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INTRODUCCION

Desde la revolucién industrial, las energias fésiles —el
carbén, el gas natural y el petréleo— han venido siendo los
componentes esenciales para el adecuado funcionamiento
de la economia mundial. Hoy en dia, méas del 90% del con-
sumo de energia depende de las energias no renovables. De
aquéllas, por el desarrollo rapido del transporte (carretera,
aéreo y maritimo), la dominacién del petréleo es notable (casi
la mitad de las energias fésiles consumidas). Por lo tanto,
en menos de un siglo, el acceso a las fuentes de energia —en
particular, los yacimientos de petréleo— ha llegado a ser un
envite estratégico: es un elemento de peso para la definicién
de las politicas nacionales, la diplomacia y hasta los conflictos
bélicos. Por definicién, las estructuras mundiales de abasto
en energia primaria presentan grandes disparidades regio-
nales que dependen de los recursos locales y las politicas
que se han implementado.

En materia de energia —en particular de hidrocarburos—
el continente americano presenta dos caracteristicas.

Por un lado, en su conjunto, es una regién dotada de
recursos abundantes (tanto en energia f6sil como en hidro-
electricidad). La parte norte del continente, con sélo el 7%
de la poblacién mundial, produce cerca de una cuarta par-
te de la oferta mundial de petréleo y de gas natural. Es
cierto que, paralelamente, es el principal consumidor, al
utilizar la tercera parte de la energia mundial.! En Amé-

1 El consumo anual de Estados Unidos es de ocho toneladas equiva-
lentes de petréleo (tep) mientras no rebasa 3.5 tep; sin embargo, el PIB
europeo representa el 75% del piB estadounidense.

(9]
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rica Latina, varios paises poseen reservas en hidrocarburos
que les permiten ser autosuficientes mientras algunos son
exportadores netos. Pero su importancia como regién reside
en que estas naciones conservan una interesante capacidad
de exportacién por tener un nivel de consumo per capita bajo
en relacion con otras regiones.

Por otro lado, en términos de flujos energéticos, este con-
tinente vive en autarquia relativa: reagrupa el consumidor
mas importante en hidrocarburos (Estados Unidos) —cu-
ya necesidad de importar va creciendo— y una serie de pai-
ses que exhiben un potencial petrolero y gasero bastante
apreciable (en términos de reservas, costos de produccion
y capacidad de extraccién y de exportacién). Por razones
econdémicas y geopoliticas, en la actualidad, los Estados Uni-
dos privilegian las importaciones petroleras del hemisferio:
48% del crudo que consumen proviene de alli y sélo el 28%
proviene de los paises del Golfo. Por consecuencia, los pai-
ses de la regién han venido desarrollando una dependencia
creciente hacia el mercado estadounidense: canalizan alli
sus excedentes petroleros y dejan de lado a otros mercados
potenciales (Europa y Asia, por ejemplo).?

A primera vista, entonces, el panorama continental luce
bastante optimista. Pero si enfocamos nuestro lente sobre
América Latina, una lectura mas detenida subraya una serie
de desafios que habra que enfrentar en los afnos préximos
so pena de poner en riesgo la seguridad energética de la
regién. Como nos lo recuerda en esta obra Antonio Merino,
las perspectivas de crecimiento del pIB a nivel regional (al-
rededor del 4.5%) indican claramente que la demanda en
energia ira creciendo. Esta hipotesis esta fortalecida por el
alza en algunos indicadores tales como la poblacién urbana

2 Recientemente, Venezuela esta buscando revertir esta tendencia.
Se esfuerza en desarrollar nuevos mercados con paises que son, de algu-
na manera, antagénicos a Estados Unidos (China e Iran, en particular).



INTRODUCCION 11

que es la que tiene acceso a la energia comercial y la renta
per capita y por el descenso de los niveles de pobreza y
extrema pobreza. Sin embargo, el autor subraya que este
aumento fuerte en la demanda no viene acompanado por
una oferta que esté a la altura. Al contrario, con excepcion
de Brasil, en varios paises estda disminuyendo. La caren-
cia de inversiones suficientes en el sector —inexplicable en un
momento de alza fuerte de los precios— deja entrever la
posibilidad de que la regién venga a ser importadora neta
de hidrocarburos.

A la luz de las observaciones anteriores, y a manera de
sintesis, podriamos decir que, en América Latina, las prin-
cipales interrogantes son las siguientes.

1. La gran asimetria entre los paises de la regién en
términos de produccién, demanda y oferta de hidrocarbu-
ros y electricidad. Si bien es cierto que la autosuficiencia
caracteriza a la regién, a nivel de pais coexisten naciones
netamente importadoras, paises autosuficientes y otros con
una capacidad de exportacién neta. Para reequilibrar la
situacién, se ha buscado fomentar interconexiones fisicas
bilaterales (entre un productor y un consumidor). La historia
muestra también que, en varias ocasiones, hubo proyectos
de integracién regional de los mercados energéticos (eléc-
tricos, petroleros y mas recientemente gaseros). Estos
proyectos de integracién encierran una fuerte dimensién
geopolitica que explica —en ultima instancia— la suerte
que han corrido los intentos —muchas veces fallidos— para
constituir un mercado regional.

2. El entorno institucional y las modalidades organiza-
cionales. Es un tema esencial que esta vinculado directa-
mente con la cuestién del buen gobierno de las empresas
(publicas, en su gran mayoria), su eficiencia y su produc-
tividad tanto en términos comerciales (maximizacion del
valor) como socioecondémicos (desarrollo sustentable). Esta
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cuestién es delicada, tratandose de empresas nacionales
(National Oil Companies, Noc’s). Por naturaleza, el fun-
cionamiento de estas paraestatales responde a dos logicas
antagonicas que las caracterizan desde su nacimiento. La
primera concierne a su campo de actividad —la funcién pe-
trolera— que conlleva una forma de gestién y criterios muy
especificos. La segunda es una funcién nacional vinculada
al estatuto juridico y la calidad de propietario tinico que
tiene el Estado. Desafortunadamente, aquél esta tentado
por utilizarlas como instrumento privilegiado en su estra-
tegia nacional de desarrollo econémico y social por lo que
suele predominar la racionalidad nacional y social sobre
la comercial. La arquitectura de la industria ha reflejado
esta prioridad. Los procesos de modernizacién de los afios
noventa se dieron por objetivo reequilibrar esta relacién
a favor de la misién comercial (petrolera). Ha implicado
ofrecer soluciones de buen gobierno empresarial para que
las companias nacionales solventen sus problemas de ges-
tién (sobrecarga de personal, rigidez en la organizacién
del trabajo, funcionamiento casi burocratico, costos fijos
elevados, carencia de una verdadera cultura empresarial,
etc.) y para que se centren en su funcién béasica, su “core
business”: la actividad petrolera. Esto las ha llevado a imple-
mentar una politica de outsourcing que llegd a desembocar
en la privatizacién de algunas actividades. También estas
reformas han buscado otorgar una mayor autonomia tanto
financiera como de gestién a las empresas estatales sin que
—en ultima instancia— el Estado pierda el derecho (poder)
de orientacién y control.

3. El desarrollo sustentable y la responsabilidad social
de las empresas. El desarrollo sustentable es un tema
crucial para la definicién y la seleccidon de la politica de
los hidrocarburos. Implica que se requiere encontrar los
medios idéneos para que el desarrollo del consumo energé-
tico y de las externalidades negativas que le son asociadas
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(emisiones de gases invernaderos, contaminacién diversa,
accidentes) no comprometan a futuro el desarrollo de una
region ni, a mayor escala, del planeta. Es una cuestion
que esta relacionada con la competitividad, es decir, con
la manera de garantizar un abasto en energia que sea el
mas barato posible y no contravenga al desarrollo medio
ambiental de la comunidad; tiene que ver con la producti-
vidad de la empresa, su buen gobierno y con una gestién
adecuada de la renta petrolera —evitar utilizarla a favor
del gasto corriente para propiciar el desarrollo nacional y
local (teniendo impacto sobre la economia no petrolera).
También el cuidado del futuro incluye la preocupacién
ligada con el limite temporal de las energias fosiles que
son por naturaleza recursos no renovables y ademas
altamente contaminantes. Si el siglo xx habia sido marcado
por el desarrollo a gran escala de la energia comercial, por
contraste el siglo xx1 tendra que enfrentar los problemas
vinculados al cambio climatico y los impactos nocivos en
el entorno, ambos resultado del consumo masivo de las
energias fosiles. En la regién latinoamericana, estas dos
preocupaciones son muy recientes. Sin embargo, varios
paises se sienten comprometidos para reducir la emisién de
gases con efecto invernadero y han ratificado el Convenio
Marco de las Naciones Unidas sobre el Cambio Climati-
co. Crece la conciencia de la necesidad de diversificacion
energética a favor de las energias no convencionales; crece
el compromiso para desarrollar nuevos mecanismos per-
mitiendo la producciéon de energias mas limpias, con un
menor costo y con un marco juridico propicio. Es, ademas,
una regiéon dotada de un potencial apreciable en términos
de fuentes alternativas de energia: posee importantes re-
cursos geotérmicos e hidricos, también ofrece un potencial
eblico interesante y un muy alto nivel alto de insolaciéon
por m?, sin contar las diferentes formas de biomasa. Bajo
el impulso del éxito brasilefio con la produccién de etanol,
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varios paises latinoamericanos han entrado en la produc-
cién de agrocombustibles. Los biocombustibles, en efecto,
son vistos a menudo como la panacea para resolver los pro-
blemas mas apremiantes en términos de cambio climatico
y de seguridad energética fosil. Sin embargo, también son
objeto de grandes debates entre la comunidad cientifica y
los ecologistas. En particular, se cuestionan su real capaci-
dad de generacion de energia neta, su verdadera eficiencia
energética, su nivel de contaminacién (emisiéon de gases
invernaderos) asi como los costos reales (socioeconémicos)
que su produccién implica. Se requiere de un an4alisis minu-
cioso para valorar y desentrafiar los mitos de las realidades
que los rodean.

Finalmente, la responsabilidad social de las empresas
(particularmente petroleras) es otro tema ligado al desarrollo
sustentable. Esta relacionada con los problemas complejos
que plantea a las colectividades locales, a las empresas
estatales y a las compaiiias internacionales la presencia de
una industria moderna y de gran escala en las zonas rura-
les, pobres y fragiles en el plano ecolégico. Las tensiones
sociales se agudizan en las regiones productoras en donde
prevalece la extrema pobreza. Ademas, desafortunadamente,
los diversos actores involucrados no han sabido cumplir con
su misién de una manera adecuada. Pocas veces los estados
han jugado su papel de arbitros fiables en los conflictos; por
su lado, frecuentemente los operadores —sean empresas
publicas o companias privadas— se hacen de la vista gorda
y olvidan incluir programas que ayuden a solventar los
problemas sociales. No cabe duda de que son temas que han
tomado relevancia recientemente y que, ademas, son cues-
tiones muy importantes. Sin embargo, rebasan el propésito
de este libro y no seran abordados aqui.

Los articulos que integran esta obra se centran en los dos
primeros temas. Regresemos a ellos para abordar de manera
mas amplia la problematica que los define.
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LA ASIMETRIA EN TERMINOS DE PRODUCCION,
DEMANDA Y OFERTA ENERGETICA
ENTRE L.OS PAISES DE LA REGION

A nivel regional, las grandes brechas que existen entre
las naciones, en términos de abastecimiento, plantean un
problema de seguridad energética, entendida como dispo-
nibilidad y abasto de recursos a precios accesibles. Si las
interconexiones fisicas a nivel bilateral han sido un paliativo
necesario, muchos han preconizado que sélo una verdadera
integracion de los mercados podria aportar una solucién a
largo plazo: permitiria aprovechar la complementariedad
entre la demanda y la oferta a gran escala y, por lo tanto,
asegurar un abasto estable y de calidad al mejor precio
posible. Este tema, en América Latina, no es nuevo: desde
hace mas de treinta afios es objeto de debates. En los afos
sesenta y setenta, esta preocupacion llevo a crear organismos
tales como la Organizacién Latinoamericana para el Desa-
rrollo de la Energia (oLADE) y Asistencia Reciproca Petrolera
Empresarial Latinoamericana (ARPEL). Sin embargo, estas
instituciones no han logrado solventar esta cuestiéon —en lo
técnico, por lo menos—. Reunificar los mercados de energia
ha sido un proceso muy lento y muy complicado; los acuerdos
de cooperacién energética se han limitado a interconexiones
bilaterales, primero en electricidad y, mas recientemente, en
gas natural. Nadie duda de que es un paso adelante y que,
ademas, es necesario para lograr la integracién. Sin embargo,
no basta para llenar los requisitos de la ALADI: ser “un proceso
de interconexiones estratégicas de redes de energia en unos
corredores internacionales que permitan —bajo la supervisiéon
de normas comunes y servicios adecuados— una circulacién
agil y eficaz en un espacio de integracién seleccionado”.? Es
dificil que se cumplan estos requisitos en América Latina.

3 www.aladi.org/nsfaladi/walfa/a/.
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En efecto, por la dimensién de las inversiones, siempre
los acuerdos de integracion son de largo plazo: requieren
de un consenso politico interno, es decir, de una voluntad
politica de Estado (y no sélo de un gobierno). Sin embargo,
la historia en América Latina nos ensefia que la voluntad
personal de los lideres tiende a imponerse: las politicas de
Hugo Chavez y Evo Morales lo ilustran. México ofrece un
ejemplo que no queda atras: el anuncio por el presidente
Fox al final de su sexenio de la construccion de una refineria
en América Central —proyecto que fue anulado, ipso facto,
por el nuevo mandatario, Felipe Calderén. Por otro lado, la
estabilidad politica, econémica y juridica es una condicién
que varias naciones no logran construir. Los paises andinos
conocen de manera crénica una gran inestabilidad politica
que acompanan graves crisis econémicas. Tampoco es una
regién reconocida como fiable en cuanto al cumplimiento de
sus compromisos. Numerosos ejemplos lo comprueban, des-
afortunadamente: la cesacién unilateral de las exportaciones
de gas natural por parte de Argentina hacia Chile en 2002;
el alza considerable del precio del gas natural, decidido de
manera unilateral por parte de Bolivia (afectando a Brasil
y Argentina); el cambio de los contratos de las companias
petroleras en Ecuador (reforma a la Ley de Hidrocarburos),
la revocacién de los contratos a la oxxy (Occidental Petro-
leum Corporation) y la nueva ley venezolana que permite al
Estado tener una participacion mayoritaria en las alianzas
con companias extranjeras, en contra de lo que estipulaban
los contratos establecidos.

La coordinacion es otro tema esencial cuando se piensa
en términos de integracion de mercados. Es imprescindible
crear numerosas leyes e instituciones, lo cual requiere de
una legislacién supranacional y una armonizacién minima
entre las politicas energéticas, reglas de coordinacién y
principios para asegurar la homogeneidad de los productos
y de los mecanismos de precios. Ademas es necesario contar
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con una actitud empresarial que privilegie la capacidad de
prevision (definir y precisar los términos de los contratos,
establecer mecanismos de informacién, de coordinacién
y clertos criterios para actuar en casos imprevistos) y de
control (crear mecanismos de control y de resolucién de con-
flictos). El potente nacionalismo que enarbolan varios
estados puede ser un obstaculo importante para que acepten
estar supervisados por una entidad supranacional. Este
nacionalismo contraviene a veces a la solidaridad necesaria
entre los gobiernos: la guerra en los precios del gas natural
impuesta por parte de Bolivia en 2006 a sus dos amigos,
clientes y vecinos; la rivalidad escondida entre Venezuela y
Brasil en términos de mercados petroleros, la competencia
potencial para la oferta de gas natural entre Venezuela y
Bolivia ilustran la observacion de Moravesick: “Es mas facil
que los obstaculos a la negociacién internacional nazcan al
interior de un mismo estado que por la relacién que tejen
diferentes naciones”.*

La asimetria, por otro lado, alienta una intensa politica
diplomatica, en particular, tratandose del petréleo.

Durante los ultimos afios, América Latina ha atestiguado
enfrentamientos entre proyectos de integracién energética
divergentes que emanaron de programas de integracion eco-
némica y comercial diferentes. En este momento, coexisten
tres grandes visiones.

La primera, vinculada al modelo predominante en Es-
tados Unidos (liberalizacién y apertura econémica), esta en
armonia con los grandes preceptos del “Consenso de Was-
hington”. Con el fracaso en 2005 del ALcA (Area de Libre
Comercio de las Américas), Estados Unidos empezé a fo-
mentar la firma de acuerdos bilaterales, es decir, de tratados
de libre comercio entre un pais latinoamericano y Estados

* Véase Isabelle Rousseau, “L’intégration régionale des marchés
d’hydrocarbures’: réalités et défis”, Visages d’Amérique latine, Paris,
Sciences-po., num. 5 (2007), p. 33.
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Unidos. Perd, Colombia y Uruguay adoptaron dicho modelo
el cual habian suscrito con anterioridad tanto Chile como
México. En lo energético, estos tratados buscan eliminar los
obstaculos a las inversiones extranjeras en toda la cade-
na de valor de las industrias de este sector. Por lo contrario,
desde principios de la década de 2000, bajo el liderazgo de
Venezuela surgié una visién nacionalista y estadista: la
Alternativa Bolivariana para América Latina y el Caribe
(ALBA). Se propone crear un bloque latinoamericano —y no
continental como lo pretendia el ALca— asi como reactivar el
papel del Estado en las diferentes actividades econémicas (en
particular, en el sector energético). Por el momento Bolivia,
Cuba, Nicaragua y Ecuador siguen las pautas disenadas
en Caracas. El ALBA —gracias a los petroddlares— auspicia
también una politica de asistencia en beneficio de los pai-
ses carentes de petrdleo. Paralelamente, Venezuela busca
establecer una sélida cooperacién entre empresas estatales
de la regién (también con un fuerte componente asistencia-
lista). Finalmente, Brasil juega como “jinete solitario”. Con
el afan de ser el interlocutor privilegiado de Estados Unidos
y un marco de referencia para el resto de América Latina, y
muchas naciones del sur, desarrolla una politica exterior
sui generis mientras combina una politica macroeconémica
ortodoxa con programas sociales avanzados. En cuestiones
de energia, pretende dotarse de una politica a la altura de
sus ambiciones. Busca, por un lado, la autosuficiencia en
términos de hidrocarburos. Esta fue lograda en 2007,
mientras que, para el gas natural, se propuso alcanzarla en
2017. Los recientes descubrimientos en aguas profundas a
lo largo de la bahia de Santos, en 2008, permiten a este pais
aspirar a ambiciones mayores. Ademas, Brasil se ha dotado
de una compania —Petrobras (Petréleos de Brasil)— y una
organizacion industrial que ya son modelos para muchos
paises productores que arrastran una empresa estatal con
fuertes ineficiencias y mala gestién.
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Estas profundas divergencias —tanto geopoliticas como
econdémicas— complican bastante la posibilidad de una inte-
graciéon regional.

EL ENTORNO INSTITUCIONAL
Y ORGANIZACIONAL DE LA INDUSTRIA

En América Latina, como en las demas actividades econé-
micas, el Estado ha jugado un papel determinante en la
promocién de las industrias del sector (electricidad, gas y
sobre todo petroéleo). Ha procedido a nacionalizar las com-
panias internacionales que existian y a crear empresas
publicas, verdaderos monopolios cubriendo el conjunto de
las actividades del sector. Indudablemente, estas empresas
han llenado con éxito los distintos papeles que les habian
sido asignados. Para los gobiernos latinoamericanos,
también era una manera de promover el desarrollo de
la industria; consideraban que el control de los recursos
energéticos podia ser una palanca ideal para consolidar
el resto de la industria nacional. A la par, estas empresas
cumplieron con su rol tanto en el plano fiscal como en el
social. Ademas han sido un componente importante en el es-
fuerzo de integracién del espacio nacional, al construir
la infraestructura necesaria en las regiones de produccién
y crear redes de distribucion y comercializacion de los
productos a través del pais. Por su condicion de monopo-
lio, han llegado a ser las empresas mas importantes de la
region. Sin embargo, esta misma condicién monopdlica ha
propiciado a la larga una serie de tensiones y una gran
rigidez interna que ha alimentado de manera significativa
los problemas macroeconémicos de la regién. En los paises
productores, el petréleo ha participado ampliamente en la
espiral del endeudamiento al financiar la modernizacién de
su infraestructura: los petrodélares eran el garante para
contratar una deuda enorme.
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La insolvencia financiera de la regién ha llevado a la
mayoria de los paises a adoptar programas de “estabili-
zacién” y de “ajuste estructural”. Condicionados por los
organismos financieros internacionales —el Fondo Monetario
Internacional (FM1) y el Banco Mundial (BM)— han tenido
que reducir el papel del Estado en la actividad econdémi-
ca y promover la presencia del sector privado, nacional e
internacional. Esta ola “neo liberal” ha afectado también
al sector energético sobre todo porque era visto como una
de las causas del endeudamiento publico. Asi, en los afos
ochenta y noventa, la reorganizacién industrial del sector
ha sido cuestionada fuertemente: era vista como una traba
esencial para lograr una explotacién mas racional y eficaz
de los recursos. Esta presion fue respaldada por Estados
Unidos que queria garantizarse un flujo regular de petréleo
desde la region. Para esto, consideraban necesario volver
eficientes las empresas estatales, modificando por ende su
arquitectura industrial. El contexto de profundos cambios
en las industrias energéticas a nivel mundial —como res-
puesta a las nuevas fuentes de incertidumbre (econdémica,
climatica, geopolitica y tecnoldgica)— fue el tercer incentivo
de peso para las reformas.

A pesar de aquello, a nivel regional, no ha habido homoge-
neidad ni en el ritmo ni en las modalidades organizacionales
adoptadas. Cada pais ofrece un ejemplo particular en fun-
ci6n de su propio contexto (histérico, institucional, politico,
etc.). Encontramos un amplio abanico que va desde la pri-
vatizacion total (Argentina y Bolivia) hasta la preservaciéon
del monopolio de Estado (México), pasando por situaciones
intermedias (Venezuela, Brasil, Colombia, Ecuador y Pert).

En este contexto institucional tan diverso, nos asignamos
como tarea detectar qué entramado organizacional ha sido
mas eficaz —tratandose de la industria petrolera (y gasera)—
para enfrentar las dificultades ligadas a la madurez de las
reservas convencionales, a las oportunidades que ofrecen los
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recursos no convencionales, o también para garantizar que
la nacién pueda beneficiarse de la renta que proviene de sus
recursos naturales sin ahuyentar las inversiones privadas.

Es cierto que, desde inicios del siglo xx1, ha habido un
cuestionamiento fuerte en contra de la participacion crecien-
te del capital privado (y de companias internacionales) en
este ambito. El alza importante en los precios del petréleo,
aunado a la llegada al poder de nuevas fuerzas de izquierda
en una parte de América Latina, han favorecido la revisién
de las politicas liberales en beneficio de un nuevo interven-
cionismo del Estado. El deseo muy comprensible de retomar
el control de sus recursos naturales ha conducido varios
gobiernos a aumentar su participacién en los proyectos de
extraccion y —a veces— a renacionalizar la industria.

La cuestion de la distribucién de la renta econémica del
petrdleo o del gas —entre el propietario de los recursos, la
empresa nacional y los operadores internacionales que han
adquirido derechos sobre los recursos del subsuelo— esta en
el centro del debate. Sin embargo, las modalidades contes-
tables con las cuales ciertas naciones —guiadas por lideres
que tienden a personalizar el poder— han llegado a imponer
sus decisiones, orientaran la postura que van a asumir las
compainias internacionales afectadas. Por otro lado, el uso
claramente politico que un pais como Venezuela hace de
una parte de sus ingresos petroleros despierta inquietudes,
tanto a nivel regional como al exterior.

Considerando estos multiples desafios y centrandonos
sobre los hidrocarburos y la industria eléctrica, algunas de
las preguntas centrales que animan las reflexiones de los
trece autores del libro son las siguientes:

+ (Quétipo deresultados y de enseflanzas —en términos
de inversiones y de estrategias de empresas— nos de-
jan los procesos de reforma que se han llevado a cabo
asi como la creacién de un nuevo marco regulatorio,
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en particular en la industria eléctrica de América
Central y del Sur?

+ (Coémo esta regién —en particular el cono sur— va a
enfrentar su dependencia creciente en relacién con
el gas natural, a sabiendas de que este hidrocarburo
llegd a ser un componente esencial en la produccién
de electricidad?

+  (Cuales son las ventajas y los defectos de los dife-
rentes tipos de gobierno que presentan los diferentes
modelos de organizacién empresarial e industrial
petrolera que coexisten en América Latina?

+  ¢(Cuadles son las perspectivas del proyecto bolivariano
y del uso claramente politico que un pais como Vene-
zuela hace de sus recursos petroleros? ;Cudles son las
condiciones y los desafios que estas nuevas posturas
plantean a los operadores internacionales?

La presente obra se originé con las reflexiones que ani-
maron el coloquio sobre “Los desafios del sector energético
en América Latina”, que tuvo lugar en junio de 2007 en la
Maison de '’Amérique Latine en Paris. Sin embargo, va
mucho més alla de los resultados que emanaron del evento.
En efecto, la autora de esta introduccion optd por enriquecer
el analisis iniciado en aquel momento con la aportacién de
estudios complementarios sobre la cuestion petrolera a nivel
regional. Asimismo convocamos a diversos especialistas del
tema para incluir casos que no habian sido considerados en
el Coloquio, como los de Colombia, Bolivia, Ecuador y una
reflexion general sobre el cono sur (Chile y Argentina). En
sintesis, casi la mitad del libro esta constituida por articu-
los que no integraron el coloquio realizado en Paris.

La primera parte del libro examina la cuestion de la
seguridad energética regional desde diversos angulos.

A partir de un estudio detallado de los diversos parame-
tros que inciden en los niveles de produccién y consumo de
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petréleo en América Latina, Antonio Merino advierte que
uno de los probables escenarios sera una pérdida de segu-
ridad petrolera si no se toman las medidas adecuadas en
términos de inversiones, para contrarrestar la declinacion
actual en reservas y produccién. Por su lado, Hugo Altomonte
revisa los procesos de reforma de los noventa, que se hicieron
con el afan de volver mas eficientes los mercados eléctricos.
Dedicando un particular énfasis a la creacién de nuevos
marcos regulatorios, el autor se pregunta por las causas de
la actual crisis de estos mercados y propone posibles alter-
nativas. Fabrice Noilhan desmistifica el papel del oNL (Gas
Natural Licuado) en América del Sur, demostrando que es,
antes que nada, un elemento de mediaciéon entre consumi-
dores y productores para regular el precio del gas natural.
Edmilson dos Santos cierra esta parte con un analisis sobre
la seguridad energética en América Latina. Propone enri-
quecer la concepcién usual y limitada a la esfera energética
que se tiene de ella para involucrar también consideraciones
tecnolodgicas y de desarrollo social y econémico.

La evaluacion de las reformas institucionales y organi-
zacionales que han llevado a cabo diversas empresas petro-
leras en América Latina, durante la década de los noventa,
constituye el eje articulador de la segunda parte. Sébastien
Velut examina de qué manera las relaciones entre la empresa
publica y las companias privadas —asi como entre el gobier-
no federal y las provincias— se han transformado durante
el largo proceso de construccion de la industria petrolera
en Argentina. André Furtado analiza la evolucién de la
compainia petrolera publica brasilena —Petrobras— durante
el proceso de apertura econémica de los noventa. Asimismo
establece cuales han sido los costos para la industria para-
petrolera. Considerando las nuevas actuaciones del sector
privado en la industria petrolera colombiana, Alicia Puyana
se pregunta hasta qué punto la politica petrolera colombia-
na —que ha consistido de manera repetida en maximizar la
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renta y minimizar los riesgos— no representa un fracaso de
las politicas gubernamentales, ahora que los precios de los
hidrocarburos se disparan. Finalmente, Isabelle Rousseau
examina los problemas organizacionales que atafen a la
industria petrolera mexicana. Asimismo, revisa la reforma
que fue aprobada a finales de 2008 con el propdsito de ver
sus aportaciones y sus limitantes.

Era dificil dejar de lado la cuestiéon del nacionalismo
petrolero tan comentada hoy en dia. La tercera parte del
libro aborda este fenémeno desde diversos angulos. El es-
tudio que nos ofrece Jests Mora acerca de los disensos que
se han dado entre Argentina y Chile acerca del gas natural
muestra como, en Ultima instancia, priva la opcion nacional
—ver nacionalista— aun cuando presenciemos un supuesto
ambito de mercados integrados. Guillaume Fontaine ana-
liza el surgimiento y las modalidades especificas que han
caracterizado a las reformas adoptadas en tres paises del
cono sur —Venezuela, Bolivia y Ecuador— que se caracterizan
por un sesgo nacionalista. Asimismo, muestra que tanto
factores enddgenos como exégenos vienen a imponer limites
a este nuevo fendmeno que de tal suerte que es imposible
compararlo con nacionalizaciones previas. En esta misma
veta, Achraf Benhassine enfoca su mirada hacia la politica
petrolera de Venezuela. Ademas de caracterizarla en sus tres
variantes —nacional, regional e internacional— se empena
en mostrar cuales son los alcances y limitantes de cada eje.
Finalmente, Franck Poupeau se asigné como meta analizar
los retos que implica la ultima nacionalizacién del gas en
Bolivia desde dos perspectivas: la gestion de este recurso y
sus efectos para la economia boliviana.

Esta obra no hubiera visto la luz sin la colaboracién
de varias instituciones y personas. El apoyo incondicional de
Alain Rouquié, Presidente de la Maison de ’Amérique Latine
en Paris, asi como del Banco Interamericano de Desarrollo
(BID) durante la preparacién del coloquio —que fue una de las
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bases de la reflexién que aqui se desarrolla— ha sido un muy
apreciable estimulo. Agradezco asimismo el respaldo conti-
nuo que me ha brindado el Centro de Estudios Internaciona-
les de El Colegio de México, y a su director, Gustavo Vega,
durante las diferentes etapas de este trabajo. At last but not
at least, deseo expresar mi gratitud a mis tres asistentes
que, a lo largo de todo este proceso, me han ayudado con la
traduccion al espafiol de algunos articulos y con la revision
de los textos: Estrella Elizalde, Grisel Salazar y Clément
Cadoret. Agradezco como siempre, el respaldo —para afinar
detalles practicos— de mi secretaria, Silvia Dolores Lopez.
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LOS RETOS DE LA INDUSTRIA
DE LOS HIDROCARBUROS EN UN CONTEXTO
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INTRODUCCION

El analisis de la oferta y la demanda actuales y previsibles
de los hidrocarburos —en particular del petréleo—en la regién
latinoamericana debe tomar en cuenta el nuevo entorno de
crecimiento econémico. La principal conclusion que se deriva
del analisis es que, ante el actual contexto de una pujan-
te demanda de hidrocarburos, tanto en Latinoamérica como
a nivel global, la regién deberia hacer frente al reto de au-
mentar la inversion en el sector y poner fin a una tendencia
que esta teniendo lugar en muchos paises de reducciones
en la produccion.

Analizaremos, en primer lugar, el nuevo contexto de los
mercados de hidrocarburos, poniendo de manifiesto la alta
probabilidad de que hayamos entrado en un ciclo de precios
elevados. Luego, revisaremos los factores que determinan la
demanda de petréleo, concluyendo que todos apuntan hacia
el sostenimiento de la demanda. Posteriormente, se estudia-
ran las previsiones de demanda a largo plazo, incluyendo una
proyeccion propia de la demanda a largo plazo en la regién.

! Director del Servicio de Estudios y Economista. Jefe Repsol YPF.
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Se continta con el analisis de la oferta y se comparan las pre-
visiones de las agencias oficiales con la tendencia marcada
por la evolucién reciente, en la cual se pone de manifiesto el
estancamiento en la produccién, derivado basicamente de la
insuficiente inversién. Kl articulo finaliza con el anélisis de
escenarios alternativos sobre el resultado de la interaccion
oferta-demanda, donde se pone de manifiesto que, de conti-
nuar las tendencias de los dos tltimos afios, Latinoamérica
pasaria a ser importadora neta de energia en la préxima
década. Dada la abundancia de recursos naturales en la
region, para evitar esta ineficiente asignacién de recursos,
la clave esta en aumentar la inversién. Este es el nuevo reto
al que se enfrenta la industria, tanto estatal como privada,
de los hidrocarburos en Latinoamérica.

EL NUEVO CONTEXTO DEL MERCADO
DE LOS HIDROCARBUROS

El mercado de los hidrocarburos es cada vez mas global, por
lo que es necesario enmarcar la situacién de Latinoamérica
en el contexto mundial.

El mercado mundial de los hidrocarburos ha experimen-
tado un cambio estructural en los Gltimos anos, que ha lleva-
do a numerosos analistas a plantear la hipotesis de que nos
encontramos ante un ciclo alcista del precio de las materias
primas méas duradero de lo habitual, un “superciclo” o “me-
gaciclo” de commodities, en especial de las energéticas, que
se caracterizaria por la prolongacion de precios altos durante
un dilatado periodo con respecto al ciclo anterior.

Considerando el contexto actual, tanto las previsiones
de precios del petréleo como del gas se han revisado al alza.
La Agencia de Informacién de la Energia estadounidense
(E1a) prevé que el precio del petréleo en 2010 se sitie en 57
doélares barril ($/bbl) y, a largo plazo, alcance los 60 $/bbl
en 2030. En cuanto al gas, las agencias internacionales
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prevén precios de 6.3 $/MBTU en 2010 y de 6.5 $/MBTU
en 2030.

Teniendo en cuenta el tradicional conservadurismo que
caracteriza estas previsiones, se puede considerar que estas
perspectivas de precios estan situadas en la parte baja del
rango de prevision que, a dia de hoy, estan revisando los
analistas privados.

Este cambio en los precios y en las previsiones a futuro de
los mismos ha estado determinado por una serie de factores
que estan operando sobre la oferta y la demanda.

Por el lado de la demanda, el fuerte crecimiento econé-
mico de paises emergentes como China e India ha permitido
que se produzcan aumentos de sus rentas per capita, lo que,
en el sector de los hidrocarburos, se ha traducido en un incre-
mento de la demanda, especialmente impulsado por el mayor
uso del transporte. Por otra parte, en el caso del petréleo, el
consumo de los paises de la 0cDE esta resultando inelastico
a los precios, dado que la mayor parte del mismo también
esta destinado al sector transporte y, hasta el momento, no
hay bienes sustitutivos viables a gran escala.

Por el lado de la oferta, los costes de exploracién y pro-
duccién en el sector estan aumentando. En primer lugar, por
la mayor dificultad de acceso a las reservas, tanto por cues-
tiones fisiograficas —como la localizacién en aguas profundas
y ultra profundas— como legales, derivadas del denominado
como “nacionalismo de los recursos energéticos”. En segun-
do lugar, por el aumento generalizado de los precios de los
inputs de produccidén, especialmente de los metales. Como
consecuencia de estos cambios en las condiciones de oferta,
que se pueden concretar basicamente en mayores costes y
mayor fiscalidad, se hace necesario un aumento nominal de
la inversion que permita mantener unos niveles constantes
de inversién en términos reales, que no esta teniendo lugar.

La creciente competencia en el acceso a unos recursos
con una mayor dificultad de explotacion, el aumento de los
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costos y la falta de inversion han llevado a que la oferta no
esté creciendo a un ritmo suficiente como para satisfacer
el aumento de la demanda y mantener capacidad ociosa en el
sistema, lo que se traduce en aumentos de precios.

En este nuevo contexto, el papel de Latinoamérica
continta siendo de gran relevancia en el mercado de los
hidrocarburos, ya que posee una considerable dotacion de
recursos naturales, especialmente en el caso del crudo.
La regién cuenta con el 9.7% de las reservas mundiales
de crudo y con el 4.0% de las de gas natural. Las perspec-
tivas a largo plazo muestran un crecimiento tanto en la
produccién como en el consumo de energia para la region.
Estas perspectivas, como se analizara a continuacion, se
sustentan por el lado de la demanda en expectativas posi-
tivas econdémicas para la zona y bajos niveles de consumo
de energia per capita en relacion con otras regiones. Ambos
factores contribuiran a un fuerte crecimiento de la demanda
en los proximos anos.

Por el lado de la oferta, el nuevo entorno de elevados
precios energéticos proporciona los incentivos y recursos
necesarios para avanzar en el desarrollo del sector, sin em-
bargo, hasta ahora no es perceptible el previsible aumento
de la inversion necesaria para poner en producciéon y valor
todas las reservas.

