 de apartar a todos los
directivos, técnicos y trabajadores que tomaron parte de las medidas de hecho entre 2002 y
2003 lo que significo por una parte el final de la autonomia administrativa de la empresa y por
otra la pérdida personal técnico y administrativo, hecho que, a mediano plazo significo

pérdida en las capacidades operativas de PDVSA.

De esta violenta lucha entre el gobierno y la oposicion que se mantuvo dentro de la empresa,
surgi6 una nueva PDVSA que fue controlada en forma total por el gobierno. Aparecio lo que
el ministro de Energia y minas Rafael Ramirez dio en llamar la PDVSA “Roja rojita”,
expresiones que muestran la existencia de un vinculo politico estrecho entre el cuerpo
administrativo y de los trabajadores con el movimiento politico que apoya al presidente y el
ejecutivo. Esta nueva empresa, a diferencia de la vieja PDVSA, que trataba de mostrarse
como un cuerpo administrativo y gerencial técnico alejado de la contienda politica, estableci
un estrecho vinculo con el régimen del presidente Chavez. En octubre de 2004 Rafael
Ramirez que era ministro de Energia y petroleo paso a presidir la empresa confundiendo en
una sola mano la administracion del ministerio y la direccion de la empresa publica. Esta
nueva empresa, aparecié como una organizacion subordinada a los intereses y demandas que
de ella hace el Estado venezolano. Esta nueva organizaciéon de PDVSA apoy0 al presidente y
su movimiento, para construir el pais y aportar al desarrollo. Si la vieja PDVSA trat6 de
mostrar la necesidad de un manejo técnico de la industria a través de un modelo empresarial
autonomo que trataba de limitar su accion a la administracion de la industria petrolera en
Venezuela y entregar al Estado venezolano los porcentajes de renta petrolera correspondientes
en impuestos y regalias; la nueva empresa trata de identificarse con el proyecto politico del
gobierno, y colaborar con el desarrollo de los programas sociales que a partir de entonces se

relacionaron con la empresa.

Para vigilar el proceso de reorganizacion y establecer un control sobre las actividades que la
empresa realiza, en el afio 2004, Rafael Ramirez fue nombrado como ministro de energia y
minas. Este cercano colaborador del presidente fue nombrado al mismo tiempo como
presidente de PDVSA (un hecho que no habia ocurrido en épocas anteriores) lo que supuso la
vinculacion y control directo de PDVSA por parte del Ministerio de Energia y Minas y del

gobierno. Rafael Ramirez adquiri6 la tarea de reorganizar la empresa y reactivar la
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produccion. Tras el paro petrolero, la recuperacion de los niveles de produccion que mantenia
la empresa estatal se convirti6 en la prioridad para un régimen que se sentia acorralado por la
posibilidad de la revocatoria del mandato y la necesidad de obtener los fondos suficientes para
financiar los programas sociales que se habian planeado para el momento (la gran mision

barrio adentro y el abastecimiento de alimentos a bajo costo a través de la red Mercal).

El gobierno del presidente Chéavez establecio otras formas de control y vigilancia sobre las
actividades que desempeia la empresa. Cuando se renegociaron los contratos petroleros y se
establecieron empresas mixtas en reemplazo de los anteriores contratos petroleros, las
compafiias privadas abandonaron sus actividades como operadores para constituirse en socios
minoritarios de las nuevas empresas que ahora se mantuvieron bajo el control de PDVSA.
Como socios minoritarios adquirieron la facultad de pedir y recopilar informacion sobre el
funcionamiento de la empresa mixta para vigilar por la seguridad de sus inversiones. Esto
aseguro la existencia de actores que ejecutan funciones de vigilancia sobre las actividades que

desempefia PDVSA.

Como resultado de la reorganizacion de la empresa petrolera publica, se produjo un quiebre
en su organizacion. La empresa perdi6 autonomia administrativa y financiera. El gobierno, a
través del ministerio de Petroleo y Mineria asumid el control de la empresa en la aplicacion de
un nuevo modelo de gestion en donde PDVSA aparecié como un instrumento subordinado a
las disposiciones y decisiones que sobre ella se tomen desde el poder ejecutivo. Pero, este
hecho no significd una modificacion de la posicion que ocupa la empresa en la economia y
politica del pais pues, la industria petrolera sigue siendo administrada por la empresa publica.
En este nuevo periodo la empresa no solo intervino en la industria petrolera, también se
involucro en el financiamiento y aplicacion de multiples programas sociales entre ellos La
Gran Mision Vivienda y la Mision Barrio Adentro, dos de los programas de politicas sociales

y redistributivas de mayor importancia para el gobierno del presidente Chavez.

A través de la provision de fondos y ejecucion de estos programas la empresa petrolera
publica cumplié con multiples servicios que antes eran ejecutados por la administracion
publica a través de programas sociales y de unidades administrativas especificas, entre ellos
los mas importantes: salud, educacion y alimentacion. La administracion escogio esta
modalidad por dos razones: En primer lugar, trataba de establecer un vinculo entre PDVSA 'y
la sociedad venezolana pues, en la etapa anterior, se consideraba que esta no mantenia

vinculos con el pais. Por otra parte, por su caracter de empresa publica, PDVSA no se
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encuentra sujeta a las instancias de supervision y control que mantienen otras instituciones del
sector publico adscritas al poder ejecutivo, esta condicion fue aprovechada por el gobierno
venezolano que, por sobre las instancias administrativas que ya existen dentro del gobierno
central le encarg6 la administracion de estos programas sociales para facilitar su

financiamiento y ejecucion.

Pero, el incremento de estas actividades que eran financiadas y ejecutadas por PDVSA fuera
del giro de sus negocios afect6 su operacion y actividades. El uso de parte del presupuesto de
la empresa en la ejecucion de estos programas sociales dificult6 el financiamiento y la
operacion de las actividades de produccion a las que se dedica la empresa. Parte del personal
de la empresa es desplazado para cumplir funciones dentro de estos programas. En algunos
casos la falta de experiencia de la empresa en el cumplimiento de estos servicios también
afectd la ejecucion de los programas sociales. Por estas razones, en el afio 2008 la
administracion de las redes de distribucion de alimentos que mantenia la empresa fue

traspasada al ministerio correspondiente.

A la par que ocurria toda esta reorganizacion dentro de la empresa, el ministerio de energia 'y
minas, que en el ano 2000 pas6 a denominarse como de minas y petroleos y luego desde el
2004 ministerio del poder popular del petrdleo y mineria recibi6 del presidente de la republica
el encargo de establecer la politica petrolera y se encargd de dirigir la renegociacion de los
contratos petroleros en nombre del Estado venezolano a través del viceministerio de
hidrocarburos. El ministerio también asumi6 la defensa de los intereses de Venezuela en los
litigios que diferentes operadoras plantearon al Estado venezolano en diferentes tribunales y
cortes internacionales, pero, las competencias de este ministerio no han sido modificadas en
forma sustancial desde 1975. Desde 2004 se ha confundido en una sola persona la
presidencia de la petrolera estatal y la direccion del ministerio. Este modelo le permiti6 al
presidente Chéavez ejercer el control de la petrolera que es el principal instrumento de

ejecucion de la politica petrolera venezolana.

5.1.3. Instrumentos de tesoro

Mientras en Venezuela se discutia la nueva Ley de Hidrocarburos en los afios 2000 y 2001
trato de resolverse otra de las controversias surgidas con la apertura petrolera. Cuando Hugo
Chavez asumi0 la presidencia de la republica tanto ¢l como el el ministro de energia y minas
Ali Rodriguez defendieron la necesidad de una politica de colaboracion con la OPEP y otros

grandes productores como México y Rusia en el respeto a la politica de cuotas establecida
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desde 1983 con el fin de promover una recuperacion de los precios del petroleo en el mercado
internacional. Los directivos de la empresa estatal defendieron la posicion productivista: que
trataba de incrementar la produccion con la colaboracion de capital privado para asi mejorar
los niveles de renta, lo que implicaba mantener la independencia y continuar con el proceso
de internacionalizacion de la empresa petrolera estatal, para asi constituirla como una gran
transnacional con capacidad para refinar y distribuir su produccion por diferentes mercados en

el mundo (Espinasa, 2006: 176).

Pero, en 1999 se produjo un hecho que marco6 el inicio de la aplicacioén de la nueva politica
nacionalista del gobierno. El precio del barril de petroleo, que se habia mantenido sobre los

20 dolares en la década de los noventa sufrio una brusca caida que lo ubicé sobre los 9 ddlares
por barril de petroleo; esto se tradujo en una aguda crisis econémica para los principales
productores de petréleo. Ante este escenario el recién posesionado presidente Chavez inicio
una gira por los paises miembros de la OPEP y los principales productores no alineados con el
cartel para alcanzar un acuerdo sobre el mantenimiento de cuotas de exportacion y de esta
forma equilibrar el mercado internacional. En la reunion presidencial de la OPEP celebrada en
Caracas en el afio 2000, el gobierno venezolano junto con los otros paises miembros se
comprometieron a respetar las cuotas de produccion establecidas por el organismo siendo este

uno de los factores que incidieron sobre el incremento del precio en la siguiente década.

Esta crisis de precios afecto la tesis del productivismo en cuanto, para sus detractores quedd
demostrada las debilidades de esta teoria pues, el incremento de la produccion no logré que el
mercado se estabilizase. El compromiso que mantuvo el gobierno venezolano para respetar, a
partir del afio 2000, los acuerdos alcanzados en primer lugar dentro de la OPEP y luego en
conjunto con otros grandes productores que no pertenecian a ella como México y Rusia por
un lado detuvo la caida del precio del barril de petréleo y por otro fortalecio la posicion

Ministro de Petréleos Ali Rodriguez, uno de los opositores a la apertura y su equipo.

Esta situacion permitio al gobierno plantear tanto a PDVSA como a las operadoras privadas
nuevas reglas sobre la distribucion de la renta petrolera que significaba el retorno del
concepto de regalia que se ubicaba en el 16,6% tal como ocurria en 1943 y la consiguiente
reduccion del valor a percibirse por impuesto a la renta. Si bien las empresas petroleras ya sea
publicas o mixtas debian sufragar el impuesto a la renta, el importe de este impuesto se
traslado a favor del cobro de regalias cuyo pago se establecid sobre los volimenes de

produccion de hidrocarburos.
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Este sistema de reparto de la renta no solo trataba de obtener mayor cantidad de recursos para
el Estado venezolano, también buscé establecer transparencia en las relaciones entre el
Ejecutivo y sus ministerios con las empresas petroleras publicas y privadas. El sistema de
distribucion de la renta establecido en la apertura habia sido controvertido porque dependia de
las declaraciones de impuestos y dividendos que tanto empresas publicas como privadas
realizaban a la administracion tributaria al finalizar cada ejercicio contable. En el proceso de
apertura no se habian establecido formas y mecanismos eficaces de control sobre la
informacion de ingresos y gastos que realizaban estas compaiiias. De acuerdo con quienes se
oponian a este sistema de reparto de la renta, hasta ese momento no se habia establecido
mecanismos de vigilancia las cantidades correspondientes a inversiones y gastos dentro de las
empresas petroleras por lo que las autoridades tanto del ministerio de minas y petréleos como
del ministerio de economia no se encontraban en capacidad de establecer estas variables que

quedaban sujetas a las declaraciones que presentaban las propias compaiiias petroleras.

Una vez que se resolvio el paro petrolero y la reorganizacion dentro de PDVSA el gobierno
venezolano se establecid como objetivo la modificacion del sistema de reparto de la renta
petrolera entre el estado venezolano y las compaiias operadores. En opinion de Bernard
Mommer, quien fue nombrado como viceministro de petroleos, el retorno del sistema de
reparto de la renta petrolera sobre el pago de regalias permitiria, por una parte, la
simplificacion en el proceso de célculo y distribucion de la renta y por otra parte reducir el
grado de tension entre las compaiias operadoras y el Estado venezolano, en constante pugna
desde los afios noventa por la presentacion y comprobacion de los balances y libros de
contabilidad sobre los que se establecia el pago del impuesto a la renta y el reparto de

dividendos.

El viceministro demandé de las compaiiias petroleras el cambio de los instrumentos de
reparto de la renta y la modificacion en los porcentajes de este reparto. En los contratos
celebrados en el proceso de apertura se habian establecido cldusulas de ajuste de precios que
preveian la negociacion de los porcentajes de reparticion en caso de modificacion de los
precios del barril de petroleo. La elevacion de los precios del crudo fue el hecho que permitié
al gobierno venezolano invocar estas clausulas de ajuste y proponer a las compaiias la
aplicacion de las formulas tributarias establecidas en la nueva Ley de Hidrocarburos, que en
lo fundamental suponian el retorno al sistema de reparto de la renta a través de las regalias lo

que supuso un abandono de las ideas productivistas.
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Sin contar ya con la oposicion que hasta el 2003 se afincaba en PDVSA El viceministerio de
hidrocarburos propuso a las compaifiias petroleras la modificacion de los montos que se
recaudarian por concepto de impuesto a la renta y regalias. Mientras las obligaciones
derivadas del pago por impuesto a la renta en el sector petrolero se sujetaron a los montos y
porcentajes establecidos para todo el sector productivo, el valor que el Estado venezolano
percibia por concepto de regalias se increment6 hasta la formula de los dos tercios (66% del
total de la renta generada) porcentaje de participacion que ya se habia aplicado desde los afios
sesenta. Con estas modificaciones se increment6 la cantidad de renta petrolera que percibia el
Estado. Al sujetarse su célculo a los volimenes de produccion también se transparentd y
simplificé la relacion que se mantenia entre el Estado y las compaiiias petroleras y, ademas, el
Estado venezolano no debia esperar el final del ejercicio econdmico para recaudarlas, las
recaudaba en forma permanente desde que el crudo arribaba a los puertos desde donde se

exportaban.

La modificacion en los instrumentos de tesoro no solo fue provocada por el incremento en los
valores de la renta petrolera. Desde los afios noventa se produjo una disputa por la
redistribucion de los recursos. Dentro de las principales criticas que se le hicieron a PDVSA 'y
al proceso de apertura fue la poca capacidad que tenia la empresa para transferir recursos en
forma equitativa dentro de la sociedad venezolana. Una vez que fue nombrado Hugo Chavez
como presidente de la reptiblica en 1999 se intentaron encontrar vias para transferir y
redistribuir la renta petrolera en Venezuela. El gobierno cred varios programas sociales que
fueron financiados en forma directa de la renta petrolera y de los fondos que disponia la

empresa. Esto provoco varios efectos tanto en la industria como en la politica petrolera

La ejecucion de estos programas, entre ellos la Mision Barrio Adentro comenzo a aplicarse
desde abril de 2003 y fue financiado con valores provenientes del diferencial existente entre el
precio referencial del barril de petroleo previsto en el presupuesto general del Estado y los
precios reales del barril de petroleo. Luego estas misiones se ampliaron hacia otros sectores y
abarcaron el financiamiento de programas de salud, educacion y vivienda. Con la ejecucion
de las misiones, el gobierno de Chavez pudo sobrevivir a la tormenta que le genero las
protestas de abril de 2002 y el referendo revocatorio en el afio 2004. Para el financiamiento
de estos programas se estructuraron varios fondos: el FONDEN y el FONDESPA compuestos
por los ingresos que PDVSA recibia por renta petrolera que se relacioné con la
responsabilidad social debia mantener la empresa con el pueblo venezolano. Los

desequilibrios creados en el mercado cambiario desde el afio 2004 por la disminucion de
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divisas producto del paro petrolero del afio 2003 provocaron la elevacion de los precios en los
articulos de primera necesidad; entonces, el gobierno se comprometié con la distribucion de
alimentos que en varios casos eran entregados a través de una red de supermercados
(MERCAL y PDVAL) a precios inferiores de los otorgados en el mercado. Con estas
medidas, una parte del financiamiento y la distribucion de alimentos en Venezuela quedaron a

cargo de PDVSA.

En el afio 2008 se lanz6 un plan para cubrir el déficit de vivienda existente en el pais lo que
involucro6 la construccion de cientos de miles de viviendas en todo el pais. Desde ese aio,
PDVSA fue la empresa encargada de la organizacion y financiamiento de la Gran Mision
Vivienda. Este mecanismo fue utilizado por una razon, al considerarse como una entidad
autonoma PDVSA no se encuentra sujeta a los controles y diferentes regulaciones que el
derecho publico en Venezuela establece para la accion de entidades de la Administracion. La
intervencion de PDVSA permiti6 la transferencia directa de fondos para la ejecucion de estos
programas. También la intervencion de PDVSA implicd la intervencion de personal de la
empresa que, ademas de sus actividades en el ejercicio de la industria petrolera desempeid

funciones para la ejecucion de estos programas.