DEMANDA DE HIDROCARBUROS
EN LATINOAMERICA

Los hidrocarburos, segtin los datos de la Agencia Internacio-
nal de la Energia (AIE) para 2004, son la principal forma de
energia para el consumo final en Latinoamérica, represen-
tando mas del 60% del total. Las otras fuentes energéticas
mas utilizadas en el consumo final son los combustibles re-
novables y residuos, con una cuota del 20%, y la electricidad,
que representa el 16% del total. Dentro de la composicién
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de la demanda de hidrocarburos, se puede observar que
mas del 75% de dicha demanda proviene del petréleo y sus
derivados, y el resto, proviene del gas.

A continuacién se realizara un analisis mas pormenori-
zado de los factores que explican la demanda de los hidro-
carburos.

Factores que inciden en la demanda
de hidrocarburos

La demanda de hidrocarburos depende positivamente del
crecimiento econémico y de la poblacién; se acelera a partir
de determinados niveles de renta per capita y de tasas de
poblacién urbana. También es relevante la distribucién de la
renta y la pobreza extrema como indicadores de las personas
que comienzan a tener acceso a la energia comercial, y dejan
de utilizar inicamente la biomasa. A largo plazo, los precios
son también una variable explicativa clave. Los pre-
cios relevantes son los internos, por lo tanto, la fiscalidad de
los productos consumidos es un factor mas a considerar.

Crecimiento econémico

El crecimiento econémico es la variable explicativa clave de
la demanda de hidrocarburos en Latinoamérica. En el caso
del petréleo, la tasa de crecimiento de la demanda se ha
movido histéricamente casi en paralelo con la del Producto
Interno Bruto (p1B) (grafica 1).

Comparada con la media mundial, la intensidad ener-
gética en la regién es mayor. En los dltimos afios, a un
crecimiento econémico mundial de casi el 5% le ha acom-
paniado un crecimiento de la demanda de petréleo de sélo
el 1.6% mientras que, en América Latina, aumentos del
pIB del 5% se han traducido en crecimientos de demanda
del 3% (grafica 1).



Grafica 1. Crecimiento del pIB y de la demanda de petréleo
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América Latina es la regién del mundo emergente que
menos ha mejorado su eficiencia energética, medida por el
consumo de energia respecto al piB. Esta relacién ha pasa-
do de 1.31 barriles equivalentes de petrdleo por cada 1 000 do6-
lares de p1B en 1990, a 1.24 en 2006. Es decir, que el ratio
crecimiento de la demanda crecimiento del PIB esta sien-
do muy estable. En consecuencia, las perspectivas sobre
el crecimiento econdémico y sobre su “sustentabilidad” en el
tiempo son especialmente claves en la regién para realizar
previsiones sobre la demanda de hidrocarburos. En este
sentido, segtin el Fondo Monetario Internacional (FMm1), Lati-
noamérica ha experimentado un crecimiento medio del 5.2%
anual entre 2004 y 2006, la mayor expansiéon econémica
desde los afios setenta. Ademas, se espera que este fuerte
crecimiento continie, situandose en 2007 en el 5.0% y en
2008 en el 4.3 por ciento.

En el largo plazo las perspectivas son optimistas. De
manera consensual, los analistas del “Consensus Forecasts”
prevén un sélido crecimiento medio anual entre 2007 y 2016
de un 4.2% (grafica 2).

Poblaciéon

Otra variable clave es la evolucién de la poblacién, especial-
mente si ésta va acompanada de un aumento del nimero
de personas con acceso a la energia comercial. La oNU prevé
que la poblacién en Latinoameérica crezca a un ritmo anual
del 1.2% entre 2004 y 2030, pasando de méas de 560 millo-
nes de habitantes a 730 millones. Tradicionalmente la tasa
de crecimiento de la poblacién supone el rango inferior de
las previsiones de demanda.

Poblacién urbana

El hecho de que el crecimiento de la poblacién tenga un ses-
go hacia un mayor aumento de la poblacién urbana supone



Gréafica 2. Previsiones de crecimiento econémico
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Grafica 3. Previsiones de poblacién urbana
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una mayor incidencia sobre la demanda de hidrocarburos.
El patrén de consumo de los residentes en zonas urbanas
difiere del patron de quienes residen en areas rurales, siendo
superior la demanda de energia en las zonas urbanas, por
el mayor uso entre otros de la electricidad, el transporte y
la calefaccion.

En lo que se refiere a la poblacion urbana, la oNU prevé
que entre 2000 y 2030 la poblacién urbana latinoamericana
pase de 394 millones a 609 millones de personas, y que el
porcentaje de poblacién urbana sobre el total pase del 75.4%
al 84.3% en 2030 (grafica 3).

Renta per capita

La renta per capita es la variable que mejor explica la dinami-
ca de la demanda energética. El aumento de la misma es cla-
ve. Como consecuencia de la favorable evolucién econémica,
los ingresos por persona han mejorado de forma sostenida
desde 2003, hasta alcanzar los 9 589 délares (en paridad de
poder de compra y medidos en ddélares internacionales
de 2006) segun el rMI. La mejora prevista de la renta per
capita en los proximos 20 afios es de un 3.7 por ciento.

Indicadores sociales

Los indicadores sociales se han visto beneficiados por la
expansion econémica de los Gltimos anos.

Segun la Comision Econémica para América Latina y
el Caribe (cEpAL), entre los afios 2002 y 2006 el nivel de
pobreza ha descendido del 44% al 36.5% de la poblacion,
mientras la extrema pobreza se ha reducido desde el
19.4% al 13.4%. Esta reduccién de la pobreza extrema es
un indicador de potencial sostenimiento de la demanda
de energia, al existir una relacién directa entre las cifras
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de pobreza extrema y la de personas sin acceso a la energia
comercial (grafica 4).

Fiscalidad

El dltimo factor explicativo del fuerte crecimiento de la
demanda de hidrocarburos en la regién es la falta de tras-
lacion de los precios internacionales a los precios internos.
En algunos paises latinoamericanos, la fiscalidad aplicada
sobre el sector de los hidrocarburos introduce distorsiones
en los mercados. La baja imposicion o los subsidios sobre el
sector generan una falta de traslacién de los precios inter-
nacionales a los precios nacionales, circunstancia que altera
el correcto funcionamiento del mercado y estimula un exceso
de demanda.

Segun un estudio de la Organizacién Latinoamericana
de la Energia (oLADE), en 2005 los subsidios a la gasolina,
diesel, fuel, oil y cLP en Latinoamérica y Caribe supusieron
el 2.3% del piB regional (25 629 millones de délares). La
aplicaciéon y cuantia de los subsidios difiere notablemente
entre los distintos paises de la region. Los que mas fondos
destinaron en 2005 para el subsidio de hidrocarburos fue-
ron Venezuela, con 11 025 millones de délares, México, con
4 645 millones de délares, Ecuador, con 2 443 millones de
délares, y Argentina, con 3 194 millones de délares. En
términos del pIB, los subsidios supusieron el 8.9% del priB
de Surinam, el 8.3% del piB de Venezuela y el 6.7% del
PIB ecuatoriano.

Las consecuencias de estas medidas fiscales se traducen
en una gran dispersién de los precios nacionales entre los
paises de la region. Por ejemplo, en el caso de Venezuela, el
mas llamativo, el precio de la gasolina super es de 3 centavos
de dolar por litro y el del diesel de 2 centavos de ddlar por
litro, mientras en Brasil, el precio es de 126 y 84 centavos
de délar por litro, respectivamente.



Grafica 4. Indigencia y pobreza en Latinoamérica
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Evolucion y previsiones de la demanda
de hidrocarburos

Segun British Petroleum (BP), en 2006 la demanda de pe-
troleo en Latinoamérica supuso el 8.6% del total mundial,
esto es 7.1 millones de barriles dia (bld), y la de gas natural
el 6.5%, 184.7 billones de metros ctibicos (bcm). Desde una
perspectiva histérica, se puede observar como, desde 1970,
América Latina fue aumentando su participacién en la de-
manda total mundial de petrodleo, si bien esta participaciéon
alcanzé un maximo en 1998 para caer hasta el afio 2004 y,
a partir de entonces, recuperarse, si bien, todavia en 2006
esta por debajo de los maximos alcanzados de participacion
en la demanda mundial.

El crecimiento medio de los tltimos dos anos de la deman-
da de petréleo en Latinoamérica ha sido del 3%, notablemen-
te superior al crecimiento medio registrado desde 1980 del
1.9%. En el caso del gas natural, su demanda practicamente
ha aumentado un 7% en los Gltimos tres afos, muy por en-
cima del crecimiento medio desde 1980 del 4.5% (grafica 5).

Previsiones oficiales de demanda
a largo plazo

A largo plazo, para el periodo 2005-2030, la AIE prevé que
la tasa de crecimiento anual del consumo de crudo? en Lati-
noamérica sea del 1.5% anual, desde 7 hasta 10.1 millones
de bld. En el caso del gas natural, se estima que la tasa de
aumento de su consumo sera del 3.5% anual entre 2004 y
2030, desde 166 bem en 2004 hasta 407 bem en 2030.

Por su parte, las previsiones de la Agencia Internacional
de Energia (AIE) indican un crecimiento de la demanda de

2 La definicién de crudo de la AIE no incluye biocombustibles derivados
de biomasa.



Grafica 5. Consumo de crudo y gas natural de Latinoamérica

respecto al total mundial (%)
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liquidos (que seria el concepto mas preciso para reflejar la
demanda total de energia que puede ser suministrada con
petréleo)® entre 2006 y 2030 del 2.4% anual, desde 7.1 millo-
nes de bld hasta 12.4 millones en 2030. Para la demanda de
gas natural, esta agencia proyecta una tasa de crecimiento
anual del 2.8% entre 2004 y 2030, desde 167 hasta 343 bem.

Previsién de demanda en el escenario
de crecimiento analizado

Si se realiza un analisis econométrico sencillo, estimando
una ecuacién de variaciéon de la demanda de petréleo uti-
lizando datos desde finales de los afios sesenta y con las
variables crecimiento del PiB de la regién y del precio del
crudo wWTI, se comprueba que la demanda final de liquidos
puede crecer claramente por encima de las previsiones de
las agencias.

Teniendo en cuenta que el consenso de analistas prevé
en promedio un crecimiento economico del 4.2%, y un precio
del crudo de 75 ddlares por barril, como resultado de este
analisis se obtiene que la demanda de productos petroliferos
en el periodo comprendido entre 2007 y 2016 alcanzaria una
tasa de aumento del 3% (grafica 6).

Para reforzar la argumentacién a favor de esta prevision,
superior a la de las agencias oficiales, se pueden anadir las
siguientes consideraciones.

En primer lugar, se han de considerar que todos los facto-
res citados en el apartado “Factores que inciden en la demanda
de hidrocarburos”, apuntan hacia un crecimiento econémico

3 La r1a define como liquidos los llamados convencionales (el petréleo
crudo y los liquidos de gas natural obtenidos de reservas subterraneas
por medio de pozos convencionales) y no convencionales (incluye bio-
combustibles esquisto, arenas bituminosas, crudo pesado, extrapesado y
derivados como los productos de crudo sintético y liquidos derivados del
carbén y del gas natural).



Grafica 6. Tasa de crecimiento de la demanda de petréleo:
evolucion y previsiones
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sostenido, un importante crecimiento de la renta per capita
y un aumento del acceso al consumo de energia comercial.
Todos estos factores deberian sostener el crecimiento de la
demanda de hidrocarburos. Para ellos basta recordar que el
crecimiento econémico del 5% de los Gltimos afos ha llevado
a un aumento de la demanda de petréleo del 3 por ciento.

En segundo lugar, la experiencia de otros paises en desa-
rrollo nos indica que con unas favorables perspectivas econd-
micas para el futuro, en el escalén y nivel de renta per capita
y urbanizacion en el que se encuentra Latinoamérica, suele
acelerarse la demanda de vehiculos y con ello la demanda de
productos petroliferos (grafica 7). Dicha experiencia parece
mostrar que, en el estado actual del desarrollo regional, el
margen de crecimiento en el sector de los hidrocarburos
es superior al estimado en el apartado anterior. De hecho,
observando la relacién entre el PIB per capita y el consumo
de petrdleo, América Latina estaria en un rango de ingresos
por persona que tradicionalmente implica altos crecimien-
tos de la demanda en el sector (grafica 7).

OFERTA DE CRUDO Y GAS NATURAL

Evolucion y previsiones de las reservas
y de la produccion

Latinoamérica supone un 13% de la producciéon de crudo
mundial y cuenta con un 10% de las reservas, segun Oil and
Gas Journal. En el caso del gas natural, la regién actual-
mente produce el 7% del total mundial y posee un 4% de las
reservas globales (grafica 8).

América Latina dispone de abundantes recursos petroli-
feros, pero estan desigualmente distribuidos: de los 116 miles
de millones de barriles de reservas probadas de crudo con
las que cuenta, casi el 70% se encuentran en Venezuela, un
13% en México y un 12% en Brasil. La cuantia de reservas



Gréafica 8. Reservas de crudo en América Latina
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probadas practicamente no ha variado en los ultimos siete
anos, pero si ha disminuido moderadamente la participacion
de las reservas probadas en el total mundial, especialmente
si excluimos Venezuela (grafica 8).

Pese a esta distribucién de reservas, el principal produc-
tor de crudo es México (en 2006 produjo 3.7 millones bld, el
35% de la produccion latinoamericana de crudo), seguido por
Venezuela (2.8 millones bld o el 27%) y Brasil (1.8 millones
bld, un 17 por ciento).

Al observar la evolucién de la produccién en los afos
recientes, se comprueba cémo Latinoamérica, con la ex-
cepcion de Brasil, no ha aumentado su produccion en los
ultimos dos afios. Entre los cinco principales productores de
crudo en 2006, esto es, México, Venezuela, Brasil, Argenti-
na y Colombia, sélo Brasil y Colombia han experimentado
aumentos en su producciéon desde 2004. Adicionalmente,
mientras Brasil si ha experimentado un fuerte crecimiento,
en el caso de Colombia sdlo ha crecido un 0.7% en 2006 y un
1.3% en 2005. En los ultimos dos afnos, ciertos paises —como
México— estan experimentando notables reducciones en su
produccién (grafica 9).

La evolucion reciente de la produccién contrasta con
el incremento de la oferta regional, producido durante
gran parte de los noventa, especialmente en los paises que
liberalizaron o abrieron la exploraciéon y la produccién a
empresas privadas, como fue el caso de Venezuela, Argen-
tina y Brasil.

En la actualidad, varias de las cuencas petroliferas es-
tan muy explotadas y es una realidad patente el hecho de
que la nueva produccién requiere de mayores inversiones,
tanto por dificultades de acceso fisiografico como por menor
calidad de los crudos.

Como resultado de estas tendencias, la participaciéon de
la produccién latinoamericana en el total mundial no ha
dejado de disminuir (grafica 10).



Grafica 9. Principales productores de crudo en Latinoamérica
(1965-2005)
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Grafica 10. Produccion y cuota de Latinoamérica sobre el total mundial
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Previsiones oficiales de produccién a largo plazo

A largo plazo, segtin la AIE, la produccién de petrdleo de
América Latina crecera a una tasa anual del 1.4% entre
2004-2030, desde 9.3 hasta 13.2 millones de b/d. Por su par-
te, segun las previsiones de la AIE, la produccién de liquidos
crecera en el periodo 2006-2030 a una tasa media anual del
1.2%, desde 10.6 hasta 14.2 millones de b/d (grafica 11).

Segun la E1a, los productores de crudo de la regién, salvo
México y Venezuela, tienen potencial de crecimiento en la
proxima década.

En el caso de estos dos paises no se prevé que la pro-
duccién comience a expandirse hasta 2015 (en el caso de
México hasta se espera un declive), cuando lo permitan las
decisiones de inversion.

El pais que cuenta con un mayor potencial de crecimien-
to de la produccién es Brasil, desde los 1.8 millones de b/d
producidos en 2006 hasta la cifra previsible de 3.9 millones
de b/d en 2030, segun las previsiones de la AIE, y hasta 3.5
millones de b/d segtin la AIE. Estas previsiones se basan en
unas reservas probadas de cerca de 12 mil millones de ba-
rriles, en las politicas gubernamentales orientadas hacia el
aumento de la producciéon y en un mercado que es cada vez
mas competitivo desde que, en 1999, se comenzo6 a permitir la
competencia extranjera con Petrobras, la compania nacional
petrolera de Brasil.

Adicionalmente, la mitad de las reservas se hallan
en zonas de aguas profundas, y Brasil es puntero en el
desarrollo de la tecnologia especifica para la explotacién
en dichas zonas. En el caso de Colombia, las previsiones
de la Agencia apuntan a un crecimiento de la produccion
hasta los 700 000 b/d en 2015, desde los 558 000 de 2006,
a pesar de que el desarrollo de las infraestructuras en el
sector petrolero se esta viendo retrasado. A partir de 2015,
se esperan modestos aumentos hasta 2030. Se espera que



Grafica 11. Previsiones de la E1A: la produccién hasta 2030
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también Ecuador pueda incrementar su producciéon en
este periodo.

Segun la E1A, la produccion latinoamericana de gas na-
tural crecera durante el periodo proyectado un 2.4% anual.
También la AIE apunta en su escenario de referencia a que
se producira un fuerte crecimiento de la produccién en la
regiéon durante su periodo de proyeccién.

INVERSIONES

A pesar de sus vastos recursos energéticos, América Lati-
na no ha dado respuesta, en términos de incremento de la
Inversion, especialmente en la exploracién y produccion, al
aumento de los precios internacionales de los hidrocarburos.
Esta situacién contrasta con el aumento de la inversion en
otras regiones y se perfila como el principal problema para
el desarrollo del sector en la regién.

Segun J. S. Herold, aunque el gasto en exploracién y
produccion y de adquisiciones de reservas probadas de las
empresas que operan en Latinoamérica crecié entre 2001-
2006 un 154% (desde 9 100 hasta 23 100 millones de déla-
res), y el del resto del mundo aumenté en el mismo periodo
un 149%, esta tendencia se ve sesgada por el crecimiento
registrado entre 2001-2002. Desde 2004 hasta 2006, el ritmo
de crecimiento de la inversion a nivel mundial se ha acele-
rado: aumento6 a una tasa media anual del 28%, ritmo muy
superior al de Latinoamérica donde sélo se ha registrado
un 13 por ciento.

En 2006, esta tendencia ha sido mas acusada. La in-
dustria en 2006 ha aumentado de forma global sus inver-
siones hasta 400 000 millones de délares, registrando un
crecimiento del 38% o, lo que es lo mismo, un aumento de
125 000 millones sobre la cantidad de 2005. Desde 1999, el
ano 2006 ha sido la primera ocasién en que la inversiéon ha
sido superior al flujo de caja de las compafias.
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Mientras, América Latina ha sido la regién geografica
que ha experimentado un crecimiento mas lento, aumentan-
do sélo en un 14% sus inversiones en el area.

En concordancia, la cuota que representa la regién
respecto al total mundial de los gastos en exploracién
y producciéon ha caido desde casi un 9% hasta algo mas
del 7% (grafica 12).

Dentro de la composicién de estos gastos, es notable
que América Latina fue en 2006 la tnica regiéon que no
experimenté crecimiento de la inversién en exploracién. En
el periodo 2004-2006, los gastos de exploracién en la regién
aumentaron por debajo del 8% frente al 25% mundial. Estos
datos son nominales y deben corregirse por la fuerte inflacion
de costos en el sector, lo que implica que, en términos reales,
la inversién no ha aumentado o lo ha hecho de manera muy
moderada.

Alguno de los indicadores de inflacién de costes son dra-
maticos: las inversiones en exploracién y produccién se han
visto encarecidas por la subida de los costes del acero entre
2000 y 2007 (116.7%), de la gerencia de ingenieria y proyec-
tos (63.3%), de la mano de obra en construccion (86.7%) y de
los materiales necesarios para el sector (46.7%). Segun la
AIE, las inversiones nominales en exploracion y produccién
se duplicaron entre 2000 y 2005 y, sin embargo, ajustadas
por la inflacién en el sector, el aumento fue de sélo un 20%
frente al 100% nominal.

De continuar esta tendencia de lentitud en la respuesta
de la oferta se podria poner en peligro el crecimiento soste-
nido de la produccién en el futuro.

Las previsiones de inversién globales en el sector de
hidrocarburos en Latinoamérica, coherentes con las pers-
pectivas de aumento de la produccién para el periodo 2006-
2030 en délares constantes de 2006 son de 724 000 millones
de ddlares, de los cuales 432 000 millones se destinarian al
sector petrdleo y 292 000 millones al gas.



Grafica 12. Gastos de capital (en miles de millones de délares)
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Estas previsiones suponen una revision al alza del 12.6%
respecto a las realizadas por la AIE, el afio pasado, para el
periodo 2005-2030. Esta revision por parte de la AIE de las
necesidades de inversién se debe al aumento de costos en
el sector, particularmente en la actividad de exploraciéon y
produccién (grafica 13).

Es importante destacar que, histéricamente, la inversion
en la fase de exploracién y produccién se ha concentrado en
las empresas privadas. En los Gltimos 25 afios, las empresas
privadas contribuyeron con mas del 72% de esta inversion,
aunque las reservas y la produccién estan crecientemente
en manos de las empresas nacionales, totalizando un 88%
y un 83% respectivamente.

Para satisfacer las necesidades de inversién en proyectos
energéticos hay que contar con dinero publico y privado. En
lo que se refiere a la inversién privada, una de las princi-
pales dificultades se encuentra en el aumento del control
estatal sobre los recursos en algunos paises de la region, la
inseguridad juridica y el cambio en las reglas del juego. La
conjuncion de estos factores, sumados a los gastos crecientes
de exploracién y produccién pueden desincentivar el desarro-
llo de esta inversion, debido a los altos costes irrecuperables
que implica el desarrollo de estas actividades del ciclo de los
hidrocarburos.

Para incrementar las reservas y la produccién, en linea
con lo previsto por las agencias oficiales, serian necesarios
un aumento de la inversion en el sector tanto en exploracion
y produccién como en infraestructuras, el fomento y desa-
rrollo de la integraciéon y agilidad del mercado y el dotar de
un adecuado marco juridico a las inversiones en el sector,
para financiar los proyectos de largo plazo de desarrollo de
infraestructuras energéticas.

El cumplimiento de estos objetivos probablemente re-
querira del aumento de la cooperacién publica y privada
para su desarrollo, permitiendo a los Estados liberar presiéon



Grafica 13. Necesidades de inversion acumulada en infraestructura
para la oferta energética hasta 2030 (en miles de millones de délares)
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presupuestaria y destinar los recursos a otras necesidades
de inversién publica. Adicionalmente, de esta colaboracion
se puede derivar un mayor grado de desarrollo tecnolédgico
que permitira desarrollar una mayor independencia e inte-
gracién energética en la regién.

El reto fundamental es encontrar la forma de aumentar
el gasto en exploracion y produccion tanto de las empresas
privadas como de las nacionales para dar respuesta a la
demanda, ya que, sin las inversiones necesarias y dado el
dinamismo econémico previsto para la regioén, Latinoamérica
podria situarse por primera vez en su historia como impor-
tadora neta de hidrocarburos.

LA INTERACCION OFERTA-DEMANDA
EN LOS ULTIMOS ANOS:
EL RETO DE LA INVERSION

El escenario energético de consenso sobre América Latina
se basa en el pesimismo histérico sobre sus perspectivas de
crecimiento econémico, y en la continuidad de altas tasas
de crecimiento de la produccion de petréleo, no vistas desde
finales de los noventas. En este escenario la regién continua-
ra siendo exportadora neta de petroéleo (grafica 14).

Sin embargo, existen dos variables, no incorporadas a
este “escenario oficial”, que han cambiado de manera sustan-
cial en los ultimos afios y que suponen un futuro energético
completamente distinto y, por tanto, un nuevo reto para la
industria. En este articulo se ha intentado poner de mani-
fiesto la potencial sustentabilidad de los nuevos cambios que
actuan uno por el lado de la demanda —mayor crecimiento
econémico— y el otro por el lado de la oferta —insuficiencia
de la inversi6n—. La interaccién de ambos factores tiene im-
plicaciones importantes ya que, de continuar las tendencias
actuales, América Latina pasaria a ser una regién importa-
dora neta de petréleo, a pesar de sus abundantes recursos



Gréfica 14. Previsiones de consumo y produccién de petrdleo
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Cuadro 1. Escenarios de produccién y consumo de petrdleo
en Latinoamérica (millones de barriles diarios)

Crecimiento

2006 2010 2015 2020 2025 2030  2006-2030
(%)
Base (segtn EI1a) Produccion 10.6 11.2 11.6 12.4 13.4 14.2 1.2
Consumo 7.1 8.7 9.7 10.8 11.7 12.6 2.4
Mayor crecimiento de Produccién 10.6 11.2 11.6 124 | 13.4 | 14.2 1.2
la demanda Consumo 7.1 9.1 10.4 11.9 13.1 14.4 3.0
Base demanda caida Produccion 10.6 10.2 9.9 9.4 8.9 8.5 -0.9
produccién Consumo 7.1 8.7 9.7 | 10.8 | 11.7 12.6 2.4
Continuacién de las Produccién 10.6 10.2 9.9 9.4 8.9 8.5 -0.9
tendencias actuales  Consumo 7.1 9.1 10.4 11.9 13.1 14.4 3.0

Fuente: Direccién de Estudios y Analisis del Entorno de Repsol YPF, basado en datos de la E1A.
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naturales. Para evitar esto, la variable clave es el refuerzo
de los incentivos a la inversién tanto publica como privada.

Para visualizar las implicaciones de la continuidad de
las tendencias que se estan produciendo actualmente en la
region basta con cuantificar la evolucién de dos factores: a)
en primer lugar, las previsiones de crecimiento econémico
para la regién dejan pensar que crecera muy probablemente
la demanda de petroleo en un promedio del 3% en los proxi-
mos anos; b) en segundo lugar, parece imposible alcanzar
las tasas previstas por las agencias de aumento de la oferta
de petroleo, teniendo en cuenta la evolucion reciente de la
produccién y de la inversién en la regién. En el periodo 2005-
2006, la produccién cayd a una tasa del 0.9 por ciento.

Como se puede observar en el cuadro 1, el mantenimiento
de tasas de consumo cercanas al 3% en los préximos anos
muestra que la regiéon sera importadora neta a partir de
2025, esto siempre y cuando realmente se consigan incre-
mentos de produccién en el entorno del 1.2%, en linea con
lo previsto por la EIA.

Si ademas suponemos que continta la tendencia de los
dos ultimos afios, en lo que a la oferta se refiere, con caidas
de la produccién en cuantias similares a las que se han
producido, la regién pasara a ser importadora neta a partir
de 2010.

Por ultimo, con un escenario “continuista de tendencias
de oferta”, es decir, no aumentos de la oferta, y previsio-
nes de demanda similares a las “oficiales” en el entorno del
2.4%, nos encontrariamos con que la regién sera importadora
neta practicamente en 2015.

Parece anémalo que la region, con las reservas de hidro-
carburos que cuenta, pudiera en un futuro no muy lejano pa-
sar a ser importadora neta. Estos datos no hacen sino poner
de relevancia en que el reto de la inversién es la clave.

A no ser que se faciliten los incentivos para la inversién
privada o se incrementen dramaticamente los niveles de
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inversion por parte de las empresas estatales, sera muy
dificil que la produccién aumente a las tasas previstas por
las agencias internacionales. Por otra parte, una vision
positiva de las expectativas de crecimiento de la region
refuerza las necesidades de invertir en el sector para evi-
tar cuellos de botella sobre el desarrollo a largo plazo y en
definitiva, sobre la reduccién de la pobreza y el aumento
del bienestar.
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MERCADOS DE ENERGIA ELECTRICA
EN AMERICA LATINA: LA REGULACION
PUBLICA Y LAS ESTRATEGIAS
DE LAS EMPRESAS

Huco ALTOMONTE!

LOS PROCESOS DE REFORMA Y LA REGULACION
EN AMERICA DEL SUR Y AMERICA CENTRAL

Origen y motivacion de las reformas

El origen y las motivaciones de las reformas energéticas que
han emprendido la mayoria de los paises de América Latina
y el Caribe en los afios noventa son similares, aunque existen
algunas diferencias, en cada subsector, en sus orientaciones
y respecto de la distribucién de responsabilidades entre el
Estado y el sector privado. La mayoria de los paises considerd
que un estilo de desarrollo energético, como el de los setenta,
basado en el protagonismo estatal que llevd a un alto nivel de
endeudamiento externo, estaba agotado.? Ello se explica por
factores inherentes a las contradicciones entre las politicas
macroecondmicas y energéticas, el caracter de la gestion es-
tatal, la orientacion de las politicas redistributivas, los cam-
bios en el destino de los flujos de financiamiento externo y la

! Officer-in charge. Natural Resources and Infrastructure Division.
United Nations (ECLAC).
2Véase Fernando Sanchez Albavera y Hugo Altomonte (1997), op. cit.
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reduccion de la capacidad de endeudamiento. A estos factores
se sumo un casi generalizado convencimiento: que las fuerzas
del mercado deben predominar en la asignacion de recursos y
que la intervencién del Estado se justifica cuando se altere el
interés publico, se distorsione la libre competencia o se afecte
significativamente la equidad social. Otros analisis® insisten
sobre la misma idea: la necesidad de adecuar la estructura y
el funcionamiento de los sistemas econémicos de la regién al
nuevo contexto mundial, claramente evidenciada por la crisis
de los ochenta, fue la principal motivacién de las reformas.
El anterior esquema de crecimiento o de desarrollo de los
paises no resultaba ya sustentable, especialmente debido a
la capacidad del Estado para captar el financiamiento reque-
rido para el sostenimiento de ese esquema. De este modo, la
reestructuracion de las actividades productivas energéticas
se originé principalmente en el requerimiento de adaptar la
funcionalidad de su manejo a las transformaciones del plano
econémico general.

Los elementos especificos que los paises esgrimieron
para llevar a cabo el proceso de reformas energéticas en ge-
neral, y eléctricas en particular, pueden clasificarse en
factores exégenos y endégenos al sector. Entre los primeros
cabe mencionar:

e Deuda externa y balance de pagos. En un buen nu-
mero de paises de la regidon se presentaron serias
dicotomias entre los intereses macroeconémicos y
energéticos. Estas contradicciones guardaron rela-
cién con el papel que jugé el sector energético en la
fijacién de precios y tarifas y el posterior impacto en
el financiamiento del sector, asi como en el manejo
fiscal de las rentas energéticas. El reordenamiento de
las cuentas fiscales, tendiente a lograr la disminucién

3 OLADE/CEPAL/GTZ (reedicién, 2007).
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del déficit e incluso a alcanzar superavit primario
para atender los servicios de la deuda externa, fue
otro de los argumentos frecuentemente utilizados
por entonces.

» Estabilidad macroeconémica. En muchas politicas
macroeconémicas predominé —en décadas anterio-
res— la utilizacion de los precios y tarifas como un
instrumento de control de las presiones inflaciona-
rias. Estos se congelaron por lapsos prolongados o se
fijaron por debajo del costo efectivo de las operaciones,
por lo que tendieron a aplicar subsidios o a retrasar
los reajustes de precios. Esto se tradujo en indices
de “inflacién reprimida” que terminaron en ajustes
traumaticos cuando la situacién fiscal y financiera
de las empresas se hizo insostenible.

e Desarrollo de mercados de capitales internos. La
reforma del mercado de capitales debia acompanar
a las necesidades crecientes de capitales para el fi-
nanciamiento de la expansion de los sistemas, tanto
en generacion como en transporte y distribucion. La
filializacion y posterior privatizacién de las principa-
les empresas eléctricas, en los anos ochenta, reper-
cutieron en el incremento de los montos de acciones
transadas. Esto le otorgd profundidad al mercado
bursatil. Asimismo, la profundizaciéon se dio por la
importancia que tienen las empresas eléctricas en
la demanda y colocacién de fondos y por la creacién
de nuevos instrumentos en el mercado de capitales.
Estos instrumentos, por ejemplo, sustituyeron al cré-
dito tradicional, y generaron en su época una
creciente necesidad al sector bancario de incursionar
en nuevos negocios.

Entre los factores endbégenos propios al sector, cabe
mencionar:
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La necesidad de inversion en la expansion de los sis-
temas. La dramatica caida de la inversion, luego de
la crisis de la deuda de América Latina a mediados
de los ochenta, fue uno de los principales argumentos
esgrimidos por todos los gobiernos de la region. El
numero de falencias en los sistemas fue creciendo
implacablemente, sean por cortes temporales, por
fallas en los sistemas de transmision-distribucién,
por salida intempestivas de maquinas generadoras
—por obsolescencia y/o por falta de mantenimiento—,
o simplemente porque el crecimiento de la demanda
superaba al registrado en la oferta de capacidad
instalada.

Introducir competencia en aquellos segmentos o
mercados donde fuere posible. Este argumento fue
uno de los “pioneros” en paises que introdujeron el
sistema de apertura total de las redes. Competencia
y desregulacion del funcionamiento de los mercados
a fin de lograr una mayor eficiencia productiva, me-
jorando de este modo la competitividad externa de la
economia, eran objetivos —aunque poco claros para
ciertos tamanos de sistemas— que fueron aplicados
con mucha rigurosidad por parte de los organismos
financieros internacionales.

Mejorar la eficiencia de los sistemas eléctricos. Las
Ineficiencias se manifestaban tanto en la parte opera-
cional —en la forma que se prestaba el servicio— como
financiera —en la incapacidad del sector eléctrico de
no producir abultados déficit. Diferentes elementos
coadyuvaron a que, previo a la privatizacion, los
sistemas de la mayoria de los paises (con excepcién
de Chile y de la empresa estatal verticalmente inte-
grada que servia a la ciudad de La Paz) presenten
estandares técnicos y financieros (en las empresas
publicas) sumamente ineficientes.
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Modalidades adoptadas por el proceso
de reformas

Los cambios en la industria eléctrica implicaron la reestruc-
turacién de los diferentes mercados de la cadena —genera-
cién, transmisién y distribucién— la aparicién de nuevos
actores, una nueva estructura institucional, un cambio en los
objetivos del abastecimiento “de un servicio publico” como el
eléctrico, y —por sobre todo— en modalidades diferentes que
asumen los sistemas de coordinacién econémica en cuanto a
sus tres componentes principales: a) la unidad de decision;
b) el mecanismo de asignacién de recursos; y ¢) el objetivo
econémico dominante. En el contexto histérico latinoame-
ricano situado a partir de la crisis de la deuda de 1982, no
cabe duda que los objetivos de la profunda transformacién
operada en el sector eléctrico fueron mejorar la calidad del
servicio prestado a los usuarios, asi como frenar el drenaje
de fondos de la administracién central a las empresas pu-
blicas deficitarias, facilitando de esa forma la reduccién del
déficit publico.*

Después de mas de 10 afios de aplicacion de la reforma al
subsector eléctrico y, en algunos casos, algo mas de 20 afos,
es posible apreciar claros progresos en el funcionamiento del
subsector, pero también un cierto estancamiento en su diné-
mica que aparentemente estarian indicando la necesidad de
revisar las bases de dicho proceso y, eventualmente, corregir
o completar aspectos del marco regulatorio.?

S1 bien muchos paises siguieron el modelo iniciado por
Chile, a comienzos de los afios ochenta, que patrocinara con
fuerza el Banco Mundial, incorporaron modificaciones suge-
ridas por las experiencias de 10 afios o mas, de aplicacién del
modelo chileno. Fue el caso fundamentalmente de Argentina,

4+ Hugo Altomonte (2002).
> P. Maldonado (2004).
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Bolivia, Pert, Brasil y, mas recientemente, de Colombia.®
Otros paises han asumido opciones distintas, manteniendo
el paradigma previo con algunas modificaciones, que per-
mitieron la incorporacién de generadores independientes
u otras variantes menores, como ha sido el caso de Costa
Rica, México, Uruguay, Paraguay y Venezuela (cuadro 1).
Asi podemos sintetizar tres tipologias:

a)

b)

El control central o monopolio del Estado. Antes de
las reformas, los sistemas eléctricos de la casi tota-
lidad de los paises de América Latina y el Caribe
se caracterizaban por la presencia exclusiva o muy
predominante de empresas publicas.” En términos
generales, esas empresas estaban verticalmente
integradas y se observaba una fuerte concentracién
(monopolio u oligopolio concentrado) en el ambito
de la gran generacién-transmisiéon. En cambio, en
algunos paises, la distribuciéon presentaba una mayor
descentralizaciéon (empresas publicas estatales, de-
partamentales o provinciales). De cualquier modo, el
manejo global de los sistemas estaba sujeto de modo
generalizado al control central del Estado nacional
o federal: la fijaciéon de tarifas y las decisiones de
Iinversion eran manejadas centralizadamente, y la
racionalidad estaba guiada por objetivos de promo-
ci6n y desarrollo, aunque con frecuencia intervenian
otras finalidades de caracter politico de corto plazo
(fiscales, monetarias, motivaciones partidarias).