Esto significo la exacerbacion de lo que ya ocurria en la politica petrolera venezolana. Para
varios criticos de la nueva politica petrolera venezolana PDVSA dejo6 de convertirse en el
Estado dentro del Estado para ser el Estado mismo en cuanto la empresa petrolera se convirtid
en el principal instrumento para la ejecucion de la politica social ejecutada por el gobierno del
presidente Chéavez. Esto trajo como efecto para la empresa la presencia de una carga
financiera y administrativa que no existia en el periodo previo. La direccion, el personal
administrativo y trabajadores de la empresa, ademas de sus funciones en la industria petrolera,
debieron desempefiar funciones en las misiones lo que trajo como consecuencia una
multiplicacion de esfuerzos dentro de la empresa. La empresa veia en estas actividades una
distraccion a sus labores principales (que para la empresa era la administracion de la industria
petrolera y transferencia de recursos de la industria petrolera hacia el fisco) mientras sus
criticos veian en su actitud una falta de responsabilidad con el Estado y el pueblo venezolano.
A raiz de la apertura la empresa se habia convertido en una transnacional petrolera y su
presencia no se veia compensada en mayores réditos para su propietario: el Estado

Venezolano.

La existencia de estos programas sociales a los que PDVSA, para el afio 2010, contribuy6 con

135



25 mil millones de ddlares que corresponden a la cuarta parte de su patrimonio constituy6 en
un egreso de su presupuesto y; por tanto, demandaron una parte de los recursos de la empresa
que, en los Ultimos 5 afos ha visto elevarse sus niveles de endeudamiento con la reduccion de
inversiones en produccion y los recursos necesarios para realizar el mantenimiento de la
infraestructura. En este escenario se produjo el proceso de transicion hacia la conformacion de
las empresas mixtas. Esta situacion se ve reflejada en los estados financieros de PDVSA en el

periodo.

5.1.4. Instrumentos de nodalidad

Al ser considerados los hidrocarburos como un recurso estratégico en cuanto son fuentes
primarias de energia, los instrumentos de informacidn resultan ser de gran importancia tanto
en paises productores como dentro de los consumidores; la informacién sobre petroleo ha
sufrido amplias restricciones lo que en forma general dificulta el analisis de la politica
petrolera (Fontaine y Puyana, 2008: 13). Cuando el neonacionalismo apareci6 a inicios del
siglo XXI uno de los puntos en disputa fue la informaciéon que generan tanto el gobierno
como las companias operadoras. En el caso venezolano, la aparicion del neonacionalismo
implicé el uso de la informacidon como un instrumento para cambiar la politica petrolera. El
presidente Chavez demandé una mayor vigilancia sobre la industria petrolera que era

administrada por PDVSA a través del control de la informacion.

En el caso de los paises productores, han sido los actores del Estado los que han tratado de
obtener la mayor informacion posible sobre el funcionamiento de la industria petrolera. Desde
los afios cuarenta en Venezuela se establecié como aspiracion la intervencion del pais en el
negocio de la produccion de hidrocarburos para lo que se necesita informacion sobre la
operacion de la industria petrolera. El nacionalismo de los productores en los afios cincuenta y
sesenta establecié como un objetivo la obtencion de esta informacion. La informacion fue
contemplada como un instrumento necesario para generar industria propia, y la falta de
informacion era una de las dificultades para la implantacion la industria nacional por lo que,
uno de los objetivos de este proceso fue la generacion de informacién sobre el funcionamiento
de la industria petrolera en los productores, para esto se crearon las empresas petroleras
publicas que, junto con su capacidad para la administracion de esta industria, generaron

informacion que luego permitié ampliar el conocimiento sobre esta industria.

En Venezuela, las entidades de la administracion publica recopilan, ordenan y publican la

informacion sobre el sector petrolero. En el caso venezolano, el Ministerio de Energia y
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Minas, PDVSA el Banco Central de Venezuela y el Ministerio de Economia, se encargaron de
la administrar y presentar toda la informacién disponible sobre produccion de petroleo,
consumo de derivados y cantidades de renta petrolera obtenidos; La disputa més importante
sobre el control de los instrumentos de informacion se produjo con el conflicto politico en
abril de 2003. A partir de este momento, una gran parte de los directivos y trabajadores de la
empresa, se sumaron al movimiento de oposicion al gobierno de Hugo Chavez. El personal
de la empresa organiz6 un paro de actividades que, aunque fue superado por el gobierno,
caus6 dafios considerables al sistema econdmico y a la industria petrolera venezolana. la
medida y la gravedad de los dafios se extendieron por la falta de informacion del Estado
venezolano sobre la operacion de la industria petrolera. La realizacion del paro tuvo como
efecto la pérdida de informacion sobre la industria que era administrada por la empresa estatal

que se disperso junto con el personal que impulso la paralizacion.

Una de las principales preocupaciones del gobierno de Venezuela tanto en el proceso de
reforma administrativa de la empresa como en el proceso de renegociacion de contratos fue la
recuperacion y control de informacion por parte del Estado sobre produccion, reservas y la
administracion de los campos que se encontraban en manos de PDVSA o de las operadoras.
En la negociacion que enfrento el Estado venezolano con las compafias operadoras para
establecer las nuevas empresas mixtas, se procuré acumular la mayor cantidad de informacion
sobre la operacion de los campos y los volumenes de produccion y reservas. Tanto en los
informes financieros de la empresa entre los afios 2005 a 2008, como en los informes de
Memoria y Cuenta presentados por PDVSA en la Asamblea Nacional, se destaco la necesidad
de recoger informacion tanto del proceso de transicion hacia las empresas mixtas como de los
litigios establecidos por las petroleras privadas desde el afio 2005 a raiz de la renegociacion

de los contratos petroleros.

El ejecutivo traté de acumular y mantener informacion sobre la situacion de las reservas y
produccion en la industria petrolera de Venezuela para asi anular el monopolio que sobre la
informacion mantenia el personal de la empresa estatal Para tal efecto el presidente decidio la
constitucion de empresas mixtas que estaban previstas en la ley. La presencia de compaiiias
petroleras privadas con una participacién minoritaria en las empresas mixtas podria asegurar
que estas, interesadas en la preservacion de sus inversiones, vigilen las actividades ejecutadas
por la compaiiia estatal y acumulen informacidn sobre reservas, produccion y funcionamiento
de los campos que estan bajo la administracion compartida entre PDVSA y las operadoras. El

ministerio de energia y petroleo tratd de recuperar el control de la industria petrolera luego de
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ocurrido el paro petrolero. Si bien este pais siempre ha sido considerado como uno de los
mayores productores mundiales de crudo, la posicion que ocupa Venezuela en el mercado le
otorgo6 al presidente Hugo Chavez y al ministerio de energia y petrdleo una mayor capacidad

para demandar la ejecucion de una nueva politica petrolera.

Se produjo un cambio en la forma cémo los diferentes actores se ordenaron dentro de la nueva
politica petrolera. Estas modificaciones se produjeron por el uso de cuatro instrumentos: El
proceso de certificacion de reservas Magna Reserva, el plan de inversion siembra petrolera, la
validacion de los informes financieros y estadisticos de PDVSA y los informes de gestion de

las empresas mixtas.

Venezuela ha sido considerada siempre como un territorio rico en reservas de petroleo ya sea
convencional o no convencional. Para finales del afio 2003 mantenia como reservas probadas
77 mil millones de barriles de petréleo; pero desde la apertura se habia iniciado un proceso de
exploracion y cuantificacion de reservas en la faja petrolifera del Orinoco, de alli que, a partir
del afio 2005 se inicid un proceso de certificacion de las reservas contenidas en la zona. Se
conocid la existencia de crudo en las orillas del rio Orinoco desde inicios de siglo XX pero las
dificultades técnicas y la calidad del petréleo obtenido desalentaron el inicio de la explotacion
a gran escala en toda esta region. A partir de 1992 PDVSA invirtié una parte de los ingresos
obtenidos a través de la reduccion del porcentaje de regalias en la realizacion de estudios y
planes de inversion para determinar la posibilidad de explotar el crudo contenido en estos
yacimientos que tiene la calificacion de crudo no convencional. Como resultado de estas
operaciones en la region y frente al estancamiento de la produccién en las regiones que se
habia realizado en forma tradicional la explotacioén de crudo, se desarrollaron los cuatro
proyectos de exploracion y explotacion de mayor importancia en el periodo de apertura

(Espinasa, 2001: 157).

El Ministerio de Energia y Petroleo, a través del Oficio N° 1.036 de junio de 2005 lanz6 un
proyecto de certificacion de reservas denominado como Magna Reserva por el que trataba de
determinar la cantidad de reservas existentes en esta zona de produccion. Este proceso fue
desarrollado por la Corporacion Venezolana de Petréleo, una filial de PDVSA creada para la
administracion y control de los contratos petroleros, que se asoci6 con las empresas mixtas
que ya operaban en esta region para determinar la cantidad de reservas probadas en la faja
petrolifera del Orinoco. Este proyecto que se inici6 en el afio 2005 y concluy6 en el afio 2007

significo y una elevacion sustancial en la cantidad de reservas probadas que dispuso
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Venezuela. Para el afno 2008 las reservas venezolanas se elevaron a 330 mil millones de

barriles, y este pais pas6 a poseer las mayores reservas de crudo no convencional.

El proceso de certificacion de reservas presentd dos efectos: A través de este mecanismo se
incremento6 en forma significativa el nimero de reservas en el pais con lo que también se
elevo el interés de las petroleras por intervenir en el pais; por esta razon el gobierno mejord su
capacidad para imponer las condiciones establecidas dentro de la nueva politica petrolera. La
mayor cantidad de reservas hizo que, se incremente la importancia de la industria petrolera
venezolana dentro del mercado. Pero, en segundo lugar, la existencia de mayores reservas
también abri6 la posibilidad para que aquellas compaiiias que ya habian participado en el
proceso de certificacion permanezcan en la region acepten las nuevas condiciones planteadas
dentro de la politica energética, entre ellas la constitucion de las empresas mixtas. La
existencia de mayores reservas se presentd como un atractivo para las companias que
decidieron permanecer en territorio venezolano, pues, si bien sus derechos de propiedad y
administracion se redujeron, se increment6 el valor de sus acciones por el aumento de las

reservas y por tanto el interés de intervenir en ellas.

También se utilizaron instrumentos procedimentales de nodalidad para ejercer un mayor
control sobre las actividades de PDVSA. Desde el afio 2004 se modificaron los mecanismos
de revision de los balances e informacion entregada por la empresa publica. Desde 1976, en
la Ley de nacionalizacion se establecio la responsabilidad del Ministerio de Energia y
Petréleo sobre la revision de la informacion generada por la industria petrolera en Venezuela,
informacién que también podia ser auditada por la Asamblea Nacional, pero, por el grado de
autonomia que adquirio6 PDVSA y la complejidad de la industria, este ejercicio de control y
verificacion se dificultd pues ni el ministerio ni la Asamblea Nacional contaban con el
personal técnico necesario para realizar esta actividad. Para cumplir con los objetivos del
proceso de apertura, entre ellos el de internacionalizaciéon de PDVSA, los informes
financieros y de gestion de la empresa publica fueron auditados y revisados por la United
States Securities and Exchange Comission, organismo de control federal en los Estado Unidos
que tiene la responsabilidad de revisar datos de aquellas empresas que cotizan sus acciones en
la bolsa de valores de Nueva York. El objetivo de esta medida fue incrementar el valor de
PDVSA dentro del sistema bursétil como ocurria con otras grandes transnacionales y generar
mayores niveles de confianza en inversores extranjeros sobre la operacion de la industria

petrolera en Venezuela.
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Pero, en el ano 2004, la nueva administracion de PDVSA, que ese momento era dirigida por
Rafael Ramirez quien también era ministro de energia y petroleo, decidié suprimir esta
medida de control sobre los balances e informes de gestion en Venezuela. A través de esta
medida se intentd evitar cualquier tipo de injerencia extranjera sobre la empresa nacional mas
importante. La justificacion que presento el gobierno venezolano para la ejecucion de esta
medida fue evitar la injerencia de empresas e instituciones ubicadas fuera del territorio
venezolano sobre el gobierno venezolano. También se acuso a la empresa de ocultar
operaciones econdmicas y financieras al Estado venezolano través de estos informes de

auditoria que no eran revisados conforme a jurisdiccion y leyes del pais (Boué, 2004: 169).

La supresion de la revision externa de la informacion presentada por el compaiia petrolera
nacional significd que ninguna de las acciones de PDVSA ni de las empresas mixtas creadas
desde el afio 2006 se cotizara dentro de cualquier mercado de valores por falta de revision y
verificacion de los estados financieros; y por tanto, las negociaciones para adquirir o traspasar
derechos de propiedad en la industria petrolera venezolana (en exclusiva aquellas que eran
acciones en propiedad de operadoras privadas dentro de las empresas mixtas pues las acciones
en poder de PDVSA y el estado venezolano son intransferibles) deban realizarse en forma
directa entre el Estado venezolano y las empresas interesadas en adquirir estos derechos sin
que exista informacion proporcionada por terceros que avale los datos presentados por quien
ejerce la administracion de las empresas (La Corporacion Venezolana de Petrdleos como filial

de PDVSA).

La aplicacion de estos cambios en los instrumentos procedimentales de informacion,
proporcionaron al gobierno venezolano mayor control sobre la industria y capacidad para
efectuar el cambio de politica petrolera dentro de los procesos de renegociacion y transicion
hacia la conformacion de las empresas mixtas; pero esta modificacion en los instrumentos
restd transparencia sobre la informacion existente, aunque la reserva ha sido una de las
constantes de las politicas petroleras de los grandes productores y consumidores, esta
situacion dificulta realizar evaluaciones sobre el desempefios de PDVSA y del pais. La
modificacion que se produjo en los instrumentos de informacién durante la nacionalizacion en
la politica petrolera venezolana dio como resultado un mayor control del Estado sobre la
industria. El gobierno trato de recuperar el control sobre la informacion para asi vigilar la
actividad que ejecuta la empresa publica que cumple su papel como operadora. El gobierno
venezolano, ha utilizado estos instrumentos para atraer un mayor numero de inversores y asi

mostrar la estabilidad que tiene el modelo de administracion que ha utilizado Pero, en este
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ejercicio, la informacion sobre el sector petrolero en Venezuela se ha convertido en uno de los
instrumentos mas controvertidos en cuanto se han eliminado todos los mecanismos de
vigilancia y validacion de la informacion que genera PDVSA por parte de actores externos e

independientes al gobierno venezolano.

5.2. El neo-nacionalismo en la politica petrolera ecuatoriana

El cambio en la politica petrolera ecuatoriana ocurri6 a partir del afio 2005 cuando el ministro
Ivan Rodriguez decidi6 declarar la caducidad del contrato suscrito con la transnacional
OCCIDENTAL por la explotacion del bloque 15. El periodo de apertura petrolera se habia
caracterizado por los intentos de los diferentes presidentes de la republica para aplicar las
reformas legales necesarias para la ejecucion de esta politica y la oposicion realizada por
diferentes actores de veto para ejecutar esta medida. Para los diferentes presidentes, la
apertura era la Uinica salida posible para incrementar los recursos que percibia el fisco y asi
superar la cronica crisis econémica; por otro lado, las continuas crisis politicas afectaron la

ejecucion de la politica petrolera.

Estas circunstancias, sumado al hecho que el pais es un productor marginal de crudo, hicieron
que la politica petrolera ecuatoriana sea reactiva a esta variable y el presidente de la reptblica
y los ministros de energia y minas valoren al recurso por la renta que de ¢l puede obtenerse.
El neonacionalismo en Ecuador pretendié modificar esta tendencia y recuperar para las
autoridades la iniciativa dentro de la politica petrolera a través del control sobre el recurso y la
incorporacion de nuevas técnicas y practicas administrativas para lo que se vio favorecida por
el incremento del precio del barril de petroleo y la existencia misma del neonacionalismo en
otros productores petroleros en especial Venezuela; pero esta accion va a verse limitada y
condicionada por la forma cémo el gobierno establecié y ejecuto los instrumentos propuestos

dentro del neonacionalismo.

5.2.1. Instrumentos de Autoridad

El estilo de implementacion de la politica petrolera ecuatoriana se produjo en forma distinta
de lo que ocurri6 en el cambio de la politica petrolera venezolana que se ve reflejada en los
instrumentos de autoridad tanto sustantivos como procedimentales. Una de las dificultades
que enfrento el proceso de apertura fue la falta de acuerdos entre los miembros del poder
legislativo y los jefes del ejecutivo sobre una reforma integral a la legislacion de
hidrocarburos. Esta circunstancia no vari6 entre los afios 2005 y 2010 cuando se concreto la

renegociacion de contratos petroleros por parte del gobierno de Rafael Correa. En el afio
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2005, el presidente Alfredo Palacio y su ministro de energia y minas, cuando el precio del
barril de petréleo alcanzo 35 ddlares, presionaron a las operadoras privadas por la
renegociacion de los contratos en especial en el tema referente al reparto de la renta petrolera.
Los valores que se habian sefialado como precio de referencia para el reparto de la renta
petrolera en los contratos suscritos en la década de 1990 se diferenciaban del valor que el
crudo alcanzo en el mercado internacional y estos excedentes eran captados en su totalidad

por las compaiiias petroleras.

El presidente Alfredo Palacio planted entonces la renegociacion de los contratos para
recuperar el equilibrio en el porcentaje de reparto de la renta entre el Estado ecuatoriano y las
operadoras privadas. En este proceso el gobierno ecuatoriano se enfrent6 contra La oposicion
de las compaifiias petroleras que trataron de defender sus margenes de ganancia. El presidente
no pudo utilizar instrumentos de autoridad sustantivos porque no podia alcanzar acuerdos
politicos suficientes en el Congreso Nacional para discutir y aprobar esta reforma legal,
entonces el presidente decidi6 en primer lugar renegociar los contratos con las compaiias.
Tras un intenso debate en el Congreso Nacional, a través de la ley 44 se aprobd una reforma a
la Ley de Hidrocarburos en el afio 2006 en donde se estableci6 el marco legal para discutir y

renegociar el reparto de la renta extraordinaria de petroleo con las compaiiias privadas.

A partir del afio 2007, el gobierno intent6 ejecutar en forma simultanea varios instrumentos
para modificar esta politica. Varias razones explican estas diferencias: El escenario politico
existente en el afio 2007 dificulté al presidente Rafael Correa el uso instrumentos sustantivos
de autoridad para efectuar el cambio de politicas. Al inicio de su periodo, el presidente y el
movimiento politico que lo apoyaba no tenian respaldo en las camaras legislativas porque una
de sus ofertas de campaiia fue la organizacion de una Asamblea Constituyente lo que
significaba el cierre del Congreso Nacional y no presentaron candidatos en las elecciones
legislativas del afio 2006. Una vez que la Asamblea Constituyente se conformo, el presidente
y este organismo dedicaron gran parte de sus esfuerzos a discutir una nueva Constitucion

Politica y la implantacion de un nuevo orden politico y juridico en el pais.

Por otra parte, dentro del gobierno se constituyeron dos tendencias que influyeron sobre el
disefio de la nueva politica petrolera. Dentro de la coalicion electoral que condujo a Rafael
Correa a la presidencia de la republica participaron militantes de organizaciones ecologistas y
ambientalistas que demandaron dentro de la politica petrolera la declaratoria de moratoria

para la realizacion de actividades petroleras dentro del parque nacional Yasuni. Desde los
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afios noventa se produjo un acercamiento entre estos grupos y otros movimientos sociales que
sostenian diferentes reivindicaciones y estas relaciones les llevo a formar parte de la coalicion
politica que condujo a Rafael Correa a la presidencia de la republica. Para concretar sus
objetivos, desde estos grupos se promociond el proyecto Yasuni ITT que trataba de establecer
una zona libre de exploracion petrolera a cambio de la que el Estado ecuatoriano reciba una
contraprestacion economica por parte de los gobiernos interesados en apoyar la no
explotacion de esta zona. Este proyecto fue adoptado como parte de la nueva politica
energética y ambiental hasta el afio 2013. El destino de la politica petrolera ecuatoriana quedo
en suspenso mientras se buscaba y concretaba el apoyo internacional para la propuesta Yasuni

ITT.

Estas circunstancias dificultaron la realizacion de las restantes propuestas del gobierno dentro
de la politica petrolera como la renegociacion de los contratos que se inicié desde los
primeros meses del afio 2007. Esta renegociacion no fue la unica planteada en este periodo.
Una primera renegociacion de los términos establecidos dentro de los contratos de produjo en
el afio 2006 cuando el presidente Alfredo Palacio reclam¢é de las empresas petroleras un
reparto equitativo sobre los excedentes de renta petrolera obtenidos por el incremento del
precio en el barril de petrdleo. Entonces, a través de una reforma legal (Ley 42-2006) se
establecid que la renta petrolera extraordinaria se repartiria en proporciones equitativas entre
el Estado ecuatoriano y las compaiiias operadoras de los campos. Este mecanismo luego fue
instrumentado a través del decreto ejecutivo 1672 publicado en el Registro Oficial 312 de 13
de julio de 2006. En este decreto, frente al reclamo de las compaiiias operadoras, se determind
una formula para realizar la distribucion de los excedentes en la que se consideraba la
produccion de cada campo, el precio del crudo obtenido y las inversiones realizadas, para, a
través de este mecanismo, considerar las particularidades de cada yacimiento y los niveles de

inversion realizadas por las operadoras.

Cuando este proceso finaliz6, Rafael Correa fue electo como presidente de la republica. El
presidente electo incluy6 en su oferta de campana una transformacion en la administracion del
Estado. Dentro de la politica petrolera, si bien el presidente de la republica no plante6 la
expulsion de las compafiias operadoras privadas del pais, demandé la administracion soberana
de los recursos naturales. En tal sentido el presidente reclamo por la soberania y la propiedad
publica del crudo y sus yacimientos. Para el presidente, el Estado ecuatoriano como
propietario del crudo debia disponer el recurso sin entregarlo a las compaifiias operadoras

privadas como ocurria por la aplicacion de los contratos de participacion vigentes desde 1993.
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Dentro de esta nueva politica, el papel a realizar por las compafiias operadoras privadas debia
limitarse a participar como prestadoras de servicios. El Estado ecuatoriano debia mantener la

propiedad del recurso y como tal negociarlo en el mercado internacional.

La posicion adoptada por el presidente Correa se enfrentd con los acontecimientos y
condiciones que se impusieron tanto en el mercado internacional como dentro del sistema
politico ecuatoriano que en esos momentos era objeto de reforma. Para octubre de 2007
Alberto Acosta dejo su lugar en el ministerio de energia y minas para asumir la presidencia de
la asamblea constituyente. Para aplicar su nueva politica, el presidente de la reptiblica expidid
un instrumento procedimental de autoridad decreto ejecutivo reformatorio del reglamento de
reparticion de ganancias extraordinarias que habia sido dictado en el afio 2006 y fij6 una
nueva regla para la reparticion de la renta petrolera: 99% para el Estado ecuatoriano y 1%
para las empresas operadoras. Con esto se modifico en forma unilateral las condiciones
establecidas en los contratos de participacion y las renegociaciones posteriores sobre el

reparto de la renta.

Desde el inicio de su periodo en el 2007, el presidente Rafael Correa establecié como uno de
los objetivos de su politica petrolera el cambio de los contratos de participacion existentes por
los contratos de prestacion de servicios para de esta forma recuperar la soberania estatal sobre
la produccién petrolera. En su criterio, las compafiias petroleras percibian un porcentaje
excesivo de la renta petrolera, porcentaje que debia ser restituido para contribuir con el
desarrollo del pais. Con el decreto, el presidente intentaba forzar a las compaifiias operadoras

la renegociacion de los contratos petroleros.

Una vez que fue dictado el decreto en octubre de 2007, el muevo ministro Galo Chiriboga
realizo un llamado a las compaiiias operadoras por para renegociar los contratos; pero, estas
no respondieron al llamado de didlogo presentada por el ministro en protesta frente al intento

de una modificacion unilateral de las condiciones ya establecidas en los contratos petroleros.

Los objetivos establecidos en la nueva politica y expresados en el decreto de nuevo reparto de
la renta no se cumplieron pues este decreto presidencial, como instrumento, no era habil para
modificar los términos ya establecidos en la reforma legal del afio 2006. Las compaiiias
operadoras aun conservaban el derecho a reclamar en tribunales internacionales por lo que
podria considerarse una violacion a los contratos ya suscritos. Ademas, la permanencia de las
inversiones de las operadoras era indispensable para sostener los niveles de produccion

alcanzados, pues, de la renta obtenida dependian los ingresos que recibia el estado
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ecuatoriano. En estas condiciones, dentro de este proceso, la mayor parte de compaifiias
operadoras privadas aceptaron el inicio del proceso de renegociacion, pero el gobierno
ecuatoriano no tuvo la capacidad de imponer sus condiciones dentro de la renegociacion que

se 1nicid en octubre de 2007.

La existencia de estas diferencias y la incertidumbre frente a los resultados del proceso hizo
que las operadoras disminuyeron las inversiones necesarias para mantener la produccion de
los campos, ademads, varias de las operadores dieron por finalizada su intervencién en la
industria petrolera ecuatoriana como en el caso de PERENCO, BURLINTON y CITY
ORIENTE que se retiraron del pais ya sea porque el plazo de los contratos estaba a punto de
finalizar y no existia la intencién de las compafiias por renovarlos o porque consideraron que
se habian violado las normas contenidas en los contratos. Estas compaiiias presentaron
demandas y acciones ante los tribunales internacionales que ya se habian establecido en los

contratos o tratados de inversion para asi proteger sus intereses.

Esta fase del proceso de renegociacion continud por todo el afio 2008. Dentro de ella se
formaron equipos que debatieron las condiciones contractuales con las compaiiias operadoras.
Los representantes del Ministerio de Recursos Naturales no renovables, organismo que dirigié
la renegociacion, aceptaron revisar los porcentajes de la renta a percibir mientras las
compafiias aceptaron continuar la renegociacion y renunciaron al derecho a demandar el
incumplimiento de los contratos en tribunales internacionales. Los equipos negociadores
acordaron una formula para la distribucion de la renta petrolera que reconocio las diferencias
geoldgicas y econdmicas existentes en los campos y el esfuerzo realizado por las compaifiias
operadoras en cada uno de ellos para mantener su produccion. En la mayor parte de campos
se acordd que, el porcentaje de repta petrolera correspondiente al Estado se mantendria en

alrededor del 70% y las compaifiias privadas mantendrian el 30%.

Para octubre de 2008 y ante las dificultades de alcanzar una mayoria legislativa que apruebe
una reforma legal que facilite una eventual modificacion de los contratos existentes y la
negativa de las compaiiias petroleras a suscribir nuevos contratos mientras no se realizaran las
reformas legales necesarias, el ministro Galo Chiriboga acord6 con las operadoras la
suscripcion de contratos provisionales mientras se negociara en la Asamblea Nacional el
establecimiento de un nuevo contrato que normara las relaciones entre el Estado ecuatoriano y
las compaiiias privadas. Para fines de aquel afio se habian suscrito estos contratos con la

mayor parte de las compaiias que habian aceptado permanecer en Ecuador bajo el
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compromiso de ambas partes para suscribir contratos definitivos en el plazo de un afio. La
existencia de estos contratos provisionales no fue aceptada por el presidente de la republica
quien era partidario de la suscripcion de contratos de prestacion de servicios. Esta posicion

del presidente provocé la renuncia del ministro Galo Chiriboga.

Estos acontecimientos dan cuenta por un lado de la modificacion en la posicion del ministro
de energia y minas en la renegociacion de los contratos petroleros y por otro de las
dificultades que atraves6 todo el proceso por la falta de instrumentos de autoridad sustantivos
para ordenar la renegociacion. De un nacionalismo inicial y la existencia de una posicion dura
dentro de la renegociacion que pretendia obtener la mayor cantidad de beneficios dentro de
ella, el gobierno debid aceptar varias de las condiciones que propusieron las compafiias que
manifestaron su intencion de permanecer en el pais la situacion en que se encuentran las

reservas y la produccion frente a otras zonas.

El proceso de renegociacion de contratos se reactivo en febrero de 2010 cuando Wilson Pastor
asumio6 el ministerio de Recursos Naturales no renovables. El nuevo ministro ya habia
participado en la renegociacion realizada en 1993 y bajo su direccion, el ministerio propuso
un proyecto legal de reforma a la Ley de Hidrocarburos en donde se definié el nuevo de
prestacion de servicios, asi como diferentes disposiciones para concretar el proceso de
renegociacion de contratos petroleros. El proyecto fue aprobado en la camara legislativa en
julio de 2010 a través de un procedimiento constitucional extraordinario para la aprobacion de
leyes (proyecto econémico urgente) que establece 30 dias como plazo maximo para la

aprobacion y discusion del proyecto que asi fuere presentado.

Este procedimiento especial de aprobacion de leyes prescribe que, cuando se presenta un
proyecto econémico por el presidente de la republica con el caracter de urgente, las camaras
legislativas cuentan con el plazo de 30 dias para discutirlo, aprobarlo o negar su vigencia,
transcurrido el plazo, en caso de no existir ningin pronunciamiento de las camaras, el
proyecto rige por mandato de la Constitucion Para esos momentos, el partido de gobierno no
mantenia en la Asamblea una mayoria que le permita aprobar la ley, pero, tampoco la
oposicion a la politica contaba con los votos suficientes para oponerse a la reforma propuesta
por el presidente, Alianza Pais sostenia una precaria mayoria en la Asamblea Nacional
expresada en acuerdos transitorios y puntuales, por lo que, una vez presentado el proyecto de

reforma a la ley de hidrocarburos, se agot6 el tiempo para su discusion y rigié como ley.

La reforma a la ley de Hidrocarburos vigente desde junio de 2010 condiciond a las compaiiias
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privadas a continuar con el proceso de renegociacion cuando establecid un plazo para la
negociacion y suscripcion de los nuevos contratos (120 dias) tras los cuales y en caso de no
existir acuerdo las diferentes areas que eran operadas por estas compaiiias serian revertidas al
Estado ecuatoriano. Bajo estas condiciones las compafiias retornaron a las mesas de
negociacion y se plantearon el objetivo de mantener los niveles de ganancia e inversion ya
establecidas en las negociaciones del afio 2009. Una vez que se produjo la reorganizacion
administrativa en el ministerio de recursos naturales no renovables fue la secretaria de
hidrocarburos que se encargo6 del proceso de renegociacion y presentd la propuesta de nuevo
contrato de prestacion de servicios, que, mantenia como principal propuesta, una formula
econdmica que trataba de garantizar una ganancia razonable para las compaifiias privadas que,
por otra parte, también establecia la existencia de un grado de ingresos y de inversiones
minimas para el Estado a través del establecimiento de una tarifa Gnica por cada barril de

petroleo.

El sistema de tarifa Ginica consiste en garantizar que, por lo menos el 25% del precio del barril
de petrdleo que las companias obtienen en sus zonas de explotacion pasa a manos del Estado
ecuatoriano. Este valor también se denomind como margen de soberania. En contrapartida, el
Estado debe entregar a las compafiias privadas una tarifa fija por cada barril extraido (entre el
27y el 30% del precio) valor dentro del que se comprenden los costos que las compaiiias
realizan por la extraccion, las amortizaciones de los capitales invertidos en las zonas y una
utilidad por cada barril de petrdleo. De acuerdo con este nuevo esquema, el valor de la tarifa
fija para el Estado ecuatoriano resulta el primer valor en ser pagado y cuando los costos del
barril de petréleo no permitan la satisfaccion tanto del margen de soberania como de la tarifa
que deben obtener las companias privadas, el pago debe realizarse al Estado ecuatoriano y el
pago de las compafiias se considera como un crédito que dispone la compaifiia que a serle

cubierto cuando se eleven los precios del barril de petroleo.

El nuevo contrato otorgd varios beneficios a las compaiias privadas: En primer lugar
extendio los plazos de duracion de los contratos a 20 afios desde su suscripcion luego de la
renegociacion cuando buena parte de los derechos de las operadoras establecidos segun el
anterior régimen estaban proximos a expirar; luego permitio la extension de las areas de
explotacion para aquellas compaiiias que decidieron permanecer en Ecuador una vez
finalizado del proceso de renegociacion, y en escenario de precios altos, permite el pago
inmediato de todas las inversiones y demas gastos realizados por las compaiias mientras se

ejecuta la explotacion de las zonas. Bajo estos términos la renegociacion de los contratos
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supuso la finalizacion de todas las controversias que dieron por materia del reparto de la renta
petrolera entre el Estado y las compaiiias privadas que se iniciaron en el afio 2003. Las
compafiias petroleras también lograron mantener los niveles de ganancias que mantenian
desde el afio 2009, si bien el Estado logré mejorar sus niveles de renta petrolera, esto se
produjo dentro de un escenario de precios que se preveian sobre los setenta délares dentro de
zonas dentro de las que se hicieron inversiones desde el afio 2003 y la mayor parte de ellas ya

se habian recuperado.

Cuando la reforma a la Ley de Hidrocarburos fue promulgada pudo continuarse con la
renegociacion de contratos y bajo esta normativa las compafiias aceptaron renegociar sus
contratos. Con la promulgacion de esta reforma no solo pudo continuar este proceso, dentro
de esta reforma se establecieron todos los instrumentos de tesoro y organizacion necesarios
para ejecutar la nueva politica petrolera que reafirmo la tendencia a que los actores del Estado
controlen en forma vertical y jerarquica el disefio y ejecucion de la politica petrolera
ecuatoriana. Aunque varias de las tendencias existentes en esta politica, como su caracter
reactivo al mercado no fueron resueltas, con la promulgacion de la reforma se establecié un

orden que dio término al periodo de inestabilidad que le precedio.