El comprador tnico (o reforma moderada) se caracte-
riza por una apertura parcial en la generacion, esto

6 Colombia adopté més bien el esquema de reforma inglés.

7 Sélo en algunos paises del Caribe existian ya empresas privadas
verticalmente integradas, reguladas de acuerdo con la tradiciéon anglo-
sajona, y el mencionado caso de la ciudad de La Paz.
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es la posibilidad que “generadores independientes™
puedan producir, pero deben vender la totalidad de
su produccién a la empresa verticalmente integrada,
que por lo general ha quedado en manos del Estado
nacional.

¢) Apertura total de las redes (o reforma radical). Consis-
ti6 en la desintegracion vertical de la cadena eléctrica
como paso necesario para promover la disputabilidad
en los mercados en la generacién y, en algunos ca-
sos, en la distribucién, seguida de un proceso de priva-
tizacién. Por lo general, en este tipo de sistema, existen
dos categorias de clientes: por una parte, clientes libres
que compran energia a un precio pactado libremente
con el oferente; por otra parte, clientes regulados para
quienes la autoridad reguladora fija una tarifa. Los
mercados eléctricos abiertos y competitivos requie-
ren de una infraestructura institucional madura
en relacién con el sector politico, regulatorio y legal,
que realmente ayude a que el mercado funcione.

La tendencia seguida por los paises de pasar de un mo-
delo monopdlico a otro abierto o de comprador tinico obedecid
a varios factores:

+  Factores tecnolédgicos, como la saturacién de econo-
mias de escala en la generacién, restricciones ambien-
tales y de seguridad; a éstos se suman los progresos
desarrollados en las turbinas de gas y tecnologias de
ciclo combinado, asi como el aumento de la potencia
de los medios informaticos en la operacién de los
sistemas.

+  Factores ideoldgicos, impulsados fundamentalmen-
te por los organismos financieros internacionales.

8 1pp por sus siglas en inglés (Independent Power Producer).



Cuadro 1. Estado de la reforma y capacidad de los sistemas

Tamano del Sistema MW | Apertura total de las redes | Comprador tinico | Monopolio del Estado
0-500 Nicaragua Surinam Haiti, Barbados, Gre-
Guyana nada
500-1 000 Bolivia (;futuro?) Honduras
El Salvador Jamaica
1001-2 000 Panama Costa Rica
Guatemala T. y Tobago
2 000-5 000 Peru, Ecuador, Uruguay Cuba
R. Dominicana
5001-10 000 Chile Paraguay
10 001-20 000 Colombia
> 20000 Argentina México
Venezuela (jfuturo ?)
Brasil (?)

Fuente: Hugo Altomonte, con base en oLADE/CEPAL/GTZ (2000), “Energia y desarrollo sustentable en América Latina y
el Caribe: Guia para la Formulacién de Politicas Energéticas”, Quito, Ecuador.

¥ De acuerdo con el enfoque de la normativa regulatoria, estos paises deberian ser incluidos en la modalidad de coor-
dinaciéon de mercado. La ubicacién en el cuadro refleja la situacién de transicién. Los casos de Bolivia (a partir del
1 de mayo de 2006), y de Venezuela, hacen prever que se vuelva a sistemas monopdlicos u oligopdlicos estatales.

P En Costa Rica el 81% de la distribucién esté integrada en un solo grupo estatal, el 19% lo sirven dos distribuidoras
municipales y 6 cooperativas de electrificacion rural.
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Sin mediar estudios previos se procedi6 con una serie
de modificaciones de las estructuras productivas a
escala real sin haberse siquiera estudiado en el pla-
no tedrico (en particular lo concerniente a la dispu-
tabilidad de los mercados de tamafio mediano y
pequeno).

DEFICIT Y VACIOS REGULATORIOS

La reforma introdujo un conjunto de instituciones destina-
das a establecer el marco regulatorio, la fiscalizacién en el
cumplimiento del mismo, la coordinaciéon de la operacion
del sistema o los sistemas eléctricos y el manejo de los
mercados mayoristas y minoristas. En la practica, los entes
reguladores y fiscalizadores no fueron dotados de los recur-
sos ni autoridad suficiente para transformarse en el inico
interlocutor de los agentes operadores del sistema, siendo
en muchos casos el regulador capturado por el regulado. A
su vez, los organismos fiscalizadores no dispusieron de los
marcos legales ni de los recursos humanos ni materiales
para ejercer adecuadamente su funcién.’

La presion, muchas veces de caja fiscal y/o de los orga-
nismos multilaterales, por acelerar el proceso de reforma, se
tradujo en marcos reguladores insuficientemente desarrolla-
dos. Aquéllos no fueron capaces de impedir la concentracién
del subsector ni la reintegracion vertical y las conductas mo-
nopélicas que derivarian de ello, tampoco fueron capaces de
eliminar las indefiniciones regulatorias que han dado origen
a conflictos entre los distintos agentes y a la insatisfaccién

9 Véase Fernando Cuevas “Evolucién de diez afios de reforma en la
industria eléctrica del istmo centroamericano”, XIV Asamblea General
Ordinaria de la Asociacion Coordinadora de Entidades Reguladoras de
Energia Eléctrica de América Central (Acerca), San Pedro Sula, Honduras,
22 de febrero de 2005.
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y querellas de los usuarios, los que no han tenido canales
institucionalizados de solucién.

Varias son las fallas de regulaciéon que se reconocen en
los sistemas latinoamericanos, muchas de ellas obedecen al
propio sistema y, otras, al entorno socioeconémico. Entre las
primeras, se podrian citar:

Institucionales

Este tipo de falencias obedecen tanto a problemas encon-
trados por el ente regulador al comenzar con sus funciones,
a su posicionamiento en la arquitectura del poder —y del
gobierno—; a su dependencia del poder politico (lo ideal es
la independencia de los poderes politicos); a la presién que
sufre el ente regulador por parte de las empresas tanto pu-
blicas como privadas —en particular las transnacionales—;
presiones de un nuevo gobierno; problemas institucionales
ocasionados por la constitucidn politica de paises con estados
federales.

Dentro de las falencias institucionales se encuentran
también la composicién y el manejo de los centros de des-
pachos de carga. En todos los paises que propulsaron una
reforma estructural del sector eléctrico, como en el caso
de Chile, se han constituido organismos para coordinar la
operaciéon del sistema y las transacciones entre las empre-
sas de generacién, transmisién y distribucién, con el fin de
garantizar la operacion eficiente de los sistemas eléctricos y
administrar las transacciones en los mercados mayoristas.
No existe un modelo Gnico que determine la configuracién
de estos organismos. Con la excepcion de Chile, que incluye
en su conformacion sélo a los generadores, la caracteristica
comun del resto de paises es que integran dos o mas actores
del sistema: empresas de generacion, transmision y distribu-
ci6n (Bolivia, Colombia y Honduras); titulares de generacion
y de los sistemas de transmisién, cuyas instalaciones se
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encuentren interconectadas (Pert); en algunos casos inte-
gran también, a entes reguladores del Estado. Por otro lado,
su configuracidn juridica es variable. En Argentina es una
sociedad anénima integrada por asociaciones de los actores
del mercado eléctrico mayorista (incluyendo a los grandes
usuarios), mientras que en la mayoria de los casos asume la
forma de un comité. En el caso de Chile, hasta la promulga-
cién en marzo de 2004 de la ley nam. 19940 o llamada ley
corta 1, lejos de estar en una situacién de transparencia
y fluidez de informacién para la toma de decisiones en caso
de emergencias, tanto de actores privados —empresas distri-
buidoras—como de la autoridades reguladora y fiscalizadora,
la forma en que ha estado constituido el cDEC en el Sistema
Interconectado Central de Chile, resté posibilidades para el
buen funcionamiento del mercado, aun con posterioridad a
la promulgacién del Decreto Supremo 327, articulo 102, del
12 diciembre de 1997.

La falta de fluidez y transparencia en el manejo de la
informacién en el cbec (Centro de Despacho Econémico de
Carga) lo prueban, también, las declaraciones ante la Cama-
ra de Diputados de la Secretaria de la Comisién Nacional de
Energia: “...El cpEc dificilmente pueda manejar informacion
objetiva. Las empresas han llegado a tal nivel de competencia
y de diferencia de intereses comerciales que se les hace muy
complicado entregar informacion adecuada al cDEC”.

Por su lado, el ministro de Economia declaraba:
“...La informacién de los cDEC no estd a disposicién ni de
los futuros inversionistas, ni de las empresas distribuido-
ras, ni de los usuarios, ni siquiera del organismo técnico de
regulacién”. 1

10 Véase Camara de Diputados de Chile, “Informe Comisién de Mi-
neria y Energia sobre la Investigacion de los hechos que han motivado el
racionamiento de energia eléctrica en el pais”. Valparaiso, enero 1999.
Informe de la Secretaria Ejecutiva de la cNE, p. 23.
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Falta de competencia en el mercado mayorista

En aquellos paises que han seguido el esquema de acceso
abierto, la concentracién y el tamano de mercado muchas
veces puede jugar en contra de la existencia de competen-
cia (0, en su defecto, de ausencia de disputabilidad) en el
segmento de la generacion. La desintegracion vertical (con
una clara y estricta separacion de las funciones propias
de cada eslabdén de la cadena) y el principio de libre acce-
so, sin discriminacion alguna, a las redes de transporte y
distribucién, son condiciones necesarias para promover
la disputabilidad (competencia efectiva y/o potencial) en los
mercados eléctricos.

De otro modo, los costos hundidos que suponen tales
inversiones de infraestructura de transporte y distribucién,
introducen asimetrias entre actores y/o barreras a la entrada
para los competidores potenciales en la disputabilidad de ta-
les mercados. Sin embargo, es claro que las transformaciones
en la organizacién de la industria, tendientes a satisfacer
esas condiciones necesarias, segmentacion vertical y libre
acceso, pueden no resultar suficientes para introducir un
nivel significativo de competencia en los mercados eléctri-
cos. La competencia requiere de la presencia de cierto grado
de atomizacién en las etapas de generacion y distribucién,
siendo especialmente importante que lo haya en la primera
de tales etapas. Un nimero muy reducido de actores en las
actividades de generacién, y la eventual existencia de asi-
metrias entre los actores participantes en esas actividades,!
pueden constituir escollos muy importantes para una real

11 Esas asimetrias pueden referirse al tamano de la parte del negocio
manejado por cada actor, a diferencia de las condiciones de acceso a la
propiedad de los activos y a todo otro aspecto vinculado con el poder de
mercado o con ventajas competitivas.
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competencia en el mercado.'? Esto lo confirma el cuadro 2,
que mide el indice para el afio 2006.

Transmision

En los sistemas segmentados vertical y horizontalmente, las
empresas operadoras de sistemas de transmision deben estar
separadas legalmente de las generadoras y/o distribuidoras.
En Chile, al hacerse la reforma en los afios setenta, no se
previé la segmentaciéon del tramo generacién-transmision.
Por lo tanto, en el sistema interconectado central, el gene-
rador mas importante —Endesa— también poseia la transmi-
sion (Transelec); a su vez, via el holding ENERSIS, controlaba
(y controla aun) la distribucién metropolitana, a través de
Chilectra. Esto ha sido considerado —por algunos analistas—
como una barrera a la competencia.

En otros paises, se ha tratado de evitar que las mismas
empresas participen en todas las fases del sistema. En Ar-
gentina, por ejemplo, uno de los sistemas de transmision de
alta tension es propiedad de Transener que actiia como una
corporacion independiente. En Peru, la ley buscaba evitar la
concentracién, aunque fue dificil evitar las relaciones intra-
firma; en Colombia, se separaron los activos de generacién y
transmisién de la empresa estatal Interconexién Eléctrica,
S. A. (Isa) que —a su vez— mantiene la propiedad sobre la red
Interconectada.

Debido a la concentracién de la demanda y a la dispersion
de los excedentes que presentan mayor competitividad, la

12 A este respecto, puede resultar ilustrativa la experiencia de la re-
forma eléctrica del Reino Unido, donde la generacién quedé concentrada
principalmente en tres empresas. Segun la opinién de algunos autores, el
grado de competencia es extremadamente limitado (véase, por ejemplo,
G. MacKerron, “Does Competition in Electricity Lead to Deregulation?
Lesson from Experience in England and Wales”, Conference Paper for the
18th IAEE Int. Conference, Washington, D.C., julio de 1995).



Cuadro 2. Indice de Herfindhal-Hirschman

Pais Potencia (Mw) Indice HHI Grado de concentracion
Argentina > 20000 1190 Moderadamente concentrado
Brasil > 20000 2044 Altamente concentrado
Peru <5000 2319 Altamente concentrado
Chile < 10000 3541 Altamente concentrado
Colombia > 10000 1305 Moderadamente concentrado
El Salvador <1000 5090 Altamente concentrado
Guatemala <2000 4596 Altamente concentrado
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red de transporte resulta un elemento critico para la confia-
bilidad del abastecimiento. Es especialmente cierto en lo que
se refiere a ciertos corredores de algunos paises (Argentina,
Brasil, Ecuador, por ejemplo), donde la disponibilidad de la
red de transporte es crucial para una efectiva competencia
en el mercado de generacién.

En muchos paises, la regulacion establecié un mecanismo
sumamente complejo para la concrecion de las ampliaciones
del transporte. La iniciativa para tales ampliaciones no podia
—ni puede en la actualidad— partir del concesionario de las
redes de alta tensién preexistentes. Debe surgir de actores
(normalmente generadores) interesados; una vez realizado
el proyecto y superada la auditoria técnica, se requiere la
aprobacion por parte de todos los “beneficiarios” eléctricos
(calificacién que no siempre se corresponde con los beneficios
econdémicos) en audiencia publica llevada a cabo por los entes
de regulacién. Sin embargo, en la practica, ese mecanismo
ha demostrado ser muy poco operativo. Ha dado lugar a
problemas que, en ultima instancia, han implicado una inefi-
ciente asignacion de los recursos; finalmente, puede resultar
mucho mas onerosa que el eventual sobre equipamiento
resultante de mecanismos mas centralizados.

Desintegracion de la cadena eléctrica'®

La conveniencia de proceder a la desintegracion vertical
de la cadena eléctrica como paso necesario para promover
la disputabilidad en los mercados esta vinculada con el
tamanio absoluto de los sistemas eléctricos (pais o regién
de integracién), considerando la parte interconectada o
econémicamente interconectable. No se estima econémica-
mente conveniente desintegrar sistemas del orden de 1 000 a
2 000 MW —o0 menos—, debido a que los costos de transaccion,

13 Véase Hugo Altomonte y Graciela Moguillansky (1999).
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a que se daria lugar en caso contrario, podrian superar lar-
gamente a las eventuales mejoras de costos por la acciéon de
la competencia (efectiva o potencial).'* Por otra parte, es muy
probable que —en sistemas eléctricos de esa magnitud- las
economias de secuencia (integracion vertical) sean aun muy
significativas. En consecuencia, proceder a la segmentacién
en el caso de sistemas pequenos puede significar un encare-
cimiento del servicio para el usuario final.'®

En los sistemas eléctricos cuyo tamano supere los limi-
tes indicados y se haya optado por la segmentacion de las
etapas de la cadena, la separacién entre las funciones de
generacién, transmision y distribucién, deberia ser estricta,
especialmente en aquellos casos en que se haya procedido a la
enajenacion de activos y planteado una apertura completa.

La propiedad de la transmisién por parte de un genera-
dor puede ser un factor de limitacién de la competencia, en
la medida que el resto de los generadores no puedan tener
acceso en igualdad de condiciones, respecto del generador
propietario de dichas redes, al uso de las redes de transmi-
si6n para abastecer el mercado de distribucién o a un usuario
dado. A este respecto las experiencias internacionales son
muy variadas. Por ejemplo, en el ambito europeo, existen
paises donde la transmisién es propiedad de las distribui-
doras y, otros, en que la transmisién se mantiene en manos
del Estado y su utilizacion esta abierta a todos los actores,
sin que se puedan ejercer poderes monopolicos.®

4 cEPAL (1997).

15 Kl intento de promover la disputabilidad en mercados pequenos,
y muy especialmente en desarrollo, puede resultar contraproducente.
Tal como lo expresa F. E. Banks en la conclusién de su resefia sobre
desregulacién y privatizacion en el ambito eléctrico, “El mercado es un
instrumento muy valioso que debe ser explotado tanto como sea posible;
pero el mercado tiene sus limites. Traspasar esos limites podria ocasionar
intolerables costos a los integrantes de la sociedad...” (F. E. Banks, 1996
y Héctor Pistonesi, 1997).

16 cEPAL (1997).
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También es de destacar que no parece conveniente que,
en un sistema desintegrado, un generador o un distribuidor
o alguna de sus companias relacionadas, accionistas o socios
relacionados, posean —directa o indirectamente— derechos
de propiedad, conjunta o individualmente, que representen
mas de un determinado porcentaje de la capacidad total
de su actividad. Dichos porcentajes pueden ser diferentes
segun su funcién en el sistema y deben ser definidos en la
ley, de acuerdo a las condiciones especificas de cada sis-
tema. Incluso, todos estos principios regulatorios pueden
resultar insuficientes en la practica debido a que —aun con
participaciones minoritarias— pueden promoverse acciones
anticompetitivas. Es por tanto necesario que tales disposi-
ciones regulatorias sean complementadas por la existencia
de mecanismos de fiscalizacién tendientes a minimizar la
posibilidad de concrecién de tales acciones. Chile no ha es-
capado a estas afirmaciones.

La desintegracién vertical (con una clara y estricta
separacién de las funciones propias de cada eslabén de la
cadena) y el principio de libre acceso sin discriminacién algu-
na a las redes de transporte y distribucidon, son condiciones
necesarias para promover la disputabilidad (competencia
efectiva y/o potencial) en los mercados eléctricos. De otro
modo, los costos hundidos que suponen tales inversiones
de infraestructura de transporte y distribucion, introducen
asimetrias entre actores y/o barreras a la entrada para los
competidores potenciales.

Disputabilidad de mercados'”
En el caso de la electricidad y el gas natural, que tienen el

caracter de no comercializables debido a la necesaria utiliza-
cion de redes para su transporte y distribucion, la introduc-

17 Extractado de Héctor Pistonesi (2003).
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ci6n de los mecanismos de mercado supone un complejo pro-
ceso de construccion institucional y regulatorio. La introduc-
cién de la disputabilidad requiere de la segmentacion vertical
de los tres principales procesos (produccién o generacion,
transporte y distribucién), la estricta incompatibilidad en
el manejo de tales funciones y el principio de libre acceso de
terceros a las redes. La particion horizontal en los eslabones
de produccién o generacién y de distribucién es también ne-
cesaria si se pretende fomentar la existencia de algtin grado
de competencia en los correspondientes mercados.

En el caso de la electricidad, debido a cuestiones de
tipo tecnoldgico'® y a la racionalidad predominante en los
potenciales actores privados (altas tasas de retorno y rapi-
da recuperacion de la inversién), la disponibilidad de gas
natural a bajo costo constituye también un condicionante
para la disputabilidad en el mercado de generacién.

En lo que respecta a la cadena del gas natural, las po-
sibilidades de competencia estan seriamente limitadas por
el reducido numero de actores que se desenvuelven normal-
mente en el ambito de la produccién y por los pocos nodos de
conectividad entre oferentes y demandantes. Por tanto, el
escaso mallado de los sistemas de gasoductos es otro factor
limitante para la promocién de la competencia.

La idea basica de la disputabilidad es que un mercado
puede ser vulnerable a las fuerzas competitivas aunque esté
caracterizado por una situacién monopoélica u oligopdlica.
En otros términos, si las empresas que ocupan el mercado
son técnicamente ineficientes, aplican precios excesivos a
sus productos o explotan a los consumidores de alguna otra
manera, la entrada exitosa de competidores es posible. Asi,
los mercados disputables deben estar caracterizados por la
libre y facil entrada y salida, de modo tal que la competencia

18 Posibilidad de utilizar equipos de alto rendimiento aun en escalas
reducidas (turbinas de gas a ciclo abierto y, especialmente, la de ciclo
combinado).
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potencial puede ser suficiente para disciplinar el comporta-
miento de las firmas oligopdlicas o monopdlicas presentes en
el mercado. Un mercado se dice perfectamente disputable si
—en él- se verifican las siguientes propiedades: 1) Los poten-
ciales entrantes tienen acceso al mismo conjunto de técnicas
productivas y demandas de mercado que aquéllas que estan
disponibles para las empresas presentes en el mercado.
2) No existen restricciones legales para la entrada o salida
del mercado y tampoco hay costos especiales que deben
enfrentar el entrante. Es decir que la tecnologia utilizada
puede implicar economias de escala pero no requerir nece-
sariamente costos hundidos. 3) Las firmas presentes en el
mercado s6lo pueden modificar sus precios con cierto periodo
de demora (reaccion no instantanea), pero los consumidores
responden inmediatamente a la diferencias de precios.

Si la tecnologia que caracteriza a la industria implica
la presencia de costos hundidos, entonces esos costos cons-
tituiran una barrera a la entrada ya que ellos deben ser
afrontados por el potencial ingresante, pero no deben
ser erogados nuevamente por la o las firmas ya presentes
en el mercado.

La implicancia normativa principal de la teoria de los
mercados disputables es la no necesidad o inconveniencia de
la regulacién en los mercados que sean disputables, especial-
mente si la regulacién constituye una barrera legal a la libre
entrada de nuevas empresas a la industria considerada.

Dado que la perfecta disputabilidad no existe, el Estado
puede crear condiciones aproximadas de disputabilidad en
ciertos mercados, por medio de medidas institucionales y
regulatorias. En muchos casos, dado que el mercado mayo-
rista eléctrico ha sido tratado como disputable (por tanto, no
regulado) y la distribucién como una actividad regulada, se
ha verificado una suerte de divergencia en las opciones de
Inversiéon que estan provocando problemas en el abasteci-
miento eléctrico de muchos paises. Asi, por ejemplo, se han
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considerado mercados disputables a la generacion de ciertos
paises cuyo tamano de mercado no es lo suficientemente
grande como para que intervengan un numero importan-
te de generadores, o que el acceso a redes no esté lo sufi-
cientemente “abierto”; o la concentraciéon no permita la
entrada de nuevos actores. En todos estos casos, se ha demos-
trado que la disputabilidad no fue tal y que se necesita una
cierta coordinacion de la cadena, dada las particularidades
de las industrias de bienes que se distribuyen por redes y el
caracter no almacenable de la energia eléctrica.

RESULTADOS Y ENSENANZAS
QUINCE ANOS DESPUES DE LAS REFORMAS

Cambio tecnolégico y eficiencia®®

La privatizacién del subsector, las exigencias de los estados
para que las empresas publicas cumplan con patrones de
eficiencia similares a las de la empresa privada, la elimi-
nacién de los subsidios, la disponibilidad de gas natural, se
tradujo en mejoras globales de la eficiencia empresarial, por
la via de la introduccién de tecnologias de alta eficiencia,
como es el caso de las centrales de ciclo combinado, y por
la reduccién de las pérdidas de operacion. En relacién con
los costos de distribucion se redujeron fundamentalmente
las pérdidas técnicas y “no técnicas”, y se mejoro la relacién
clientes servidos por empleado. En el caso de la transmisién,
las mejoras de eficiencia han venido fundamentalmente por
el alza significativa de los voltajes de transmisién, siendo
relativamente frecuente los voltajes de 500 kv, e incluso su-
periores.? Por el contrario, han sido poco frecuentes aquellos
que descendian bajo los 220 Kv.

19 Extractado de Pedro Maldonado (2004).
20 En el caso de Itaipd, interconexion Paraguay-Brasil 750 Kv.
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No es posible sefialar que exista una promocién de cam-
bios tecnoldgicos que se originen en politicas energéticas de
los paises, salvo las implicitas que derivan del marco regu-
latorio. Y esto se da cuando el marco apunta a incorporar
los equipos generadores mas eficientes posibles, de manera
de asegurar que la nueva inversién sea despachada durante
el mayor tiempo posible. Ello se aplica tanto en el caso de
las tecnologias energéticamente eficientes como de las ener-
gias renovables no convencionales, donde, a la excepciéon de
Brasil, no se aprecian esfuerzos sistematicos. Es probable
que los compromisos suscritos en Johannesburgo impongan
la obligacién de introducir significativamente las energias
renovables en la matriz energética.

El analisis de la evolucion de los precios a nivel mayoris-
ta y minorista, permite sefialar que no siempre las mejoras
de eficiencia en generacion debidas a la introduccién de
tecnologias modernas y de alto rendimiento, se tradujé en
beneficios claros para los usuarios finales, especialmente
para los clientes regulados. En otros términos, no siempre
las tendencias de los precios mayoristas coincidieron con las
tendencias de los precios del sector residencial. Incluso es
sorprendente que —en algunos paises— el precio residencial
sea inferior al del sector industrial, donde las ventas en alta
tensién predominan, es probable que —a pesar de los obje-
tivos declarados de la reforma— se mantengan subsidios al
consumo residencial por razones sociales y/o politicas.

Los precios mayoristas:
suna restriccion a la inversion?

La entrada del gas natural y las plantas de ciclo combinado
en los esquemas tarifarios de Argentina, junto con la crecien-
te competencia en el mercado mayorista y la devaluacién del
peso en 2002, provocaron la caida sostenida de los precios
en Argentina y crearon una preocupante reticencia a inver-
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tir. Asimismo, en Chile, los precios caen con la entrada, en
el Plan de Obras de las centrales de ciclo combinado y una
politica sostenida de baja del precio de nudo. Aquélla es
revertida en el afio 2000, con el objeto de atraer inversiones
en generacién (cuadro 3 y graficas 1y 2).

En Colombia, los precios durante los afios 1997 y 1998
estuvieron influenciados al alza por efecto de La Nifa. Por
ultimo, los precios de barra en Pert son significativamente
mayores que en el resto de los paises considerados.?! Esto
se debe, en gran parte, al freno a modernizar el parque ge-
nerador impuesto por el gobierno, a la espera de la entrada
de Camisea en el mercado (cuadro 3).

Rentabilidad e inversion

En varios trabajos elaborados para América Latina, se de-
muestra que aun no se ha descubierto un mecanismo eficaz
para transferir a los pequefos y medianos consumidores
la baja de los precios de la electricidad en el mercado ma-
yorista. Esto significa, de alguna forma, que las empresas
generadoras —al no estar reguladas— perciben una rentabili-
dad asociada al riesgo de cualquier actividad econémica; en
cambio, las distribuidoras —que estan reguladas— de percibir
una tarifa relacionada con sus costos, no debieran presen-
tar demasiados riesgos en cuanto a las utilidades o rentabi-
lidad de este tipo de actividad.

La sostenida tendencia decreciente de los precios en el
mercado mayorista se exhibe como uno de los mayores éxi-
tos de las reformas de varios paises, en el sistema eléctrico
argentino. El dinamismo en el proceso de inversién —hasta
1999-2000 en cierta medida— ha sido una de las causantes de
ese comportamiento de los precios. En efecto, el precio spot
en el Mercado Eléctrico Mayorista muestra, en el periodo

21 Entre 50 y 100% mas alto que el resto de los paises.



Cuadro 3. Precios mayorista, nudo, barra y de bolsa en US$/kwh

1992 | 1993 | 1994 | 1995 | 1996 | 1997 | 1998 | 1999 | 2000 | 2001 | 2002
Argentina | 0.049 | 0.036 | 0.032 | 0.030 | 0.029 | 0.025 | 0.024 | 0.026 | 0.028 | 0.023 | 0.009
Chile-sic 0.036 | 0.039 | 0.044 | 0.047 | 0.044 | 0.041 | 0.033 | 0.029 | 0.032 | 0.035 | 0.033
Colombia 0.035 | 0.021 | 0.056 | 0.041 | 0.019 | 0.028 | 0.028 | 0.022
Peru 0.041 | 0.041 | 0.047 | 0.047 | 0.046 | 0.039 | 0.041 | 0.043 | 0.043 | 0.042

Fuente: oLADE y entes reguladores de cada pais.
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Grafica 1. Argentina. Evolucién del precio de contratos a precios de diciembre de 2001
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Grafica 2. Evolucion de la potencia instalada en Argentina y Chile (Mw)
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Cuadro 4. Rentabilidad de empresas
de distribucién en Chile

1992-1995 1996-1999 2000-2002

CGE 10.47 11.96 15.18
Rio Maipo 21.38 22.79 22.85
Chilectra 14.99 19.38 17.79
Emelectric 17.33 23.6 19.12
Eligsa 22.12 21.56 15.59
Emelari 10.26 18.04 11.27
Conafe 5.7 13.42 18.32
Emelat 14.91 17.34 15.05
Litoral 7.85 12.94 16.1

Fuente: Leonardo Lomuscio, Rentabilidad de las empresas de distribucion
y su relacion con las fijaciones tarifarias, Pontificia Universidad Catdlica,
Santiago, 2004.

1991-1998, una tendencia que implic6 una reduccién de mas
del 50 por ciento.

Pistonesi (2000)?2 sefiala: “puede afirmarse que la ten-
dencia decreciente en los precios del mercado mayorista no
parecen haberse trasladado, de manera significativa, a las
tarifas en los mercados de distribucién”. Por su parte, Finon
(1995)?3 destaca que —en el caso de América Latina—la renta
generada por el sistema eléctrico se desplaza de los consu-
midores hacia los accionistas y directivos de las empresas
privatizadas. En efecto, es posible demostrar que esas evo-
luciones tarifarias dieron origen a rentabilidades por encima
de las “normales” como el caso de Pertu que se situaron por
encima del 15% promedio entre 1995-1998 (H. Campodédnico,

22 Héctor Pistonesi (2000).
% Dominique Finon (1995).
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1997), y Chile, donde Chilectra presenté rentabilidades sobre
patrimonio del orden de 22% (G. Moguillansky, 1997).

En el cuadro 4 se muestran las diferencias de rentabili-
dades de las empresas de distribucion en Chile. Al respecto
se puede observar que el negocio de la distribucién es alta-
mente rentable en Chile. Si se toma el periodo 1992-2002,
se observa una tendencia creciente hasta 1999, y luego
una leve disminucién en los Gltimos afos. Sin embargo, el
promedio simple crecié de 13.9% entre 1992-1995 a 17.9%
entre 1996-1999 y fue de 16.8% entre 1999-2002. Estas ren-
tabilidades contrastan con las que se verificaron en el seg-
mento de la generacién que —entre 1990-2000— fue del 5.8%
en promedio, con afnos de rentabilidad negativa como fue el
periodo 1998-1999.

Escaso avance en el proceso
de integracion eléctrica

La falta de incentivos regulatorios afecta la inversién en las
redes de transporte de energia®* y, por ende, a la eficiencia
energética. No sdlo aumentan las pérdidas por congestién
sino que esto retarda el reemplazo de los equipos ineficien-
tes, tales como transformadores, cables y conductores de
distribucién y transmision.

A pesar de los beneficios y las evidentes mejoras de efi-
ciencia de los sistemas eléctricos en su conjunto, no se han
logrado avances significativos en el proceso de interconexién
a nivel regional. Se deben destacar los esfuerzos cumplidos
por Centroamérica y la region andina. El primero ha sido un
intento de materializacion de la idea; el segundo, un esfuerzo
sistematico para llevar a cabo el proceso a partir de bases,
antes de avanzar en la concrecién fisica de la iniciativa. Lo
anterior no ignora la importancia de las centrales binaciona-

24 Ello es mas evidente en la transmisién que en la distribucion.
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les y, en menor grado, de los incipientes esfuerzos realizados
entre paises de la region.

Para avanzar en este proceso, se requiere, entre otras
cosas, establecer acuerdos entre los paises para homoge-
neizar aspectos basicos de la regulacién, por ejemplo, la
remuneracion de las redes de transmision; la identificacion
de condiciones de complementariedad que permitan explotar
los recursos de cada pais, en periodos lluviosos, normales
o secos; la definicién de las condiciones comerciales y la
operatoria tanto para las transacciones de corto plazo como
las de largo plazo; la composicién, el rol, la autoridad de la
entidad responsable de la operacion y el despacho del sistema
comun; la normalizacion de los requerimientos que regiran
la confiabilidad de los sistemas.

La reaccion de dos paises frente
a la crisis de inversion

Dos paises han reaccionado con la sancion de nuevas leyes
a la falta de inversién: Brasil y Chile.

En Brasil, la ley de marzo 2004, crea un “Pool” (Ambiente
de Contratag¢do Regulado), que trata de calibrar la demanda
con la oferta de electricidad. Este modelo inspirado en el sis-
tema de comprador Ginico, permite que una parte del mercado
sea de “riesgo” al no estar regulado por cuanto existe libre
contratacién entre generadores y clientes libres (aquellos
que tengan potencia contratada por encima de 10 Mmw). En
el sistema de Brasil coexistiran por tanto contratos de largo
plazo, mercado spot, mercados regulados, etc. Lo mas im-
portante de esta ley es que la electricidad a comercializarse
en el Pool tendra un precio resultante del promedio de todos
los contratos de largo plazo y sera el mismo para todas las
empresas de distribucién. El riesgo de toda la actividad sera
asumido por todos los actores, es decir generadores, distri-
buidores, y usuarios. De esta forma, en el caso de Brasil,
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se busca que las inversiones necesarias para abastecer el
mercado futuro estén garantizadas.

En Chile, se dicté una primera ley (nim. 19940) en
marzo de 2004 denominada “ley corta nim. 1” que regula-
ba las tarifas de transmisién y creaba algunos incentivos
menores para la inversion. Dado el poco avance registrado
en las inversiones, fue necesario aprobar una nueva ley
(nim. 20018), un afio después, en mayo de 2005. Esta ley da
incentivos claros a la inversién privada en generaciéon. En
efecto, los distribuidores deben hacer licitaciones publicas
sobre energia y potencia a diez afios de plazo, para clientes
libres y regulados, que garantice el abastecimiento a media-
no plazo. Se establece ademas un sistema de precio basado
en precio a largo plazo estabilizado para un minimo de diez
anos. Las primeras licitaciones seran de 9 963 GwH para el
periodo 2010-2024 con un méaximo referencial potencial
de 2 735 mw. La segunda sera para un promedio anual de
10 000 cwH, para el mismo periodo y potencial referencial
de 2 832 mw.

Estrategias empresariales®

La combinacién del incremento de la competencia en los
mercados de origen y el surgimiento de oportunidades de
inversion, resultantes de los programas de privatizacién
latinoamericanos, significé una masiva llegada de capital
extranjero al sector eléctrico de América Latina y, en par-
ticular, en el Cono Sur. En una primera fase, las empresas
transnacionales de energia buscaron consolidar sus posi-
ciones de mercado mediante la adquisicién de los activos
mas valiosos (nétese que del total invertido entre 1990-2000
las compras de activos existentes representaron el 75%
del total invertido, destinando solamente el 25% a nuevas

% cEPAL (2005).
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inversiones). Una vez logrado este objetivo, comenzaron a
implementar programas de mejoramiento y ampliacion de
los sistemas energéticos nacionales, asi como iniciativas
de diversificacion hacia otros sectores conexos. En particular,
la incorporacién de la tecnologia del ciclo combinado estimu-
16 la profundizacién de las sinergias entre los subsectores
de la electricidad y el gas natural. Las empresas eléctricas
comenzaron a mostrar interés en acercar los insumos ener-
géticos a los grandes centros de consumo participando en la
construcciéon de gasoductos transfronterizos. No obstante,
pronto este proceso se vio truncado como consecuencia de
la compleja crisis que debieron enfrentar las compaifias
extranjeras a inicios de la presenta década.

En respuesta a la crisis, estas empresas articularon
planes de reorganizacion corporativa basados esencialmente
en un regreso hacia su actividad principal, es decir la gene-
racién, transmisién y distribucién de electricidad, y en una
amplia iniciativa de saneamiento financiero. Los mercados
financieros castigaron con dureza a las companias eléctricas.
Esto limit6 el acceso de estas a nuevos recursos (grafica 3). Al
mismo tiempo, varias empresas petroleras comenzaron a am-
pliar su participacién en la cadena gas natural-electricidad,
estimuladas por los favorables precios del petréleo y las bue-
nas oportunidades de negocio derivadas de las dificultades
que enfrentaban las companias eléctricas.

En la actualidad, comienzan a definirse las bases para
una mayor integracién de los segmentos de electricidad y gas
natural. Por ello, tanto las empresas de electricidad como
las de hidrocarburos muestran interés por mantener activos
en ambas actividades (cuadro 5). De este modo, se avanza
hacia la constitucién de empresas energéticas integradas.
Por una parte, las empresas eléctricas desean tener control
sobre los insumos necesarios para la produccién de energia.
Por otra, las companias petroleras desean asegurarse un
mercado para el gas natural que producen.