5.2.2. Instrumentos de Organizacion

En el caso de la politica petrolera ecuatoriana, a diferencia de cuanto ocurri6 en la la politica
petrolera venezolana con su empresa nacional, ha sido la presidencia de la republica y el
ministerio correspondiente (hidrocarburos) quienes controlan el proceso de disefio y ejecucion
de la politica petrolera. Este modelo se profundizo6 con el neonacionalismo petrolero como un
medio de superar las continuas crisis politicas y la oposicién de multiples actores capaces de
ejercer derecho de veto tanto formal como material sobre la politica propuesta por el

presidente o el ministro.

En la apertura petrolera se excluyo del disefio de la politica petrolera a las fuerzas armadas
ecuatorianas cuya participacion se proveyo en la nacionalizcion de los afios setenta cuando el
recurso era considerado como estratégico para la defensa nacional. En el afio 2007, una vez
posesionado el presidente Rafael Correa y cuando Alberto Acosta fue nombrado ministro de
energia y minas, se realizd la primera reforma a la organizacion del ministerio al separar las
areas correspondientes a minas y petroleos con la produccion de energia. El ministerio de
energia y minas se dividio en recursos naturales no renovables por un lado y electricidad y

energia renovable por otro lado. Este cambio trataba de reflejar el compromiso que el nuevo
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gobierno habia adquirido con el desarrollo de propuestas conservacionistas sobre las politicas

energética y ambiental.

La segunda reorganizacion administrativa se produjo en el afio 2010 cuando se desarrollaba la
renegociacion de los contratos petroleros. Hasta ese afio, la tarea de organizar los procesos de
seleccion, contratacion y vigilancia del cumplimiento de los contratos petroleros habian sido
tareas compartidas entre PETROECUADOR a través de su unidad de contratos y el ministerio
de energia y minas; pero, desde el afio 2010 el ministerio se encargd de la ejecucion de todas
estas actividades a través de la creacion de un ente administrativo autonomo que centralizo
todas estas actividades: La secretaria de hidrocarburos. Esta reorganizacion administrativa
traté de ordenar, sistematizar la informacion y unificar los criterios existentes entre los
diferentes representantes de las instituciones publicas sobre los contratos petroleros. Vale
decir que hasta el afo 2010 la renegociacion fue conducida por el ministro de recursos
naturales no renovables con la participacion de diferentes organismos publicos como el
servicio de rentas internas, procuraduria general del Estado y PETROECUADOR. En este
nuevo esquema, la empresa publica se limit6 a realizar las actividades de operacion de los
campos de propiedad del Estado ecuatoriano, mientras el ministerio asumio la seleccion y

vigilancia del cumplimiento de todos los contratos.

El cambio de politica petrolera también se produjo en la organizacion de la empresa petrolera
publica PETROECUADOR. Mientras se ejecutaba la politica de apertura, las necesidades de
financiar el presupuesto general del Estado limitaron las capacidades para realizar inversion
publica en el sector. La inestabilidad administrativa por la que atraveso la compaiiia afectd las
actividades que desarrollaba PETROECUADOR. Una y otra situacion se reflejaron en el
descenso de produccion que en forma constante padecio la industria que qued6 a carga de la

empresa.

Las dificultades tanto administrativas como financieras por las que atraveso la empresa
publica se hicieron manifiestas en el afio en el afio 2005 cuando, en el gobierno de Alfredo
Palacio, el Ministro de Energia y Minas Ivan Rodriguez decidi6 declarar la caducidad del
contrato de operacion que mantenia el Estado Ecuatoriano con la operadora OCCIDENTAL y
los bloques administrados por esta operadora pasaron a manos del Estado ecuatoriano. Estas
zonas de produccion correspondian al denominado como bloque 15 y sus campos asociados
que, para el momento de la declaratoria de caducidad del contrato con la petrolera, aportaban

con 150 mil barriles de petréleo diarios a la produccion, el mayor volumen de produccion por
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parte de las compafiias privadas a la produccion del pais. La declaratoria de caducidad fue
anotada como el primer signo de cambio en la politica petrolera ecuatoriana (Fontaine, 2010:

341).

Por la declaratoria de caducidad, los campos administrados por la petrolera pasaron a manos
del Estado ecuatoriano; el gobierno del presidente Palacio decidi6 en un inicio buscar una
operadora que contintie con la operacion del campo. Pero, frente a las dificultades por las que
atravesaba PETROECUADOR para hacerlo por si misma, el presidente de la Republica
decidiod crear una unidad de administracion temporal para este bloque que se organiz6 con
todo el personal directivo, administrativo y técnico que ya operaba en el campo con
OCCIDENTAL (Decreto ejecutivo 1546 del 27 de junio de 2006). Esta unidad operadora
estuvo bajo la direccion de una comision conformada por los ministros de energia y minas,
economia, ambiente, defensa nacional y relaciones exteriores, como una filial de la division
de produccion de PETROECUADOR; pero, la gestion efectiva del bloque se mantuvo bajo la
administracién que habia establecido OCCIDENTAL mientras operd el bloque; gestion que
dirigia la empresa con autonomia de PETROECUADOR.

Cuando la unidad operadora asumi6 la operacion del bloque en julio de 2006, continu6 con el
uso y aplicacion de la infraestructura, tecnologia, sistemas administrativos y personal que
empled la operadora privada hasta su retiro, bajo la propiedad y la supervision de la comision
operadora que respondia por estas actividades al Estado ecuatoriano. Con la ejecucion de este
instrumento se garantizd, por una parte, la continuidad en la operacion del bloque y por otra
parte, el sostenimiento de los niveles de produccion en el campo con lo que, también se

mantuvieron los niveles de produccion total en el pais.

La existencia de la unidad operadora del bloque 15 para el Estado ecuatoriano significo la
presencia en el pais de dos compafias operadoras publicas, una de ellas constituida en 1992
como sucesora de CEPE que fue constituida en el periodo del nacionalismo y la otra sobre la
operadora del bloque 15. La unidad operadora naci6 con varios problemas: La legislacion
petrolera ecuatoriana no contemplaba la existencia de una empresa bajo estas caracteristicas.
A falta de normas que establezcan la vigencia de la unidad operadora, en octubre de 2006 se
estableci6 la necesidad de organizar una sociedad an6nima de propiedad del Estado
ecuatoriano con el personal y la infraestructura de la unidad operadora. Esta era la situacion al
momento en que Rafael Correa se posesiond como presidente de la republica en enero de

2007 y decidio iniciar un proceso de reorganizacion para las dos empresas publicas.
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Una vez que fue electo el presidente de la reptiblica Rafael Correa, dentro de la politica
petrolera uno de los objetivos que mantuvo fue la recuperacion en los niveles de produccion
petrolera dentro de los campos bajo la responsabilidad de las entidades publicas en el sector.
Varios de estos objetivos se encuentran vinculados a una transformacion en la gestion de la
empresa publica PETROECUADOR. Por este motivo se inicio la reorganizacion de la
empresa y esta se ejecutd junto con los restantes instrumentos que el gobierno propuso para
cambiar la politica petrolera en Ecuador. Ya en el informe de situacion energética en el afio
2007 se establecié como objetivo de la politica petrolera del nuevo gobierno la recuperacion
de la eficiencia de la empresa a través de una mayor inversion por parte del Estado

ecuatoriano.

La ejecucion en paralelo de estos instrumentos presentd varios problemas en la consecucion
del cambio de politicas. En primer término, el proceso de reorganizacion dificulté las
operaciones que ejecutaba PETROECUADOR. Bajo la responsabilidad de la empresa publica
no solo se encontraban la produccion petrolera de los campos que administraba, la empresa
publica; la empresa también mantenia a través de una de sus divisiones administrativas (la
unidad de contratos) tanto la supervision de las actividades que ejecutaban las operadoras
privadas en sus campos como la asistencia y la organizacion de los procesos de contratacion

de nuevos bloques petroleros.

El gobierno nacional tratd de aplicar un nuevo modelo de gestion para la empresa que habia
perdido eficiencia operativa. A través de decreto ejecutivo, el presidente de la republica
encarga la administracion y la reorganizacion de PETROECUADOR a la Armada Nacional
quienes trataron de cumplir las actividades que se les encarg6, pero debieron enfrentar
dificultades como el desconocimiento sobre las operaciones del negocio petrolero. Esta nueva
administracion contratd una compafiia privada Price WaterHouse quien se encargo6 de
organizar una auditoria a las actividades del personal que se mantenia en la empresa, asi como
la proposicion de medidas para resolver los problemas de ineficiencia. Mientras esto ocurria,
la unidad de ejecucion de contratos no particip6d dentro del proceso de renegociacion de

contratos.

Frente a la falta de resultados en la reorganizacion, en el afio 2009 la armada nacional fue
apartada de la administracion de la empresa publica y el presidente de la republica tom¢ la
decision de entregar la direccion de PETROECUADOR a la empresa Petroamazonas EP.

Cuando asumio el poder en el afio 2007, frente a los problemas legales que planteaba la
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existencia de una empresa publica que no cumplia con la normativa sobre empresas publicas,
el ministro de recursos naturales no Renovables decidié modificar la estructura administrativa
de la Unidad operadora del bloque 15 y la transformé en una compafiia anénima denominada
Petroamazonas mientras se establecian nuevas normas para la existencia de empresas publicas
en el pais. El sindicato de trabajadores de la empresa inicid una protesta pues, tampoco se
encontraba prevista en la normativa existente la conformacion de compafiias andnimas dentro
del sector publico. Una vez que la Ley de Empresas Publicas fue aprobada en febrero de
2011, esta empresa se transformé en Petroamazonas EP. Esta empresa continu6 con la

administracioén del Bloque 15 y sus campos marginales.

En el afio 2011 Petroamazonas EP asumio la direccion de PETROECUADOR. Esta nueva
empresa publica se encargd de la reorganizacion de la empresa publica. La empresa transfirio
a PETROECUADOR las practicas de gestion administrativa que se habian adquirido en la
unidad operadora del bloque 15 de la transnacional OCCIDENTAL. Un afio después, el
gobierno decidiod la absorcion por parte de Petroamazonas de todos los activos, campos y
personal que aun se encontraban a cargo de PETROECUADOR para constituir una empresa

publica tinica bajo la denominacion PETROLECUADOR EP.

El resultado de la reorganizacion de la empresa publica fue la formacion de una nueva
administracién que adopt6 un sistema de organizacion que provenia de una transnacional que
operaba en el pais. La reforma a la Ley de Hidrocarburos que, entre otras disposiciones,
establece una nueva distribucion de funciones entre el poder ejecutivo y la empresa publica.
Después de la reorganizacion y la reforma legal, la empresa ptblica concentr6 sus actividades
en la produccion, sin intervenir en otras actividades. Se cre6 una unidad administrativa
especifica para organizar la renegociacion de los contratos petroleros, la licitacion de nuevas
areas y supervision de los contratos ya suscritos. Esta entidad mantenia autonomia tanto del

ministerio del ramo como de la empresa petrolera.

5.2.3. Instrumentos de tesoro

El afio 2005 es uno de los periodos de mayor inestabilidad y crisis en las instituciones
politicas en Ecuador. En abril de aquel afio el presidente Lucio Gutiérrez fue derrocado luego
de multitudinarias manifestaciones en la ciudad de Quito que reclamaban por el
desconocimiento del presidente a las restantes funciones del Estado. Su vicepresidente
Alfredo Palacio le sucedio en el poder, pero ¢l no contaba con una bancada legislativa afin en

el Congreso Nacional y por ello no tenia la posibilidad de alcanzar acuerdos permanentes
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dentro del Congreso Nacional. Su administracion fue afectada por continuas movilizaciones y
medidas de hecho realizadas para obtener del gobierno la satisfaccion de reclamos en especial
de los gobiernos seccionales. Por otra parte, los sectores sociales organizados: movimiento
indigena y sindicatos intensificaron su oposicion a la continuacion de negociaciones para la
adhesion de Ecuador a una zona de libre comercio con los Estados Unidos. Dentro de estos
reclamos se incluyo la necesidad de declarar la caducidad de los derechos que la petrolera
OCCIDENTAL mantenia en el Bloque 15 y la posibilidad de renegociar los contratos

petroleros.

Bajo este escenario politico de reclamos por falta de atencion del gobierno central, constante
bloqueo y falta de acuerdos politicos en el congreso nacional y por tanto las dificultades apra
financiar el presupuesto general del estado con una propuesta consensuada, el presidente
Alfredo Palacio se inclind por aceptar la opcidon nacionalista dentro de la politica petrolera lo
que le condujo a aceptar la declaratoria de caducidad del contrato con OCCIDENTAL y a
renegociar los esquemas de reparticion de la renta petrolera en los contratos de operacion que
se habian suscrito en los afios noventa. Ademas, el precio del barril de petréleo habia
experimentado un importante incremento desde el afio 2003 por lo que se modificaron las
condiciones establecidas sobre los contratos. La propuesta de renegociacion parcial de los
contratos petroleros involucrd el mejoramiento de los porcentajes de participacion del Estado
en la renta petrolera a través de la division de las ganancias por la elevacion del precio del
petroleo a partes iguales entre el Estado y las compaiiias privadas, propuesta que la mayor

parte de compafiias aceptaron.

La base del acuerdo se establecid en el hecho que en ninguno de los contratos petroleros
suscrito en el periodo de la apertura se establecieron cldusulas de ajuste de precios. Para la
reparticion de la renta se habia establecido un precio de referencia que contemplaba el costo
de extraccion y la recuperacion de las inversiones. En esta modalidad el Estado podia pagar
por los barriles extraidos o entregar su equivalente en barriles de petréleo. Estos valores
referenciales se establecieron en cantidades fijas pues, en la década de los noventa, el precio
de petrdleo no sufrié una variacion considerable y no existian perspectivas de incrementos.
Desde 2003 el precio del barril de petréleo se increment6 en forma sostenida hasta el punto de
superar en forma amplia los precios referenciales establecidos en los contratos lo que
incremento el nivel de ganancia de las compaiiias privadas en una forma que los otros actores

la consideraron como injusto.
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El gobierno de Alfredo Palacio se inclind por modificar el régimen de reparto de la renta
petrolera a través de una reforma legal en donde las ganancias obtenidas por sobre los precios
referenciales deberian repartirse por partes iguales entre el Estado ecuatoriano como
propietario de los recursos y las compafiias privadas como operadoras de los campos e
inversionistas en el negocio. Esta modificacion se realizo a través de una reforma a la Ley de
Hidrocarburos, a exigencia de las compaiiias privadas que veian en riesgo sus inversiones por
esta medida y por la declaratoria de caducidad del Contrato con OCCIDENTAL que se
declar6 en junio de 2006. Esto sujetaba al gobierno a una tortuosa negociacion en el Congreso

Nacional dada la falta de apoyo en estas a la propuesta del presidente.

Mientras se realizaba el proceso de negociacion en Ecuador, diferentes actores reclamaron del
sector petrolero una mayor cantidad de recursos para satisfacer diferentes demandas sociales.
Desde los anos setenta en Ecuador se habia configurado un sistema de redistribucion de la
renta fundado en la existencia de preasignaciones, o porcentajes de renta petrolera que se
entregaban a diferentes instituciones por mandato de una ley. La existencia de estas
preasignaciones sobre la renta petrolera se multiplico en los afios noventa, cuando, por la
recesion econdmica y las dificultades existentes para financiar el presupuesto general del
Estado, los diferentes gobiernos no se encontraban en capacidad para cumplir con los
compromisos en el cumplimiento de servicios publicos y financiamiento de presupuestos para

diferentes entidades del sector publico.

La presencia de la industria petrolera incidi6 en el incremento acelerado de poblacion y la
colonizacidn de la region nor-oriental del pais, esta presencia gener6 una serie de problemas
tanto para el gobierno central como para los gobiernos seccionales autonomos que se crearon
como el elevado grado de pobreza en su poblacion y los bajos niveles de necesidades bésicas
insatisfechas. A partir del aio 2000 se produjeron una serie de reclamos y protestas
articuladas desde los gobiernos seccionales autonomos a los que se incorporaron los restantes
actores sociales de la region nor-oriental de Ecuador dirigidos en contra del gobierno central y
las compaiiias transnacionales. Como resultado de estas protestas las compaiias operadoras
de los bloques se comprometieron a cumplir con varios servicios para las comunidades donde
operaban. El momento mas importante de estas movilizaciones se vivio en el aio 2005
cuando todos los gobiernos seccionales de las provincias de Sucumbios y Orellana se juntaron
para realizar una paralizacion de actividades, el paro biprovincial, y reclamar por la ejecucion
de obras (vialidad en especial), la transferencia de fondos asignados a los gobiernos

seccionales, la contratacion de trabajadores de la region en los bloques y la contratacion de
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servicios para las operadoras con personal de la region.