Gréfica 3. Evolucién bursatil de companias con intereses eléctricos
en el cono sur (indices, 100 = enero de 1998)
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Fuente: Comisién Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL) con base en informacién de
Bloomberg.



Cuadro 5. Cono Sur: integracién de las cadenas energéticas
de las empresas transnacionales (2004)

Argentina Bolivia Brasil Chile
ELEC GN ELEC GN ELEC GN ELEC GN
G|D|P|T|G|D|P|T|G|D|P|T|G|D|P|T

Empresas eléctricas
Endesa

AES Co.
Suez-Tractebel

EDF

EDP

Iberdrola
Empresas de hidro-
carburos
Repsol-ypr

Total

Petrobras

ELEC: Electricidad. aN: Gas natural. G: Generacion. D: Distribucion. P: Produccién. T: Transporte.
Fuente: Comisién Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL).
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Las estrategias de las empresas transnacionales eléctri-
cas en el Cono Sur se pueden sintetizar en:

*  Endesa y Tractebel integran operaciones de gas a
sus negocios de electricidad en la regiéon. Endesa
recientemente forma parte del consorcio GNL-Chile,
el que procura abastecer con Gas Natural Licuado a
Chile (en particular sus centrales eléctricas de ciclo
combinado).

*  Electricidad de Portugal (EpP) hace lo mismo en
Brasil. En Portugal y en Espaiia ya habia ensayado
algo parecido.

* Iberdrola y EDF tienen nuevas prioridades fuera de
la regién.

* AESy Enron tuvieron un rol significativo antes de los
escandalos financieros. Hoy Enron busca vender sus
operaciones de la subregion y AEs redefine su parti-
cipaciéon en América del Sur.

Las empresas petroleras desarrollan las estrategias
siguientes:

*  Repsol-yrry Total tratan de asegurarse que el acceso
a los principales yacimientos de gas natural (Argenti-
nay Bolivia) —y, en menor medida, en Brasil-tengan
una salida en la producciéon eléctrica. Para ello, bus-
can negocios en la generacion en Argentina y Brasil
y, en la distribucién, en Argentina.

*  Petrobras, ultimamente, ha entrado al negocio de la
generacion. La pregunta que cabe hacerse es si—para
realizar sus reservas de gas en Bolivia— tomara o no
una posicién agresiva en la generacion.
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A MODO DE CONCLUSION:
LAS POLITICAS PUBLICAS Y LA NECESIDAD
DE RESTRUCTURAR LA CADENA ELECTRICA

La apertura comercial que caracteriza la estrategia de desa-
rrollo de muchos paises de la regién —y su sustentabilidad—,
parecen sugerir que los paises deberian recuperar su capaci-
dad de definir orientaciones de largo plazo y de coordinar los
esfuerzos de los distintos actores. También parecen sefialar
que deben disefiar claras politicas que apunten a un abaste-
cimiento seguro y de calidad, respetuoso del medio ambiente,
a la satisfaccion de los requerimientos energéticos de toda la
poblacién,? a una diversificacion de las opciones energéticas
que concilie el corto, mediano y largo plazo y que incorpore
a la poblacion en esquemas efectivos de participacién infor-
mada desde las primeras etapas en cuanto a la concepcién
de los proyectos energéticos importantes.

En el marco de una politica energética como la senala-
da, la eficiencia energética deberia jugar el rol de opcién
estratégica en el abastecimiento de los requerimientos de la
poblacion y de las actividades econémicas, tanto en el caso
de los paises exportadores de energia como de aquellos que
son deficitarios de estos recursos. Desde una perspectiva
de mas largo plazo, a partir de ahora, los paises deberan
enfrentar el desafio de modificar sus matrices energéticas
para que las energias renovables satisfagan un porcentaje
creciente de las necesidades a nivel regional.

Dados los resultados respecto de la concentracion de la
propiedad y de la reintegracion vertical de hecho, que se
ha producido, principalmente como resultado de la transna-
cionalizacion del subsector, quiza resulte mas conveniente,
por lo menos en los sistemas medianos (y con mayor razén en

%6 No sélo abasteciendo sus viviendas sino que proporcionando la
energia necesaria para aumentar la productividad de sus actividades
econ6émicas.
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los pequefios), promover la integracion vertical de los siste-
mas, imponiendo a los futuros concesionarios la obligacién
de abastecer la demanda del area que les sea asignada. En
consecuencia, cabe preguntarse si las eventuales ventajas
de la competencia, que —en la practica— no habrian ocurrido,
compensan la potencial o real vulnerabilidad de los sis-
temas, con los impactos econémicos, ambientales y socia-
les que podria acarrear el desabastecimiento. En los casos
en que ello ocurre actualmente, seria conveniente interro-
garse sobre la necesidad de apuntar a la reforma clasica
con desintegracién del sistema y el mercado como operador
del mismo o mantener el esquema de comprador Unico que
existe en algunos paises.

Frente a la vulnerabilidad de los sistemas, es funda-
mental establecer las condiciones bajo las cuales el Estado
podria jugar su rol subsidiario. En estos casos, la politica
publica (por tanto, el Estado) no puede renunciar a recursos
econémicos, legales e institucionales, para cumplir ese rol
subsidiario.

Sibien existe una tendencia a reducir el nivel de deman-
da maxima requerido para constituirse en cliente libre, como
una forma de promover la competencia, incluso llegando a
100 Kw, como ocurre con algunos paises de la oCDE, seria
conveniente —dadas las caracteristicas del mercado y de los
usuarios—reservar esta categoria a los clientes con demandas
sobre 2000 kw. En mercados altamente concentrados aun
esta por demostrarse que la existencia de bolsas de energia
y/o de comercializadores se justifique, y quiza lo mas ade-
cuado sea mantener un esquema de precios regulados.

Otro tema que merece ser atendido con relativa urgencia
son los procesos de integracion de las cadenas productivas.
Por un lado, en el caso de la electricidad, la cada vez mas
1mportante concentracion que se esta produciendo en los
paises de la OCDE, tarde o temprano, terminaran repro-
duciéndose en América Latina, generando problemas en
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las articulaciones de los mercados y las relaciones con las
distribuidoras. En segundo término, las integraciones de
las cadenas gas-electricidad no solamente llevan a ejercer
posiciones dominantes en el segmento de la generacion, sino
a que los marcos reguladores que hoy rigen en la mayoria
de paises de la regién no tengan vigencia.

Resulta indispensable que el Estado asegure el abaste-
cimiento y la calidad del suministro. Esto supone coordinar,
orientar y planificar el desarrollo del subsector de manera
de alcanzar un adecuado equilibrio térmico-hidraulico del
parque generador, una elevada confiabilidad del sistema y
una diversificacion de las fuentes energéticas. La calidad
del servicio no sélo busca el bienestar de los usuarios y la
proteccién de sus equipos sino, ademas, la competitividad
de los paises. Lo anterior no excluye la responsabili-
dad que tiene el sector privado, dentro del marco definido
por la ley, de asegurar una expansion de la infraestructu-
ra que responda a las exigencias de eficiencia econémica y
calidad técnica.
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EL PAPEL DEL GAS NATURAL LICUADO
EN SUDAMERICA

FaBrIcE No1LHAN!

SUDAMERICA ES UN CONTINENTE RICO EN GAS...

Las reservas gaseras de Sudamérica® se elevan, segin
British Petroleum (8r),®> a 6 300 millones de m?® (Gm3), lo
que representa un 3.5% de las reservas mundiales. Estas
reservas tienen la misma magnitud que las reservas de Amé-
rica del Norte (8 000 Gm3, de los cuales alrededor de 6 000
Gm3 se destinan a Estados Unidos). Las reservas sudame-
ricanas han aumentado en estos tltimos afios debido a
nuevos descubrimientos gaseros importantes, en particular
en Venezuela, Brasil y Bolivia. Sin embargo, permanecen
distribuidas de manera muy desigual: Venezuela dispone
de mas de dos tercios de las reservas regionales, muy por

! Director de Seguridad en el Abastecimiento en la Direccién General
de Energia y Clima de la Secretaria de Ecologia, Energia, Desarrollo Sus-
tentable y Planificacién territorial (Francia). El autor se expresa a titulo
personal y las opiniones y las afirmaciones aqui vertidas no expresan las
de la administracion francesa.

2 En este articulo, se considerara como América del Sur al subconti-
nente sudamericano. En particular, no incluiremos a Trinidad y Tobago
en el equilibrio gasero regional.

3 Bp Statistical Review of World Energy (2007), junio. Las cifras sobre
las reservas, la demanda y la produccién gasera recogidas en este articu-
lo se obtuvieron de esta publicacién.
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delante de Bolivia (11%), Argentina, Brasil y Per1, alrededor
del 5% cada una (figura 1).

El consumo gasero del subcontinente, en fuerte aumen-
to desde hace cinco afios (mas 30%), sigue siendo modesto:
aproximadamente 130 Gm3 al afio, o sea, el equivalente del
consumo anual de Francia (45 Gm3) y Alemania (87 Gm3)
juntos. Las reservas serian suficientes, al ritmo actual de
consumo, para cerca de 50 afos. Sin embargo, en los ulti-
mos anos han ocurrido numerosas tensiones en la regién en
cuanto al abasto de gas natural.

...DEL CUAL LA PRODUCCION
SIGUE SIENDO MODESTA

Esta situacion paradéjica se explica en parte por la debilidad
de la produccién. En Estados Unidos, la produccion represen-
ta 524 Gm3, es decir, cerca de cinco veces la produccion de
Sudamérica (109 Gm3), considerando reservas comparables.
Las reservas sudamericanas son en efecto ampliamente
subexplotadas: la producciéon de Venezuela (dos tercios de
las reservas regionales) sélo representa 28 Gm3, o sea un
cuarto de la produccién sudamericana. Esta situacion podria
durar. En efecto, el hecho de que las empresas nacionales
de Venezuela y Bolivia retomen el control en el sector de los
hidrocarburos deberia incitar a la prudencia a las companias
internacionales y podria ser perjudicial para la realizacion
de inversiones en exploracién y produccién.

En octubre de 2007, Bolivia anuncié que, lejos de los
tres mil millones de délares previstos, las inversiones de
las empresas extranjeras para el afio 2007 no llegarian a
600 millones de délares.

Los anuncios de las asociaciones entre Bolivia y Vene-
zuela con otros paises fuera del continente —como Iran— no
han desembocado a la fecha en inversiones significantes.
La produccion boliviana a corto plazo podria no resultar
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Figura 1. Distribucién de las reservas gaseras
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Grafica 1. Proporcion reservas/produccién
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Fuente: Bp Statistical Review of World Energy, junio 2007.
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suficiente para satisfacer a la vez la demanda local y los
contratos de exportacion hacia Brasil y Argentina.

Al contrario, Argentina, principal productor de gas del
subcontinente, intenta explotar sus reservas a un ritmo
regular, comparable al que se puede observar en Norteamé-
rica. Debe enfrentar un importante aumento de la demanda
(+ 25% en diez afios), mientras que sus reservas se reducen.

... Y DONDE LOS INTERCAMBIOS
SON INSUFICIENTES

Otra explicacién de las tensiones consiste en el desarrollo
mnsuficiente de los intercambios e infraestructuras para el
transporte del gas. Asi pues, la region padece frecuentemente
congestiones debidas a las infraestructuras en transporte
del gas. El caso mas revelador es el de Argentina, donde
el gas representa un 50% de la demanda energética por la
utilizacién masiva del gas natural para vehiculos. El con-
sumo de este energético deberia seguir incrementandose
porque se prevé un crecimiento econdémico importante. Sin
embargo, este pais, que sigue siendo el primer productor, el
primer consumidor y un exportador neto de gas, no es capaz
de transportar el gas facilmente de los centros de produc-
cion hacia las zonas de consumo; pues, esto depende de las
importaciones de gas procedentes de Bolivia. Por otro lado,
debido a incidentes de produccién y transporte, o de alzas
imprevistas en la demanda, los contratos de exportacién
hacia Chile, del cual Argentina es el inico proveedor, se han
suspendido frecuentemente.

Otro freno al crecimiento de los intercambios es el precio
pagado por los paises importadores de gas. Bolivia, que es el
principal pais exportador de la regién, padecié durante mu-
cho tiempo de su situacién de dependencia. Las exportaciones
a Brasil y Argentina crecieron paulatinamente desde hace
diez anos, a favor de un alza importante en la produccién



108 AMERICA LATINA Y PETROLEO

(duplicada entre 2002 y 2006), para alcanzar respectiva-
mente 9 Gm3 y 2 Gm3. Pero esta alza en la importacion no
incremento el valor del gas, que se vendia a muy bajo precio
(10 a 20 ddlares por barril equivalente de petroleo-$/bep) has-
ta la crisis de mayo de 2006. En este momento, el gobierno
boliviano publicé un decreto de “nacionalizacién”, acompa-
nado por la exigencia de un alza del 60% en el precio del gas.
El precio debia subir progresivamente hacia un nivel de
30 $/bep, sin embargo, la crisis afectd a Brasil, que resintid
su dependencia hacia Bolivia.

Asi pues, en estos ultimos anos, Bolivia, Argentina,
Brasil y Chile han tenido que padecer una situacién poco
conveniente en cuanto a los precios del gas, asi como por
las suspensiones en el suministro de este energético. El
proyecto del “anillo energético” en forma de gaseoducto
entre Argentina, Brasil, Chile, Perta y el Uruguay, planea
desarrollar los intercambios internacionales. Sin embargo,
presenta pocas probabilidades de realizarse. En efecto, Pera
favorece las exportaciones de GNL en el mercado norteame-
ricano, lo que resultaba mas rentable: Por su lado, Bolivia y
Venezuela, principales poseedores de reservas, no participan
en el proyecto.

Venezuela, que dispone de las més amplias reservas del
subcontinente, pretende dar la solucién para estabilizar los
Iintercambios, a través de la construccion del Gaseoducto del
Sur. Se trata de un ducto de mas de 8 000 kilémetros desti-
nado a conectar las reservas venezolanas con los principales
centros de consumo en Brasil, Uruguay y Argentina. Pero la
factibilidad —a mediano plazo— de este proyecto esta limitada
por su costo (20 mil millones de délares), las dificultades
medioambientales para la travesia de la Amazonia, y los
plazos importantes de realizacién. El costo del transporte
por gaseoducto seria muy poco competitivo con relacion a un
transporte por metanero, considerando las enormes distan-
cias entre los puntos de distribucién.
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Al parecer, la solucién mas viable en el plano técnico
consistiria en reforzar las interconexiones entre Bolivia,
Argentina, Brasil y Chile. Pero ello se topa con los planes
de Chile y Brasil: ambos paises quieren diversificar sus
suministros, por la alza de los precios del gas boliviano.
También se topa con las dificultades que Bolivia ha tenido
recientemente para aumentar su produccion gasera. Asi,
la mayoria de los paises de Sudamérica se esta orientando
hacia el gas natural licuado (GNL).

ALGUNOS ELEMENTOS
SOBRE EL CONTEXTO INTERNACIONAL
DEL GAS NATURAL LICUADO (GNL)

El comercio del gas natural licuado (GNL) ha registrado una
progresién muy importante desde mediados de los anos de
1990, con un crecimiento superior al 7% al afo. Este desa-
rrollo se explica en parte por la rarefaccién de los recursos
préximos de los grandes mercados consumidores, y, por otra
parte, por una disminucién de los costos de transporte del gas
bajo forma licuada; estos costos se redujeron a la mitad en
quince anos, por las economias de escala y la disponibilidad
de nuevas tecnologias.

La reduccién del costo de transporte permitié conectar
parcialmente los mercados regionales, en particular, ar-
bitrajes en caso de escasez de gas. En contraposiciéon a lo
que sucede con el petréleo, el mercado sigue siendo todavia
esencialmente regional: el transporte del GNL sigue siendo
menos flexible y méas costoso que el transporte del petréleo.
En efecto, los costos de una cadena oNL (fabrica de licuefac-
cién, metaneros, unidades de regasificacion) no permiten
tener capacidades inutilizadas importantes. Asimismo, el
costo del transporte es aproximadamente de 10 $/barril para
atravesar el Atlantico, contra 2$/b para transportar petréleo
sobre el mismo trayecto.
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El mercado atlantico del GNL es especialmente dinami-
co, por el crecimiento constante de la demanda, mientras
que la produccién en Norteamérica y en Europa declina.
La presencia de nuevos paises productores de gas (Nigeria,
Trinidad y Tobago, Guinea Ecuatorial) permite que crezcan
los intercambios. Pero la travesia del Atlantico se realiza
solo cuando hay una crisis en el suministro que induzca una
fuerte diferencia de precios entre Estados Unidos y Europa.
Esto sucedid, por ejemplo, después de los huracanes que
azotaron el Golfo de México en 2005.

Sobre la cuenca atlantica, Europa debe importar una
gran cantidad de gas para satisfacer su demanda (las im-
portaciones de GNL representan un 14% de la demanda de la
Unién Europea). Estados Unidos igualmente importa GNL,
puesto que sélo satisface un 3% de su demanda. Africa es ex-
portador de gas, y Sudamérica (fuera de Trinidad y Tobago)
no desempefia hoy un papel significativo en el mercado
mundial. De esta manera, el precio del GNL tiende a alinearse
sobre un precio “europeo” del gas.

LA MAYORIA DE LOS PAISES
SE DIRIGE HACIA EL GNL

Al mismo tiempo que América del Sur es suficientemente
rica en gas, la mayoria de los paises se orientan hacia la
licuefaccion del gas para los paises productores y la regasi-
ficacién del gas para los paises consumidores. Esto tendria
sentido si las distancias a recorrer tuvieran la importancia
suficiente para que la construccion de gaseoductos resulta-
ra econémicamente rentable, o si la construccién de tales
gaseoductos planteara problemas ecoldgicos o técnicos in-
superables. Pero parece que la principal razén por la cual
los paises productores como paises consumidores voltean
hacia el aNL es el descontento por el precio: los paises pro-
ductores consideran que no se valorizan sus recursos como lo
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podrian hacer en los mercados internacionales. Por su parte,
los paises consumidores consideran que las alzas de precio
sufridas recientemente, a raiz de las decisiones de Bolivia,
son injustificadas y que el mercado del GNL proporcionara
cantidades de gas importantes a un precio menor.

Asi pues, Pert considera mas rentable vender GNL a Nor-
teamérica que a sus vecinos. El proyecto Camisea, situado
al sur de Pert, que funcionara a partir de 2010, proporcio-
naria entonces a Repsol YPF 4.5 mil millones de m?® de gas
al ano destinados a la fabrica de gasificacion de Manzanillo
para abastecer centrales eléctricas mexicanas. El precio
de venta del gas seria de casi 35 $/bep. Varios proyectos de
licuefaccién de gas se anunciaron a principios de los afios
2000 en Venezuela, pero no parecen concretarse a pesar de
los recursos gaseros importantes del pais.

Por su parte, Chile debe hacer frente a un fuerte aumen-
to de su consumo gasero desde hace unos diez anos, por la
instalacion de varias centrales de produccion de electricidad
a partir del gas. Chile ha previsto construir una terminal de
gasificacién en Mejillones, para garantizar, a corto y largo
plazo, el aprovisionamiento en energia del norte del pais que
padece de restricciones recurrentes en las entregas de gas
procedentes de Argentina. La decisién de invertir en GNL,
tomada en septiembre de 2007, ilustra la imposibilidad de
encontrar un acuerdo con Bolivia para la importacién del gas:
el recuerdo de la guerra del Pacifico en 1873 por el acceso al
mar sigue presente.

Brasil, de ahora en adelante, firma acuerdos de asocia-
ciones con Nigeria y Algeria para compras especificas de
GNL. A pesar del elevado precio de las entregas de GNL (hoy
cerca de 40 $/bep), esta tecnologia aparece como una fuen-
te de diversificacién y de seguridad de abasto. Al parecer,
Brasil optaria por soluciones de gasificaciéon a bordo de los
metaneros, permitiendo encaminar el gas en donde se ubica
la demanda, mediante la instalaciéon de varias terminales
de recepcion a lo largo de la costa atlantica.
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EL GNL, HERRAMIENTA DE MEDIACION

Pero estos anuncios de optar por el GNL se enfrentan con las
realidades econémicas: para Brasil o para Chile, el GNL no
podra ser competitivo con relaciéon a las importaciones de
gas boliviano. En periodo de tensiones sobre el abasto ener-
gético de una de las tres grandes regiones de consumo (Nor-
teamérica, Europa o Asia), el precio del GNL puede alcanzar
los 100 $/bep, lejos de los 30 $/bep exigidos por Bolivia. Los
proyectos brasilefios no podrian responder al tamarfio de las
necesidades gaseras del pais: las infraestructuras previstas
son ligeras, la regasificacion se realiza a bordo del metanero
y, por lo tanto, se destinan Ginicamente a resolver demandas
puntuales. Ademas, el nimero de metaneros disponiendo
de unidades de gasificacién seguira siendo poco elevado. Su
disponibilidad en caso de necesidad no sera garantizada:
Estados Unidos e Inglaterra se han dotado de infraestructu-
ras que permitiran recibir tales metaneros, por lo que Brasil
tendra que ofrecer un precio mas elevado.

Del lado de los paises productores, si bien los proyectos
de Pert avanzan, en cambio, para Bolivia o Venezuela, la
licuefaccion del gas parece un proyecto lejano.

Por ello, anunciar una preferencia por el GNL parece,
antes que nada, un medio de presién hacia los paises produc-
tores y consumidores. Es necesario lograr, a largo plazo, un
ajuste de los precios regionales con relacién a las cotizaciones
mundiales del GNL.

Una vez encontrado un “justo” precio del gas, América del
Sur podra enfrentar sus retos de manera unida: aumentar
la produccién gasera, realizar las inversiones en infraes-
tructuras (gaseoductos procedentes de Bolivia, fabricas de
licuefaccion en Venezuela, unidades de gasificacion en Brasil
y Argentina) que permiten tener la capacidad de transporte
suficiente. Mientras tanto, sera necesario adaptar la deman-
da gasera a los recursos disponibles.



SEGURIDAD ENERGETICA
EN AMERICA LATINA:
REFLEXIONES SOBRE LA EXPERIENCIA
DEL CONO SUR

EpmiLsoN MOUTINHO DOS SANTOS!

REFLEXIONES INICIALES
SOBRE LA SEGURIDAD ENERGETICA:
.COMO DEFINIR LA SEGURIDAD ENERGETICA?

De acuerdo con Alhajji,? la seguridad energética (SE) es un
concepto vago: existen mas de quince distintas definiciones
en la literatura especializada. Por lo tanto, no es sorpren-
dente que las opiniones de los expertos estén divididas en
dos grandes grupos. El primer grupo considera que la SE es
un concepto vacio, habitualmente manipulado por los poli-
ticos para respaldar politicas energéticas deficientes y, con
frecuencia, en contra de las reglas del mercado. El segundo
grupo considera a la SE como un asunto real, que requiere
atencion asi como politicas energéticas solidas y especificas.
Con el tiempo, el debate internacional sobre la energia se
ha movido de manera pendular entre estas dos posiciones
extremas. Actualmente, parece prevalecer la visién que
enfatiza la importancia de la SE.

! Profesor Asociado, Universidad de Sao Paulo, Brasil.
2 Alhajji (2007).
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Histéricamente, la discusién sobre la SE estaba limita-
da al petréleo, el recurso energético de mayor intercambio
comercial. Durante la década de los setenta, y a principios
de la década de los ochenta —del mismo modo que hoy en
dia— los paises consumidores de petréleo se preocupaban
por la seguridad de su suministro de petrdleo (proveniente
principalmente de fuentes extranjeras, y frecuentemente,
inestables). A finales de los afios ochenta y principios de
los noventa, los paises productores de petréleo enfocarpn
su atencién a la cuestiéon de su acceso a los mercados. Ul-
timamente, el debate sobre SE traspasé6 las fronteras del
petréleo y comenzé a afectar otras alternativas energéticas,
particularmente el gas natural, incluyendo el gas natural
licuado (GNL).

Con la extension del debate, las complicaciones también
aumentan. En primer lugar, el crecimiento del riesgo de una
crisis energética incrementa la inseguridad energética, sin
embargo, mayor inseguridad no implica necesariamente
crisis energética. Ademads, el debate relativo a la seguridad
o la inseguridad energética usualmente se relaciona con
discusiones sobre la independencia o la interdependencia
energética. Con frecuencia conllevan a utilizar argumentos
politicos y nacionalistas. E1 Cono Sur provee ejemplos sobre
la confusién facil que hay sobre estos dos asuntos.

En Chile, los bloqueos unilaterales en las exportaciones
de gas natural, provenientes de Argentina, impusieron
dificultades energéticas insostenibles que se convirtieron
en un asunto de seguridad energética de primer orden. De
acuerdo con Tokman,? y como se muestra en la grafica 1,
después de las sequias a principios de los afios noventa,
Chile intenté asegurar su suministro de energia eléctrica
privilegiando las importaciones de gas natural argentino.
La diversificacién de las fuentes de suministro puede ser

3 Tokman (2007).



Grafica 1. Evolucion de la matriz eléctrica chilena
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considerada como una politica favorable a la SE. De este
modo, en 1995, Chile produjo mas del 50% de la suma total
de su electricidad a partir de fuentes hidricas. En 2007, el
gas natural ya habia ocupado el 37.5% del abastecimiento
eléctrico del pais. Desde la perspectiva chilena, la inseguri-
dad energética esta claramente relacionada con la creciente
dependencia hacia un vecino que no le brinda demasiada
confianza (por el contexto histérico y porque Argentina
llegbé a adoptar politicas que conducen a racionamientos
energéticos).

Para Argentina, por otro lado, la inseguridad energé-
tica es concebida en términos del comportamiento poco
confiable de las companias energéticas (principalmente
los inversionistas extranjeros), que no se responsabilizan
para invertir e incrementar la disponibilidad de la energia
nacional. Las politicas energéticas nacionales tampoco son
favorables pues se gestionan a partir de manejos politicos
de los recursos energéticos, lo que reduce la atracciéon que
pueda ofrecer el mercado nacional para nuevos inversio-
nistas. Desde 2002, con la recuperacién econémica del pais,
el consumo de gas natural aumentd rapidamente mientras
que la produccién no se ha recuperado. Para Gerold,* como
se muestra en la grafica 2, a largo plazo, las exportacio-
nes de gas y energia de Argentina deberian descartarse.
Este pais se va a transformar en importador de energia y
enfrentara problemas estructurales de inseguridad en su
suministro de energia.

En Brasil, durante la crisis de energia eléctrica de 2001,
la escasez hidroeléctrica nacional cre6 una sensacién de in-
seguridad energética. En ese momento, tal y como pasé6 en
Chile, la diversificacién de fuentes de suministro de energia
hacia las importaciones de gas boliviano (y también de Ar-
gentina) se veia como una estrategia eficaz para reducir la

4 Gerold (2007).



Grafica 2. Balanza comercial energética de Argentina
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alta dependencia del pais en la energia hidroeléctrica. Sin
embargo, a partir de 2002, las importaciones de gas se convir-
tieron rapidamente en la principal fuente del sentimiento de
inseguridad energética. Para Tavares,’ las importaciones
de Argentina no pueden ser consideradas como fuentes segu-
ras de largo plazo para Brasil. En efecto, si Bolivia mantiene
los suministros establecidos en el contrato para hacer viable
la construccién del gasoducto que la conecta al Brasil, ya
no dispone de capacidad de produccién para satisfacer la
demanda energética futura de sus vecinos.

Las graficas 3 y 4 muestran que las inversiones de la
industria petrolera o del gas en Bolivia presentan bajas
importantes desde 2002. Esto apunta a un cambio con la
tendencia de finales de los afios noventa, cuando Bolivia
pretendia transformarse en el principal exportador de gas
de la region. De este modo, incluso Argentina que presenta
caidas en sus reservas de energia no puede satisfacer su
demanda sélo con las importaciones del gas de Bolivia. Para
mantener los flujos acordados a Brasil y proporcionar mas
gas a su creciente mercado, Bolivia tiene que reducir las
exportaciones a Argentina.

Reales o potenciales, muy facilmente las crisis energéti-
cas vuelven a ser un asunto politico. Los politicos y la socie-
dad deben tomar decisiones dificiles sobre asuntos complejos
y, casl siempre, el debate desborda y se transforma en un
torrente de declaraciones politicas vacias contra las importa-
ciones de energéticos, proponiendo una mayor dependencia
en el autoabastecimiento. Esto representa simplemente otra
cara de un creciente nacionalismo energético, alimentado
por dicho sentimiento de inseguridad energética que esta
extendiéndose.

> Tavares (2008).



Grafica 3. Inversiones en petréleo y gas en Bolivia
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Grafica 4. Gas importado por Argentina desde Bolivia
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EL MANEJO DE LOS ASUNTOS
DE SEGURIDAD ENERGETICA
CON UNA PERSPECTIVA MAS AMPLIA

La primera dificultad, al enfrentar un asunto de Sk, es dis-
tinguir entre el corto y el largo plazo. Las perspectivas mas
visibles e inmediatas son materiales y energéticas; afectan
directamente las actividades econdmicas y las condiciones
sociales. Sin embargo, la sE también debe ser analizada
desde una perspectiva mas amplia, incluyendo otros factores
econdémicos y también otras variables sociales, geopoliticas
y ambientales.

La perspectiva material
de la seguridad energética

Desde una perspectiva material o puramente energética,
como lo describe Alhajji,® la sE significa tener recursos ener-
géticos disponibles para proteger el aparato de seguridad
nacional, es decir impulsar el aparato militar nacional. Este
es un problema comun a los productores y los consumidores
de energia; involucra principalmente al acceso a los produc-
tos energéticos finales.

A pesar de todas las controversias politicas y fronterizas
que aun existen en el Cono Sur, esta dimensién de la SE
no parece ser un problema considerable en la regién. Sin
embargo, como lo propone Moutinho dos Santos,” el au-
mento en la percepcién de riesgo que afecta toda la zona y
el resurgimiento de problemas geopoliticos regionales que
parecian adormecidos originan (aunque de una manera
muy leve por ahora) amenazas de “carreras armamentis-
tas” que estaban presentes en los afos sesenta y setenta.
Esa consideracion de seguridad nacional —desde una 6p-

6 Alhajji (2007).
7”Moutinho dos Santos (2007).
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tica militar— es particularmente preocupante en el caso
de Bolivia, cuando sus provincias productoras pugnan por
mas autonomia. La escalada de los conflictos nacionales en
Bolivia puede involucrar toda la regiéon y adquirir dimen-
siones inesperadas, pues las condiciones de inestabilidad
ya se encuentran presentes.

Esto arruinaria los esfuerzos de integracién regional
y la SE estaria aun mas comprometida en todos los paises.
Por lo tanto, es fundamental que no se suspenda el didlo-
go acerca de una politica comun en cuanto a la seguridad
regional, también es importante apaciguar la desconfianza
mutua y recrear un “espiritu de futuro comun entre los
paises”.

Proteger las instalaciones energéticas
contra el terrorismo o la guerra

Este es también un problema comtun a consumidores y pro-
ductores. Y siempre ha sido un tema menor para América
Latina. Sin embargo, como lo describe Moutinho dos Santos,®
en particular en Brasil, es posible detectar preocupaciones
crecientes hacia Bolivia y su incapacidad para atender sus
principales problemas sociales y politicos. Las comunidades
indigenas inconformes en Bolivia contintian amenazando
con bloqueos y rupturas que llevan a reducciones en las
exportaciones de gas natural. Las consecuencias de una
posible guerra civil en el pais vecino son percibidas con gran
temor por Brasil, Chile y Argentina, que manejan fronteras
de grandes dimensiones con Bolivia y dependen de infraes-
tructuras dificiles de proteger para mantener los flujos de
gas boliviano.

8 Moutinho dos Santos (2007).
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Prevenir interrupciones repentinas
y severas en el flujo de energia del pais

Este es principalmente un problema para los consumidores
de energéticos. Esta perspectiva, de acuerdo con Tokman,®
se volvié una verdadera pesadilla para Chile enfrentado a
abruptos cortes en las importaciones de gas argentino con
alternativas mas costosas y de corto plazo basadas en pe-
tréleo, cuyo precio se ha venido disparando en el mercado
internacional. Este es también un problema para Brasil:
su dependencia en la energia hidroeléctrica parece estar
tambaleandose y, por otro lado, el “escudo de gas natural”
basado en las importaciones de Bolivia no resulta suficien-
te. Una eventual amenaza de inestabilidad conjunta en los
suministros hidroeléctricos y de importaciéon de gas desde
Bolivia seria muy dificil de manejar hasta 2015.

Garantizar mercados
para las exportaciones de energia

Este es un problema que afecta directamente a los paises
productores y exportadores de energia. Los riesgos para los
exportadores de petrdleo se hicieron evidentes en los anos
ochenta: sus mercados tradicionales disminuyeron pues-
to que los paises importadores de petrdleo desarrollaron
fuentes de energia competitivas (aunque muchas veces
subvencionadas) y emplearon iniciativas para generar usos
mas sensatos y racionales de la energia. En el Cono Sur,
las sinergias estructurales de complementacién energética
entre los paises deberian modificarse totalmente a partir
de 2010-2012. Brasil y Chile representan las fuentes mas
importantes de esas transformaciones.

¥ Tokman (2007).
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Brasil avanza con proyectos gasiferos offshore e impor-
tacion de gas natural licuado (GNL). Ademas, desde 2007, el
pais descubrié yacimientos de petrdleo y gas aparentemente
de grandes dimensiones. El estimulo de la competencia en-
tre las fuentes internas de gas natural y las importaciones,
principalmente desde Bolivia, no solamente parece posible
sino casi inevitable. En Chile, la decision de importar GNL —a
Santiago y Norte Grande—, asi como la promocién de nuevas
inversiones en generacion eléctrica a carbon e hidroeléctri-
cas deberian fomentar también mayor competencia para
las fuentes de gas a nivel regional. Se prevén, por tanto,
cambios fundamentales en el suministro energético en todo
el Cono Sur; requeriran mayores inversiones, pero permi-
tiran superar los problemas de inseguridad energética en
el periodo 2008 a 2010-2012. Esa nueva situacién agravara
los problemas para el crecimiento de mercados en Bolivia y
agravara el problema de SE a un pais que, en el largo plazo,
depende de la demanda de gas de los paises importadores.

La dependencia boliviana de las importaciones argenti-
nas aparece casi irrevocable. Sin embargo, tal dependencia
involucra otras formas de riesgo. La situacién econémica y
energética en Argentina esta lejos de encontrar una solucién
aceptable, que sea a la vez atractiva para los proveedores
de energia (nacionales o exportadores), y también, para
los inversionistas, con el fin de garantizar una integracion
factible de los mercados.

La perspectiva economica
en la seguridad energética

Desde una perspectiva econdmica, la SE significa garantizar
un suministro confiable y adecuado de energia a un “precio
razonable”. Aunque podria ser facil definir qué es un sumi-
nistro adecuado (ajustado a las necesidades de los consu-
midores) y confiable (con bajo riesgo de una interrupcién
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inesperada), resulta totalmente distinto determinar qué es
un “precio energético razonable”. En efecto, los productores
y los consumidores tienen puntos de vista radicalmente
distintos en este aspecto.

Del mismo modo que los precios altos pueden representar
una amenaza para los consumidores, un escenario opuesto
—con precios bajos— es definitivamente un peligro para los
productores. Esto, a largo plazo, terminara por crear insegu-
ridad para los consumidores. Asi, la SE desde una perspectiva
econdémica deberia considerar por lo menos dos elementos.

Eludir aumentos (o descensos) abruptos
en el precio de los energéticos

Mas importante que el precio en si mismo, son los cambios
subitos —altibajos— los que pueden crear dificultades eco-
némicas para los consumidores y/o productores de energia.
Ademas, para cada pais en particular, es necesario consi-
derar la importancia de la energia en el total de la balanza
comercial. Brasil y Bolivia tuvieron conflictos en relacién
con el precio del gas: ambas partes los vieron como intentos
malintencionados y unilaterales de fijar un “precio injusto”
para el gas. A principios de 2008, de acuerdo con Tavares,*°
y como se muestra en la grafica 5, el gas boliviano llegé a los
consumidores brasilefios con un precio ligeramente inferior
al gas producido en Brasil.

Los ajustes requeridos no deberian implicar negociacio-
nes traumaticas originando un clima de tensién politica y de
desconfianza mutua. Por otro lado, puesto que el gas natural
vendido en Brasil tiene un precio equivalente al gasoil, la
sustitucién energética en la industria vuelve a ser mas dificil.
En relacién con la generacién eléctrica del gas, la situacién
en el mercado brasilefio es mas compleja e incierta, porque

10 Tavares (2008).



Grafica 5. Precios del gas en Brasil
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el gas es la alternativa mas competitiva en los momentos de
sequia, cuando el suministro hidroeléctrico es insuficiente.
Sin embargo, la mayor parte del tiempo, los precios de la
electricidad en Brasil no permiten que se produzca gas
sin que se mantengan subsidios elevados. En el mediano
y largo plazo, la competitividad del gas en relacién con
otras fuentes de energia tenderia a aumentar. Sin embar-
go, la politica energética brasilefia promueve las grandes
hidroeléctricas en el Amazonas y la produccién creciente
de petrodleo. Puede mantener su matriz energética, viendo
que, histéricamente, es un pais que nunca ha privilegiado al
gas. En Argentina, el cuadro es alin méas complejo, porque
los precios practicados en los mercados internos parecen
irreales y poco atractivos. Pero el pais necesita un tiempo
largo de transicién hacia precios energéticos internacio-
nales. Mientras no se lleven a cabo las decisiones politicas
internas requeridas, todo precio de energético importado
sera considerado “injusto”.

Disminuir la volatilidad abrupta

Las incertidumbres que generan la alta volatilidad impactan
tanto a los consumidores como a los productores. No sé6lo
implicaran mayores dificultades para definir los gastos de
energia (realizados por los consumidores) y el total de ventas
(realizado por los productores) en el corto plazo, sino que
obstaculizara la planeacién de la inversiéon a largo plazo,
por los riesgos crecientes.

Esta perspectiva econémica de la SE es un asunto fun-
damental para los paises de América del Sur. Argentina,
Brasil, Uruguay y hasta Chile (como consumidores) son
paises cuyas actividades econémicas se caracterizan por
una baja productividad, alta intensidad energética y fuerte
dependencia en la exportacién de materia prima (por enci-
ma de los bienes tecnoldgicos) para pagar las importaciones
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de energéticos. Por eso, son particularmente vulnerables a
los cambios subitos en los costos de los energéticos.

Por otro lado, Bolivia, Paraguay y Venezuela y, en me-
nor medida, Argentina, Perd y Brasil (como productores de
energéticos) son paises altamente dependientes en los pre-
cios altos para sus exportaciones de energéticos; en efecto,
los ingresos deben subsidiar el bajo nivel de precios, artifi-
cialmente establecido, del consumo interno de energéticos
y amortiguar continuamente el gasto ptublico. Ademas, en
relacion con el gas natural en particular, la construccién y/o
expansion de la infraestructura gasera exige inversiones de
gran magnitud y beneficios econémicos de largo plazo. Para
estas inversiones, la estabilidad econémica, contractual y
fiscal es esencial. La volatilidad excesiva de las condiciones
econémicas de los proyectos representan barreras impor-
tantes para los inversionistas, principalmente los privados,
imponiendo la intervencién estatal como unica soluciéon
alternativa plausible.

AMPLIANDO EL DEBATE
EN SEGURIDAD ENERGETICA

Una politica o estrategia sensata en materia de SE debe
adoptar un enfoque amplio. Al menos, debe incluir las cuatro
perspectivas siguientes:

La relacién entre los aspectos tecnolégicos
y el uso final de los energéticos

Si ciertas tecnologias requieren energia especifica, no todas
las actividades econémicas son igualmente vulnerables a
un problema particular de inseguridad energética. La SE
no se limita a garantizar el acceso a las fuentes de energia
también implica la voluntad de dar a los distintos recursos
el uso mas apropiado. Esta perspectiva del uso final de
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los energéticos casi nunca esta presente en la mayoria
de las politicas energéticas.

Energia y desarrollo

Tanto para los consumidores como para los productores,
elevar la sE requiere tener acceso a mejores tecnologias.
En efecto, los consumidores necesitan tecnologia para in-
crementar su eficiencia; los productores la requieren para
mantener su produccién y también para asegurar que los
ingresos derivados de las exportaciones sean utilizados en
beneficio del desarrollo nacional. Cuando la sociedad no
percibe que las exportaciones de materia prima conducen
al desarrollo de la nacién, en términos de un pais mas
justo y con mas oportunidades para todos, se incrementa
el sentimiento nacionalista. Esto afecta también la atmoés-
fera politica.

Energia y seguridad social

La seguridad energética debe ser responsable, tanto en el
plano social como también, y cada vez mas, ambiental. En el
corto plazo, se considera a menudo que subsidiar los energéti-
cos permite reducir las inequidades sociales. Ademas, los im-
puestos aplicados a los energéticos se utilizan para reducir el
déficit publico y promover el equilibrio macroeconémico. Sin
embargo, el mantenimiento de los subsidios y los gravame-
nes a largo plazo pueden provocar distorsiones en el mercado
y mayores ineficiencias econémicas y energéticas. Es me-
nester impulsar la eficiencia y la productividad para reducir
las tensiones sociales de largo plazo, promover mayor
igualdad de oportunidades y de distribucién del ingreso,
y lograr un acceso a la energia mas equitativo, incluso a
precios reales.
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Politica internacional

Las transacciones energéticas deben ser consideradas como
un elemento central en el comercio bilateral o regional. De
hecho, el comercio de energéticos puede ser la base para
ampliar las relaciones comerciales entre los paises. Conduce
a tejer relaciones diplomaticas y geopoliticas mas extensas
que pueden abarcar desde disputas por cuestiones fronteri-
zas hasta la creacion de un liderazgo regional o inversiones
trasnacionales realizadas por companias nacionales.

COMO MEJORAR LA SEGURIDAD ENERGETICA

La st no s6lo es un concepto dificil de entender sino que in-
tentar mejorar su definicién es casi un “arte”. El primer paso
es inclinarse, o bien por confiar en las fuerzas del mercado,
o bien por la intervenciéon gubernamental para fomentar la
seguridad energética. No se trata de una decisién trivial,
siempre implica asumir posiciones ideolégicas que a menu-
do son vacias y permiten evadir preguntas fundamentales
y dificiles como:

+  (Las fuerzas del mercado son mas eficientes (econo-
micamente y politicamente) para resolver la crisis
de energia?

+ (Mayor competencia en los mercados energéticos
conduce necesariamente a mayor seguridad?

+  ¢/Puede el gobierno enfocarse inicamente en promo-
ver mayor competencia como una estrategia para
garantizar mayor SE? De ser asi, /qué intervencion
gubernamental se requiere para incrementar la com-
petencia en los mercados energéticos?

+  (Pueden las fuerzas de mercado y las decisiones pri-
vadas impulsar y asegurar una mayor SE en el largo
plazo sin un respaldo politico?
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Para Tokman,!' Chile ha sido un ejemplo exitoso. Ha
permitido demostrar los beneficios de una accién coordinada
entre el gobierno y los empresarios, para paliar los efectos
negativos durante la escasez de gas natural. Reconocer
las dificultades de una crisis energética grave, y lograr un
consenso social para encontrar soluciones rapidas y viables,
son tareas politicas dificiles: requieren un fuerte liderazgo
politico para conseguir que los actores econémicos revisen
sus contratos previos y establezcan nuevas condiciones
para sus relaciones comerciales. Ademas, el gobierno y
las companias privadas deben trabajar de la mano para
encontrar estrategias energéticas alternativas, tanto de corto
como de largo plazo.

Chile no ha renunciado a su modelo energético basado en
el mercado, ni siquiera durante los momentos mas criticos,
cuando los cargamentos de gas argentino cesaron por comple-
to. Las companias energéticas mantuvieron los compromisos
de largo plazo con el pais, aun cuando sus beneficios a corto
plazo se vieron amenazados.

Otro asunto a considerar es si se opta por la interde-
pendencia energética o por la independencia energética
para mejorar la SE. De acuerdo con Moutinho dos Santos,!?
el Plan Nacional Energético 2030 de Brasil (pNE-2030)
restablece un proyecto nacionalista que busca reducir la
dependencia energética de Brasil con respecto a los paises
vecinos. También establece claramente como meta lograr la
autosuficiencia en la produccién de gas natural en el futuro
cercano. Por otro lado, Chile se rehtisa a depender de sus
vecinos. De cualquier manera, estas politicas pueden reducir
las opciones energéticas para Brasil y Chile, y comprometen
su SE en el largo plazo.

1 Tokman (2007).
12 Moutinho dos Santos (2007).
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Los paises del Cono Sur ain necesitan encontrar una
manera de crear nuevas formas de cooperacién que sean mas
confiables y sostenibles entre productores y consumidores
de energéticos. Las relaciones regionales de largo plazo no
pueden ser afectadas por decisiones unilaterales o compor-
tamientos oportunistas de cualquier lado. Los paises, de
manera individual, deben ceder buena parte de su soberania
para establecer sus propias politicas y estrategias energé-
ticas. Los paises deben fortalecer a las instituciones multi-
laterales para definir politicas publicas encaminadas hacia
la armonizacién legal y fiscal; la resolucion de conflictos, y
el establecimiento de estrategias comunes que, en conjunto,
favorezcan la st regional.

Hay mucho camino por recorrer: casi no existen institu-
ciones multilaterales en la region. Incluso al interior de cada
pais, las politicas energéticas aiin son consideradas como
elemento importante para la soberania nacional y los gober-
nantes no parecen preparados para renunciar a su poder en
beneficio de otra autoridad. Ademas, en cada pais, frecuente-
mente las decisiones energéticas han sido tratadas de manera
inadecuada y han sido subordinadas a intereses politicos o
econémicos mas o menos legitimos. En la medida en que cada
palis se encuentra en una etapa distinta de desarrollo social,
politico y econémico, sus compromisos hacia la adopcién de de-
cisiones estratégicas de largo plazo son totalmente diferentes.

Desafortunadamente, atin es posible que se den si-
tuaciones problematicas en los planos econdémico, social y
politico, en Argentina o en Bolivia. Esto reduce las opcio-
nes y la escala de tiempo para tejer estrategias y podria
provocar consecuencias desfavorables e impredecibles
para sus sectores energéticos. Por otro lado, a pesar de sus
numerosas dificultades de largo plazo en diversas areas,
incluyendo el sector energético, Brasil y Chile estdan mejor
preparados para tener una perspectiva de largo plazo en
cuanto a su SE.
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Considerando que la region parece favorecer una mayor
interdependencia econémica, deberia existir una manera de
fomentar un acercamiento entre Brasil y Chile en asuntos
de sE. Y, por lo tanto, los paises deberian crear un punto de
referencia permitiendo que la regién construya su integra-
cién energética sobre nuevas bases: unos fundamentos mas
realistas, propiciando una verdadera colaboracion, papeles
bien definidos para el gobierno y los agentes privados, so-
ciales y econdmicos, que favorezcan las reglas del mercado
y la competencia sin sacrificar un proyecto geopolitico y
estratégico global.

Tal proyecto, inspirado de una visién a largo plazo, como
lo propone Alhajji,'® no deberia considerar a la seguridad
energética regional de manera aislada. Deberia contemplarla
como parte de una politica de seguridad regional mas amplia
que implicaria que la integracién regional energética sea
la base de un desarrollo global, tanto para los productores
como para los consumidores. La fuerza de la regién para
promover la seguridad regional provendria de su habilidad
para utilizar sus recursos energéticos en la promocién de
las aspiraciones por:

*  Una sociedad libre con alto nivel moral y habilidad
empresarial.

*  Un compromiso de largo plazo con la productividad
y la justicia (es decir producir riqueza con mayor
1igualdad social y mayor respeto al ambiente y las
generaciones futuras), conduciendo, por lo tanto, a
una mayor prosperidad.

+  Transmitir esta prosperidad a los aliados, socios y
amigos.

+  Compartir las dificultades sociales, politicas y eco-
ndémicas.

15 Alhajji (2008).
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Considerando que las condiciones econdémicas pueden
cambiar de acuerdo con las nuevas circunstancias en el
escenario energético global, la regién podria reconstruir su
Integracion energética gracias a los cuidados siguientes:

+ El entendimiento de que la integracién energética es
un proceso dinamico.

+ Negociaciones continuas sobre precios, y otros asun-
tos econdémicos, que permitan divisiones justas de
los ingresos provenientes de los energéticos entre
productores y consumidores.

+  Compartimiento de los esfuerzos para una mejor efi-
ciencia en la utilizacién de los recursos energéticos.

*  Voluntad constante para adaptarse a las nuevas
circunstancias, especialmente para introducir el uso
de tecnologias.

CONCLUSIONES

Los paises grandes en América del Sur disponen de recur-
sos energéticos importantes. Por lo tanto, tradicionalmente
han adoptado politicas energéticas autarquicas, centradas
en el desarrollo de los recursos naturales y persiguiendo la
autosuficiencia. En la década de los setenta, las decisiones
geopoliticas de los regimenes militares que gobernaban los
paises en el Cono Sur permitieron la construccion de extensos
proyectos hidroeléctricos binacionales, tales como la enor-
me Presa Itaipu, entre Brasil y Paraguay. En la década de
los noventa, los gobiernos civiles, asociados con companias
energéticas nacionales y con inversionistas internacionales,
promovieron una nueva era de integracion energética, ba-
sada principalmente en vastos ductos de gas natural, como
Gasbol, que conecta Bolivia y Brasil.

Paulatinamente, se creé un sentimiento de interdepen-
dencia energética como una estrategia regional para promo-
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ver la sE. Chile se volvié 100% dependiente del gas argentino.
Brasil, mediante la cooperacién con sus vecinos, desarrolld
una fuerte dependencia hacia la electricidad proveniente de
Paraguay (aproximadamente el 15% del total de su suminis-
tro), y del gas natural de Bolivia (aproximadamente el 50%
del gas natural vendido en el pais hasta 2007).

Las rupturas en los contratos de suministro de gas a largo
plazo que Argentina impuso de manera unilateral, asi como
las negociaciones bolivianas para intercambiar mayores
provisiones de gas a cambio de tierra (con miradas hacia el
Océano Pacifico y para recobrar los territorios perdidos tras
la guerra contra Chile), acabaron por alejar a los chilenos
de la idea que ve la interdependencia energética como un
beneficio.

Para Brasil, las clases medias y altas urbanas se sintie-
ron amenazadas y traicionadas por Bolivia, cuando aument6
unilateralmente el precio del gas. Se incrementaron con ello
los costos energéticos para los consumidores de gas: eran
principalmente industriales establecidos en los estados mas
modernos de Brasil que intentan sobrevivir a la competencia
global. Ademas, la competitividad de la generacién de gas en
Brasil colapso: la estrategia que se establecid, después de la
escasez de electricidad de 2001, pretendia reducir la depen-
dencia de Brasil en la energia hidroeléctrica nacional. Sin
embargo, no podria sostenerse sin subsidiar enormemente
a la electricidad.

Los brasilefios que ya utilizaban gas natural (una elite
minoritaria) también se sintieron traicionados por el gobier-
no. En efecto, creian que era vinculado a las politicas promo-
vidas por los bolivianos y a los otros gobiernos populistas o
izquierdistas de paises, tales como Venezuela y Argentina.

Para el gobierno de Bolivia, es cierto que un aumento
en las regalias y en los precios del gas ayudaria a reducir
la desigualdad social al transferir los ingresos a las comu-
nidades indigenas mas pobres, que hasta ahora no han perci-
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bido los beneficios de las ventas de gas. Ademas, la presencia
dominante de inversiones transnacionales, aunque sean
realizadas por companias nacionales regionales, nunca ha
contribuido a rescatar el sentimiento de “soberania nacional”
y de liderazgo propio en la toma de decisiones.

La alta dependencia por el gas puede haber limitado la
accién de los gobiernos brasilefio y chileno, en términos de
politica exterior, frente a Bolivia y Argentina, que habian
violado varios principios fundamentales de cooperacién
energética e interdependencia. Bolivia confisc6 varias in-
versiones de companias internacionales (incluyendo la bra-
silefia Petrobras) y la nueva Ley de Hidrocarburos redujo
sustancialmente la atraccion comercial para los operadores
extranjeros. Sin embargo, la compania boliviana nacional
YPFB aun no tiene la capacidad financiera o tecnolégica para
promover las inversiones a largo plazo requeridas para man-
tener la produccién de gas y las exportaciones. Asi, mientras
el gobierno boliviano intenta fomentar alianzas diplomati-
cas confusas con Argentina, Cuba, Venezuela e incluso con
Iran, y como aspira encontrar salidas para los conflictos
federativos del pais, las estrategias brasilefias y chilenas
para aumentar la SE siguen otros caminos, sin considerar
las importaciones de gas boliviano como parte de la solucién.

Sin embargo, el aislamiento de Bolivia (o incluso de
Argentina) respecto a los paises importadores de energia,
atentos a resolver sus problemas energéticos, no es una
solucién definitiva ni sostenible. La sE, problema delicado
para los productores, continuara incomodando y generando
inestabilidades econdémicas, sociales y politicas en toda la re-
gién. Sélo esforzandose en “re-inventar la integraciéon
regional” se podra salir del atolladero. Esto deberia ser el
asunto en el que se concentren los esfuerzos de negociacion
de los lideres regionales.

Para llegar a este fin, este articulo subray6 la impor-
tancia de un enfoque mas amplio del tema, siguiendo a
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Alhajji.'* También subrayo6 la necesidad de considerar la
integracion energética y la SE como elementos importantes,
pero no unicos (y tal vez ni siquiera los mas fundamentales),
hacia una politica de acercamiento entre “viejas parejas” que
habian perdido interés en buscar un futuro comuin. Un nuevo
proyecto geopolitico para el Cono Sur debe constituirse sobre
la base mas amplia de una politica de seguridad regional, es
decir en una politica que integre también otros aspectos que
se relacionan con la dimension energética. La realizacion de
estas nuevas aspiraciones dependera de la habilidad de la
region para utilizar sus recursos energéticos a favor de una
mayor productividad, un impulso tecnolégico mas acentuado
y una mejor distribucién de la riqueza y las oportunidades.
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ACTORES PUBLICOS
Y ACTORES PRIVADOS
EN LA ACTIVIDAD PETROLERA
ARGENTINA

SEBASTIEN VELUT!

INTRODUCCION

Desde el descubrimiento del petrdleo argentino en Comodoro
Rivadavia a fines del afio 1907, las relaciones entre actores
publicos, tanto nacionales como locales, y actores privados de
distintos tipos han sido objeto de disensos. Su inestabilidad
se debe, entre otros factores, a los cambios politicos e ideold-
gicos de Argentina, pero también a las bruscas fluctuaciones
econémicas que marcan todo el siglo xx hasta la dramatica
crisis de 2001-2002. Interactiian también con la historia
energética las dinamicas propias del federalismo argentino,
o0 sea, de las relaciones entre nacién y provincias.?

Los debates sobre las politicas energéticas en Argentina
han tenido como eje central el problema del mejor uso de
los recursos disponibles para el desarrollo nacional, y el
papel respectivo del Estado y de las empresas, en especial
las extranjeras. La creacion y la posterior consolidacion de
la empresa nacional Yacimientos Petroliferos Fiscales (YPF),

! Encargado de investigacion. Institut de Recherche pour le Dévelo-
ppement (IRD). Centro de economia y ética para el medio ambiente y el
desarrollo (CEED).

2 Velut (2002).
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fue parte de la respuesta, privilegiando la explotacién de
los recursos existentes en el pais para el abastecimiento
del mercado nacional. Sin embargo, la presencia fuerte de
YPF a partir de los afios 1930 no eliminé las empresas inter-
nacionales que operaron en Argentina por varias décadas,
vinculadas a empresas privadas argentinas y al sector
publico. La privatizacién de la empresa en 1993 marco
un punto de inflexién importante en la historia petrolera y
energética de Argentina. En pocos afos, el pais volvid a ser
un exportador significativo de hidrocarburos, para enfrentar
hoy un grave problema de escasez de recursos y achicamiento
de los horizontes de produccién.

A esta primera dimension de la relacién entre el Estado,
la empresa estatal y las empresas privadas, nacionales o
extranjeras, hay que agregar las tensiones entre provincias y
nacion propias del régimen federal. Se plantea, en particular,
la cuestién de la participacién de las provincias productoras
en los beneficios de la explotacién de sus recursos no renova-
bles y el problema de las condiciones de acceso a la energia
para las provincias que no disponen de hidrocarburos fésiles
en su subsuelo. La privatizacion de 1993 fue también una
federalizacién, que otorgd a los gobiernos provinciales ma-
yores responsabilidades en la gestién de la actividad.

Quince afios después, la situacion energética, en especial
petrolera, de Argentina parece critica. Los requerimientos
siguen una curva ascendente de manera tal que las insufi-
ciencias del suministro fragilizan el crecimiento econémico,
y se traducen por situaciones de escasez de energia (cortes
de electricidad, falta de gasoil en el campo para la cosecha,
etc.) planteando la necesidad de generar una politica ener-
gética distinta.

Los presidentes Néstor Kirchner (2003-2007) y Cristina
Fernandez de Kirchner (2007-2010) han interpretado un
anhelo profundo de la sociedad argentina, cuestionando las
reformas de estilo neoliberal propiciadas en los dos mandatos
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de Carlos Ménem (1989-1999), y justificando politicamente
e ideoldgicamente la vuelta del Estado en la actividad ener-
gética. Sin embargo, no hay vuelta atras posible hacia el
tiempo (;feliz?) del estatismo petrolero: se han multiplicado
los actores y el Estado nacional ha abandonado, quizas para
siempre, algunas de sus potestades sobre el sector energé-
tico. Por otra parte, la caida de las reservas hace también
inviable el estatuto de pais exportador de hidrocarburos que
tuvo Argentina por menos de una década.

Presentamos, en primera instancia, la evolucion de los
marcos regulatorios de la actividad desde el descubrimiento
del petréleo, para mostrar la variabilidad de la reparti-
ci6on de funciones entre empresas privadas y publicas, y
llegar a las reformas que prepararon y acompanaron la pri-
vatizaciéon de YPF. Analizamos luego la nueva organizacion
de la produccién, del transporte y de la distribucion de los
hidrocarburos y, finalmente, insistimos sobre los problemas
actuales del suministro de energia en Argentina.

PLANTEAMIENTO
DE LA PRIVATIZACION DE 1993

Desde el descubrimiento de petréleo el 13 de diciembre de
1907 bajo el impulso de la Direccién General de Minas, los
papeles respectivos del Estado y de las companias privadas
fueron objeto de debates, en un escenario dominado por
mas de medio siglo por YPF. La empresa estatal fue creada
contra las empresas privadas que se habian lanzado en la
explotacion del petréleo, lo que genero conflictos en aquellas
provincias que tenian recursos petroleros y querian parti-
cipar de su explotacion (como la provincia de Salta). Para
estas, la actividad de YpF fue percibida como una expoliacion
y una prueba mas del peso del centralismo portefio sobre las
autonomias provinciales, garantizadas en principio por la
Constitucién Nacional.
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Se puede relacionar este conflicto con el desarrollo de
YPF en los territorios federales de la Patagonia, o sea, bajo
la administraciéon directa del gobierno nacional, que pa-
saron a ser las provincias de Chubut y Rio Negro, con su
respectiva autonomia, sé6lo en 1955. YPF no sélo se instalé en
esas provincias, sino que molded o hasta creé las sociedades
locales atrayendo trabajadores desde el resto del pais ha-
cia los centros urbanos, como Comodoro Rivadavia, “capital
del petréleo argentino” o localidades menores, pero profunda-
mente transformadas por la actividad petrolera, como Plaza
Huincul y Cutral Cé en la provincia de Neuquén.?

El general Enrique Mosconi, fundador y director de YPF,
se esforzo para asegurar la autonomia energética de Argenti-
na, con una mirada estratégica, pensando en la necesidad de
abastecer el ejército argentino en caso de conflicto. De hecho,
YPF fue la primera compania publica de hidrocarburos, creada
en 1922, algunos afos antes de Pemex, para cuya fundacién
Enrique Mosconi fue invitado a México. Enrique Mosconi
propuso una nacionalizacién completa de los recursos petro-
leros, que volvieron a ser “bien privado del Estado”.

No obstante, aunque YPF se benefici6 de algunas ventajas,
no dispuso nunca del monopolio de la actividad de explora-
ciéon y de produccién. Trabajaba en algunos perimetros, y
otros se concesionaban al sector privado.

La Constitucion peronista de 1949 se acerca mas a
la nacionalizacion total, afirmando (art. 40) que los yaci-
mientos de petrdleo, de gas y de carbén son propiedad de
la nacién. La ley 14773 de 1958 establece brevemente un
monopolio para YPF, que se suspende casl inmediatamente
bajo la presidencia de Arturo Frondizi, contra lo que él mismo
habia planteado en su libro Petréleo y politica. Arturo Fron-
dizi lanza luego la “batalla del petréleo” para satisfacer la
demanda nacional y autoriza un sistema de concesiones para

3 Vapnarsky (1983).
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obtener un aumento mas rapido de la produccién, otorgando
grandes superficies a las firmas multinacionales.*

Las concesiones petroleras concedidas bajo la presiden-
cia de Frondizi se anularon bajo la de Arturo Illia, a partir
de 1963, para renegociarse rapidamente bajo la forma de
contratos de prestacién de servicio, para detener la caida
de la produccion. Argentina no podia explotar sola los re-
cursos petroleros.

La “Revolucién Nacional” de 1966 que llevé al poder al
general Ongania es en el origen de la ley 17319 sobre la ac-
tividad petrolera, todavia parcialmente en vigor. Este texto
vuelve a considerar los yacimientos de hidrocarburos como
parte del patrimonio inalienable de la nacion. En cambio,
su explotacion puede ser realizada por empresas publicas,
privadas o mixtas. La ley establece un sistema de concesio-
nes, y fija, en particular, el pago de regalias al 12% de la
produccién, percibidas por la nacién pero transferidas a las
provincias... Un dispositivo que fue la causa de numerosos
conflictos entre las provincias y la nacién por los atrasos o el
no pago de las sumas destinadas a las provincias. Del mismo
modo, la ley autoriza el acceso de los terceros a las capacida-
des disponibles de las infraestructuras de transporte.

A principios de los afios ochenta, el presidente Alfonsin
invitd a las companias extranjeras a presentar propuestas
para concesiones en Argentina, en el marco del plan Houston,
logrando atraer nuevas inversiones.

Asi pues, al final de los afios ochenta, el panorama de
la actividad petrolera en Argentina se diversifica. Al lado
de la empresa nacional, que es el actor dominante, operan
companias internacionales como Shell, presente en Argen-
tina desde 1914, Total, desde principios de los afios ochenta
y empresas de capital nacional como Pérez Companc, Astra

4 Carrizo (2003).
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y Bridas. Pero YPF jug6 un papel orientador fundamental,
estructurando el modelo energético nacional.

Este modelo se caracteriza por la supremacia de los hidro-
carburos, en primer lugar el petrdleo y en seguida el gas en
el consumo, que siguen representando las mayores fuentes
de energia. La disponibilidad de recursos fésiles justifico
esta opcidon que fue acompanada por la construccién de un
sistema técnico-econémico para proporcionar estos recursos
a los mercados. Se realizaron en particular grandes oleo-
ductos y gasoductos, sobre considerables distancias, como el
gasoducto San Martin, que mide mas de 3 000 km, y une la
Patagonia Austral con la Capital Federal, siendo en la época
de su realizacion el mas largo del mundo. Se construyeron
refinerias para producir localmente los combustibles liquidos
destinados al mercado interno, privilegiando la refineria de
La Plata, propiedad de YPF que sirvi6 de base para un polo
petroquimico. Otro polo petroquimico que utiliza el gas como
materia prima se radicé en Bahia Blanca.

Ambos polos asociaban empresas privadas y publicas
en una compleja red de flujos de materia. El despliegue de
YPF en todo el territorio permitié igualar los precios de los
combustibles liquidos en el territorio, a partir de su red
de estaciones de servicios. Del lado de la produccién, se
extendieron las regiones productivas, que se encontraban
inicialmente en el noroeste del pais, del norte de la Patago-
nia (provincias de Mendoza, Neuquén y Rio Negro) hacia el
sur (Chubut, Santa Cruz y Tierra del Fuego). Estos avances
significaron la estructuracién y, a veces, la creacién de so-
ciedades pioneras,® cuyas actividades giraban en torno de
la actividad petrolera y de una empresa que organizaba los
distintos aspectos de la vida de sus dependientes a través
de sus sindicatos y actividades sociales, pero no propiciaba
su industrializacion.

> Palermo (1988).
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La privatizacién de YPF, programada por el gobierno de
Carlos Ménem en su primer mandato (1989-1995), era parte
del vasto programa de privatizaciones destinadas a reacti-
var la economia argentina atrayendo capitales y empresas
internacionales, y dejando a los actores privados una mayor
libertad para actuar. La venta de la companiia petrolera fue
uno de los principales hitos de esta estrategia debido a su
peso econdémico, politico y simbdlico. A fines de los afios 1980,
la empresa estatal afrontaba serias dificultades: reduccion
de la produccidén, inversiones insuficientes, gestién poco
agil, y degradacion de la rentabilidad. Para algunos autores
(Bernal, 2005) la obligacién de YPF a firmar acuerdos des-
ventajosos con empresas privadas y a absorber demasiados
trabajadores provocd esta situacién. La debilidad de ypr
sirvi6 de pretexto para su privatizacion y el presidente Car-
los Ménem subrayaba que era la Ginica compania petrolera
en el mundo con pérdidas. A pesar de todo, YPF disponia de
reservas de 2 170 Mmb de petréleo y de una produccién
de 465 Mb/d y de importantes activos (redes de transporte
y tres refinerias).

La privatizacién fue preparada por la reorganizaciéon de
la compania para hacerla mas rentable y por la flexibiliza-
cién de las reglas que regulaban el mercado del petréleo. El
ingeniero José Estenssoro, nombrado en 1990 presidente de
YPF por el ministro de Economia reestructur6 la empresa,
superando la oposicién de los sindicatos. Vendié activos no
estratégicos, redujo el personal, externaliz6 algunas activi-
dades incitando a los empleados a convertirse en prestadores
de servicios, logrando hacer de YPF una empresa rentable
capaz de atraer inversores extranjeros. La empresa devuelve
al Estado un centenar de concesiones marginales para su
posterior licitacién a empresas privadas®y el Estado se hace
cargo de las deudas acumuladas hasta 1990.

6 Kozulj (2002).
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Por otra parte, se cambiaron las reglas del comercio
de petréleo para dar mas libertad a los actores privados
(decretos 1055y 1212 de 1989). Uno de los puntos clave fue
la posibilidad de comerciar libremente los hidrocarburos
extraidos y la libre disposiciéon del producto de estas ventas
en moneda internacional. El sistema centralizado de asigna-
ci6n del petréleo por la Secretaria de Energia, que asignaba
alicuotas a las refinerias, fue suprimido, dejando a los pro-
ductores la posibilidad de vender como lo entienden y por lo
tanto modular su produccién en funcién de las demandas del
mercado internacional. La privatizacién no se limita pues a
la venta de una compaiiia renovada: se inserta en un nuevo
marco juridico y politico.

La privatizacién ha sido preparada por la Ley 24145 de
1992 de “federalizacién de los hidrocarburos” que atribuyé
al Estado nacional el 51% de las acciones, 10% al personal
y 39% a las provincias para compensar el pago de las re-
galias cobradas por la nacién a las empresas, pero nunca
entregadas a las provincias. La federalizacién permitio
también el reconocimiento de la propiedad del subsuelo por
las provincias sobre el continente y la plataforma continental
hasta doce millas marinas de las costas, los recursos de la
plataforma, mas alla de las doce millas, siguieron siendo
propiedad nacional. Esta medida contradijo la ley 17319
de 1967, que no ha sido formalmente derogada, y sirvi6 de
marco a la actividad, cuando la definicién de la propiedad
de los recursos habia cambiado. La Secretaria de Energia
siguib siendo la autoridad de aplicaciéon para la ley de pe-
tréleo, lo que incluyé la administraciéon de las concesiones
hasta el 2007.

La venta de la empresa se realiz6 en varias etapas. La
cesion progresiva, inicialmente programada fue reemplaza-
da por una venta rapida, al parecer para hacer frente a las
apremiantes necesidades financieras del Estado argentino.
Este colocé en los mercados bursatiles 45.3% de sus acciones
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y luego el 13.1%, sin buscar conformar un nucleo de accio-
nistas, o involucrar actores del sector energético. A fines
de 1993, el Estado s6lo tenia un 20.3% de las acciones y las
provincias un 4.7%. Los compradores fueron inversionistas
internacionales, como fondos de pensién y de inversion, o
empresas nacionales, como la petrolera argentina Pérez
Companc. YPF gozo rapidamente de sus nuevas condiciones:
su produccién crecié nuevamente y se internacionalizé com-
prando la petrolera Maxus. El valor de las acciones pasé6 de
10 délares en 1993 (precio de venta) a 37 en 1998.7

A partir de 1998, Repsol toma progresivamente el control
de YrFr. Este actor nacié de la privatizacién de la empresa
publica espafiola en 1989 y pretendia diversificar sus activi-
dades y, sobre todo, adquirir activos en el up stream y reser-
vas de hidrocarburos. Repsol empez6 comprando al Estado
argentino las acciones atin no vendidas, para luego lanzar
una oferta publica de compra sobre el resto de los titulos que
le permitié controlar el 98% del capital. El Estado argentino
conservo solo una “accién de oro” que le permitia nombrar
un representante en el consejo de administracién. Repsol
cambia de nombre, llamandose Repsol-yYPF, conservando asi
el adjetivo “fiscal” cuando no hay mas propiedad puablica de
la companiia y de sus reservas. La adquisicién de YPF permitio
a Repsol aumentar sus reservas en un 64%, su produccion
en un 169% y sus beneficios en un 55 por ciento.®

La privatizacién fue asociada a una descentralizacion:
descentralizacién de la propiedad de los recursos, descen-
tralizacion relativa de la administracién de las concesiones
y descentralizacién de la percepcién de los derechos petro-
leros que alimentaron directamente las arcas provinciales.
El Estado argentino, al renunciar a toda influencia direc-
ta en la gestion de vpr, favorecié también un proceso de

7 Kozulj (2002).
8 cEPAL (2001).
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internacionalizacién de la compafia. Permitié también a las
companias productoras vender tanto en el mercado nacio-
nal como en los mercados internacionales, en funcién de lo
que consideraban mas favorable, y llevando, por lo tanto,
los valores del mercado interno de los combustibles liqui-
dos a valores internacionales,’ mientras duré la paridad
cambiaria entre el peso argentino y el délar (1991-2001).
Varios observadores han criticado el abandono por parte
del Estado de los principales instrumentos de intervencién
y regulacién sobre el abastecimiento del pais en gas y en
petréleo, que representaban en conjunto mas de 80% de la
energia primaria consumida en Argentina.

LA EVOLUCION DESPUES DE LAS REFORMAS

Las reformas facilitaron la entrada en el mercado argentino
de firmas internacionales, que se suman a las que, como
Shell y Total, llevaban varios afios de actividad en el pais.
La primera posee una refineria en el Gran Buenos Aires
desde los afios treinta y una red de distribucion; la segunda
era activa en up stream, y particularmente en el off shore
patagénico. Repsol-YPF se convirtié en un actor central en
todas las etapas de la actividad, desde la exploraciéon hasta
la distribucién.

La produccién sigue siendo fuertemente concentrada.
Para el petroéleo, Repsol-YpF viene seguido por Pan American
Energy, y para el gas por Total Austral. Petrobras adquiere
en 2002 la empresa familiar Pérez Companc, empezando a
tener un papel significativo en el pais, ubicandose en cuar-
ta posicién de productores. Varias empresas nacionales,
o subsidiarias locales de grandes grupos tienen pequenas
concesiones productivas.

9 No se da esta misma igualacion para el gas por motivos logisticos.



Cuadro 1. Principales compaiiias productoras en 2007

Comparnia Petréleo (%) Compania Gas (%)
YPF 37.5 YPF 28.8
Pan American Energy 16.1 Total Austral 25.1
Chevron Argentina 8.3 Pan American Energy 11.6
Petrobras 7.9 Petrobras 9.4
Occidental Exp Arg 5.0 Plus petrol 8.6
Tecpetrol 4.9 Tecpetrol 3.5
Total Austral 3.8 Apache 2.2
Pluspetrol 2.5 Chevron Argentina 1.8
Petrolera Entre Lomas 1.9 Capex 1.6
Petro Andina 1.7 Occidental Exp Arg 1.1
Otros 9.5 Otros 2.4
Total nacional 233.9 Mb Total nacional 780 250 Mpc

Fuente: Base de datos, Secretaria de Energia.
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La entrada de capitales internacionales fue acompanada
por un mayor uso de tecnologias avanzadas de recuperacion
de los hidrocarburos, pero no por esfuerzos significativos de
exploracién. En consecuencia, la produccién de petrdleo y
gas aumentd, como lo muestra la grafica 1.