El resultado de estas movilizaciones fue el compromiso por parte del gobierno central para
cumplir con las transferencias presupuestarias a los gobiernos seccionales (que lo hace en
pocas ocasiones) y la suscripcion de una serie de acuerdos entre las compaifiias petroleras que
operan en la zona en que estas compafiias se comprometieron a prestar varios servicios a las
comunidades que estan vinculadas a las areas de explotacion que ellas operan y compromisos

de caracter laboral.

En este proceso de conflicto politico que se vivio en la administracion de Alfredo Palacio
varios actores se organizaron alrededor de la figura de uno de sus ministros de economia.
Hasta abril de 2005 Rafael Correa era un académico desconocido para la gran masa del
electorado pero que en los dos meses que dirigi6 la cartera de economia defendi6 una
posicion nacionalista y soberanista, fue el impulsor de la extincion del Fondo de
Estabilizacion Petrolera (FEIREP). Sobre su actuacion se organizé un movimiento de cara a
las elecciones presidenciales de 2006. Este grupo aglutind a varios movimientos y actores que
provenian de diferentes vertientes como sindicatos, académicos, organizaciones

ambientalistas y ecologistas a los que les unia el rechazo a las politicas de ajuste estructural.

Este movimiento recogio6 todo el rechazo hacia las instituciones politicas creada en la década
de los noventa y aglutiné a todos los actores opuestos a la suscripcion de un tratado de libre
comercio con los EEUU. El candidato propuso la necesidad de discutir y aprobar una nueva
constitucion politica que permitiera la refundacion de la republica. También demando el
respeto a la soberania del pais sobre los recursos energéticos y el petroleo. Este movimiento
que se denomind como Acuerdo PAIS fue el que condujo en primer lugar al triunfo en las
elecciones presidenciales de 2006 a Rafael Correa que lo condujo a desempefiarse como

presidente de la republica desde enero de 2007.

Todos los acuerdos que fueron suscritos entre las compaifiias petroleras y los movimientos en
protesta cuando aun era presidente Alfredo Palacio fueron luego desconocidos cuando Rafael
Correa asumio6 la presidencia de la republica en enero de 2007. El argumento utilizado para
rechazar la suscripcion de los acuerdos era que varios de los servicios que se comprometian a
cumplir las compaiiias petroleras eran responsabilidad del gobierno central. Las autoridades
del gobierno nacional se comprometieron a cumplir con todas las transferencias que deben
realizarse a los gobiernos seccionases y también a cumplir con la prestacion de todos los

servicios publicos mientras las compaiias petroleras solo intervendrian en actividades propias
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de la explotacion petrolera para las que fueron contratadas. Esta nueva politica se hizo visible
en dos momentos: julio y octubre de 2007. En esta Gltima fecha, La protesta iniciada por los
habitantes de esta parroquia para demandar la finalizacion de obras viales provoc6 actos de
violencia que fueron resueltos por la fuerza publica con la orden de prision para la perfecta de
Orellana Guadalupe Llori quien habia sido la gestora de estas formas de presion sobre el

gobierno central para obtener financiamiento en la region.

A través de esta nueva politica el gobierno trat6 de evitar la paralizacion de pozos petroleros
que era utilizada por parte de los habitantes de estos sectores como estrategia de presion al
gobierno central para obtener sus reivindicaciones Cuando se produjo la primera visita del
presidente a la region expres6 la voluntad por un lado de cumplir con las responsabilidades
del gobierno central para con la region pero por otro a a combatir toda protesta y paralizacion
de la produccién petrolera en la region. El gobierno central buscé realizar un acercamiento
con los representantes de los gobiernos seccionales en miras a alcanzar acuerdos sobre
transferencia de recursos para reducir las tensiones que existian entre el gobierno central y los
gobiernos seccionales. Estos acuerdos plantearon nuevos mecanismos de reparticion de la
renta que suprimio el sistema de preasignaciones que se habia utilizado hasta el momento y lo
reemplazo por un sistema dependiente de la administracion central en donde el gobierno se
comprometio a realizar las transferencias de recursos que hasta ese momento habian sido

pactadas.

Todas estas medidas que se aplicaron por parte del gobierno central a partir del afio 2007
desactivaron las continuas protestas que se realizaban en el sector. De la misma forma,
comenzaron a discutirse nuevas reglas para el reparto de la renta petrolera. En el afo 2008 a
través de la Ley de Equidad Tributaria se establecié una reforma que establecia un nuevo
reparto sobre el porcentaje de utilidades liquidas que recibian los trabajadores de las
compaiiias petroleras. De acuerdo con las reglas generales establecidas en el codigo del
Trabajo, a los trabajadores les correspondia el pago del 15% de las utilidades liquidas que la
empresa genera en el periodo anual. Por el volumen de ganancias que las compafias
petroleras percibieron en los Ultimos 10 afios la cantidad de utilidades liquidas que recibieron
los trabajadores petroleros no resultd ser proporcional con con los porcentajes de renta que
perciben los trabajadores dentro de otras ramas de la actividad econdémica en el pais. En el
caso de utilidades obtenidas por empresas petroleras, el gobierno propuso dividir este
porcentaje en dos partes: el 3% destinado a los trabajadores de la petrolera y el 12% a los

presupuestos de los gobiernos seccionales de las regiones en donde se realiza la explotacion.
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A través de esta nueva forma de reparto de la renta petrolera y las utilidades, los gobiernos
seccionales contaron con recursos a ser utilizados y administrados conforme a planes y
proyectos establecidos y aprobados en forma previa por el gobierno central con lo que se

incremento la participacion de los gobiernos locales en el reparto de la renta petrolera.

El uso de estas medidas desactivo el clima de protesta que imperaba en la region; pero, esto
trajo consigo un mayor control de las autoridades del gobierno central sobre el sector
petrolero y los actores sociales vinculados con la actividad. A partir de estos momentos el
Gobierno Central asumi¢ el financiamiento y la administracion de toda la infraestructura y los
servicios publicos que hasta fines del afio 2010 habian sido ejecutados y entregados por las
compafias petroleras. Cuando se produjo la renegociacion y el proceso de transicion desde los
contratos de asociacion hacia los contratos de prestacion de servicios quedod establecido a
través de clausulas expresas en los nuevos contratos la obligacion que contrajo el Estado
ecuatoriano para la prestacion de todos los servicios y satisfaccion de necesidades que
demandaren las comunidades y poblaciones vinculadas con las zonas de explotacion, mientras
las compaiiias prestadoras de servicios deben ocuparse en forma exclusiva de la exploracion y
produccion de petroleo en los campos concesionados con lo que se redujeron las relaciones

directas entre actores sociales y compaiias petroleras.

5.1.4. Instrumentos de nodalidad

En el caso ecuatoriano, la capacidad de recabar y organizar la informacion ha sido controlada
por entes que forman parte del poder ejecutivo ya sea el Ministerio de Energia y Minas,
Ministerio de Economia y Finanzas o el Banco Central del Ecuador. No han existido disputas
por el control de la informacion con la empresa estatal por el mismo modelo de
administracion de esta, cuya autonomia tanto administrativa y financiera ha sido limitada y
supeditada al presidente de la Republica y al Ministerio de Energia y Minas. Pero, desde el
afio 2007 cuando Rafael Correa asumid la presidencia de la Republica se intentaron aplicar
dos instrumentos que involucraron el uso de la informacion. El cambio de matriz energética y
la propuesta Yasuni ITT El gobierno modificé la politica petrolera del pais con la
presentacion de la Iniciativa Yasuni ITT a través de la que se trato de evitar la explotacion del
crudo contenido dentro de los Bloque Ishpingo, Tambocohca y Tiputini que, constituyen la
reserva petrolera mas grande que el pais mantiene al momento (alrededor de mil millones de
barriles de petroleo en reservas probadas), pero cuya ubicacion se encuentra dentro de una

reserva natural protegida: el Parque Nacional Yasuni.
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En el caso ecuatoriano, los instrumentos de informacion también fueron utilizados para
presentar la necesidad de una nueva politica petrolera; en primer lugar, se establecié un
informe de situacion que justifico la necesidad de incrementar los niveles de inversion publica
y luego se presento el proyecto para impedir la explotacion del bloque Yasuni ITT. En este
proceso de cambio, incluso aparecieron nuevas organizaciones que asumieron la
responsabilidad para organizar la informacién como ocurri6 con la secretaria de hidrocarburos

en el caso ecuatoriano.

Cuando Rafael Correa inici6 su periodo presidencial nombr6é como ministro de Energia y
Minas a Alberto Acosta, economista proveniente del movimiento ambientalista y ecologista
que apoyaba al candidato presidencial Rafael Correa. Bajo su direccion se elabord un informe
de situacion del sector energético en Ecuador que presentd los datos de inversion, produccion,
exportacion y consumo de energia destacandose el hecho que el pais, aunque desde 1972 era
un productor y un exportador neto, el incremento del consumo de combustibles en el sector
transporte en los ultimos 5 afios (2000-2005) habian transformado la balanza energética en el
pais. En esos ultimos 5 anos y producto de las reformas de la apertura habia disminuido el
porcentaje de participacion de la produccion publica que era un reflejo de la disminucion de la

inversion publica en el sector. (Agenda Energética 2007-2011, 8).

Fundamentado en estos datos, en el informe se recomendaba la necesidad de realizar un
cambio en la matriz energética del pais a través de varias medidas: la construccion de obras de
infraestructura para mejorar la produccion de energia y la construccion de infraestructura para
la refinacién de hidrocarburos, el inicio de proyectos de recuperacion de produccion en
campos maduros. A través de estas lecturas se justifico la ejecucion de una nueva politica
demando la construccion de grandes obras de infraestructura entre ellas refinerias e
hidroeléctricas, que son los proyectos de inversion mas grandes en la historia republicana del
pais que se ejecutaron con la intervencion de inversion publica. En el sector hidrocarburifero
se demando el incremento de la inversion publica en el sector para recuperar la produccion de
campos en declinacion y la realizacion de alianzas estratégicas con otras empresas publica (.
En el informe se plantea a la empresa publica como la principal actora de la recuperacion y el
incremento en los niveles de produccion, por sobre las asociaciones ya establecidas con

operadoras privadas (Agenda Energética 2007-2011, 41).

Dentro de esta agenda energética ya se planted la existencia de la propuesta Yasuni ITT. Esta

propuesta, que fue presentada por el gobierno ecuatoriano e impulsada por los grupos
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ambientalistas y ecologistas que formaban parte de la coalicion politica que alcanz6 el poder
en el afio 2007, establecid como prioridad la busqueda de una contribucién econdémica por
parte de la comunidad internacional equivalente al 50% del valor de las reservas contenidas
en esos campos para lo que se utilizaron las cifras existentes y estimadas tanto de volimenes
existentes como de precios para establecer la contribucion econémica. En este caso, la
informacion fue utilizada para presentar por parte de la autoridad una nueva politica petrolera
que fue determinada como un giro en el modelo de desarrollo del pais que luego fue
promocionada ante gobiernos y diferentes actores de la comunidad internacional entre el afio
2010 y el afio 2013. Esta propuesta fue abandonada en el afio 2013 cuando el apoyo y la
contribucion econdomica de la comunidad internacional no alcanzaron las expectativas que se

habia fijado el gobierno.

El proceso de apertura petrolera provocod en Venezuela la existencia de un desajuste en el
control de los instrumentos de informacion entre el poder ejecutivo y sus entidades adscritas
(Ministerio de Energia y Minas, Ministerio de Finanzas), con la empresa estatal PDVSA, en
donde la empresa estatal adquirié un control sobre estos instrumentos. La adopcion y
radicalizacion de la lucha politica que mantenia la empresa con el gobierno de Hugo Chavez
que condujo al paro petrolero de 2003 proporcionaron motivos al gobierno para desmontar
este esquema y entregar la administracion de la industria petrolera a entidades adscritas a la

funcién ejecutiva.

En el caso ecuatoriano, desde el afio 2007 se propuso la existencia de un nuevo modelo de
gestion en donde el Estado aparecié como el promotor y actor principal en la industria
petrolera. Las autoridades trataron de recuperar la iniciativa en el disefio y ejecucion de
politicas publicas, esta iniciativa se justificd en instrumentos de informacién que colocaron al
cambio de matriz energética y la presentacion de la iniciativa Yasuni ITT como parte de la
nueva politica petrolera y energética en Ecuador. En ambos casos los instrumentos de
informacion fueron utilizados para impulsar estas nuevas politicas que demandaron para el

Estado la recuperacion del control sobre la actividad.

Entre el afio 2000 y el afio 2007 la produccién petrolera en Ecuador se mantuvo sobre los 500
mil barriles de petroleo diarios. En este mismo periodo, producto de la inversion realizada por
las operadoras privadas en sus campos, las reservas probadas comenzaron a crecer desde los
cuatro mil millones de barriles hasta los ocho mil millones de barriles, tendencia que, a partir

del ano 2007, se mantuvo a través del crecimiento de la inversion publica. A pesar de este
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incremento, Ecuador continuia apareciendo como un pequefio productor que tiene escasa
incidencia en el mercado internacional (Revision Estadistica BP 2014). A pesar del
incremento constante de reservas, en el pais no se han realizado hayan realizado
descubrimientos significativos de reservas salvo aquellas que se encuentran en los Campos
Ishpingo Tambococha y Tiputini, descubiertos en periodos anteriores, que concentran la

mayor cantidad de reservas no explotadas que mantiene el pais.

Estas reservas, que se mantienen dentro de un area natural protegida, provocaron uno de los
mayores intentos de cambio dentro de la politica petrolera del pais ocurrida desde el afio
2007. Cuando el presidente Correa asumi6 la presidencia, nombréd como Ministro de Energia
y Minas a Alberto Acosta, miembro fundador de Acuerdo Pais. El ministro estaba relacionado
con el movimiento ambientalista que, desde los afios noventa, trab6 relaciones con grupos
sindicales, indigenas y de reivindicacion social que auspiciaban la aplicacion de medidas
nacionalistas contra las empresas operadoras transnacionales y la demanda por derechos
sociales. Esta relacion se incrementd desde el afio 2004 cuando se organizé la oposicion a la
negociacion de un tratado de libre comercio con los EEUU. Bajo la direccion del muevo
ministro se prepar6 un estado de situacion en donde se justificé la aplicacion de medidas
como la recuperacion de la produccion a través del incremento de inversion publica, la
construccion de obras de infraestructura y refinacion. El fin ultimo de estas medidas fue el
cambio de matriz energética y la renegociacion de los contratos petroleros. Luego, se planted
un nuevo marco institucional materializado en la presentacion de la propuesta Yasuni ITT

como una alternativa a la explotacion petrolera en la region amazoénica (Fontaine, 2013: 14).

La presentacion del cambio de matriz energética como un instrumento de la politica
energética en el pais supuso la realizacion de las mayores inversiones por parte del gobierno
nacional en la construccion de grandes proyectos hidroeléctricos y de la construccion de un
gran complejo refinador. Todos estos son los proyectos de mayor inversion publica en la
historia del pais. La ejecucion del cambio de matriz energética justificd una mayor
intervencion del Estado dentro del sistema economico y el mercado a través de la inversion
publica, postulado que fue rechazado y evitado en el periodo de apertura petrolera. A pesar de
que la tendencia de los precios del petroleo se mantuvo al alza desde el afio 2003, los niveles
de inversion publica se incrementaron en forma significativa a partir de 2007 cuando se inicio
la administracion de Rafael Correa El uso del cambio de matriz energética como instrumento
de justificd una mayor intervencion del Estado en el mercado a través del incremento en la

inversion publica.
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En el caso de la propuesta Yasuni ITT, tanto el volumen de reservas que se encuentran
sefialado en 900 millones de barriles de petrdleo como la valoracion economica de las mismas
(alrededor de 8 mil millones de ddlares) fueron utilizadas para demandar de la comunidad
internacional apoyo y financiamiento de este proyecto. Este consistia en la adquisicion por
parte de la comunidad internacional de los bonos de un fideicomiso administrado por el
Programa de Naciones Unidas para el Desarrollo que incluia una prohibicion expresa para
ejecutar actividades de explotacion de hidrocarburos dentro del parque nacional. Para
establecer la valoracion econdmica del fideicomiso se establecié como precio estimado del
barril de petroéleo la cantidad de 30 ddlares por barril, pero el precio del barril de petréleo
sufrio desde el afio 2007 multiples variaciones que lo colocaron fuera de ese valor. Desde
enero de 2010 este proyecto sufri6 varios cambios que comprendieron modificaciones sobre
la administracion del fondo, el Estado ecuatoriano demando el control sobre este en

cumplimiento del principio de soberania.

En el caso ecuatoriano, a diferencia de cuanto ocurre en la politica petrolera venezolana, la
capacidad que mantienen las autoridades para ejecutar cambios en la politica petrolera y
controlar loa industria petrolera a través de los instrumentos de informacion se vio limitada
por el peso relativo que tiene la produccion petrolera del pais en el mercado internacional. Su
produccidn y sus reservas corresponden a un pequeiio exportador y la aparicion del
neonacionalismo no signific6 en cambio de esta condicion. Esta circunstancia resta capacidad
de presion del estado sobre otros actores dentro del proceso de renegociacion de contratos.
Las limitaciones de reservas y produccion frente a otros productores y paises es un factor que
condiciona al gobierno del Ecuador y les permitid a las compaiiias privadas incidir en el

proceso de renegociacion de contratos iniciado en el afio 2007.

5.3. En conclusion

Cuando se produjo el giro de las politicas petroleras en Ecuador y Venezuela, més que un
cuestionamiento a los preceptos de eficiencia, modernizacion y adaptacion al mercado
establecidos en la apertura, se reclamo en el caso ecuatoriano por la reduccién de la
participacion del Estado en la produccion; y en el caso venezolano por la intervencion de la
empresa estatal en la contienda politica y su escasa contribucion en la resolucion de los
problemas econdmicos y sociales que atravesaba el pais a pesar que este era el propietario de
la industria. Estos reclamos fueron presentados tanto en la administracion de Rafael Correa en
Ecuador, como de Hugo Chavez en Venezuela como la justificacion para la ejecucion de una

nueva politica petrolera que no solo influy6 sobre la ejecucion de los instrumentos de
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organizacion y los modelos de administracion de la industria petrolera en ambos paises sino a

todos los instrumentos.

El resultado de las reorganizaciones administrativas en ambos paises refuerza esta hipotesis.
En el caso venezolano, del conflicto y la reorganizacion emerge una empresa publica
subordinada y sujeta a las decisiones que sobre ella toman el presidente de la reptblica y el
ministro de Hidrocarburos, de tal forma que el ministro resulta electo también presidente de
PDVSA, y en el caso ecuatoriano, aparece una nueva empresa publica que absorbe las
técnicas y modelos de organizacion de una operadora privada (aquella que operaba el bloque
15), asume la administracion de campos e infraestructura de la empresa publica existente a la
que remplaza y se especializa en las actividades de produccion para dejar al ejecutivo todas
las tareas y asesoramiento sobre procesos de contratacion y supervision de las actividades

realizadas por las compaiiias operadoras.

Desde su aparicion en el afio 2000 en Venezuela y en el 2005 en Ecuador, la existencia del
nuevo nacionalismo dentro de la politica petrolera desperté mucho interés en cuanto a definir
sus caracteristicas, limites y posibilidades. La discusion se presentd entre quienes ven un
cambio absoluto en la politica y con la ejecucion de instrumentos como la renegociacion de
contratos la aparicion de un nuevo paradigma dentro de la politica petrolera en los paises
productores. Este cambio de politica también ha sido presentado como la reaccion a un ajuste
de mercado a falta de mecanismos que puedan equilibrar las relaciones entre paises

productores y operadoras privadas.

El andlisis en la ejecucion de los instrumentos de estas politicas en Ecuador y Venezuela
muestra los limites del nuevo nacionalismo petrolero. A pesar de los cambios que se
intentaron realizar en la politica, se han mantenido varias de las tendencias marcadas en la
politica petrolero tanto en Ecuador como en Venezuela. Aunque con matices, se mantuvo la
dependencia de los presupuestos estatales hacia la renta petrolera. El petroleo y la renta
petrolera marcan el destino de Venezuela ya por su historia, por el nivel de produccion y de
reservas que mantiene. Si bien en el caso ecuatoriano, desde finales de los afios noventa el
peso del petroleo dentro de su sistema econdémico ha disminuido, no deja de constituirse la
renta petrolera en una fuente importante de recursos para financiar el presupuesto general del
Estado. Entre el afio 2000 y el en el afio 2010 financia entre el 30 y el 50% del presupuesto
general del Estado.

A raiz de la aparicion del nuevo nacionalismo, tanto en Ecuador como en Venezuela se
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establecid un orden determinado en donde las autoridades del ejecutivo y los ministerios del
ramo aparecieron como los actores principales en el disefio de la politica petrolera, se dijo que
se establecid una relacion jerarquica entre los diferentes actores; pero, esto no significé un
retorno del nacionalismo en los términos en que se produjo en los afios setenta. Los actores de
la politica petrolera debieron adaptarse a las condiciones que propuso el mercado de petroleo
en transformacion desde los afos noventa. En este proceso, ninguno de los dos paises pudo
rechazar la presencia de las compaiias operadoras privadas dentro de sus industrias porque no
se encontraron en capacidad para afrontar por si solos la exploracion y produccion en su
territorio y tampoco se encontraron en capacidad para enfrentar el pago de las
indemnizaciones que demandaba la ruptura no negociada de los contratos petroleros. En los
nuevos contratos que fueron el resultado de una renegociacion se acepto la participacion de

operadoras privadas que comparecen como operadoras o inversoras en la industria petrolera.

Por otra parte, al analizar la ejecucion de la politica de nacionalizacion y la aplicacion de los
diferentes instrumentos también se hizo evidente que en Ecuador y en Venezuela se
establecieron dos diferentes estilos de implementacion relacionados con las condiciones en
que opera la industria petrolera en cada uno de los paises. En el primer caso, tras la discusion
de la nueva ley de hidrocarburos, el paro petrolero y la subsecuente reorganizacion de
PDVSA, el gobierno venezolano se apoyo en los instrumentos de autoridad ya creados para
establecer las nuevas condiciones en que se ejecuta la politica petrolera en el pais. En el caso
ecuatoriano, cuando se posesiono el presidente Rafael Correa en el afio 2007, se intentd
aplicar una reforma amplia al sector, lo que lleva a las autoridades al uso de varios
instrumentos que fueron ejecutados en forma simultdnea: Se intentd reorganizar la empresa
estatal, la discusion de reformas a la ley de hidrocarburos y la renegociacion de los contratos a

un mismo tiempo.

La aplicacion de instrumentos también muestra que el cambio de politicas también esta
determinado por la secuencia en que los instrumentos se ejecutan. El uso de instrumentos
legales de carécter sustantivo (nueva ley de hidrocarburos) en Venezuela permitieron que,
ante la oposicion de PDVSA a la nueva politica, se ejecute una reforma en su organizacion y
luego la renegociacion de contratos petroleros que dan paso a la aparicion de empresas
mixtas. En el caso ecuatoriano, en el intento de establecer una nueva politica petrolera, se
ejecutaron varios instrumentos procesales en forma simultanea como la reorganizacion de la
empresa publica y la renegociacion de los contratos petroleros con las operadoras privadas,

esto redujo las capacidades de la autoridad (presidente de la republica y ministros del ramo)
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para cumplir con sus objetivos y dar legitimidad a su propuesta; el proceso de cambio se
produjo y se establecio cuando se aprobd una nueva reforma a la Ley de Hidrocarburos que
establecid el procedimiento para renegociar los contratos petroleros sostiene el cambio y lo

posibilita en cuento establece un nuevo orden al que se acogen todos los actores involucrados.

Como se vera en el desarrollo de este capitulo la razon de la existencia de diversos estilos de
implementacion en paises que son productores, esta fundado en las capacidades de cada uno
de los Estados para cambiar la politica petrolera y la forma en que estas politicas se han
construido en cada uno de ellos. Venezuela, dispone de una de las reservas mas grandes del
mundo y es el séptimo productor mundial de petréleo, y esto le otorga un mecanismo que
ejerce presion sobre la dinamica del mercado internacional. Ecuador no dispone de esta
capacidad. Sus volimenes de produccion y sus reservas mantienen una existencia marginal en
el mercado internacional, esto reduce la capacidad de ejercer presion sobre las compaifiias

operadoras.

La existencia de diferentes estilos de ejecucion estd marcada por la forma como se legitiman
las autoridades y las politicas. En el caso venezolano, el nuevo orden se impuso una vez que
el presidente Chavez obtuvo el respaldo electoral a su gobierno y a sus propuestas en el afio
2004 dentro del marco del referendo revocatorio, lo que le permitié luego consolidar una
mayoria parlamentaria que, a su vez apoyo en la ejecucion de los instrumentos de la nueva
politica petrolera. En el caso ecuatoriano, a pesar que en los primeros afios de su mandato, el
Presidente Rafael Correa mantuvo altos niveles de aceptacion por parte de sus electores (que
se tradujo en el apoyo a sus candidaturas y propuestas) no dispuso del apoyo electoral
suficiente, para consolidar acuerdos en las cdmaras legislativas y entonces decidio ejecutar en
forma simultdnea varios instrumentos para tratar de impulsar el cambio en las politica
petrolera lo que cre6 problemas como la interferencia entre la ejecucion de estos instrumentos
que dificultaron la ejecucion de la politica, solo cuando en la asamblea nacional se alcanzd
una precaria mayoria para aprobar la reforma a la ley que norme el proceso de renegociacion,
pudieron ejecutarse el resto de instrumentos. Esta situacion es una constante establecida desde

la transicion a la democracia en 1978, en donde el ejecutivo impone una politica.

Tanto en el caso venezolano como ecuatoriano, la transformacion que sufrié el precio del
crudo en el mercado internacional fue un factor que permitio a los productores la
renegociacion de los contratos petroleros y el establecimiento de nuevas reglas en el reparto

de la renta petrolera. Pero, esta modificacion en el mercado también permitid que las
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operadoras privadas pudieron adaptarse a la nueva politica y al cambio en los contratos. Tras
dos décadas de precios estables y en niveles que no superaron los 20 ddlares, desde el afio
2001 se produjo un incremento sostenido del precio que se justificd en el aumento del
consumo de combustible en especial en las economias emergentes, la inexistencia en
descubrimientos de nuevos grandes yacimientos y la elevacion en los costos de extraccion del
crudo, pues, la explotacion de las reservas que se incorporan demanda mayor inversion en
tecnologia. Los precios escalaron desde los 20 dolares en el afio 2000 hasta los 160 délares en
julio de 2008. Este incremento, no fue previsto cuando se negociaron estos contratos en el

periodo de apertura en especial en el caso ecuatoriano.

En uno y otro caso el incremento del precio del barril de petréleo provocd un aumento de la
renta petrolera que, por la forma como se habian acordado los contratos en el periodo de
apertura, en gran medida fue objeto de apropiacion por parte de las compafiias privadas.
Desde el afio 2005, tanto en Ecuador como en Venezuela se reclamo el establecimiento de
nuevos regimenes de reparto de la renta petrolera entre el Estado y las compaifiias operadoras
privadas. Por estas razones, dentro de las compafiias operadoras, se entendié que el ajuste de
la politica petrolera a las nuevas condiciones y posibilidades que operaban en el mercado era
un hecho inevitable y estas compaiiias se prepararon para afrontar la renegociacion de los
contratos y su migracion a otras figuras contractual, pero bajo la garantia que estas compaiiias
no verian reducidos los ingresos que hasta ese momento percibian con las formulas que se

habian aplicado hasta el afio 2005.

Tanto en la figura de la empresa mixta como en los contratos de prestacion de servicios se
establecieron mecanismos que protegian las inversiones y rentas obtenidas por las compaiiias
operadoras. En el caso venezolano, las operadoras privadas reciben su porcentaje de renta a
través de los dividendos que generan las empresas mixtas. En el caso ecuatoriano, a través de
la existencia de una tarifa Unica para establecer el pago dentro de los contratos de prestacion

de servicios, las compaiiias aseguraron el pago de sus inversiones y ganancias.
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Capitulo 6

Conclusiones

Desde cuando aparecio el analisis de politicas publicas a mediados de los afios cuarenta, se
presentaron tres retos a vencer: la complejidad del objeto de investigacion, el caracter
multidisciplinario que demando la resolucion de los problemas publicos y el compromiso que
esta disciplina adquiri6 con el establecimiento de sistemas democraticos. Los problemas
publicos son de naturaleza compleja en cuanto en su aparicion y resolucion no solo se
encuentra involucrado el conocimiento de la disciplina, estos problemas mantienen una
dimension politica y esta forma de analizar los problemas publicos y las politicas publicas son

cada vez de mayor debate.

Buena parte de estos retos han cobrado actualidad por las transformaciones que ha sufrido el
papel que cumple la autoridad en las tltimas tres décadas. Conceptos como desvanecimiento
o adaptacion del Estado se encuentran presentes en corrientes como la nueva gestion publica y
el debate sobre su ambito de validez tiende a enriquecer el analisis de politicas publicas. El
enfoque tedrico tradicional y dominante del ciclo de politicas siempre fue objeto de diferentes
cuestionamientos, entre ellos la falta de rigurosidad disciplinaria y la ausencia de evidencias
sobre la existencia misma del ciclo. Pero, la aparicién de enfoques tedricos provenientes ya de
las teorias de la eleccion racional o de enfoques congnitivistas transformo el analisis y

enriquecieron las agendas de investigacion.

Dentro de este debate sobre enfoques tedricos en andlisis de politicas publicas también han
mantenido participacion los denominados enfoques neoinstitucionalistas. El uso de la
institucion politica como objeto de estudio mantiene una tradicion dentro del andlisis politico,
pero, a raiz del aparecimiento de las teorias de la eleccion racional y los enfoques
cognitivistas en la ciencia politica aparecieron una serie de estudios que analizan las
relaciones que mantienen las conductas de los actores y los procesos de aprendizaje sobre las
instituciones. En el institucionalismo tradicional habian sido la formacion de valores y el
cumplimiento de las normas derivadas de las instituciones, el principal objeto de estudio de
esta clase de analisis surgidos desde finales de los afios setenta fue la aparicion y
transformacion de instituciones politicas y sociales, estos analisis tratan de explicar el papel
que cumplen las instituciones y sus valores frente al cambio que dentro de ellas se produce

por efecto de la intervencidn de nuevas ideas o la participacion de actores.
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Las instituciones formales fueron el centro de atencion del institucionalismo tradicional pues
estas disponen de reglas explicitas que operan con valores manifiestos. Los diferentes analisis
agrupados bajo el neoinstitucionalismo ampliaron su objeto de estudio al considerar también
como instituciones a aquellas de cardcter informal. Las instituciones informales se constituyen
sobre acuerdos tacitos establecidos entre diferentes actores y normas multiples aspectos de
una relacion. Varias de las transformaciones significativas dentro de una politica se producen

dentro de esta clase de instituciones.

Dentro del analisis politico, uno de los enfoques que ha investigado sobre estas relaciones
entre actores, ideas e instituciones ha sido la sociologia de la accion publica. En ella se analiza
la forma como las sociedades establecen califican y resuelven problemas publicos. El
problema publico es presentado como una construccion social cuya existencia no solo se
limita a la resolucién de los problemas planteados en los andlisis tradicionales de politicas
publicas. En estos analisis, que siguieron las orientaciones establecidas por el enfoque
secuencial del ciclo de politicas, estaban involucrados con la existencia de un proceso que se
desarrollaba en forma racional en donde los problemas eran resueltos por la autoridad a través
del establecimiento de objetivos y metas. La sociologia de la accion publica reclamaba un
analisis de las relaciones entre los diferentes actores involucrados en un problema publico lo
que demand¢ la revision de las instituciones y el contexto en que esas instituciones se
establecieron, para asi tratar de explicar un mundo planteado como dindmico, complejo y

diverso.

En el estudio de las relaciones entre actores, las instituciones y su contexto la sociologia de la
accion publica ha demandado el cumplimiento de una aspiracion de los primeros analisis de
politicas publicas: la integracion de la dimension técnica y politica que contiene la resolucion
de un problema publico. Las politicas publicas y su anélisis entrafan la existencia de un
proceso racional de resolucion del que traté de ocuparse el enfoque del ciclo de politicas,
pero, en tanto forma de gobierno, las politicas publicas expresan relaciones politicas
existentes entre los diferentes actores que intervienen en la politica, de alli que, los problemas
publicos son construidos y también son determinados por la existencia de normas y valores
que provienen de instituciones politicas; instituciones que se hacen evidentes en la existencia

y modificacion de los problemas publicos.

La sociologia de la accion publica intervino en debates existentes en el analisis de politicas

publicas desde los afios setenta, propuestos desde enfoques tedricos alternativos como la

167



teoria de la nueva gestion publica, la eleccion publica y enfoques cognitivistas como la teoria
de los paradigmas de politicas, coaliciones de causa que se referian a la existencia de un
“desvanecimiento del Estado” (Hollowing of the State) o adaptacion del Estado y la autoridad
a escenarios dotados de mayor complejidad y dinamica; asi como la influencia de los procesos
de aprendizaje o adecuacion en escenarios cada vez mas complejos y diversos apartandose asi
del analisis exclusivo de objetivos y metas para resolver problemas (lo que Lindblom a finales

de los afios cincuenta denominaria ciencia de salir del paso).