La produccién de petréleo permaneci6 ligeramente infe-
rior al consumo hasta 1979. Después de esta fecha, superé
el consumo, logrando asi excedentes para la exportacién. Al
final de la década 1980 las curvas se acercaron de nuevo con
un minimo de produccion en 1987. La produccién crecid sua-
vemente hasta el 1991 y con mayor dinamismo hasta fines de
la década, para disminuir hasta hoy. El auge exportador se
limit6 pues a estos afnos, que coincidieron con bajos precios
para el petroleo.

Para el gas, el consumo y la produccién siguieron curvas
paralelas, con un pequeno déficit hasta 1998, compensado
por importaciones desde Bolivia, que se conecta a la red
argentina desde los afnos setenta. Sélo a partir de 1998 la
produccién supera el consumo interno, permitiendo disponer
de excedentes para exportar, en este caso a Chile, y justi-
ficando la construccién de varios gasoductos transandinos
en los sectores Norte (provincias de Salta y Jujuy, region
de Antofagasta), Central (provincia de Mendoza, regiéon Me-
tropolitana) y Sur (provincias de Santa Cruz y Tierra del
Fuego, region de Magallanes). Estas conexiones, que se
presentaron como herramientas de integraciéon energética
del Cono Sur, no conforman un anillo que permita abaste-
cer a los consumidores de la regién con mayor seguridad.
Tienden al contrario a abrir el sistema nacional integrado
de Argentina, con conexiones punto a punto entre regiones
productivas y centros de consumo.

Argentina volvié a ser exportadora de energia: los pro-
ductos energéticos que representaban menos de 10% de las
exportaciones totales hasta mediados de los noventa trepa-
ron a casi 20% en una década. Esa evolucién da cuenta del
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Grafica 1. Produccion y consumo
de petréleo y gas 1970-2006
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crecimiento de la produccién nacional y de las facilidades
dadas a las empresas para exportar su produccién.

Los beneficios econémicos de la explotacién de petréleo
y de gas recaudados por el sector publico vuelven a ser, por
una parte, las regalias e impuestos pagados por las compa-



154 AMERICA LATINA Y PETROLEO

fiias a las provincias y al fisco nacional y, por otra parte, los
eventuales derechos de exportacion.

Sin embargo, por culpa de la disminucién de la produc-
cion de gas y de petroleo y del aumento del consumo interno,
producto de un fuerte crecimiento econémico después de la
devaluacion de 2002, esta situacién es inviable en el corto
y mediano plazo. De hecho, las infraestructuras construi-
das en los anos noventa, y particularmente el conjunto de
gasoductos que cruzan la Cordillera de los Andes entre
Chile y Argentina, no tienen el transito previsto plantean-
do serios problemas de abastecimiento a los consumidores
chilenos.

De las veinticuatro provincias argentinas, solamente diez
tienen reservas de hidrocarburos y son provincias periféricas
y poco pobladas, con la excepcién de Mendoza y de Salta.
En conjunto reinen un poco menos de seis millones de ha-
bitantes, es decir, una sexta parte de la poblacién nacional.
En virtud de los nuevos dispositivos de gestién, perciben los
pagos atrasados de regalias y los pagos provenientes de la
actividad actual.

Los gobiernos provinciales se encuentran asi con verda-
deros “tesoros de guerra” y con flujos importantes de ingre-
s0s, en comparacion con su poblacién. Son estos recursos que
dieron al gobernador de la provincia de Santa Cruz, Néstor
Kirchner, la legitimidad politica que le permitié llegar a la
presidencia con sus “pingiiinos” en 2003. El valor de estos
recursos se multiplicé con la devaluacion del peso argenti-
no, puesto que las provincias perciben ingresos en dolares
cuando sus gastos se realizan en moneda nacional.

De manera simétrica, las regiones de produccién domi-
nadas por YPF, atraviesan una grave crisis del empleo con
la transiciéon hacia modelos menos intensivos en mano de
obra en regiones donde no existen actividades de sustitucion
para absorber los trabajadores despedidos. Estas tensiones
afectan con mas fuerza la region de Comodoro Rivadavia,



Grafica 2. Exportaciones de energia
en las exportaciones totales; 1980-2005
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primera ciudad argentina del petrdleo, y la parte norte de
la provincia de Santa Cruz.

LOS DESAFIOS
DE LA POLITICA ENERGETICA

A partir de la crisis de 2001, el discurso oficial present6 la
privatizacién y la desregulacién como errores fundamenta-
les: “fue un error estratégico privatizar YPF sin disponer de
una estrategia energética nacional que garantice que las
tareas desempenadas por YPF y el conjunto de las empresas
energéticas nacionales estén desempenadas” (Jorge Lapena,
ex presidente de YPF y secretario de Energia en el gobierno
de Raul Alfonsin).

La necesidad de reformar la regulacién del sector esta
acentuada por el crecimiento de la demanda, provocado por
la recuperaciéon econémica del pais. Petréleo y gas son vitales
para satisfacer estas demandas, puesto que los proyectos
de generacién eléctrica como grandes represas y centrales
nucleares se han discontinuado: la central nuclear Atucha
II no esta terminada y la gran represa de Yacireta no fun-
ciona a plena potencia. La disponibilidad de energia pone en
peligro el crecimiento econdémico, pasando a ser nuevamente
una prioridad politica para los gobiernos de Néstor Kirchner
y Cristina Fernandez de Kirchner. La interrupcion de las
exportaciones a Chile provoco tensiones diplomaticas entre
ambos paises.

Por otra parte, el crecimiento del consumo esta soste-
nido por los precios muy bajos que pagan los consumidores
argentinos. La desconexidn entre precios internos y precios
internacionales, que se podia manejar con una compania
nacional en situaciéon hegemonica, es un factor de multiples
conflictos entre el Estado argentino y las empresas. Aquellas
se quejan de los bajos precios internos y de los derechos de
exportacién que se establecen en un 45% del valor.



Grafica 3. Consumo de energia primaria 1965-2005
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Tal politica tiene costos: por un lado faltan incentivos
para disminuir el consumo e invertir en nuevas capacidades
(la eficiencia energética de la economia argentina es baja);
por otro lado, la exploraciéon nunca fue favorecida. En conse-
cuencia, las reservas disminuyeron de 28 301 Mmb en 2001
a 21 761 Mmb en 2005 para el petrdleo y de 26 950 trillones
de pies cubicos (tpc) a 16 070 tpe para el gas, reduciendo los
horizontes de produccion a unos diez afnos.

El regreso del Estado en la escena energética tuvo lugar
con la creacion en 2005 de una sociedad de derecho privado,
pero con capitales publicos —compartidos entre la nacién y
las provincias— Enarsa, que recibié como dotacién inicial las
concesiones offshore para desarrollarlas, y tiene también el
papel de encontrar energias alternativas. Es una estructura
muy pequena, de algunas decenas de personas, destinada a
reactivar la produccion de energia en Argentina. Se firmaron
algunos acuerdos con Petrobras para campanas de explora-
cién en offshore, y con PDVSA, que permitieron a Enarsa tener
acceso a los recursos de la faja del Orinoco, sin condiciones
definidas por el momento. Se destacan también proyec-
tos de investigacién en biocombustibles.

La federalizacién completa de los hidrocarburos se produ-
ce con el voto de la ley 26197, el 6 de diciembre de 2006, que
contraviene el primer articulo de la ley de 1967 y reconoce a
las provincias la plena propiedad de los recursos de su bajo
suelo y el derecho a administrarla. Esta ley llamada “ley
corta” ya que sélo comprende seis articulos, se conoce por
sus oponentes como “ley de los emiratos”, que hace de cada
provincia bien dotada un pequeno emirato petrolero que no
solamente es propietario de los recursos de su subsuelo, pero
que se convierte también en autoridad de aplicacion para las
concesiones petroleras. De hecho, muchas concesiones otor-
gadas a principios de los afios noventa caducaron a partir de
2007, lo que llevé las provincias a renegociar directamente
con las companias.
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Asi, Pan American Energy firmé acuerdos, en abril de
2007 con la provincia de Chubut y, un afio después, con la
provincia de Santa Cruz, para extender sus concesiones.
Eso pone de relieve el hecho de que las provincias petroleras
asumen sus responsabilidades de gestién de los recursos,
otra pregunta es si estan en condiciones técnicas y politicas
de hacerlo. Ademas, los acuerdos entre las provincias y Pan
American Energy dan cuenta de preocupaciones propias de
las provincias, incorporando medidas especificas para la
realizacién de infraestructura, la educacion y los proyectos
de interés social. Pan American Energy anuncié a princi-
pios de 2008 el descubrimiento de nuevas reservas en pe-
rimetros donde esta asociada con las empresas provinciales
de mineria e hidrocaburos.

CONCLUSION

El crecimiento econémico argentino, que permitié al pais
superar la crisis de 2001-2002, por lo menos en términos de
volimenes producidos, es un elemento fuerte de legitimacion
de sus gobiernos. La escasez de energia es, sin embargo, el
talén de Aquiles de este crecimiento, junto a las protestas
de los sectores productivos, excesivamente perjudicados
por las retenciones a las exportaciones. Dar solucién a los
problemas de abastecimiento energético es, por lo tanto,
uno de los campos prioritarios de accién para el gobierno de
Cristina Fernandez, pero que implica reinventar un sistema
de regulacién de la actividad y de su desarrollo.

Las empresas internacionales volvieron a ser actores
imprescindibles del panorama energético argentino, par-
ticularmente para la tan necesaria exploracion. La nueva
compania nacional Enarsa no cuenta aun con los recursos
que le permita jugar un rol orientador equivalente al que
tuvo YPF. Las provincias petroleras empezaron a desarrollar
estrategias propias para atraer inversiones, con el riesgo de
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diferenciar al exceso las condiciones bajo las cuales estas
concesiones seran acordadas. Resulta por lo tanto dificil
imaginar lo que podria ser una politica nacional de energia
y de hidrocarburos.
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CAPACIDADES TECNOLOGICAS
Y TRANSFORMACION ESTRUCTURAL
DE UNA COMPANIA PETROLERA NACIONAL
ANTE LA APERTURA ECONOMICA
EN UN PAIS EN VIAS DE DESARROLLO

ANDRE FurTADO!

INTRODUCCION

La constitucién de empresas publicas permitié que el pro-
ceso de industrializacién en Brasil entrara en una nueva
etapa. Este proceso, que comenzd en los afos treinta del
siglo pasado (durante la crisis mundial de 1929), se basé
sobre todo en las industrias ligeras de bienes de consumo no
duraderos. La industrializacién brasilefia carecia de comple-
mentariedad intersectorial en sus principios. Los sectores de
infraestructura energética estaban en manos de empresas
multinacionales que no mostraban gran disposicién para
invertir en el pais: el estricto control de los precios de los
productos energéticos y las dificultades para repatriar sus
beneficios eran obstaculos importantes que limitaban su
interés en invertir en el pais.

En Brasil, las empresas publicas a cargo de los sectores
de infraestructura (energia, telecomunicaciones, siderur-
gia) han ocupado un lugar central en el proceso de indus-

! Profesor. Departamento de Politica Cientifico y Tecnolégico Instituto
de Geociencias, Universidad de Campinas (Brasil).
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trializacion del pais. En los afos cincuenta se transité de
la industrializaciéon espontanea hacia la industrializacion
Intensiva, a partir de este momento, el desarrollo se apoya
en la industria pesada y de bienes de consumo duradero.
Las empresas publicas seran los actores principales de esta
nueva etapa en el desarrollo del pais.

En realidad, la intervencién del estado brasilefio en
el sector petrolero inici6 a partir de 1938, cuando se creé el
Consejo Nacional del Petréleo (cnp).? La ley del sector, publi-
cada en el mismo ano, llamada “Ley del Régimen Petrolero”,
ratificaba la nacionalizaciéon del subsuelo y limitaba su ac-
ceso a las empresas controladas por ciudadanos brasilenos.
El Consejo fue encomendado para ayudar al gobierno para
producir petroéleo en el territorio nacional. Hasta alli, todos
los intentos realizados por empresarios privados nacionales
habian fallado. La ley fomentaba la refinacién de petréleo en
el pais. No obstante, hasta principios de los afos cincuenta,
las inversiones realizadas por la iniciativa privada y por el
CNP, tanto en la produccién como en refinacién, fueron insufi-
cientes en relacion con las necesidades nacionales, las cuales
crecian rapidamente al ritmo de la industrializacion.

Las limitaciones del modelo institucional, erigido durante
la primera etapa de la industrializacion, llevaran al Estado
brasilefio a revisar su modelo de intervencién. Durante el
segundo gobierno de Vargas (1951-1954), el gobierno propuso
la creacién de una empresa publica que sustituyera al cnp
en la produccién, refinacién y distribucién del petréleoy de sus
derivados. El modelo institucional del cNp habia demostrado
ser practicamente incompatible con la funcién productiva; y
el gobierno habia sido incapaz de crear los fondos y de dar la
autonomia necesaria para el funcionamiento de una empre-
sa petrolera. El cNp pertenecia a la administracién directa,

2 La creacién del Consejo Nacional del Petrdleo y la Ley de 1938
sobre el petrdleo tomaron como modelo a la nacionalizacién mexicana y
la creaciéon de Pemex.
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sometido a la Ley de Finanzas y a las mismas normas del
sector publico.

El proyecto de creacion de Petrobras polarizé el debate
politico nacional a principios de los afnos cincuenta. Se llevé a
cabo una gran reunién nacional en la que se agruparon casi
todas las fuerzas politicas del pais. El proyecto de creaciéon se
vot6 con una enmienda del Parlamento, no prevista inicial-
mente, que reservaba casi todo el conjunto de la actividad
petrolera del pais a la nueva empresa publica. El resultado
fue la Ley de 1953, que creé Petrobras y su monopolio sobre
la actividad petrolera del pais.

La creacién de Petrobras ocurre practicamente en el
mismo momento en que se presenta un gran avance en la
industrializacién brasilefia, en la segunda mitad de los afios
cincuenta, con el lanzamiento del Plan de “Metas” del go-
bierno de Kubischeck. En el marco de este plan se realizaron
grandes inversiones en refinacién que permitieron que Brasil
se volviera practicamente autosuficiente en este ambito a
principios de los afos sesenta. Por el contrario, y a pesar de
1mportantes esfuerzos en el upstream, la produccién nacional
se establecia en un nivel muy inferior al de la demanda.

La estrategia de Petrobras estda basada en su papel
central en el proceso de industrializacién por sustitucién de
1Importaciones, y en su misién de alcanzar la autosuficien-
cia en la produccién de petroéleo crudo. El dinamismo de la
demanda nacional supera la capacidad del pais de extraer
petréleo, de modo que el aumento de la oferta de crudo se
volvera el gran objetivo estratégico de la empresa publica.
Contrariamente a las empresas de otros paises en desarrollo,
Petrobras tuvo que crear una capacidad de produccién que
no existia anteriormente en el pais, y sobre todo, que no era
accesible tan facilmente.

Los primeros yacimientos comerciales de Brasil se encon-
traban en el Reconcavo, regién que rodea la Bahia de Salva-
dor. Los yacimientos eran pequenos y la produccién alcanzo
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un poco mas de 100 000 barriles al dia. Esta produccion
crecié un poco con el descubrimiento de nuevos yacimientos
en las provincias del noreste. No obstante, la llegada del
periodo de crecimiento conocido como el Milagro Econémico
(1967-1973) aument6 sustancialmente la demanda interior
de derivados del petroleo.

En el periodo del Milagro Econémico se increment6 de
manera sustancial la autonomia de gestion de Petrobras. El
director de Petrobras, el general Geisel, que después subira a
la presidencia de Brasil, empezo el proceso de diversificacion
e internacionalizacién de Petrobras. Se cred en ese periodo
Petroquisa (divisiéon Petroquimica), BR Distribuidora (divi-
sién de distribucién) y Braspetro (division internacional).
Esta diversificacién se emprendié en un momento en el que
la demanda petrolera interior aumentaba muy rapidamente.
La consecuencia fue un dramaéatico aumento de la depen-
dencia exterior del petréleo crudo de Brasil, que se volvi6
extremadamente vulnerable al primer choque petrolero de
1973. El petroleo represent6 un tercio de las importaciones
brasilenas en 1974.%

A partir del primer choque petrolero, se generd un
profundo cambio de trayectoria en Petrobras. De nuevo,
la prioridad fue el desarrollo de la produccion interior de
crudo. En 1974 se descubrié una nueva provincia petrolera,
en la Cuenca de Campos, a lo largo de la cuesta maritima
de Rio de Janeiro. Al principio, Petrobras dudé en lanzar-
se en la explotacién petrolera offshore; en efecto, no tenia
capacidad tecnoldgica para producir en esas condiciones.
Sus actividades se limitaban a la explotacién en tierra, con
excepcion de los descubrimientos en las aguas superficiales
de Sergipe (alrededor de 30 metros de profundidad). En la
Cuenca de Campos la profundidad del agua era tal que se

3 Furtado (1985).



CAPACIDADES TECNOLOGICAS Y TRANSFORMACION ESTRUCTURAL 165

necesitaban sistemas de producciéon que rebasaran los 100
metros de profundidad.

El salto hacia el offshore se realizd solamente a partir
del segundo choque petrolero, cuando la economia brasilefia
se enfrent6 a una seria dificultad exterior. En efecto, las
importaciones de crudo siguieron aumentando en funcién
del proceso de industrializacion del pais, pero la produc-
cién interna se mantenia estable. De modo que al final de los
anos setenta, la dependencia exterior alcanzoé su punto mas
alto, con el 90% de la demanda interior. El segundo choque
petrolero se tradujo en una duplicacién en los precios inter-
nacionales del crudo. La economia brasilefia resulté atiin mas
afectada que en el primero. La importacion del crudo vino a
representar la mitad de las importaciones totales del pais.
En estas condiciones de precios muy altos, y de aumento de
los precios internos de la energia, Petrobras decidié dedi-
carse a la produccion en offshore, lo que en si representaba
un salto dificil, tuvo que emprenderse en condiciones aun
mas adversas.

Los nuevos yacimientos offshore de la Cuenca de Campos
comenzaron a explotarse en la primera mitad de los afios
ochenta, lo que permitié triplicar la produccién de petréleo.
Las profundidades del agua alcanzaban entre los 100 y
200 metros. La mayor parte de la tecnologia utilizada era
importada, pero Petrobras realizé importantes esfuerzos de
adaptacion y asimilacién de esta tecnologia.

A principios de los afios ochenta, Petrobras disponia de
una importante capacidad tecnoldgica en la construccion
de grandes refinerias de petréleo, lo que le dio condiciones
favorables para aprender la tecnologia del offshore. La
agudizacion de la crisis internacional le impulsé a intentar
desarrollar estrategias de nacionalizacién de fabricacién,
asi como del control de la tecnologia. La intensificacién del
proceso de industrializacién por sustituciéon de importacio-
nes se extendi6 hasta el final de los afios ochenta, aunque la
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economia brasilefia estaba en crisis en esos anos. Las iniciati-
vas de control nacional de la tecnologia de punta han sido
mas desarrolladas en esta ultima década. En la segunda
mitad de la década de los ochenta, Brasil practicamente
proyectd y construyo todas las plataformas fijas establecidas
en el noreste de la Cuenca de Campos. Al mismo tiempo
Petrobras empezaba a destacar en el ambito internacional
gracias a su éxito en la produccién en offshore con sus sis-
temas de produccién flotantes.

El contra-choque petrolero asi como la ampliacién de
la crisis econémica en Brasil paré la trayectoria de éxito
de Petrobras. Incluso habiendo desarrollado las tecnolo-
gias necesarias para lanzarse en aguas profundas (hasta
1 000 metros en esta época) la empresa petrolera no tenia
los recursos necesarios para hacer el salto productivo que
era necesario para que cumpla su mas importante mision:
satisfacer la demanda interna de productos derivados
del petroleo.

Hacia el final de los afos ochenta, empieza un cambio
profundo en la politica econémica del Estado brasilefio: la
apertura comercial y tecnoldgica. En ese momento, fue eviden-
te que el marco institucional tendria también que cambiar
para adaptarse a la nueva etapa econdémica. Los afios no-
venta seran un periodo de grandes transformaciones econé-
micas e institucionales en muchos paises latinoamericanos.

El régimen de regulacién, basado en una fuerte inter-
vencion del Estado en los asuntos econdémicos (que provenia
del periodo de industrializacion por sustitucién de impor-
taciones), se estaba agotando por los procesos de inflacién
incontrolados de los afios ochenta. Esta crisis preparé el
terreno para que las politicas neoliberales ocupen la agenda
de las politicas publicas de los gobiernos latinoamericanos.
En nombre de la eficacia econémica, el conocido Consenso
de Washington, planteado por las instituciones multilate-
rales como el Banco Mundial y el rMmI, propuso claramente
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la necesidad de abrir a la competencia y al sector privado
los sectores que eran controlados por el Estado o que eran
monopolios publicos.

Algunos paises latinoamericanos como Argentina, Bo-
livia y Peru siguieron la via de la privatizaciéon y la aper-
tura a la competencia de su industria petrolera antes bajo
control publico. Sin embargo, éste no fue el caso de Brasil.
El gobierno de Collor, que se establecié en 1990, mostrd
claramente su intencién de privatizar Petrobras, al pasar
al control privado la Petroquisa, el brazo petroquimico de
Petrobras. Estas actividades no estaban bajo la influencia
del régimen del monopolio publico, ratificado por la Consti-
tucién de 1988.* Fue necesario esperar a 1995, para que el
gobierno de Fernando Henrique Cardoso aprobara una en-
mienda constitucional que permitiera el final del monopolio
de Petrobras y para que en 1997 se promulgara la nueva
Ley del Petréleo. No obstante, el acuerdo establecido entre
el gobierno y las distintas corrientes politicas del Congreso
en el voto del cambio constitucional preservo Petrobras como
empresa publica.

Muchos factores contribuyeron a la conservacién de
Petrobras: su gran éxito productivo y tecnoldgico en la
exploraciéon del petréleo offshore, su importancia en la tec-
noestructura y en importantes segmentos de la poblacién,
como simbolo de lucha para instalar una industria pesada
en el pais. La originalidad del acuerdo establecido en 1995
fue preservar el control publico sobre Petrobras al mismo
tiempo que se abria todo el sector a la competencia.

Nos proponemos examinar cémo se comportd esta
empresa publica en este nuevo marco institucional es un
marco en el que la empresa publica ha sido practicamente
conservada, a pesar de la privatizaciéon de su brazo quimi-

* La Constitucién se adopté en 1988, en el marco del proceso de
una nueva democratizacion de Brasil, después de 20 anos de régimen
militar.



168 AMERICA LATINA Y PETROLEO

co. Sin embargo, la industria petrolera brasilefia se abri6 a
la competencia de empresas nacionales y extranjeras. No
obstante, el cambio no implicé simplemente la aprobacion
de nuevas reglas del juego para otros protagonistas, pero
también para Petrobras. En efecto, la empresa estatal se
vio liberada de los obstaculos burocraticos que frenaban su
desarrollo. Este aspecto fue determinante para la evolu-
cién del sector después de la apertura.

Para explicar la evolucion de Petrobras ante el nuevo
marco institucional, el articulo presenta en la primera
parte la evolucién del marco institucional de la industria
petrolera brasilena durante los afos noventa. En la segun-
da, analizaremos el comportamiento de la estructura del
mercado brasilefio, asi como la evolucién de las reservas, de
la produccién y las inversiones de Petrobras. En la tercera
parte, se veran las transformaciones que se produjeron en
Petrobras debido a la apertura econémica. La cuarta parte
abordara las nuevas estrategias hacia la internacionaliza-
cién y la diversificacién productiva que van a asemejar cada
vez mas a la empresa a una multinacional. La quinta parte
mostrara como la relacién con el gobierno con Petrobras va
a evolucionar de una mayor libertad de accién hacia una
creciente internalizacion de su funcién publica. La sexta
parte abordara cémo se han comportado los demés actores
involucrados en la innovacién de la industria, en particular
las universidades y la industria para-petrolera. La dltima
parte presenta un resumen de las principales conclusiones
relativas a la evolucion de la compania petrolera brasilena
en el nuevo marco generado por el cambio institucional y la
apertura econémica.

EL CAMBIO INSTITUCIONAL

El marco institucional se considerd cada vez mas como un
freno para el desarrollo de la competencia y de la libre em-
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presa en los sectores muy regulado por el Estado. Se asigné
a la gestion publica una muy escasa racionalidad econémica
y la influencia de intereses politicos que desviarian a estas
empresas publicas del interés colectivo. La tnica forma de
restablecer la eficacia econémica seria que la gestion de las
empresas pasara al control privado. Ademas, el monopolio
publico seria un freno natural para la eficacia econdémica.
Por esta razon, el Consenso de Washington y las agencias
multilaterales, sobre todo el Banco Mundial, aconsejaron
que las empresas publicas se privatizaran y se impulsara
la competencia mediante de la supresién de los monopolios
publicos. En los casos en que las empresas publicas fueran
demasiado fuertes, se proponia la subdivision de éstas para
permitir la competencia.

En Brasil, con la llegada del gobierno de Collor en 1990,
este proyecto comenz6 a materializarse. Sin embargo, el
marco institucional era atiin un obstaculo importante. La
Constitucion establecida dos afios antes habia ratificado
el monopolio de Petrobras sobre la exploracién geolégica, la
produccioén, la refinacién, el transporte y el almacenamiento
del petréleo y sus productos derivados. Solamente la distri-
bucion al consumidor se abri6 a la competencia de empresas
privadas. No obstante, Petrobras dominaba este segmento
a través de su filial BR. El caso del gas natural es un poco
diferente: empresas publicas de los estados de la Federacion
se encargaban de la distribucién.

Este marco institucional se reformuld, apenas en 1995,
después de una larga negociacién politica. Para aprobar
la enmienda constitucional que establecia el final del mo-
nopolio de Petrobras y la apertura a la competencia en el
sector petrolero, el presidente Fernando Henrique Cardoso
envié una carta a la Asamblea Nacional que prometia que
no privatizaria a esta empresa publica.

Este compromiso se mantuvo con la Ley del Petréleo n.
9.478, aprobada en 1997, que mantenia a Petrobras como una
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empresa publica. La competencia se introdujo a través de un
régimen de concesion, que funciona tanto en la exploracion
como en la produccion. Las areas se someten a licitaciones,
en las que la mejor oferta gana. Pueden participar tanto
empresas nacionales como extranjeras.

La Agencia Nacional del Petréleo (anp), creada en
1998, se encarga de organizar la competencia y de emitir
las licitaciones. La Agencia comenzé a funcionar al ano
siguiente de cuando se convocé la primera licitacion. Ade-
mas de Petrobras, varias empresas extranjeras se presen-
taron para adquirir bloques en varias cuencas geoldgicas
brasilenas.

Un capitulo particular de la Ley se referia a Petrobras.
Sus derechos se preservaron en las areas que ya explora-
ba o explotaba. Se llamé Licitaciéon 0 a esta negociacion
entre Petrobras y la aNp. Los derechos se garantizaron en
los términos de la ley, es decir, las areas en produccién se
cedieron por periodos de tiempo largos, de veinte a treinta
anos, mientras que en aquéllas donde Petrobras ya estaba
explotando, la duracion del contrato se limit6 a tres anos
con la posibilidad de renovarse.

La ley se referia también a la refinacién, transporte y
almacenamiento de petrdleo. En la refinacion, se estableci6
un sistema similar al régimen de concesion. Cualquier em-
presa interesada deberia presentar su propuesta a la ANP
que la aprobaria después de analizarla. Mientras que para
el transporte y el almacenamiento de petroéleo, derivados o
gas la solucion era diferente, dado el caracter de monopolio
natural de esta actividad. La ley establece el principio del
libre acceso a terceros, respetando las limitaciones de uso de
los propietarios. En caso de litigio sobre el acceso o el precio
de uso, la ANP intervendria para solucionar el conflicto.

Los cambios institucionales, en realidad, no se limitaron
a la entrada de nuevos actores. Petrobras también aproveché
el nuevo marco institucional. Debemos sefialar dos aspectos
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importantes. En primer lugar, con el nuevo marco juridico,
Petrobras pudo asociarse con otras empresas para explotar
los grandes yacimientos offshore. Petrobras buscaba recursos
financieros para implementar los grandes proyectos de pro-
duccién en aguas profundas de la Cuenca de Campos, mas
que asoclaciones con otras companias petroleras importan-
tes que le podrian permitir obtener la técnica necesaria para
la produccién, tal y como es el caso en la mayor parte de las
empresas petroleras estatales de los paises en desarrollo. Es-
tas asociaciones se realizaron con grandes bancos japoneses
a través de la creacién de sociedades teniendo objetivos es-
pecificos. Esos bancos financiaron las cuantiosas inversiones
necesarias para valorizar los grandes yacimientos en aguas
profundas y fueron pagados por medio de participaciones en
la produccion.

Por otra parte, Petrobras comenzé a asociarse con em-
presas extranjeras para explorar los nuevos reservatorios
en las cuencas sedimentarias del pais. Estas asociaciones
permitieron que la compania brasilena aumentara su cartera
de inversién en nuevas areas y pudiera al mismo tiempo
diversificar los riesgos.

El segundo aspecto reside en la politica de precio de los
derivados del petréleo; hasta entonces se habian mantenido
por debajo de los costos de importacién por la intervencién
del Estado. Al pretender liberar este sector del control
publico, el gobierno dej6é a Petrobras fijar el precio de los
productos derivados del petrdleo con base en el precio in-
ternacional del petrdleo. Esta politica era coherente con la
atraccion de los inversores privados en esta industria. Pero
esta mayor libertad de los precios aumenté enormemente
la rentabilidad de Petrobras. Ademas, hay que anadir que
este margen de libertad mayor permitié a Petrobras apro-
vechar la devaluacion de la moneda brasilena a partir de
1998 y el alza del precio internacional del petréleo a partir
de 2000.
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EVOLUCION DE LA INDUSTRIA
PETROLERA BRASILENA

Los efectos de la apertura del mercado petrolero sobre la
industria todavia no han dejado de hacerse sentir. En este
capitulo examinaremos los efectos del ingreso de nuevos
protagonistas en la estructura industrial. A continuacién
analizaremos las consecuencias de la apertura sobre la
evolucion de las reservas, produccién y de la inversién de
esta industria.

Estructura industrial

La industria petrolera brasilefia pasé por una importante
evolucion desde los afios ochenta. Si bien en sus inicios fue
una industria orientada, sobre todo, hacia el downstream
(refinacién, transporte y distribucién), se verticalizé des-
pués del segundo choque petrolero; Petrobras realizé un
gran esfuerzo para desarrollar la produccién de crudo en
offshore.

Desde la creacion del monopolio petrolero de Petrobras,
en 1953, esta empresa asumid todas las actividades de inves-
tigacidn, desarrollo y produccion. Después del primer choque
petrolero, el gobierno abrié el sector a los contratos de riesgo
con otras companias petroleras con el fin de aumentar los
esfuerzos de exploracion de nuevas reservas. Pero después de
poco mas de diez anos de funcionamiento, la Constitucién
de 1988 restablecidé el monopolio completo de Petrobras a
causa del éxito muy limitado de la apertura anterior. Sola-
mente con la creacion de la ANP el sector comenzd a abrirse
en el upstream. Desde 1999, hay nueve licitaciones en las
nuevas areas. Numerosas empresas extranjeras concursa-
ron. Hoy existen 31 empresas, ademds de Petrobras, que
invierten en los bloques licitados localizados a lo largo de la
costa brasilefia y dentro del pais (cuadro 1).
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A pesar del gran ntimero de companias petroleras que
exploran, Petrobras ocupa el primer lugar en la exploracion
de nuevos campos petroleros en Brasil. De un conjunto de
568 bloques exploratorios en actividad en 2006, 286 es-
taban bajo su responsabilidad. Muchas de las companias
petroleras importantes que participaron en las primeras
licitaciones para la exploracién de nuevos petréleos no fueron
muy exitosas. ENI, que invirtié por si sola 134.1 millones de
reales (76 millones de délares) en bonos en un tinico bloque
durante la primera licitacién, practicamente abandoné sus
exploraciones en el pais.

No obstante, ciertas companias petroleras extranjeras
han mantenido su compromiso; algunas han hecho impor-
tantes descubrimientos. Shell y Total descubrieron nuevos
campos petroleros en las cuencas de Campos y Santos. Sin
embargo, esos petréleos no son muy atractivos para la com-
pania franco-belga: el crudo brasilefio tiene un alto grado de
viscosidad (entre 11 y 17° ApI para el campo de Total), ade-
mas de que se encuentran en aguas ultra profundas (2 500
metros), y estan muy lejos de la costa (alrededor de 200 km).
Shell, que ha tenido un compromiso mayor en la explora-
cion de nuevos petrdleos en las cuencas offshore tuvo mas
suerte: descubri6 reservas por 300 millones de barriles de 14°
API, y otras mas dispersas por un monto total de 500 millones
de barriles (entre 18 y 24° ap1) en la Cuenca de Campos. La
compania angloholandesa dudé durante un determinado
tiempo en invertir en su desarrollo. Otras companias pe-
troleras como El Paso, Devon y ENI también descubrieron
yacimientos petroleros en Brasil, pero de menor importancia.

La reticencia de las compafias extranjeras a invertir en
Brasil cambi6 desde 2005 cuando se convencieron de que los
precios internacionales del petrdleo iban a mantenerse en
un nivel mucho més elevado que durante los afios noventa;
lo cual justificaba grandes inversiones en el sector petrolero.
En 2007, se prevé que las compaiiias extranjeras invirtieran



Cuadro 1. Concursos de nuevos bloques por la ANp

Licitacion 1 2 3 4 5 6 7 8

Ao 1999 | 2000 | 2001 | 2002 | 2003 | 2004 | 2005 | 2006
Bloques concedidos 12 21 34 21 101 154 251 38
Bonos de Firma (millones de| 321.6| 468.2| 594.9 92.4 27.4| 665.4|1.088.8| 587
reales)
Equivalencia en millones de déla- | 177.2| 256 253 31.5 6.9| 227.9| 447.5| 270.5
res (tasa de cambio del ano)
Companias ganadoras 11 16 22 14 6 19 41 23

Fuente: Brasil Energia, septiembre de 2003 y septiembre de 2004 y aNP, http://www.brasil-rounds.gov.br/geral/resu-

mo_geral_R9.asp #/.
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alrededor de 10 000 millones de ddlares en once nuevos
yacimientos de petréleo. Esto representara una produccion
entre 200 y 250 miles de barriles dias en 2012.% Shell, por si
sola, debera operar seis yacimientos; El Paso dos; y tres otras,
Hydro-Anadraco, Devon y Chevron uno cada una. Esto re-
presentara alrededor del 10% de la produccion brasilena.

Sin embargo, Petrobras tiene la responsabilidad de
la mayor parte de los descubrimientos realizados desde la
apertura del sector petrolero. De los 20 descubrimien-
tos petroleros realizados en el continente desde 1998, die-
ciséls pertenecian a la compania publica brasilena; en el
mar, de los 23 descubrimientos, 15 eran de Petrobras. La
empresa estatal realizé los descubrimientos mas impor-
tantes. En 2002, la compania brasilefia encontré grandes
concentraciones de petrdleo offshore en la parte norte de
la Cuenca de Campos en el estado de Espirito Santo. Los
campos de Jubarte y Cachalote localizados ahi representan
alrededor de 900 millones de barriles. Un conjunto de ex-
ploraciones realizadas entre 2002 y 2003, sobre todo en las
cuencas de Campos y Santos, han incrementado sus reservas
a casi 4 000 millones de barriles en promedio. En 2003, se
hizo un enorme descubrimiento de gas de 419 000 millones
de m?, en la Cuenca de Santos. Esto permitié triplicar las
reservas brasilenas de gas.

Ma4s recientemente, el 8 de noviembre de 2007, Petro-
bras ha revelado la descubierta de un campo supergigante
de 5 000 a 8 000 millones de barriles bajo la camada de sal,
llamado de Tupi. Ese reservatorio esta en la Cuenca de San-
tos frente al litoral de las Provincias de Rio y de Sao Paulo.
Ademas de encontrarse entre 1 500 a 3 000 metros bajo el
nivel del mar, esos reservatorios estan entre 3 000 y 5 000
metros de tierra. Aparentemente, el potencial de descubierta
en el pre-sal no para ahi. Otro reservatorio, llamado de ca-

® Brasil Energia (2007).
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rioca, tendria un potencial productivo mucho mayor (30 000
a 40 000 millones de barriles) y pondria las descubiertas de
Petrobras en el mismo nivel que las mayores descubiertas
mundiales hechas en el siglo pasado.