Dentro del enfoque tradicional de los ciclos de politicas, los instrumentos, habian sido
identificados como herramientas técnicas de ejecucion de las politicas, y en tanto asuntos
exclusivamente técnicos, su estudio habia sido subordinado a otros aspectos de disefio de
politicas publicas. Pero estos elementos presentan varias caracteristicas que alentaron su uso
para analizar la accion publica, aspectos que fueron sefialados por Pierre Lascoumes y Patrick
LeGalés. En la ejecucion de instrumentos de politicas se hacen manifiestas, incluso aunque
queden cubiertas bajo el velo de la neutralidad que estos elementos poseen por tratarse de
herramientas técnicas, el ejercicio del poder. El instrumento refleja las ideas que tiene una
sociedad sobre la resolucion de un problema. Lascoumes y LeGalés también Los efectos de la
seleccion y ejecucion de un instrumento no finalizan cuando se cumplen los objetivos y metas
de la politica, estos inciden sobre politicas futuras en tanto su uso genera conocimiento que es
aprendido por los diferentes actores, de la misma forma, por efecto de sedimentacion, en un
instrumento se reflejan las politicas que ya se ejecutaron en el pasado. Todos estos motivos

hacen de los instrumentos herramientas técnicas e instituciones sociales.

Lester Salamon a inicios de los afios ochenta, fue uno de los primeros autores que trat6 de
analizar los instrumentos de politicas como instituciones. Salamon proponia que la
transformacion tecnoldgica de la ultima década habia creado nuevos instrumento y nuevas
condiciones sobre las que la accion publica operaba. La aparicion de nuevos instrumentos
entonces es el resultado de la aparicion de una nueva sociedad que rechaza y deja de lado
instrumentos tradicionales como los econémicos y de autoridad para asumir la existencia de
nuevos problemas y la aparicion de nuevas relaciones entre los diferentes actores. La
aparicion de estos nuevos instrumentos fueron el resultado del acuerdo entre actores, en
especial las alianzas publico privada que tienden a desplazar a otros actores como partidos

politicos.

Chirstopher Hood desarrollé una propuesta de analisis de instrumentos contraria a aquella
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expuesta por Salamon. Para Hood, la aparicién de nuevos instrumentos no significa la
creacion de nuevas relaciones de gobierno. Siempre la autoridad ha dispuestos de un conjunto
complejo de herramientas para resolver problemas, esta complejidad puede ser organizada
alrededor de la forma en que la autoridad ejerce el poder a través de los instrumentos. Hood
establece cuatro grandes categorias que agrupan a todos los instrumentos: Nodalidad
(informacion), Autoridad, tesoro, organizacién. Cada una de estas categorias muestra una
forma de ejerce el poder por parte la autoridad. Con el establecimiento de su tipologia de
instrumentos, Hood resolvié uno de los problemas que habian dificultado estos estudios: la
falta de tipologias para ejecutar el analisis y encontrar explicaciones a la ejecucion de
instrumentos. Esta tipologia ha sido una de las que ha alcanzado mayor difusion y uso por las
posibilidades que ofrece para establecer relaciones entre autoridades y actores que hacen

politicas publicas.

Sobre la tipologia de instrumentos establecida por Christopher Hood, Michael Howlett va a
proponer una nueva tipologia a través de la que propone el andlisis de politicas publicas desde
el cambio que se ejecuta dentro de las politicas. El cambio de politicas, en tanto permite
explicar los factores que inciden dentro de la permanencia o transformacion de una politica ha
sido uno de los aspectos que mas seducen como metodologia en el analisis de politicas
publicas. En el analisis del cambio de politicas se produce una relacion entre actores, ideas,
instituciones y el contexto histdrico en que las politicas publicas se desarrollan. En el cambio
de una politica se muestran en accion todas las fuerzas que se encuentran relacionadas en el

disefio y ejecucion de una politica publica.

Cuando se propone analizar el cambio de politicas, Michael Howlett establecid la existencia
de varios problemas como la necesidad de establecer la profundidad del cambio y la
determinacion de objeto sobre el que incide la politica. Para superar estos problemas
establecid una clasificacion que asumio6 el trabajo de Hood y sumé dos categorias:
instrumentos sustantivos y procesuales. Los primeros se refieren a aquellos que ejecutan
cambios sobre el objeto de intervencion de la politica y los segundos sobre las estructuras de
poder de los actores involucrados en la formulacion de la politica. La incorporacion de estas

variables al andlisis del cambio de politicas muestra un diferente grado de intervencion.

Frente a la profundidad del cambio, autores como Peter Hall, cuando propuso la teoria de los
paradigmas de politicas, discuti6 sobre diferentes niveles de cambio en las politicas. Para

Peter Hall deberian destacarse tres niveles de cambio en las politicas. El cambio en las ideas
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generales y el contexto general en que una politica se produce (equivalente al cambio de
paradigma propuesto por Thomas Khun), en un segundo nivel se establece el cambio a nivel
de la politica en particular, mientras en un tercer nivel se establece el cambio en los ajustes y
especificaciones técnicas sin que se modifiquen los objetivos y las ideas generales. Estas
variables permiten analizar el impacto que la aplicacion de una determinada medida ejerce

sobre una politica publica.

Michael Howlett propuso la integracion de estas dimensiones en los analisis de instrumentos
de politicas para revisar lo que ¢l denomina como estilo de implementacion. El estilo de
implementacion es la combinacion de instrumentos tanto sustantivos y procesuales que
intervienen para generar un determinado grado de impacto sobre un problema publico. El
estilo de implementacion permite la plena identificacion de una politica y las instituciones que
estan involucradas en su elaboracion y ejecucion. El estilo de implementacion de una politica
esta determinado por el grado de capacidad y legitimidad que posee la autoridad para resolver
el problema publico. El andlisis de este estilo de implementacion a la luz de estas categorias
conceptuales permite descubrir las estructuras e instituciones que se presentan detras de la

ejecucion de instrumentos.

A través de esta metodologia se analizaron las politicas petroleras de Ecuador y Venezuela
desde 1999 en el segundo caso y desde el afio 2007 en el primer caso. Durante estos periodos
de tiempo los gobiernos de ambos paises intentaron efectuar un cambio de la politica
petrolera. Luego del afio 1993 cuando, en ambos casos se acentud la aplicacion de medidas de
apertura dentro de la industria petrolera de los dos paises, pero, a partir de 1999 en el caso
venezolano y 2005 en el caso ecuatoriano, reaparecio el nacionalismo lo que se expresé en el
uso de instrumentos como la renegociacion de los contratos suscritos en el periodo anterior lo
que, a su vez, provoco la realizacion de reformas legales y reorganizaciones administrativas

tanto dentro de los organismos del gobierno nacional como dentro de las empresas publicas.

En ambos casos, la ejecucion de las nuevas politicas se concretd en la existencia de dos estilos
de implementacion cuyo origen puede situarse en la aplicacion de politicas anteriores. Este
estilo de implementacion en ambos casos esta determinado por las capacidades y la influencia
del sistema politico sobre ellas. En el caso venezolano, desde los afios treinta del siglo XX el
pais se establecid como un gran productor en el mundo y no ha perdido esta condicion desde
ese periodo de tiempo. Esta condicion le otorga un poder de negociacion frente al mercado

internacional de petréleo donde también comparecen las grandes compaiiias transnacionales.
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Esta condicion de gran productor otorg6 a los diferentes gobiernos venezolanos la capacidad
para imponer en los afios cuarenta y cincuenta del siglo pasado una serie de medidas que
reivindicaron las posiciones de los productores de petréleo como la reparticion en partes
iguales de la renta proveniente de la explotacion petrolera entre el Estado venezolano y las
compafiias operadoras; luego este acuerdo seria la regla general dentro del mercado petrolero.
El punto culminante de esta politica seria la nacionalizacion de la industria petrolera

venezolana en 1975.

La existencia de esta politica fue el resultado de acuerdos establecidos entre los diferentes
actores de la politica petrolera. Desde la década de los afios cuarenta se formé un consenso
entre los diferentes actores de la politica petrolera venezolana para establecer una politica
petrolera nacionalista que se expreso en instrumentos de informacion como los derechos de
propiedad publica sobre los recursos, un sistema de reparticion de la renta petrolera y la
existencia de una empresa publica nacional con capacidad para administrar la industria. Esta
politica fue tolerada en el mercado internacional bajo el compromiso de mantener la
produccidn suficiente para cubrir con las crecientes necesidades de los consumidores de

petroleo.

A pesar que Ecuador también se presenta como un pais productor y que la renta petrolera
transformo su sistema econdmico desde 1972, sus volumenes de produccion han sido
considerados como marginales dentro del mercado internacional de petréleo. Como pequefio
productor, sus niveles de produccion y reservas no generan la capacidad de influir sobre el
mercado internacional de alli que, cuando, en 1972 se inici6 la explotacion petrolera a gran
escala en la region nor oriental, el gobierno del General Rodriguez Lara buscé el apoyo de la
Organizacion de Paises Exportadores de Petroleo para enfrentar a las transnacionales y
establecer bajo su sombra una politica petrolera nacionalista. La falta de capacidad para
administrar la industria y la posicion que ocupa el pais en el mercado internacional hacen que,
en el periodo de nacionalizacion, se acepte la presencia de compaiiias privadas en el sector
quienes se encargan de la administracion de la industria petrolera. Si bien se crea una empresa
petrolera nacional y, dentro del consorcio Texaco Gulf que realiza los mayores
descubrimientos en el nororiente del pais, el gobierno nacional adquiere las acciones de esta
ultima compaiiia, la administracion de los campos petroleros y la industria continia en manos
de la compaiiia transnacional hasta 1990 cuando finalizo6 la concesion otorgado al consorcio

en 1968.
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Estos son los origenes de los estilos de implementacion que gobiernan las politicas de estos
dos paises. La politica nacionalista y sus instrumentos en el caso venezolano fue el resultado
de un acuerdo entre actores internos y aquellos que operan en el mercado internacional
elaborado sobre las condiciones generadas por la condicién de Venezuela como gran
productor. Estas mismas condiciones determinaron que en Ecuador el nacionalismo se limite
a la participacion el Estado como accionista en la industria petrolera a través de la empresa
nacional, pero, en cuanto a produccion, la industria siempre en buena parte siempre fue

administrada por la transnacional Texaco.

La crisis econdmica y el peso que generd el pago de la deuda contraida con diferentes
entidades de crédito en los afios ochenta por parte de los gobiernos ecuatoriano y venezolano
fue una de las causas que motivo a estos paises a la introduccion de medidas de apertura al
capital privado dentro del sector petrolero en los afios noventa. La necesidad de financiar los
presupuestos estatales a través de la renta petrolera y las dificultades para realizar las
inversiones necesarias en la produccién por parte de las empresas publicas de Ecuador y
Venezuela, en un periodo que estuvo marcado por los bajos precios del barril de petrdleo
provoco que se buscaran alternativas en la inversion privada para cumplir con estos objetivos.
En este periodo el mercado de petrdleo sufrié profundas transformaciones que fueron
provocadas por la aplicacion de politicas de seguridad y eficiencia energética por parte de los
grandes consumidores y la incorporacion de nuevas zonas de produccion al mercado.
Ademas, en los afnos ochenta, se difundieron nuevos instrumentos de comercializacion en el

mercado internacional de petrdleo.

Todos estos cambios, y las politicas de apertura en Ecuador y Venezuela fueron la
manifestacion de la aparicion de un nuevo paradigma dentro de la politica petrolera que
aparecio6 los afios ochenta y su presencia se profundizoé en los afios noventa. En forma general
los productores buscaron incrementar sus niveles de produccion y utilizaron la inversion
privada para concretar sus objetivos introdujeron nuevos instrumentos sustantivos que
supusieron una mayor participacion del sector privado en las industrias petroleras como los
contratos de participacion, operacion o asociacion a riesgo y con ellos nuevos sistemas de
reparto de la renta petrolera a través de los que se concedian ventajas a las compaiiias
privadas para atraer inversiones. En ambos casos, a través de la apertura, se intent6 financiar
los presupuestos publicos y compensar el impacto negativo de los bajos precios del crudo a

través del incremento de la produccion.
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Pero, la apertura petrolera se produjo cuando ambos paises atravesaban periodos de
inestabilidad politica, que han sido calificados como crisis de gobernabilidad y gobernanza.
La administracion de la crisis econdémica en los afios ochenta y noventa dejo como resultado
insatisfaccion de multiples sectores sociales sobre los actores del sistema politico y en forma
general sobre el sistema democratico que en el caso venezolano estuvo vigente desde 1958 y
en el caso ecuatoriano se reinstal6 en 1978. Estas situaciones provenientes del sistema politico
afectaron la ejecucion de la politica de apertura en cuanto el disefio de esta nueva politica se
produjo dentro de una gran turbulencia politica y dificultades para encontrar consenso entre

los actores politicos.

Al analizar los instrumentos sustantivos y procesuales, en el proceso de apertura se marcaron
varias tendencias que ya se determinaron en los anos setenta cuando se produjo la
nacionalizacion. En el caso venezolano, la nacionalizacion se concretd cuando se produjo el
traspaso consensuado de toda la industria venezolana que se encontraba en manos del capital
privado en una empresa estatal creada para el efecto: PDVSA. La nueva empresa se encargd
de la administracion de una de las industrias mas grandes del mundo, para ello, hered6 la
infraestructura, personal, gerencia sistemas administrativos y tecnologia de las compaiias que
ya operaban la industria. El modelo establecido en los afios setenta otorgd amplia autonomia a
la empresa sobre las autoridades del ejecutivo quienes, a través del ministerio de energia y
petrdleo, en un inicio se encargaron de formular la politica petrolera y la vigilancia de la
actividad de la petrolera estatal mientras esta se encarg6 de la produccion y comercializacion
del crudo. Conforme se ejecutd la politica de nacionalizacion en los afios ochenta la empresa,
por las capacidades que contaba, lleg6 a absorber gran parte de las actividades que realizaba
el ministerio y este pasé a constituirse en un apéndice administrativo de la empresa estatal

(incluso el financiamiento del ministerio formaba parte del presupuesto de PDVSA).

En los afios noventa y con la apertura, este modelo de administracion contintia. El poder y las
capacidades que adquiri6 la empresa quedan expresadas en el proceso de apertura y retorno
del capital privado. Si bien la Asamblea Nacional debe autorizar el funcionamiento de las
nuevas empresas, la empresa aparece como proponente de la politica, se encarga de la
preparacion de las figuras contractuales a utilizar y de utilizar las acciones judiciales
necesarias para autorizar la existencia de estas figuras, la empresa prepara las bases para los
concursos de seleccion de empresas, es el organismo encargado de la asistencia técnica y
comparece a dar cuenta por su actividad ante la Asamblea Nacional, también suscribe los

contratos y vigila su cumplimiento. El cuerpo directivo de la empresa participa de forma
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activa en el disefio de la politica de apertura y presto prestar a varios de sus funcionarios al
gobierno central para ejecutar funciones como la direccion de la seguridad social y

planificacion.

En el caso ecuatoriano, el modelo de nacionalizacién moderada aplicado en los afios setenta a
través de instrumentos como la Ley de hidrocarburos y los contratos de concesion establecid
un modelo en donde, hasta 1989 los campos de mayor produccion fueron administrados por la
compaiiia privada TEXACO, a pesar de que la mayor parte de las acciones del consorcio
CEPE TEXACO se encontraban en propiedad de la compaiia estatal. Cuando la concesion
finaliz6 en 1989 los campos revirtieron hacia manos del Estado ecuatoriano. En gobierno de
Rodrigo Borja se establecid a la empresa publica PETROECUADOR como la sucesora de
CEPE. Con la apertura petrolera aplicada desde 1993, las compaiiias petroleras privadas en
forma paulatina a través de los contratos de participacion adquirieron la administracion de los
campos petroleros y desplazaron a la empresa publica que, por las disposiciones de la ley y la
necesidad de financiar el presupuesto del Estado, no recibid los recursos necesarios para

realizar inversion.

Los instrumentos que se aplicaron en el proceso de apertura provocaron una serie de
desajustes en el disefio de politicas. En el caso venezolano, el instrumento utilizado para
promover la apertura fue un fallo judicial emitido en 1991 a través del que se realizé una
interpretacion del Art. 5 de la ley de Nacionalizacion de 1975. Si bien, como se encontraba
prescrito en la Ley de Nacionalizacion, la Asamblea Nacional autorizo el ingreso el ingreso
de las compaifiias privadas en la industria venezolanas, se produjo un cuestionamiento sobre la
falta de consenso para la aplicacion del proceso de apertura, falta que se reflejé en la ausencia
de una reforma legal que legitimara todo el proceso de apertura y que luego va a constituirse
en una justificacion para el relanzamiento de la politica nacionalista impulsada por Hugo
Chavez. La politica de apertura en Venezuela fue disefiada, propuesta e impulsada por
PDVSA que trataba de administrar la industria a través de un modelo de organizacion
adaptado a los nuevas condiciones que proponia el mercado, pero, esto levanto la critica en
los sectores nacionalistas que denunciaron la corporativizacion de la politica petrolera
venezolana reflejada en las condiciones establecidas en los nuevos contratos, dentro de ellas
las reglas de reparto de la renta petrolera (extincion de la regalia, recaudacion de la renta a

través del impuesto sobre la renta).

En el caso ecuatoriano, las continuas crisis politicas, la falta de consenso entre ejecutivo y
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legislativo (asi como dentro del legislativo) impidio la realizacion de reformas legales
integrales para efectuar la apertura. Este periodo fue desarrollado desde reformas legales
especificas que crearon cada uno de los contratos (4 reformas legales en diferentes afios entre
1982 y 2002), la mas importante de ellas ocurrido en 1993. Varias de estas reformas luego
fueron rechazadas por otros actores de veto como el Tribunal Constitucional (aquellas
ocurridas en el afio 2000). Estas reformas permitieron el desfinanciamiento de la empresa
estatal y la privatizacion parcial de la industria, situaciones que fueron rechazadas en el
periodo siguiente. La aparicion de la politica de apertura en Venezuela y Ecuador se explica
en la necesidad de adaptar las industrias petroleras de estos dos paises a la situacion
establecida en el mercado, pero, la falta de consensos, la crisis de gobernabilidad y
gobernanza que atraviesan estos dos paises dificultaron la formacién de los consensos
necesarios para la ejecucion de estas politicas por lo que los impulsores de estas utilizan
instrumentos prosesuales cuya ejecucion resultd ser insuficiente para ejecutar el giro que

pretendi6 darse dentro de las politicas.

Todos estos quiebres institucionales en las politicas petroleras de Ecuador y Venezuela se
hicieron evidentes cuando se present6 una nueva coyuntura politica que condujo a sectores
nacionalistas al poder de la mano de discursos de reivindicacion y rechazo hacia las politicas
aplicadas en el periodo de apertura. Tanto Hugo Chavez como Rafael Correa sostuvieron en
sus campafias discursos de ruptura con el el orden establecido en el periodo de apertura y
dentro de sus grupos de apoyo aparecieron sectores que defendieron la aplicacion de sentido
nacionalista dentro de la politica petrolera. Mucho se ha discutido sobre las causas de este
denominado como nuevo nacionalismo petrolero que aparece desde 1999 en Venezuela y
desde 2005 en Ecuador. La elevacion del precio del barril de petroleo por si solo, no explica
el cambio en la politica petrolera, tanto en uno como en otro caso se produjeron en los
instrumentos tanto sustantivos como procesuales provocaron quiebres institucionales que

explican la aparicion de la nueva politica petrolera.

Estos quiebres institucionales que afectaron la politica petrolera y que se produjeron en el
proceso de apertura en varios instrumentos. La influencia que alcanz6 PDVSA sobre la
industria se hizo manifiesta en los instrumentos de informacion por su posicion en la
industria, la empresa estatal que operaba de forma auténoma adquiri6 el control sobre datos
de produccion, reservas y exportacion, a pesar de que la administracion de la informacion, de
acuerdo con la normativa vigente hasta 2001 se encontraba en manos del Ministerio de

Energia y petroleos. En el caso ecuatoriano Las cifras de produccion, reservas y consumo de
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energia existentes hasta el afio 2006 fueron utilizadas para proponer la nueva politica
petrolera que demandaba una mayor presencia de inversion publica, control y participacion

del Estado sobre la industria petrolera.

La falta de instrumentos de autoridad sustantivos hébiles para la reforma del sector que
demandaba el proceso de apertura también se hicieron evidentes, En ambos casos, la politica
petrolera ecuatoriana y venezolana, las normativas no se adaptaron a las circunstancias que
proponia el mercado internacional de petrdleo desde los afios noventa. En el caso venezolano
la Ley de Hidrocarburos se habia dictado en 1943 y la Ley de Hidrocarburos de Ecuador en
1978, a pesar de que la normativa ecuatoriana habia sufrido multiples reformas (1983, 1989,

1993, 2000), ninguna de ellas contaba con modalidades de contratos adaptados al mercado.

Para 1999 en Venezuela, todos los actores concordaban en la necesidad de la existencia de
una nueva normativa en materia de hidrocarburos, formandose dos grandes corrientes:
Aquellos que defendieron la politica de apertura, entre los que se contaban los directivos de la
empresa publica, y los que demandaban una mayor participacion del Estado sobre la empresa
y sobre la industria petrolera. En el caso ecuatoriano, la existencia de multiples actores de
veto impidio la formacién del consenso necesario para concretar las reformas legales
suficientes para establecer la politica petrolera, esto indujo a los diferentes ministros y

presidentes de la republica a hacer uso de otros instrumentos.

Una de las rupturas mas grandes que provoco la apertura en las politicas petroleras se produjo
dentro de los instrumentos de organizacion. La apertura trajo una serie de retos a la politica
petrolera como la determinacion de la posicion que ocuparian las empresas petroleras publicas
que se crearon en la nacionalizacion. En el caso venezolano, PDVSA fue creada en 1975 para
administrar la industria petrolera venezolana tras la nacionalizacion. Por el volumen de
produccidn, la importancia de la renta petrolera para la economia venezolana y la capacidad
administrativa que disponia, la empresa desempefié un papel protagénico en la politica
petrolera en los afios noventa, papel que se incremento con la aplicacion de la politica de

apertura.

La actuacion de la empresa recibid varios cuestionamientos, entre ellos el grado de autonomia
que disponia y el control que ejercio sobre otras instituciones que estaban llamadas a ejercer
control sobre sus actividades. La presencia de un presidente de la republica dispuesto a
impulsar una politica diferente a aquella que se habia propuesto desde la empresa abrié aun

mas las criticas a la empresa en cuanto esta pasara de la resistencia pasiva a la actuacion
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politica activa cuando su cuerpo directivo encabez6 los movimientos de oposicion en abril de
2002 lider¢ el paro indefinido entre diciembre de 2002 y marzo de 2003 que tenia como
proposito obtener la renuncia del presidente Chavez a su cargo. Estas actuaciones motivaron
al gobierno la reorganizacion de la empresa y la desarticulacion de todo el cuerpo directivo,
administrativo y trabajadores que se incorporaron a la oposicion en ese periodo convulso de la
historia politica de Venezuela. La renegociacion de los contratos petroleros y la migracion de
los contratos existentes a las compaiias de economia mixta con mayoria accionaria del Estado
es un intento de establecer un sistema de vigilancia y control para las actividades que

desempefia la empresa publica.

En el caso ecuatoriano, la necesidad de financiamiento que tiene el Estado ecuatoriano hizo
que se limiten las posibilidades de inversion en la industria petrolera y en la empresa publica
que se habia fundado en 1972 como CEPE y que en 1989 cambi6 de denominacién a
PETROECUADOR. Sin posibilidades de realizar inversiones y bajo una constante
inestabilidad administrativa producto de las continuas crisis politicas que vivio el pais, la
empresa vio reducir en forma significativa su presencia en el porcentaje de produccion
petrolera total frente a las compaifiias privadas y su capacidad operativa. Tampoco la empresa
pudo adaptar su infraestructura, personal y tecnologias a las nuevas condiciones que propuso
la industria petrolera. Estas capacidades eran necesarias para mantener la produccion de
campos cuya produccion comenzoé a declinar. Para el afio 2007 se plantea como objetivo de la
nueva politica la reorganizacion de la empresa y una reforma a su administracion que se inicia

cuando la direccidn es entregada a través de decreto ejecutivo a la Armada Nacional.

Uno de los instrumentos que mas sufre modificaciones en este periodo son los instrumentos
de tesoro. Tanto en el caso venezolano como en el ecuatoriano, detras del intento de
nacionalismo de la industria se encuentra la demanda de diferentes grupos sociales por
obtener satisfaccion a sus demandas de mejoramiento econémico y prestacion de servicios
publicos dentro de un periodo de crisis econdmica. El esquema de reparticion de la renta
creado en el periodo de apertura, en el caso venezolano privilegiaba la captacion de recursos
economicos a través del impuesto a la renta para favorecer de esta manera la elevacion de la
produccion en un escenario de bajos precios reduciéndose el cobro de derechos de regalias.
En el caso ecuatoriano, durante el proceso de apertura se concedieron exenciones al pago del
impuesto al valor agregado y se concedio a las compaiiias la posibilidad de recibir como pago
a los derechos adquiridos en cantidades de crudo. Pero, estas nuevas modalidades dificultaron

las relaciones entre las compaiias petroleras y las autoridades de control.
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La reaparicion del nacionalismo se entiende como un ajuste de todas las circunstancias que se
produjeron dentro de la apertura. Los g instrumentos de la politica petrolera que se aplicaron
en ese periodo no tuvieron el alcance suficiente para provocar la adaptacion de la industria de
estos paises con el sistema politico y con el mercado internacional y esta fue una de las

razones que dieron paso a esta nueva fase.

Dentro de la politica petrolera, uno de los temas de mayor interés es la discusion sobre el
alcance que mantiene la aparicion del nuevo nacionalismo sobre loa industria petrolera. En
esta tesis se sostiene que este nuevo nacionalismo mas que como un cambio de paradigma en
la politica petrolera se presenta como un ajuste a la politica de apertura en donde se ha
restablecido un sistema jerarquico de elaboracidon y ejecucion de la politica petrolera de estos
dos paises. En la ejecucion de los instrumentos se observa que el impacto de este
nacionalismo, si bien recupera un orden jerarquico, también mantiene varios problemas que
ya se fijaron en el periodo de apertura y que la renegociacion de los contratos o la aparicion
de los nuevos contratos no han podido modificar. A diferencia del proceso de nacionalizacion
establecido en los anos ochenta, el mercado internacional ha determinado varias de las
condiciones del nuevo nacionalismo entre ellas la presencia de compaifiias privadas en las
industrias petroleras de los dos paises ya sea como prestadoras de servicios o inversoras, la
adaptacion de las compaifiias petroleras nacionales a los sistemas técnicos y administrativos

propuestos desde el periodo de apertura.

La mayor parte de cambios ocurridos en los instrumentos de la politica petrolera las
modificaron en sus objetivos generales. Son objetivos de la nueva politica de nacionalizacion
mejorar para los estados los porcentajes de renta petrolera; aplicar medidas de control y
eficiencia en las compafiias petroleras publicas y adaptar la politica a las condiciones
previstas en el mercado. No se observa la presencia de un nuevo paradigma de politicas con el
nuevo nacionalismo en ambos paises. A pesar de que se realiza una recuperacion de un
modelo de administracion jerarquico donde el Estado y sus actores recuperan espacio en la
ejecucion de politicas, esta no es sino la continuidad de un modo de gobierno que ya se
establecié desde los afios cincuenta para el caso venezolano y los setenta en el caso
ecuatoriano. El peso y la importancia de la empresa petrolera publica en la politica petrolera y
econdmica venezolana no desaparecio, se estreché el vinculo con el proyecto de gobierno,
pero del financiamiento de los recursos provenientes de la empresa depende la ejecucion de
varios programas sociales del gobierno. En el caso ecuatoriano, la reorganizacion y fusion

entre La empresa publica PETROECUADOR con la empresa Petroamazonas dio como
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resultado la introducciéon de un nuevo modelo de gestion y tecnologia en empresas petroleras
publicas, pero, el origen tanto de estos sistemas de gestion como de Petroamazonas se
remonta a la primitiva operadora del bloque 15 OCCIDENTAL, que en el afio 2005 abandono

el pais tras la declaratoria de caducidad del contrato que mantenia con el Estado ecuatoriano.

En la ejecucion de las politicas petroleras y sus instrumentos se observa también la existencia
de diferentes estilos de implementacion. Mientras en el caso venezolano se ejecutan en primer
término instrumentos de autoridad sustantivos: se establecié una nueva ley de hidrocarburos y
luego se ejecutaron instrumentos procesuales para adecuar la industria a las condiciones ya
planteadas en la ley, entre ellas la reorganizacion de la empresa, la renegociacion de los
contratos y la transicion hacia las empresas mixtas; en el caso ecuatoriano, desde el afio 2007
se ejecutaron en forma simultanea varios instrumentos procesales ante la falta de capacidad
por parte del ejecutivo para realizar una reforma integral a la ley de hidrocarburos. En
términos de ejecucion, en el caso ecuatoriano, el estilo de implementacion ejecutado dificultd
el proceso de cambio y de renegociacion de los contratos, pues las autoridades se vieron
involucradas en varias actividades que se encontraban relacionadas y dependian unas de otras;
esto restd capacidades de renegoacion para los actores del Estado. Solo cuando se produce la

reforma legal del afio 2010 puede concretarse la renegociacion de los contratos petroleros.

En el caso venezolano, la posicion que ocupa como gran zona de produccion y reservas,
sumado a la ejecucion sucesiva de instrumentos sustantivos y procesuales alcanzar una mejor
posicién en el proceso de renegociacion de contratos. En el caso venezolano, luego del
conflicto violento entre la empresa petrolera ptblica y el gobierno del presidente Hugo
Chavez, que lleg6 a su climax en el afio 2003 y 2004 que lleg6 incluso a afectar la estabilidad
del gobierno, se presenta un nuevo orden dentro de la politica petrolera que luego permite la
reorganizacion de la empresa publica y la transicion de los contratos establecidos en el

periodo anterior a la figura de la empresa mixta.
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Anexos

Anexo 1. Documentos técnicos

Ecuador

Leyes.

Constitucion Politica de 1a Republica del Ecuador

Codificacion a la Ley de hidrocarburos Decreto Supremo 2967 publicado en el Registro
Oficial 711 del 14 de noviembre de 1978

Ley 44 Ley Reformatoria a la Ley de Hidrocarburos, publicado en el Registro Oficial 306 del
13 de agosto de 1993

Ley 45 Ley Reformatoria a la Ley de Hidrocarburos publicado en el Registro Oficial 346 del
28 de diciembre de 1993

Ley s/n Ley reformatoria a la Codificacion de la Ley de Hidrocarburos y la Ley de régimen
Tributario Interno publicada en el suplemento del Registro Oficial 244 del 27 de julio de 2010
Ley 101 publicada en el Registro Oficial306 del 13 de agosto de 1982

Ley 2000-4 Ley para la Transformacion Econémica del Ecuador Suplemento del Registro
Oficial 34 del 13 de marzo del 2000

Decreto Legislativo 2000-1 Ley para la promocion de inversiones y la participacion
ciudadana publicado en el suplemento del Registro Oficial 144 del 15 de agosto de 2000

Ley 2006-44 Ley reformatoria a la Ley de Hidrocarburos publicada en el Registro oficial 267
del 10 de mayo de 2006

Reglamentos

Decreto Ejecutivo 1672 Reglamento sustitutivo al Reglamento de aplicacion de la ley 42-
2006 Reformatoria a la Ley de Hidrocarburos publicado en el Registro Oficial 312 del 13 de
julio de 2006

Decreto ejecutivo 662 Reglamento sustitutivo al Reglamento de aplicacion de la ley 42-2006
Reformatoria a la Ley de Hidrocarburos publicado en el Registro Oficial 193 del 18 de
octubre de 2007

Otros

Acosta Alberto, Villavicencio Arturo (2007). Agenda Energética 2007-2011 Hacia un Sistema

Energético Sustentable. Quito Ecuador. Ministerio de Energia y Minas

Venezuela

Leyes
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Constitucion de la Republica Bolivariana de Venezuela

Decreto con fuerza de Ley Orgéanica de Hidrocarburos publicada en la Gaceta Oficial 37323
del 13 de noviembre de 2001

Ley Organica que Reserva al Estado la industria y el comercio de los hidrocarburos Gaceta
Oficial 1769 extraordinario de 29 de agosto de 1975

Decreto Ley No. 5.200 de migracion a Empresas Mixtas de los Convenios de Asociacion de
la Faja Petrolifera del Orinoco; y los Convenios de Exploracion a Riesgo y Ganancias
Compartidas publicado en la Gaceta Oficial 38632 del 27 de febrero de 2007

Acuerdo mediante el cual se aprueban los Términos y Condiciones para la Creacion y
Funcionamiento de las Empresas Mixtas publicado en la Gaceta Oficial 38.410 A del 31 de
marzo de 2006

Estatuto de PDVSA decreto 2184 publicada en la Gaceta Oficial 37588 del 10 de diciembre
de 2002

Otros

Informe de Gestion de PDVSA en los afios 2004 a 2010

Memoria y Cuenta PDVSA 2007 y 2008
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