En términos de extraccién de petrdleo en el pais, Petro-
bras es aun hoy responsable del 96.4% de la produccion de
petréleo y de practicamente el 100% de la de gas (cuadro 2).
La tnica compania que produce petrdleo de manera sig-
nificativa en Brasil hoy es Shell que explota los campos
de Bijupira y Salema. En realidad, esos dos campos estan
operados por Shell en asociacién con Petrobras. Antes perte-
necian a Petrobras; la empresa los cedié parcialmente a Shell
que tiene a bien acabar de desarrollarlos. Los dos campos,
cuyas operaciones comenzaron en 2003, estan en condicién
de producir entre 45 000 y 50 000 barriles durante 15 anos
segun las estimaciones del vicepresidente de Exploracion y
Produccion de Shell en Brasil.®

La dominacién que Petrobras ejerce sobre la indus-
tria petrolera sobre el upstream también se manifiesta en
el downstream. El mercado de los productos derivados del
petrdoleo aumenté mucho durante los afios noventa. Este
mercado ha aumentado en un 50% durante este periodo. Esto
se debid a la expansion en la capacidad de produccién de las
refinerias existentes, que estan controladas en su mayoria
por Petrobras. Esta es responsable del 98% de la produccion
de derivados. El otro 2% esta bajo la responsabilidad de
capitales nacionales privados: son las refinerias del Grupo
Ipiranga de sur y Manguinhos en Rio, creadas antes que
Petrobras fuera un monopolio. En 2007, Petrobras compr6
las refinerias del Grupo Ipiranga. Las grandes companias pe-
troleras extranjeras no se interesaron en invertir en nuevas
refinerias. No obstante Repsol-yPF tomé una participacién
minoritaria de la refineria localizada en Rio Grande Do Sul.

8 Brasil Energia (2005).
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Cuadro 2. Produccién media diaria en 2004

Petréleo Gas
Comparnia (mil b/d) 9 (mniil/o;)es ”
Petrobras 1428.290| 96.46|45 776.000| 100.00
UP Petroleo do Brasil 0.095 0.01 0.003 0.00
W. Washington 0.272| 0.02 0.001| 0.00
Petrosinergy 0.364| 0.02 0.005| 0.00
Shell 51.667| 3.49 0.706| 0.00
PetroReconcavo 0.010 0.00 0.000 0.00
Total 1 480.698|100.00 |45 776.715| 100.00

Fuente: Brasil Energia y ANP.

También tiene la intencién de construir una nueva refineria
en el noreste de Brasil con Pbvsa, la compania nacional de
Venezuela.

Petrobras también domina en cuanto transporte y alma-
cenamiento. Todas las terminales petroleras, los oleoductos,
los gasoductos y la flota de buques petroleros estan bajo el
control de las filiales de Petrobras. Se cre6 la Transpetro
para las actividades de transporte, desde la nueva ley del
petréleo. La TBG se instituye para encargarse del gasoducto
entre Brasil y Bolivia; se trata de una asociaciéon con otros
grupos, pero con participacion mayoritaria de Petrobras.

La estructura de mercado de la industria petrolera se
mantuvo extremadamente concentrada a pesar de la apertu-
ra del mercado a otras compaiiias. Por su adelanto tecnolégi-
co, por las barreras de entrada a causa de las economias de
escala (muy fuertes en esta industria), Petrobras domina.

Reservas, produccion e inversiones

La industria petrolera en primer lugar se desarrollé en
el downstream (refinacién y transporte) que llegaba a la
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autosuficiencia desde los afios sesenta. Es solamente después
del segundo choque petrolero que concentré sus esfuer-
zos de inversiones en aguas arriba.” El desarrollo de la pro-
duccién petrolera requirié intensos esfuerzos tecnoldgicos
para explorar recursos localizados en el mar, sobre todo
en aguas profundas (por debajo de 400 metros). Petrobras
supo enfrentar el reto de las aguas profundas y llegé a ser
lider tecnolégico desde los afios ochenta.® El primer salto
productivo de Petrobras se efectué en la primera mitad de
los afos ochenta, en aguas someras (de 50 a 300 metros), y
bajo el impacto del segundo choque petrolero. Durante este
periodo, la produccién petrolera brasilefia se triplicé (gra-
fica 1). Sin embargo, el reto tecnolégico se volvié aiin mas
delicado cuando fue necesario extraer petréleo mas dificil en
aguas profundas en el momento del contrachoque petrolero
de 1986, con la caida de los precios del crudo en los mercados
mundiales. A pesar del estancamiento de los precios interna-
cionales del petréleo, y practicamente a contracorriente de
lo que practicaban las majors, Petrobras dara un gran salto
al implementar el programa tecnolégico de aguas profundas
(Procap 1000). Durante la segunda mitad de los afios ochen-
ta, se desarrollaran las tecnologias necesarias para alcanzar
los 1 000 metros de profundidad de agua. Luego, durante los
anos noventa, el Procap 2000 extendera esta capacidad
hasta 2 000 metros. No obstante el estancamiento de los
precios internacionales del petrodleo, junto con una poli-
tica interior de precios bajos de los productos derivados
del petréleo, retrasaran el ritmo de crecimiento de la pro-
duccién después del contrachoque petrolero. Incluso en
este marco relativamente desfavorable, la produccién de
petréleo de Petrobras aumentara en un 56%, entre 1985 a
1997. Esto nos da un indice de crecimiento anual del 3.8%.

7 Furtado (1985).
8 Furtado (1999).
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Sera a través de la apertura del mercado que se producira
un importante cambio de trayectoria en la evolucién de la
compania brasilefia, que serda muy benéfico para sus reser-
vas y su produccién de hidrocarburos. De 1997 a 2006 la
produccién de petrdleo aumentara en 77%, mientras que
la relacién reservas/produccion se mantendra alrededor de
20 anos (grafica 2).

La apertura del mercado a las nuevas companias se pro-
dujo en un contexto de fuerte expansién de la produccion y
de las reservas de crudo y de gas natural de Petrobras. La
rapidez con la cual se incrementé su produccion permitié que
se acercara al consumo interno de petréleo. La produccion
nacional de crudo, que le corresponde casi en su totalidad a
Petrobras, en 2005 alcanzaba 96.1% de la demanda interna.
La caida de las importaciones sobre la demanda interna
no siguié la misma proporcién porque el crudo brasilefio es
pesado y no puede completamente refinarse in situ. Asi, en
2006 Brasil exportaba 21.7% de su produccién, e importaba
un 20.7% de su consumo de crudo (cuadro 3).

Por lo que se refiere a las inversiones de Petrobras,
éstas aumentaron mucho a partir de la segunda mitad de

Cuadro 3. Participacion de la produccion
de crudo y derivados en consumo interior

(miles b/dia)

2004 2006
Produccién de crudo 1533 1783.3
Exportacion de crudo 243 387.4
Crudo tratado 1751 1749.1
Nacional 1316 1.386.7
Importado 435 362.4
Produccion de derivados 1 659 1690.4

Fuente: Agencia Nacional del Petréleo, www.anp.gov.br/.



Gréfica 1. Evolucion de las reservas de petrdleo

y gas de Petrobras (1970-2005)
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Grafica 2. Evolucién de la produccién de petréleo
y gas de Petrobras (1970 a 2006)
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los afios noventa. Las inversiones de la compania brasilefia
demostraron en los dltimos 35 afios una caracteristica muy
ciclica (grafica 3). Hubo un primer salto de la inversién que
se efectud tras el primer y el segundo choque petrolero. Es
solamente a partir del segundo choque petrolero que la in-
version se dirige prioritariamente hacia el upstream, cuando
Petrobras se lanza en la explotacion de la Cuenca offshore
de Campos. El contrachoque petrolero y la agudizacion de
la crisis econémica interna definen un periodo, entre 1985y
1994, de retroceso y estancamiento de la inversién de Petro-
bras. Esto es notable cuando se compara esta evolucién con la
progresién positiva de la produccién indicada anteriormente.
La compania brasilefia consiguié reducir sus costos internos
por medio de una mayor incorporacion de tecnologia.

A partir de la segunda mitad de los afios noventa apare-
ce un nuevo ciclo de inversién para Petrobras. La empresa
brasilena tiene mayor acceso a los capitales extranjeros a
partir de la apertura econémica, con el plan de estabilizacién
monetaria. Con la Ley del petréleo, el cambio institucional
va a permitir a Petrobras asociarse con capitales extranje-
ros, en particular con los grandes bancos japoneses, para
financiar el desarrollo de los grandes yacimientos en aguas
profundas. Las solicitudes de inversiones no se limitan al
upstream; también el downstream tendra que adaptarse
al nuevo entorno. Durante la segunda mitad de los afos
noventa, la demanda de productos derivados del petrdleo
aumenta sensiblemente. Las presiones medioambientales se
incrementan también debido a la democratizacion del pais.
Una legislacion maés restrictiva exige un diesel a mas bajo
contenido de azufre; esto impulsa a Petrobras a construir
unidades de tratamiento de hidrocarburos. Por otra parte,
el aumento de la oferta de petréleo nacional cambia la com-
posicién de los crudos en beneficio de los aceites pesados
que deben refinarse en el pais; esto exige inversiones para
nuevas unidades con proceso de coquizacién.



Grafica 3. Inversiones de Petrobras por ambito de actividad
(en millones de délares de EU a precios de 2004)
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La expansiéon no se limitara a Brasil y al petréleo. La
actividad econémica de Petrobras va a conocer nuevos cam-
pos de expansién que seran explotados en esta segunda
fase: la internacionalizacién y el gas seran los principales.
A continuacién abordaremos ese tema. La estrategia de
extension de Petrobras va a consolidar esas areas a partir
de la década actual.

El 4ltimo plan estratégico de Petrobras, anunciado
a principios de 2007, prevé para los proximos cinco anos
(2007-2011) las inversiones por 87 100 millones de ddla-
res aproximadamente, lo que representa mas de 17 000
millones al afio. La mayor parte de estas inversiones se
implementaran en Brasil (75 000 millones). Se prevé que la
produccion de petréleo sera de 2.31 millones de barriles al dia
y la de gas de 90 millones de m? al dia, lo que representa
553 000 bep.

Estas cifras demuestran que el sector petrolero brasilefio
debera recibir importantes volimenes de inversiones bajo
el liderazgo de Petrobras.

Transformaciones productivas de Petrobras

Los afos noventa han sido importantes en relacién con la
produccién; el volumen de inversién aumenté mucho (grafi-
ca 3). La empresa se ha beneficiado bastante con su autono-
mia creciente respecto al Estado, sobre todo en cuanto al
rubro financiero. A partir de la segunda mitad de los afos
noventa, el gobierno comenzé a fijar el precio de los derivados
de petroéleo de acuerdo con los precios internacionales del pe-
tréleo y a reducir los subsidios de algunos derivados (el gas
doméstico, por ejemplo). Los ingresos de Petrobras no han
dejado de aumentar durante este periodo en relacion con su
produccién creciente y también con la valorizacién mayor
de sus productos sobre los mercados, interno y externo. La
combinacién de estos factores tuvo como efecto un aumento
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sustancial en los ingresos y en los beneficios de Petrobras,
tras la apertura del sector petrolero (cuadro 4).

El incremento en la produccién sélo fue posible gracias
a los avances tecnoldgicos implementados por Petrobras.
Sus esfuerzos en el offshore habian empezado en los anos
setenta con los primeros descubrimientos petroleros en la
Cuenca de Campos. No obstante, es a partir de la segunda
mitad de los afios ochenta cuando la empresa se esfuerza en
mejorar las tecnologias de extraccién de petrédleo en aguas
profundas (a partir de 400 metros de profundidad). En este
momento, Petrobras ya tenia el récord mundial de produc-
cién en offshore, basandose en sus sistemas de produccién
flotantes. A través del programa tecnolégico del Procap
1000, lograra alcanzar los 1 000 metros de profundidades.
La estrategia tecnoldgica de Petrobras se fundamentara en
la transformacién de sistemas flotantes provisionales de
produccién en sistemas permanentes y en su ampliacién
en aguas cada vez mas profundas. Esta estrategia tendra
éxito en particular porque mediante ella Petrobras toma-
ra el liderazgo mundial de produccion en aguas profundas;
la tecnologia de los sistemas flotantes se volvera dominante
a nivel mundial.® A lo largo de los afios noventa, continuara
el esfuerzo para desarrollar la produccién. Las tecnologias
para producir hasta 2 000 metros de profundidad se afian-
zaran; hoy en dia el reto de la empresa es alcanzar los 3 000
metros. Con este esfuerzo, la mayor parte de la produccion
offshore se extrae en aguas profundas. Alrededor del 74%
de su produccién total de petrdleo y 85% de su produccién
offshore, proviene de una profundidad de agua mayor a 300
metros (grafica 4). En 2006, 5% del crudo procedia de aguas
ultraprofundas, por debajo de 1 500 metros.

Las inversiones de Petrobras en investigacién y desarro-
llo son bastante significativas; han aumentado considerable-

¥ Furtado (1999).



Cuadro 4. Indicadores econémicos de Petrobras
(millones de ddlares)

1997 | 1998 | 1999 | 2000 | 2001 | 2002 | 2003 | 2004 | 2005 | 2006
Ingresos brutos | 15461 |13 639 |16 358 |26 955 |24 549 |22 612 |30 797 |37 452 |45 210 |55 995
Ganancias netas | 1373 | 1185 722 | 5342 | 3391 | 2311 | 6559 | 6190 |10018 |12 236

Fuente: Petrobras.




Gréfica 4. Profundidad del agua en la produccién de petréleo y gas natural
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mente estos Ultimos afios por una suma de circunstancias
afortunadas. Sibien sus ingresos aumentaron su compromi-
so, también aumento6 sensiblemente. Mientras que en 2004
se destinaba 0.68% de sus ingresos a R&D, esta proporcién
ascendid al 1.32% en 2006 (sus inversiones en R&D ascen-
dian a 742 millones de délares). En este mismo afio, su centro
de investigacion localizado junto a la Universidad Fede-
ral de Rio de Janeiro empleaba a 1 800 personas.

Petrobras es la primera empresa brasilefia en demandas
y concesiones de patentes; se demandaron 77 y se obtuvie-
ron 16 concesiones en 2006.° En el extranjero, Petrobras
mantiene el liderazgo en solicitudes de patentes: hubo 81
demandas y se obtuvieron 69.'! Indiscutiblemente, estas
cifras colocan a Petrobras en el primer lugar entre las
empresas brasilefias en términos de esfuerzo y produccion
tecnologica.

Diversificacion e internacionalizacién
de la produccion

La expansion de Petrobras se produjo en un marco de crecien-
te diversificacién productiva. La produccion de gas aument6
de manera importante. La construccion del gaseoducto entre
Bolivia y Brasil, concluido a principios de la década actual,
implic6é un verdadero cambio en la estrategia de Petrobras
en beneficio de este nuevo mercado. Con una capacidad de
transporte de aproximadamente 30 millones de m® al dia y un
contrato “take or pay”, la empresa brasilefia se vio obligada
a utilizar esta produccién, mientras que la oferta interna
de gas asociado al petréleo no dejaba de subir. A pesar de
todos sus esfuerzos para utilizar su produccién propia y las

10 Petrobras no obstante perdié la hegemonia en las demandas de
patentes en el Brasil; fue desplazada por el Unicamp (Universidad
de Campinas) en el estado de Sao Paulo.

1 Petrobras (2007a), p. 82.
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importaciones provenientes de Bolivia, hasta una fecha muy
reciente las importaciones de gas han estado por debajo de
la capacidad de produccion. El contrato que ha firmado con
Bolivia prevé que diariamente se transportaran 30 millones
de m?® al dia. Sin embargo, en 2004, sélo se transporta-
ron 19.5 millones de m?/dia, pero en 2006, fueron de 24.4
millones de m?.

Esta situacién de oferta excedentaria pasoé a ser deficita-
ria en un plazo muy corto. El mercado del gas se desarroll6
muy rapidamente en Brasil debido a su gran éxito en la
industria, el transporte por carretera y la generacién termo-
eléctrica. La nacionalizacién de los hidrocarburos que ocurrié
en 2005 en Bolivia, cambié los puntos de vista que tenian
Brasil y Petrobras en cuanto a las condiciones de expansion
de la oferta. Actualmente se considera que dentro de poco
faltara gas por carencia en la capacidad de extensién de la
oferta y en la infraestructura de transporte. En su plan es-
tratégico, Petrobras prevé que el mercado en 2007 produzca
46.7 millones de m?/dia, subira hasta 134 millones de m?dia
en 2012. En la medida en que el contrato que Brasil tenia
con Bolivia fue comprometido por los crecientes conflictos
entre ambos paises, y como la produccién interna no tiene ni
demuestra capacidad suficiente para satisfacer la demanda
creciente del mercado interno —a pesar de las inversiones
para la expansion— Petrobras tendra que recurrir al GNL para
satisfacer el mercado brasilefio. Se prevé que la produc-
cion que Petrobras comercializara sera de 74.1 millones de
m?® al dia, mientras que las importaciones de GNL seran
de 31.1 millones de m?® al dia.!?

En funcién de esta apuesta sobre el gas, también Pe-
trobras se diversifica hacia la generacion de electricidad,
producida a partir de este combustible. Tomo participaciones
minoritarias en varias centrales eléctricas funcionando con

12 Petrobras (2007b), p. 31.
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gas y firmé contratos de suministro de este combustible con
estas centrales. Se prevé que el mercado de generacién de
electricidad ascenderd a 48 millones de m?/dia en 2012.

Petrobras esta pasando por un proceso de internaciona-
lizacién productiva que empezé a tomar forma sobre todo
en Sudamérica. Este proceso se aceleré con la construc-
cién del gaseoducto Brasil-Bolivia, y también por la necesidad
de desarrollar el mercado regional. En 2006, sus subsidiarias
en el extranjero representaban un 7.4% de su produccién
de crudo. La produccién de petrdleo de Petrobras se localiza
sobre todo en Argentina (donde compro la segunda compania
petrolera de este pais) y en Venezuela; ademas hizo impor-
tantes descubrimientos de gas en Bolivia (cuadro 5).

El proceso de expansién de Petrobras en Sudamérica se
vio afectado por el auge de los regimenes politicos naciona-
listas. En Bolivia, padeci6 de la nueva Ley sobre los hidro-
carburos de 2005, que increment6 la carga fiscal sobre las

Cuadro 5. Actividades internacionales de Petrobras.
Reservas y produccién en 2004

2006 Produccion Reservas

Petréleo Gas Petréleo Gas
Miles bd | Miles m?/d| Miles bd | Miles m?/d

Angola 5 367 7.0

Argentina 62 059 7 780 144.8 996.0

Bolivia 8 889 8181 48.8 2 357.4

Colombia 16 843 6 42.1 1.1

Ecuador 11 897 76.6

EU 1351 452 25.4 190.3

Peru 12 735 310 78.6 56.6

Venezuela 10 474 123 65.7 77.3

Total 129 615 16 852 656.7 3678.7

Fuente: Petrobras.



CAPACIDADES TECNOLOGICAS Y TRANSFORMACION ESTRUCTURAL 191

exportaciones de gas y nacionalizo las actividades petroleras.
En 2007, Petrobras tuvo que vender a YPBF las dos refinerias
del pais que habia adquirido a finales de los afios noventa
por un precio ligeramente superior. En Argentina, donde
adquirié la segunda compania petrolera del pais, Petrobras
se vio afectada por la politica de los precios internos de los
productos petroleros y gaseros, practicada por el gobierno de
Kirchner, y que establece el precio de estos productos muy
por debajo de los precios internacionales. El control de los
precios de los productos petroleros (sobre todo del diesel)
represent6 una pérdida de 708 millones de reales (en torno a
350 millones de délares) entre enero de 2005 y julio de 2007.
En Venezuela, los cambios en los contratos también repre-
sentaron pérdidas de 25 millones de délares (cerca de 15 mi-
llones de ddlares) para la compania brasilena. En Ecuador,
Petrobras se vio afectado por el cambio en la carga fiscal.’
Sus problemas en Sudameérica hicieron que Petrobras
empezara un cambio de direccién en su proceso de interna-
cionalizacion, apostando a otras regiones. La compania tiene
interés en el Golfo de México, donde tiene la intencién de
intensificar su presencia en el offshore profundo y también en
Africa. Para 2012, pretende invertir 900 millones de ddlares
en Angola y 1 400 millones en Nigeria en el desarrollo de
campos offshore. Petrobras esta a tono con el nuevo interés
que las grandes companias mineras tienen para Africa.
Uno de los aspectos mas originales de la politica de di-
versificaciéon productiva de la compania brasilefia consisti6
en introducir los biocombustibles como uno de los objetivos
principales de su plan estratégico.'* Seguin sus propias ob-
servaciones, este nuevo objetivo consiste en “actuar a nivel
global en la comercializacién y el transporte de los biocom-
bustibles, ocupando el primer lugar en la produccién de bio-

13 Folha de Sao Paulo (2007), p. B14.
14 Petrobras (2007b).
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diesel y ampliando su participacién en el negocio del etanol”.
Se da un verdadero cambio de direccién en una estrategia
que siempre habia desconfiado de las energias renovables
después de incursiones poco exitosas en la produccion de al-
cohol de mandioca en los afos setenta. Las transformaciones
que se produjeron en el mercado petrolero internacional y el
incremento de los problemas medioambientales pusieron de
manifiesto que era poco prudente apostar solamente a los
hidrocarburos. A esto se sumaron las politicas gubernamen-
tales de promocién de los biocombustibles (sobre todo las de
biodiesel), asi como la fuerte presencia de Brasil en produc-
cion de bioetanol. El alcohol brasilefio, producido a partir de
la cafna de azucar, hoy en dia compite con el petréleo; Brasil
es el inico pais que demuestra una fuerte capacidad de ex-
tension en su oferta de bioetanol. Consciente del potencial
energético de Brasil, Petrobras apuesta en la construccion
de la infraestructura necesaria para transportar el etanol
hasta su destino en el mercado mundial.

En su Plan Estratégico de Inversién, Petrobras prevé
invertir 1.5 mil millones de ddlares entre 2008 y 2011 en bio-
combustibles; de éstos, un 46% se dirigira a la construccién
de alcoholductos para transportar la produccién de eta-
nol desde el interior del estado de Sao Paulo y de otros es-
tados agricolas del sureste y el centro-oeste del pais hacia los
puertos de exportaciones. Petrobras entendié que sus com-
petencias en el transporte y la comercializacién de los pro-
ductos petroleros podian serle utiles para conquistar nuevos
mercados internacionales en el campo de los biocombustibles.

El cambio de relacion con el gobierno

El primer cambio que se dio entre Petrobras y el gobierno
ocurri6 con el fin del monopolio sobre el petrdleo y la pro-
mulgacion de la Ley del Petrdleo. En esta Ley, un capitulo
entero estaba dedicado a la compafia publica brasilena



CAPACIDADES TECNOLOGICAS Y TRANSFORMACION ESTRUCTURAL 193

que vio sus derechos mineros preservados. No obstante, los
cambios ocurridos con la ola neoliberal no se limitaron a su
mantenimiento como empresa publica integrada sino que se
también abarcaron una mayor autonomia de gestion.

Como empresa publica, Petrobras debe acatar las normas
del sector publico brasilefo. En cuanto a las compras de bie-
nes y servicios, las entidades publicas estan sometidas a la
Ley 8.666 de 1993 que define las reglas para las licitaciones.
Esta Ley es muy restrictiva y, de alguna manera, contraria
a la eficacia econémica. Para dar igualdad de condicién a
Petrobras y a las otras empresas privadas, el gobierno de
Fernando Henrique Cardoso publicé el Decreto 2.745 en 1998
que libera a Petrobras de las restricciones de la Ley 8.666.

El gobierno de Fernando Henrique Cardoso acept6 que
Petrobras aumentara el precio de los productos petroleros
en el mercado interior en funcién del aumento del precio
mundial del petréleo y la devaluaciéon del real. Esta politica
gubernamental, menos intervencionista en el establecimien-
to de los precios internos, dio un respiro para que Petrobras
consiguiera autofinanciarse y movilizar fondos de capitales
internacionales.

Sin embargo, con la consolidacién del éxito de Petrobras
en la produccién, la relacién entre la compania y el gobierno
cambid de naturaleza. Si bien, con la implementaciéon de la
Ley del Petréleo, el gobierno habia buscado dar mas autono-
mia a la empresa, pronto se dara cuenta que era mejor in-
tervenir en la orientacién de la politica de Petrobras, por sus
repercusiones sobre la economia y la sociedad brasilena.

La politica industrial fue uno de los primeros ambitos
donde se hizo sentir este cambio de trayectoria. Con una
mayor autonomia administrativa de Petrobras frente al
gobierno, y también por la necesidad de sobrevivir en un
entorno bastante desfavorable, algunas politicas de la
empresa (el desarrollo de la industria parapetrolera en
Brasil), que habian caracterizado a la compania brasilefa
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casi desde su creacién en los afios cincuenta, retrocedieron
mucho. Petrobras comenzo6 a comprar sus grandes proyectos
a grandes empresas de ingenieria extranjeras que los venden
llaves en mano. El impacto de esta politica en las compras
de infraestructura nacional fue particularmente desas-
troso. La reduccién en la compra de infraestructura llev a
la industria parapetrolera brasilefia a una crisis profunda.
Es s6lo a partir de la década actual que se salié de esta crisis
cuando el gobierno federal y el del estado de Rio de Janeiro
presionaron a Petrobras para que aumentara sus compras
en Brasil.'® El gobierno de Lula, que tomé posesién en 2003,
cred un programa —Prominp— con el fin de promover la sus-
titucién de importaciones en este sector.

La politica industrial no fue el inico ambito en el que
el gobierno tuvo que intervenir nuevamente sobre Petro-
bras. El gobierno de Lula intervino también en la politica
de precios, bastante liberal durante la gestion de Fernando
Henrique Cardoso. El precio de los productos petroleros, que
permanecen controlados, no se incrementaron mucho desde
el principio del gobierno de Lula; en cambio el precio del
crudo en el mercado internacional se duplicé. Esta politica
no ha penalizado mucho a la compania petrolera brasilefa
que logré una enorme ganancia sobre la produccién interna
de petrodleo. De hecho, el bajo nivel de ajuste del precio de
los derivados no comprometi6 la rentabilidad de Petrobras
en 2003 y 2004 (cuadro 4).

Implicaciones del cambio institucional
sobre los actores del sistema petrolero de innovacion

Algunos autores de la corriente evolucionista'® han lanzado
el concepto de “sistema nacional de innovaciones”. Estos au-

15 Furtado et al. (2003).
6 Freeman (1988); Lundvall (1992); Nelson y Rosenberg (1993).
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tores consideran que la innovacién se produce en un proceso
de interaccion que se incluye a varios actores de diversos
origenes institucionales. La innovacién no seria una activi-
dad exclusivamente comercial, también incluiria otro tipo de
interacciones que serian facilitadas si la nacionalidad y la
cultura son comunes. Este concepto se extendi6 facilmente
en los sectores donde habia empresas, laboratorios publicos
y agentes financieros y reguladores publicos que interactua-
ban a favor de la innovacién de estos sectores.!” Este tipo de
acuerdo para la innovacién ya ha sido descrito para el caso
del sector petrolero francés.'® En Brasil, funciona también
un sistema sectorial de innovacién en la industria petrolera;
sin embargo es mucho menos estructurado que en el caso
francés.!'® Aunque Petrobras es un actor muy fuerte y con
capacidades tecnoldgicas equivalentes a las grandes com-
panias petroleras mundiales, los otros actores del sistema
brasileio son mucho mas débiles.

La industria parapetrolera brasilefia es un actor insti-
tucional que posee capacidades mucho mas limitadas. Esta
industria, que produce bienes y servicios para las compa-
nias petroleras, se desarrollé desde los afios cincuenta a la
sombra de la politica de industrializacién por sustitucién
de importaciones del pais y la politica de compras de Petro-
bras. Desde su creacién en los afios cincuenta, la compania
brasilefia se preocup6 por promover proveedores de equipos
locales, primero para construir refinerias y después los equi-
pos de produccién en el offshore. Hacia finales de los afios
ochenta, esta industria llegé a representar casi un 90% de
la compra de materiales de Petrobras. Para que el proceso
de nacionalizacién se afianzara, fue muy importante que
Petrobras desarrollara una capacidad de ingenieria de
proyectos. Petrobras elabord el proyecto de las plataformas

17 Nelson y Rosenberg (1993); Furtado (1997); Malerba (2003).
18 Furtado (1997).
19 Furtado (1995).
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fijas del Polo Noreste de la Cuenca de Campos, las cuales
se construyeron en Brasil hacia el final de los afios ochenta.
Petrobras tuvo que capacitar a los fabricantes de bienes de
equipo brasilenos, a través de su Departamento de Materia-
les, para que pudieran abastecerlo con productos capaces de
operar en el offshore. Todos los fabricantes que pretendian
producir materiales interesantes para Petrobras debian ser
certificados por ésta. Este proceso de certificaciéon era muy
exigente, puesto que implicaba visitas regulares de emplea-
dos del Departamento de Materiales a los proveedores para
hacer inspeccionar sus procesos industriales.

La politica de sustitucién de importaciones promovida
por Petrobras fue importante para mejorar la calidad de
los productos fabricados por la industria brasilefia; pero
no fue suficiente para promover su competitividad. La in-
dustria brasilena carecia de competitividad internacional
y de dinamismo tecnoldgico propio. En general, sus precios
estaban muy por arriba de los precios internacionales y la
mayor parte de la tecnologia era importada, o provenia de
fabricantes extranjeros.

Con la apertura del mercado interior y la valorizacion de
la moneda brasilena ante el délar durante los afios noven-
ta, la industria parapetrolera brasileiia se debilité mucho. Es-
te proceso fue particularmente evidente en la industria de la
construccion naval. Esta industria, que habia llegado a ser
una de las mas grandes del mundo a principios de los afios
ochenta, practicamente fue destruida durante la segunda
mitad de los afios noventa. De las trece plataformas que se
estaban construyendo en 1999, una sola se ubicaba en Brasil.
Los astilleros de los paises asiaticos (Singapur y Corea del
Sur) ganaron casi todos los grandes contratos para construir
plataformas para Petrobras.?

20 Furtado et al. (2003).
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A partir del inicio de la década actual, la politica indus-
trial comenzé a cambiar de rumbo. El gobierno brasilefio
impulsé a Petrobras, y también a las otras companias petro-
leras que estan en territorio brasilefio, a comprar bienes y
servicios fabricados in situ. El coeficiente de nacionalizacién
que ya ha alcanzado el 15% en algunos momentos de la ulti-
ma década, esta recuperandose; en su Plan de Inversiones,?
Petrobras proyecta indices de nacionalizacion del orden del
54% en el upstream para los préximos anos.

La industria parapetrolera sigue siendo poco competitiva
a nivel internacional. La mayor parte de su produccion se
destina al mercado interno. Para mantenerse, las grandes
empresas de este sector tienen de asociarse o ser incorpora-
das por fabricantes asiaticos, americanos o europeos. A pesar
de que esta industria posee todavia una cierta capacidad
tecnoldgica, sigue siendo limitada e insuficiente para asumir
una posicién de liderazgo internacional.??

La situacién es un tanto diferente en lo que toca al campo
cientifico del sistema de innovacién en el sector petrolero.
Desde los anos setenta, las universidades se desarrollaron
bastante gracias a los apoyos proporcionados por el gobierno
federal y el estado de Sao Paulo a la investigaciéon y a los
programas doctorales. Los diagnésticos evidencian que el
resultado cientifico es mejor que tecnolédgico en el sistema
de innovacién brasilefio.?® Este diagnéstico no se aplica de
la misma manera al sistema de sector petrolero. Petrobras
ha asumido histéricamente el liderazgo del sistema sectorial
de innovacién implementando una politica de promocién de
las instituciones publicas de investigacién. Por esto, las
universidades brasilefias tienen relaciones de cooperacion
en el ambito cientifico y de formacién de recursos humanos
con Petrobras desde su creacion.

21 Petrobras (2007b), p. 13.
22 Marzani (2004).
2 Véase, por ejemplo, Silva y Melo (2001).
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No obstante, no hay en Brasil, en contraposicién a
Francia, un laboratorio publico como el Instituto Francés
del Petréleo, que coordina a nivel tecnolégico la investiga-
cion petrolera. En Brasil, son el centro de investigacion de
Petrobras, el sistema universitario brasilefio y algunos la-
boratorios publicos (sobre todo el Instituto de Investigacién
Tecnolégica del Estado de Sao Paulo, 1pT), los que asumieron
esta funcion.

A partir de la reforma institucional, la politica publica
para promover la interaccién de los actores del sistema de
Iinvestigacién brasilefo, se incrementé considerablemente.
La Ley del Petroéleo de 1997 previd, en sus mecanismos, que
una parte (25%) de los derechos adicionales tomados sobre
la produccion petrolera se destinaran a la investigacion y
al desarrollo. Estos recursos alimentaron un fondo llamado
de CTPetro, que es administrado por la Finep, la agencia de
innovacién que pertenece al Ministerio de Ciencia y Tec-
nologia. A causa de la legislacion brasilena, los recursos de
este fondo se destinan a las universidades y a los laborato-
rios de investigacion publicos. En contraposicion con lo que
sucede en muchos de los paises desarrollados, la legislacién
brasilena prohibia hasta recientemente al Estado el finan-
ciamiento de la I&D sin retorno para las empresas.?* Sin
embargo, entre los objetivos de este fondo, se establecié que
los recursos se destinaran a la investigacién tecnoldgica e
industrial, de modo que los recursos se dirigen en su mayor
parte a los proyectos de cooperacion entre las universidades

24 Muy recientemente el gobierno federal comenzé a alterar su politica
de financiamiento a las empresas. El nuevo marco legal fue instaurado
a partir de la Ley de Innovacion (Lei 10.973 de 2004) y de la Ley del
Bien (Lei 11.196 de 2005). La Ley de Innovacién creé el concepto de la
subvencién econémica, que posibilita al gobierno destinar recursos a
fondo perdido para los gastos con actividades innovativas de las empre-
sas. Esos recursos son destinados desde que la empresa entra con una
contrapartida.
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y laboratorios de investigacion con la industria. En la medida
en que la participaciéon de las empresas en los proyectos
de las universidades esta condicionada a sus contrapartidas
financieras, Petrobras supo aprovechar esta modalidad
de financiacion.

Al implantarse el CTPetro, en 1999, la politica de co-
laboracién tecnolégica de Petrobras con las universidades
brasilefias tomé un impulso renovado. En 2004, Petrobras
contaba con 420 contratos con 79 universidades y laborato-
rios brasilenos, aportando por su parte 150 millones de reales
(equivalentes a 51.3 millones de délares a precios de
2004). La gran variedad de intercambios entre Petrobras
y el sistema cientifico y tecnolégico brasilefio no tiene equi-
valente con ninguna otra empresa publica o privada en
Brasil. Recientemente, la ANP regulé la asignacion del 1%
de la “participacién especial” para la investigacién y el desa-
rrollo, es un impuesto sobre las ganancias extraordina-
rias en los grandes campos del offshore. Una parte de
estos recursos debe estar destinada a las universidades e
institutos de investigacién. Debido a este nuevo dispositivo,
Petrobras debera invertir hasta 2008, mil millones de rea-
les (en promedio, 500 millones de délares) en 38 redes que
pertenecen a 76 unidades de investigaciones localizadas en
18 estados brasilenos.

CONCLUSION

Los afios noventa representan un cambio de direccién en la
politica econémica de Brasil. Hasta entonces, las grandes
empresas publicas fueron los pilares del proyecto de indus-
trializacion pesada. En esta década, las grandes empresas
van a pasar al control privado y a abrirse a la competencia.
No obstante, este proceso no progreso con la misma dinamica
en el sector petrolero. En este sector, la empresa publica se
preservara; sin embargo, serda acompanada por una apertura
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favorable a las empresas extranjeras. Sin duda, el peso
simbdlico que ejerce Petrobras en el proceso de industriali-
zacion del pais, ligado al éxito tecnoldgico en la produccién
offshorele concedié una credibilidad suficiente para que esté
casi totalmente preservada. El sector petrolero se abrib a
las empresas nacionales y extranjeras en todas las cadenas
industriales del sector.

El cambio institucional promovido por el gobierno tuvo
consecuencias particulares en el marco de la industria petro-
lera brasilenna. Aunque al principio, la voluntad de los gobier-
nos consistia en privatizar y en dividir al gigante petrolero
brasileno, este proyecto no tuvo éxito. El pacto politico que
se establecid entre las distintas corrientes politicas permitio
que Petrobras sea preservada mientras que el sector se ha
abierto a las otras companias petroleras (nacionales o in-
ternacionales). Este acuerdo se concreté finalmente en una
enmienda constitucional y en la Ley del Petréleo de 1997.

Los resultados de esta politica de flexibilizacién del mo-
nopolio del petroleo fueron muy positivos aunque la estruc-
tura de la industria petrolera no haya evolucionado consi-
derablemente. En efecto, las inversiones del sector privado
en la industria petrolera se volvieron bastante sustanciales.
Algunas companias internacionales hicieron importantes
descubrimientos (Shell) y los elevados precios del petréleo
permitieron que se comenzara a explorar. Se considera
que a principios de la proxima década, la produccién de las
companias extranjeras alcanzara un 10% de la produccion
nacional.

No obstante, este cambio institucional no modificé pro-
fundamente la estructura de la industria petrolera brasilena.
Petrobras siguié asumiendo el liderazgo de la produccién
nacional y de las inversiones en su expansion. En las nue-
vas areas de exploracién abiertas por la Agencia Nacional
de Petroéleo, donde Petrobras jugaba practicamente en las
mismas condiciones que las grandes companias internacio-
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nales, la empresa brasilefia fue mucho mas exitosa. En Bra-
sil, es dificil encontrar y explotar el petrdleo; en este sentido,
Petrobras acumuld un proceso de aprendizaje que le dio una
ventaja estratégica sobre los demas competidores.

La apertura econémica, iniciada a principios de los anos
noventa, y el cambio institucional otorgaron una importante
flexibilidad de accién a Petrobras. La empresa ya no se vio
obligada a asumir una politica de desarrollo industrial de
proveedores locales pesada, en un contexto de bajos precios
de sus productos sobre el mercado interno; y pudo adquirir
sus equipos en el exterior a mejor precio. Pudo asociarse
con otras companfias petroleras para explorar y explotar
los campos petroleros brasilefios que diversificaban y que
ampliaban significativamente su radio de accién. Pudo tam-
bién comprar, mediante contratos mas flexibles que los que
rigen a los demas organismos publicos. Asi, Petrobras pudo
aprovecharse de este cambio institucional. Sus produccio-
nes petrolera y de gas aumentaron de manera regular y
sustancial desde la apertura del mercado interno. También
se internacionalizd, sobre todo en Sudamérica.

La mayor autonomia de gestién que le otorgd el gobierno
y el comportamiento de Petrobras similar a una gran empre-
sa privada empezaron a demostrar sus limites hacia finales
de los afios noventa. El peso que representa Petrobras en la
economia brasilefia y en las relaciones internacionales del
pais hace de ella casi una prolongacion del Estado. De esta
manera, su politica de diversificaciéon a favor del gas fue
muy influenciada por el gobierno brasilefio, que le impulsé
a emprender la construccién del gasoducto Brasil-Bolivia.

Las consecuencias sociales desfavorables de las politicas
liberales crearon una reaccién de la sociedad brasilefia; lo
cual result6 en un mayor compromiso de la empresa en las
creaciones de empleos en la economia brasilena.

La libertad de accién concedida a las empresas publicas
conoce algunos limites en el caso de la industria petrolera de
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los paises en vias de desarrollo. Ahi, los sistemas nacionales
de innovacién tienen debilidades estructurales en algu-
nos de sus segmentos. Aunque el area de produccién petrole-
ra sea especialmente fuerte en el caso brasilefio, éste no es el
caso de la industria parapetrolera, que conoce una fragilidad
estructural, que la coloca en una posicién especialmente
vulnerable ante los competidores extranjeros.

Un mayor grado de intervenciéon publica se produjo
en la politica cientifica y tecnoldgica. El gobierno destiné
una parte de los derechos y beneficios extraordinarios de
la produccién nacional de petrdleo a la investigacion y al
desarrollo. Estos fondos, que deben gastarse en proyectos
de cooperacion con las universidades y centros de inves-
tigacién, aumentaron sustancialmente los gastos de 1&D
de Petrobras; intensificando considerablemente sus vincu-
los con otros actores del area cientifica y tecnolédgica del
sistema nacional de innovacién.

Existen también otros intereses pendientes en el caso
petrolero. La industria petrolera es muy rentable y genera
ingresos para importantes actores sociales. Los beneficios
extraordinarios de la industria, también llamados renta
petrolera,? se reparten entre la industria, el gobierno y los
consumidores. En el caso brasilefio, la liberalizacién del
control de los precios y su nivelacién con los precios inter-
nacionales condujo de facto a una transferencia de renta de
los consumidores hacia la industria y el gobierno, que a su
vez aumento la carga fiscal. No obstante, esta politica se vio
limitada con la crisis econémica en 1998 (por la devaluacion
de la moneda). Por lo tanto, el nuevo gobierno de Lula eligi6
limitar el reajuste de precio, transfiriendo una parte de la
renta a los consumidores.

Los cambios institucionales en el sector energético de los
paises en vias de desarrollo deben de estar limitados para

% Puiseux (1979).
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inducir comportamientos empresariales volcados hacia la efi-
cacia econdmica, sin que dejen de actuar en beneficio de la
sociedad. En efecto, este sector es crucial, desde el punto de
vista de la industrializacién y de la distribucion de la riqueza,
y de un reparto equilibrado de las ganancias en beneficio del
mayor niumero de la poblacién. Este compromiso exige que se
mantenga un cierto equilibrio entre el Estado y el mercado.
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LA POLITICA PETROLERA COLOMBIANA
O EL ACCIDENTADO TRANSITO
DE LAS QUIMERAS A LA REALIDAD

Avricia Puyana!

INTRODUCCION

La historia petrolera colombiana es de vieja data y sus ori-
genes se remontan a la segunda década del siglo xx. Anejas
son también las ilusiones de convertir al pais en una po-
tencia petrolera mundial y de transformar la economia y la
sociedad con los recursos generados por el petréleo. El ima-
ginario colectivo, durante décadas, alimenté el mito de que
el potencial petrolero de Colombia era comparable al de
Venezuela o los paises del Golfo Pérsico. Esta quimera dic-
t6 las bases de la politica nacional sobre los hidrocarburos.
En particular, determiné que el tnico obstaculo entre el
subdesarrollo y la prosperidad colombiana era la estrategia
1mperial de Estados Unidos que consistia en mantener para
si el potencial petrolero colombiano, como una reserva pa-
ra su futuro, explotable cuando las demaés cuencas se hubie-
ran agotado e impedir aprovechar ese recurso para el progreso
nacional. Alentd estudiosos de varias escuelas y de la accién
politica nacionalista multicolor. También sirvi6 de base para
la elaboracion de las politicas de contratacién de la inversion

! Profesora, investigadora de la Facultad Latinoamericana de Ciencias
Sociales (Flacso), México.
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extranjera en las actividades aguas arriba de crudo y gas 'y
causo las multiples reformas a las politicas petroleras. Bajo
la ilusién de la riqueza petrolera y la elevada competitividad
del crudo colombiano, los legisladores y los diseniadores de po-
liticas publicas adoptaron medidas restrictivas, seguros de
que podian imponer sus condiciones a las empresas multi-
nacionales. La presencia de agrupaciones guerrilleras en las
areas petroleras complicé la situacién en varios sentidos: por
una parte, elevo los riesgos reales y percibidos de invertir en
Colombia, por la otra, limit6 el campo de accidén del gobierno
y reforzé la estrategia de maximizacién de la renta captada
por el estado y su mayor distribucion territorial.

Las exigencias de captar el maximo nivel de regalias de la
extraccion petrolera interesan a multiples buscadores de
renta, por razones diversas. La renta petrolera es un im-
puesto de cero costos politicos: permite elevar o mantener un
determinado nivel de gasto publico sin gravar, en proporcién
correspondiente al nivel de gasto, ni al sector productivo ni
a los consumidores. La disponibilidad importante de vola-
menes de divisas propias, aportadas por el petrdleo, liber6
al Estado colombiano de las dificiles negociaciones para
establecer la tasa de cambio con los cafeteros, por cerca de
un siglo generadores cuasi monopdlicos de divisas, convirtié
al Estado en una fuente y botin de recursos cuantiosos y dio
poder a las tecnocracias administradoras de esa renta. Los
ministerios de gasto y las autoridades regionales vieron la
posibilidad de expandir el gasto y hacer politica; los de Ha-
cienda y la banca central, controladores del gasto, peleaban
por un manejo centralizado y discrecional. Los importado-
res esperaban una absorcion rapida y total de los ingresos
petroleros pues la revaluaciéon de la tasa de cambio real
abarata las importaciones y debilita la produccién nacional
de bienes importables. Unas regalias elevadas interesan
a los gobiernos locales de las areas de produccion; tanto
en las regiones en donde cruzan los oleoductos como en las
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que se encuentran los puertos de exportacion, puesto que la
legislaciéon nacional les otorga una participacién elevada en
las regalias nacionales.

Durante la Guerra Fria, y mientras el mercado petrolero
mundial estuvo escindido politicamente entre Este-Oeste y
entre los miembros de la Organizacion de Paises Exportado-
res de Petréleo y los no miembros, los criterios geopoliticos y
estratégicos jugaron un papel importante en las decisiones
de las empresas sobre dénde, cuando y cuanto invertir. Asi-
mismo, permitieron que productores de altos costos, como
Colombia o el Mar del Norte, entraran al mercado mundial y
elevaran las cotizaciones y la renta de los mas eficientes. La
oPEP y el conflicto Este-Oeste son al petréleo colombiano lo
que los esquemas brasilefios del café fueron al café de Colom-
bia. Ese ambiente de guerra fria hizo posible las inversiones
que permitieron —en los setenta y ochenta— descubrir los
mega campos de Orito, Cano Limoén, Cusiana y Cupiagua.
Aquéllos han mantenido en vida la industria petrolera nacio-
nal y las exportaciones, han aliviado la limitacién de recursos
al Estado colombiano, siempre pobre y con poca capacidad
y menor voluntad politica de imponer impuestos al capital.
Con la caida del Muro de Berlin, la apertura del mercado
petrolero a las inversiones extranjeras y la liberalizacién de
las leyes de inversién extranjera y de hidrocarburos a todo
lo ancho del globo, los criterios extra-econémicos perdieron
fuerza y la falta de competitividad del crudo colombiano
reveld la inadecuacién de la politica contractual. Hoy, los
criterios determinantes son la rentabilidad, el valor presente
neto y la tasa de retorno interna de las inversiones, junto
con la estrategia de diversificacion de portafolio de inversio-
nes. En esas condiciones, Colombia pierde peso en el mundo
petrolero mundial.

Tras cuatro décadas de esfuerzos variados, reformas y
mejoras en las condiciones ofrecidas a las empresas, Co-
lombia sigue aun sin atraer las inversiones necesarias para
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renovar reservas al ritmo de la extraccion. La vida util de
las disponibles se acorta y las expectativas de regresar a la
importacion del crudo o de comprarlo a las empresas asocia-
das, para alimentar la carga de refineria, se perfilan como
una realidad no remota. Las tltimas medidas del gobierno
—dividir a la empresa en dos entidades, encargadas, una de
la administracion del recurso petrolero en lo que se refiere
a contratos y el disefio de la politica, y la otra, de la produc-
ci6on y el manejo de las reservas— es uno mas de los muchos
cambios que da el accidentado manejo de la politica petro-
lera nacional. El retorno a las concesiones es preocupante
y sugiere un giro de 360 grados para regresar al punto de
partida. Finalmente, la capitalizacion mediante la puesta en
bolsa del 20% del capital de la estatal, ademds de liberar a
Ecopetrol de las trabas administrativas del sector publico es,
por una parte, una forma de captar ahorro privado nacional
y, por la otra, de ampliar el margen de captacion de renta
al sector privado. Entre varias opciones posibles, primaron
éstas las cuales van mas en la linea liberal y de pequefio
Estado que ha caracterizado al pais desde la instauracion de
la republica, hace doscientos afios. Que estas medidas logren
detener la caida de las reservas y prolongar su vida util esta
por verse. No lo parecen sugerir los efectos de las reformas
introducidas en 2003, preambulo de la capitalizacion.

En el afio 2003, cuando Ecopetrol cumplia 52 afios como
empresa industrial y comercial del Estado, se transformé en
una sociedad publica por acciones, dedicada exclusivamente
a explorar, producir, transportar, almacenar y comercializar
hidrocarburos. Esta transformacién se instrumenté en el
decreto nim. 1760. Se suprimieron las funciones de Estado
que Ecopetrol desempenaba como administrador del recurso
petrolero: conceder areas para explotacién y produccién en
el territorio nacional, responsabilidad que pasé a la recién
creada Agencia Nacional de Hidrocarburos (ANH), encargada
entonces de toda la politica petrolera del pais. La ultima
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medida, la privatizacién de parte del patrimonio nacional,
cuando se dispararon los precios externos y se multiplico
la renta petrolera, marca el triunfo de la ideologia liberal
colombiana, en el Gltimo rincén en donde todavia quedaba
algo de participacién ptblica. También marca el traslado de
la renta fiscal petrolera a arcas privadas.

Colombia, al igual que la mayoria de los paises en de-
sarrollo exportadores de petréleo, descapitalizé a su em-
presa petrolera. El gobierno colombiano le extrajo ingentes
recursos y, al igual que aquellos paises, corri6 el riesgo de
comprometer la viabilidad de su capacidad productora y
exportadora y, en consecuencia, los equilibrios fiscales
y externos futuros. Las Gltimas reformas redujeron la carga
fiscal y crearon condiciones mas atractivas para los inver-
sionistas y mas acordes con el limitado potencial petrolero
del pais y los relativamente elevados costos de produccién.
Es factible que, en el nuevo escenario de precios futuros,
cristalicen las inversiones requeridas para renovar las
reservas. Ecopetrol ha realizado inversiones en el exterior
para adquirir reservas: una estrategia nueva que promete
buenos resultados.

La informacién disponible para un observador externo a
las empresas productoras, o a las de exploracién geolégica no
da muchas luces sobre el tamaifio de las reservas probables
y posibles. Analisis de riesgo geoldgico sugieren que los pri-
meros descubrimientos en una determinada cuenca suelen
ser los pozos mas grandes y los descubrimientos posteriores
seran menos importantes. Este fenémeno ocurre en parte
porque los pozos mas ricos cubren areas mas extensas y son
mas faciles de detectar al perforar al azar. Los nuevos méto-
dos de exploracion geoldgica orientan la perforacion hacia las
zonas mas promisorias. Es factible suponer que los pozos por
descubrir en el area de Cusiana y Cupiagua sean menores.
La trayectoria de las reservas y de la actividad exploratoria,
indicativos del interés por el pais, no sugiere que hallazgos



Grafica 1. Colombia: producciéon anual de crudo
y reservas remanentes, 1921-2006

3 500
300 ’
+ 3000 =
2 g
g 250 5
o 2500 -2
w0 [}
2 200 °
g 2000 &
[
S 150 :i
ks 1500 7
a )
[}
¢ 100 1000 ©
S ¢
S 50 500 =
0 0

1921
1926
1931
1936
1941
1946
1951
1956
1961
1966
1971
1976
1981
1986
1991
1996
2001
2006

—&— Produccién anual Reservas remanentes

Fuente: Elaboracién propia con base en Ecopetrol, Vicepresidencia de Produccion, consultado en: http:/
www.ecopetrol.com.co/especiales/estadisticas2005/exploracion/inversiones- ECP-explor-directa.htm/.



LA POLITICA PETROLERA COLOMBIANA 213

similares a los de Cusiana puedan repetirse facilmente. En
la grafica 1 es claro el descenso de las reservas remanentes
(eje derecho) a partir de 1993 y de la produccién (eje izquier-
do) desde 1998, lo que no se ha logrado revertir. Es dramatica
la pérdida de reservas desde el inicio de la actividad petrolera
en el pais (grafica 1).

Después de esta breve presentacién, nos proponemos
ubicar a Colombia en el contexto petrolero internacional y
presentar su capacidad en esta actividad globalizada. Anali-
zaremos la evolucién de la politica petrolera y sus éxitos, en
términos de la renovaciéon y ampliacién de las reservas pro-
badas y de la capacidad productiva y exportadora. En la se-
gunda seccion, presentaremos los criterios que orientan la
toma de decisiones sobre inversiones de las empresas petrole-
ras y la calificacién de Colombia y discutiremos las reformas
a los contratos de asociacién. La tercera seccién analizara
la trayectoria de las politicas para atraer las inversiones
extranjeras, a la luz de las repetidas modificaciones a los
términos contractuales. La cuarta discutira la capitalizacién
de la empresa por la venta de acciones en la bolsa de valores
y presentaremos conclusiones en la quinta parte.

EL CAMINO PARA ATRAER
LAS INVERSIONES EXTRANJERAS

Los costos de la actividad
petrolera colombiana

Cabe recordar que Colombia siempre ha mantenido la
presencia del capital privado extranjero en las actividades
aguas arriba, conservando siempre la propiedad nacional de
las reservas. La politica de hidrocarburos ha girado en torno
al tamano de la renta que el Estado esta dispuesto a ceder
a cambio de que se realicen las inversiones en exploracion.
Desde el primer contrato de concesion para la exploracién y
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explotacion petrolera, firmado en 1905, con la Tropical Oil
Company, subsidiaria de la Standard Oil Company of New
Jersey, la cual inicid la produccién a principios de los afios
veinte en el Valle del Magdalena Medio a la fecha, son nu-
merosos los cambios introducidos a la legislacién petrolera
colombiana. Estos cambios han buscado responder a las
transformaciones en el mundo petrolero, atraer inversiones
y garantizar, por lo menos, el abasto nacional. La concesién
de “Mares”, el contrato con la Standard, caducd en 1951 y el
patrimonio fue tomado por Ecopetrol, la naciente empresa
estatal colombiana. La Standard Oil Company (ahora Exxon)
formé una nueva subsidiaria, la International Petroleum
Colombian Ltd. (Intercol), atin en operacién en Colombia.?

Con la entrada al mercado petrolero mundial de partici-
pantes mas atractivos, México, Venezuela y el Medio Oriente,
la importancia de Colombia decayé y con ella las inversiones
y la capacidad productiva. A comienzos de los afios sesenta ya
era evidente que Colombia se convertia en importador neto
y que se requeria modificar los términos contractuales con-
siderando los criterios de los inversionistas extranjeros y los
cambios en el mercado mundial. Esa bisqueda permanente
de inversiones se ha plasmado en repetidos cambios en los
contratos que no han reflejado la limitada competitividad
de Colombia en el mundo petrolero.

En efecto, el potencial petrolifero colombiano es relati-
vo, en términos internacionales, si bien el significado de la
riqueza petrolera es inmenso para el pais ya que permite
cerrar las tres brechas que limitan el crecimiento econémico,
en términos de ahorro interno y externo, asi como del lado
fiscal. Para las empresas internacionales que han invertido
en el pais, el panorama es diferente. Colombia concentra el
0.1% de las reservas, el 0.7% de la produccion y el 0.3% del

2 Otras companias, Texaco, Cities Service, Gulf, Shell y Elf, recibieron
concesiones e iniciaron produccién, véase A. Puyana y J. Dargay (1998).
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consumo de crudo mundiales y agota sus reservas a un ritmo
superior al mundial. Los costos de exploraciéon son elevados
por las dificultades geoldgicas y técnicas. Perforar un pozo
en Cusiana linda los 20 millones de ddlares.? Producir un
barril en Cusiana cuesta unos 7.7 délares (4.44 délares en
exploracién y desarrollo y 3.29 délares en operacion), cifra
moderada comparada con Estados Unidos o el Mar del Nor-
te.* Los costos de operacién, lifting costs, son igualmente
moderados. Segun analistas, hoy los costos de produccién
han subido a 15 délares/barril,® y, segtin nuestros calcu-
los, los de anadir un barril a la capacidad productiva cuesta
8 ddlares. Esto coloca a Colombia entre los sitios de costos
elevados, mas cercanos a los de Estados Unidos y lejos de los
de Venezuela, México, Irak y los paises del Golfo Pérsico.b

Colombia esta calificada como pais de altos costos rela-
tivos en los factores de riesgo que analizan las empresas al
momento de decidir invertir.” E1 75% de los entrevistados
ubico a Colombia en un rango de riesgo geoldégico superior a
70%, es decir en el rango superior. En el caso colombiano, el
riesgo politico —o sea el cambio injustificado en los términos
contractuales y no en términos de accién guerrillera— ha
tenido gran peso. Se ha considerado la politica petrolera
colombiana como “oportunista”; el gobierno cambia las
condiciones contractuales en su favor cuando la situacién
parece mejorar, ya sea por los precios internacionales o
cuando el tamano de las reservas descubiertas es mayor

3 Entrevistas de Alicia Puyana con funcionarios de BP Exploration,
Londres, octubre de 1994 y Bogot4, 2002.

* A. Puyana y J. Dargay (1998).

> Eduardo Sarmiento (2007); http://www.elespectador.com/elespecta-
dor/Secciones/Detalles.aspx?idNoticia=22009&idSeccion=32/.

6 Alicia Puyana (2005), pp. 82-111.

7 Para un andlisis detallado de los riesgos en la industria petrolera
y la calificaciéon de Colombia segun éstos véase A. Puyana y J. Dargay
(1998), pp. 164-169.
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al esperado. Por este manejo impredecible, buena parte de los
entrevistados ubicé a Colombia en el rango superior de
riesgo politico. Los cambios en la legislacién se han producido
muchas veces sin consulta, por lo general, cada dos anos. El
gobierno colombiano no ha establecido una relacién de socios
con los inversionistas extranjeros.® Con los cambios en 2003
y muy especialmente en 2006, Ecopetrol se convierte en em-
presa mixta, con acceso al capital privado nacional y pasa
a competir con las empresas extranjeras en la adjudicacién
de cuencas petroliferas. Este cambio se realiza bajo el incen-
tivo de los elevados precios del crudo y significa compartir
la gigantesca renta, 51 délares (la diferencia entre costos
de produccion: 15 ddlares y el precio del barril: 66 dblares)
entre el sector privado nacional y extranjero y el Estado, sin
que prive ninguna garantia para que parte de esa renta se
Invierta en exploracion.

Un factor de desestimulo de las inversiones extranjeras
ha sido la valoracién de la seguridad de los trabajadores y
de las instalaciones.® Es cierto que el clima no es hostil hacia
el capital extranjero en general, aunque, en el sector petro-
lero sea mucho menos favorable. Adema4s, las cuestiones de
seguridad aun no se han resuelto del todo, aunque si se han
practicamente eliminado los atentados al oleoducto Cafo
Limoén-Covenas en especial: disminuyeron de 170 atentados
en 2001 a cinco en 2004 y ninguno a partir de 2006. Pero
los inversionistas atin valoran al pais como de alto riesgo en
términos de seguridad.

Las reformas a la politica petrolera colombiana

La Ley 20, aprobada en 1969, nacionalizé los recursos mine-
rales y declar6 reserva nacional todas las zonas petroleras

8 Entrevistas de Alicia Puyana con funcionarios de Shell, octubre de
1994 y Bogota, 2002.
9 Idem.
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del pais. Encargo6 a Ecopetrol llevar a cabo directamente la
explotacién o, en su caso, hacerlo en asociacién con capital
publico o privado, nacional o extranjero; ademas, la autorizé
a negociar los contratos correspondientes con companias
privadas. En éstos, Ecopetrol recibiria regalias y una parte
de la produccién. Aunque se otorgaron contratos de concesién
después de 1969, esta modalidad fue abolida en el Decreto
2310 de 1974. Bajo las concesiones y los primeros contratos
de asociacién, el petrdleo debia ser vendido a Ecopetrol, a
precios establecidos por el Ministerio de Minas y Energia.
En 1979, cuando el crudo se cotizaba a 31.6 ddlares/b, el
precio base era 1.50 ddlares/b. A principios de los ochenta,
con los precios de 35 délares/b, el precio pagado por Ecope-
trol vari6 entre 1.75 ddlares y 8.50 ddlares. Desde mediados
de los ochenta, se otorgd a la asociada plena libertad para
disponer de su produccién, sea en el mercado nacional sea
en el exterior. Desde 1970, se han otorgado 335 contratos
de asociaciéon, la mayoria de los cuales se han terminado al
no encontrar petréleo, o por resultar no rentables, dadas
las condiciones de los campos. La produccién descendid, el
consumo avanzd y fue necesario importar durante 1977 y
1984, periodo de altos precios (grafica 2). El espacio entre
la produccién y el consumo es el volumen exportado. Estas
1mportaciones agravaron los desequilibrios externos de un
pais dependiente de las exportaciones de otros productos
basicos que, como el café, el platano o las flores, sufrian
grave caida de las cotizaciones externas.

Colombia recobré la capacidad exportadora en 1985
cuando los precios externos del crudo iniciaron su descenso
e incrementdé los excedentes exportables, del 6% de la pro-
duccién en 1985 al nivel récord del 71% en 1999. Descen-
dieron a partir de ese afo, cuando las cotizaciones externas
se recuperaban. Hoy Colombia pone en el mercado mundial
cerca del 50% de su produccién. La desaceleracién del con-
sumo, a partir de 1998, ha permitido compensar el descenso



Grafica 2. Colombia: produccién y consumo de petrédleo, 1960-2006
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de la produccién y mantener los ingresos por concepto de
exportaciones, ingresos que se incrementan con la escalada
de precios.

Por los magros resultados, el contrato de asociaciéon
colombiano fue modificado en varias ocasiones, sea para am-
pliar la renta captada por el Estado colombiano o para
incrementar la rentabilidad de los inversionistas. Asi se ins-
trumentaron cinco tipos de contratos: el PO A o 50-50
(1969-1989), el contrato TIPo B 0 de distribucién escalonada
(1990-1994), T1P0 C 0 de factor R (1994-1999) y el TIPO D 0
factor R al 30%-70% (1999-2003), y el Nuevo Contrato de
Concesién Nc 2004 a la fecha.

Contrato tipo A, 1969-1989

Este contrato de asociacién distribuyd la produccién de cru-
do por mitades entre Ecopetrol y el inversionista privado,
después de deducir el 25% de las regalias. Rigi6 la politica
petrolera colombiana entre 1969 y 1989, periodo ligeramente
anterior al primer choque petrolero y posterior a la caida de
las cotizaciones en 1986. Fue la época en la cual los criterios
geopoliticos y de seguridad energética prevalecian al decidir
en donde y cuanto invertir, valorizaron reservas de altos cos-
tos y favorecieron a Colombia. Bajo este régimen, se firmaron
289 contratos y tuvieron lugar los grandes descubrimientos
de petrdleo Cano Limén y Cusiana. Las reservas crecieron a
2 000 millones de barriles en 1989. El contrato, en caso de
descubrimiento, ofrecia en promedio una TIR del 42.76% y
una participacion para el Estado del 79.83% del flujo de caja
del proyecto (State Take). La relacion entre precios altos y las
bajas tasas de interés en el mercado de capitales favoreci6 la
expansion de la producciéon no oprEP, por la relacién directa
entre las inversiones y las cotizaciones externas e inver-
sa entre éstas y el costo del dinero, la cual se refleja més en
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el nimero de pozos perforados que en el nimero de contratos
firmados!® (grafica 3).

Contrato tipo B. Escala descendente
vigente 1990-1994

Fue introducido en 1989, luego del descubrimiento de Cusia-
na y Cupiagua. Tenia como propdsito asegurar al gobierno
una mayor proporciéon de la produccion a medida que subiera
el producto. Se creia que se encontrarian significativas reser-
vas lo cual permitiria al gobierno maximizar su renta. Las
regalias se fijaron a una tasa uniforme del 20% para todos
los campos. Luego de descontar las regalias, la produccién
se dividia en 50-50 por ciento. La participacién de Ecopetrol
en la produccién crecia del 50% en los campos hasta de
60 millones de barriles de produccién acumulada, al 60% en
los campos entre 90 y 120 millones de barriles y 70% en los de
mas de 150. Con esta norma de “escala deslizante” los contra-
tos resultaron menos atractivos ya que en todos los casos la
renta del gobierno resultaba superior al 80% y no eliminaron
los elementos regresivos del contrato tipo A (en el sentido de
que la renta del gobierno del valor presente neto, o del flujo
de caja neto, es mayor para los campos méas pequenos). La
rentabilidad TIR promedio, en el caso de descubrimiento de
petréleo, disminuyé respecto al anterior contrato hasta un
41.35% y la participacién del Estado se incrementé hasta
un 80.75%. Este cambio hizo menos atractivo el contrato para
los inversionistas privados. La Gnica ventaja consistia en que
eran menos rigidas las normas ambientales y de transferen-
cia de tecnologia. Sin embargo, no eliminaban el caracter
regresivo de los contratos. Los cambios globales, apertura
de las reservas de la ex Unién Soviética y Venezuela, entre

10 Paulo César Aguirre (2003), p. 14.
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otros, magnificaron la inadecuacién de la legislacion a juzgar
por la actividad exploratoria, como se ve en la grafica 3.

Contrato tipo C. Factor R vigente entre 1994-1999

En 1994, el contrato B fue nuevamente modificado: si bien
era atractivo para los grandes yacimientos (mas de 100
millones de barriles), ubicados en areas activas dotadas
de infraestructura e informacién geoldgica adecuada, no
ofrecia rentabilidad acorde con el riesgo si los yacimientos
eran fuera de dichas areas ni ofrecia términos favorables
para los descubrimientos de gas natural. El Estado tomaba
grandes ganancias en caso de grandes descubrimientos, sin
considerar los incrementos de precios o las reducciones
de costos. Lo anterior llevd a la adopcién del factor R, en un
Intento por introducir una distribucién mas equilibrada de
la produccion entre la compania asociada y Ecopetrol. Sila
produccién acumulada superaba los 60 millones de barriles,
la distribuciéon de la produccién dependia de la relacién entre
los ingresos y los gastos de la compania de acuerdo con el Fac-
tor R. Con esto, los términos del contrato se hicieron menos
atractivos para las companias privadas al reducir la TIrR hasta
un 37.97% y al incrementar el State Take, cercano al 82.5%.
Entre los cambios a la legislacién petrolera que se hicieron,
entre 1995y 1997, en 33 paises, el contrato colombiano tipo
C se ubicé en el rango 44 —de un total de 50 contratos— por
su poca rentabilidad.’ Las inversiones en Colombia no se
reactivaron al ritmo de otras regiones, no obstante la firma
de contratos.'? A finales de 1999, se inici6 el estudio de nuevos
cambios. En efecto, las reservas que, gracias al impulso de los
descubrimientos bajo el contrato tipo A ascendieron 3.1 mil
millones de barriles en 1994, cayeron a 2.3 en 1999 (grafica 3).

1P, Van Meurs y A. Seck (1997), p. 57.
12 C. Armengol y J. Germain (2000), p. 240.
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Contrato tipo D. Factor R al 30-70 por ciento,
vigente entre 1999 y 2003

Este contrato, aprobado en la ley 619 de 2000, modificé el
Factor R: introdujo la escala descendente para las regalias,
de acuerdo con el tamano de los campos, eliminé la tarifa
uniforme del 20% para todos los campos y redujo la renta
media del gobierno. La participaciéon de Ecopetrol cayé al
30% en los campos pequenos, después de la declaracion de
comerciabilidad. El factor R se modificé para acelerar la
tasa interna de retorno de las inversiones. En los campos
de menos de 60 millones de barriles de produccién acumu-
lada, el asociado recibiria el 70% de la produccion y caeria
al 35% en los campos con capacidad superior a los 150
millones de barriles.' Se introdujo el esquema escalonado
de las regalias, a partir de una constante de 5% y creciente
hasta un 25%, segin la produccién del pozo. Las reformas
realizadas redujeron el State Take de los contratos hasta un
promedio de 66.5% e incrementaron la TIR de los privados
hasta un 52.92%, lo cual aument6 el nimero de contratos
suscritos (grafica 3).

Esta fue la dltima modificacién al contrato de asocia-
cién, ya que, en junio de 2003, mediante el Decreto 1760, el
Gobierno Nacional escindié a Ecopetrol en tres entidades:
Ecopetrol, S. A., encargada del negocio petrolero, la Agencia
Nacional de Hidrocarburos (ANH), a cargo de la politica pe-
trolera, y una tercera empresa encargada de los negocios no
estratégicos, al momento a cargo de Ecopetrol. En diciembre
de 2003, la ANH present6 al publico un borrador sobre los
elementos basicos del nuevo régimen fiscal petrolero, o el
retorno del pais al sistema de concesiones petroleras.

13 Colombia fue ubicada en el 51 lugar en rentabilidad de los contratos,
entre 71 paises, A. Puyana y J. Dargay (1998), p. 200.



Grafica 3. Colombia: Efecto de las reformas
a la politica de contratacién petrolera®
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El Nuevo Contrato de Concesién, NC
(2004 hasta la fecha)

El retorno a las concesiones es la mas radical de las reformas
a la politica petrolera nacional, desde su abolicién en 1969.
Constituye la privatizacién, por ahora parcial, del patrimo-
nio publico de Ecopetrol y ubica a esta industria totalmente
en linea con la opcion liberal que caracteriza la economia
nacional. El gobierno reitera, como en todas las reformas an-
teriores, que la estrategia principal es hacer mas competitiva
a la industria para atraer inversién nacional y extranjera,
publica o privada.* En resumen se trataria de reducir los
riesgos que afectan las inversiones, elevar la tasa de retorno
y el valor presente neto, y sin incrementar el riesgo asumido
por el Estado. Son tres los cambios esenciales respecto a la
politica de asociacién y de produccién compartida:

1. Recompensa al riesgo exploratorio en 100% para el
inversionista. El Estado no es socio forzoso al com-
probarse éxito exploratorio. Luego del pago de las
regalias, el inversionista puede disponer de todas
las reservas y la produccion.

2. El Estado recibe regalias e impuestos y solo obtiene
un beneficio o renta adicional cuando se generen ga-
nancias extras en el negocio por presencia de precios
altos.

3. La duracién de los contratos en explotacion es hasta
el agotamiento de los campos.

El cuadro 1 presenta las caracteristicas de los nuevos

contratos y las mejorias realizadas para atraer inversiones
privadas a la exploracion.

4 Adriana Barrios y Juan Carlos Cardenas (2005), pp. 35-38.



Cuadro 1. Caracteristicas basicas del nuevo contrato de concesién

Tipo de contrato

Sistema de regalias/impuestos

Duracién

Exploracién: 6 afios con prorrogas de 0-4 afios
Evaluacién: 1-2 afios con proérroga de 0-2 afios
Explotacion: 24 anos por yacimiento, con prorroga

Programas de trabajo

Exploracién: programa minimo por fase, ajustable
Evaluacién: a discrecion del contratista
Explotacion: plan aceptado por la ANH con programas de trabajo anuales

Operaciones

Autonomia y responsabilidad del contratista
Seguimiento de ANH

Términos econémicos

100% de la produccién para el contratista, después de regalias

Regalias escalonadas + impuestos

Pago eventual de 30% de las ganancias excedentes sobre el precio de ac-
tivacion (trigger price) de aprox. 27 délares/bbl wr1.

El gas natural y el crudo pesado no pagan

Los activos pertenecen al contratista

Fuente: Ecopetrol (2004).
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Segun la ANH,' los términos de las nuevas concesiones
son favorables para el inversionista y ubican a Colombia en
el lugar 57 en competitividad. Segun esto, antes ocupaba el
lugar 64. Supera asi a Trinidad y Tobago, que ocupa
el puesto 60; Brasil, en el lugar 65; Perd, en el 68; Argentina,
en el 72; o Ecuador, en el 103. El andlisis tom6 como base
la informacion mas reciente del Foro Econémico Mundial y
destaca como factores determinantes de la mejora las nuevas
condiciones fiscales y contractuales del pais, asi como las
perspectivas econémicas y los avances en seguridad juridica.
No obstante, es atin prematuro evaluar el impacto sobre las
reservas, aunque si hay cambios en el nimero de pozos A3
perforados, en respuesta al incremento de las inversiones.
Entre 2004 y 2006, se perforaron 98 pozos (grafica 3 y cua-
dro 1). No son atun promisorios los resultados en reservas
anadidas y la tasa de recuperaciéon que linda con el 10%
de la producciéon anual, es decir, un déficit del 90% para
mantener intacta la vida util de las reservas. Los costos por
barril afiadido, que ascendieron a 14.3 ddélares/b y por pozo
perforado a 15.2 millones de délares por pozo, contintian
muy elevados (cuadro 2).

Es evidente y notable el cambio en el monto de las
inversiones directas de Ecopetrol; tradicionalmente, no
superaban el 15%, acorde con la politica aplicada a los
contratos de asociacién y riesgo compartido de contener
las inversiones directas de Ecopetrol bajo el pretexto de
que el Estado no debe asumir ningin riesgo exploratorio.
Luego de tomar la decisién de capitalizar a la empresa me-
diante la venta de acciones, las inversiones directas de la
paraestatal ascendieron al 30% por ciento de las inversiones
totales. En 2006, cubrieron mas del 50%, incluyendo las de
la anH. Es probable que este cambio de linea —una forma
de intensificar la actividad exploratoria— haya obedecido

15 Agencia Nacional de Hidrocarburos (anH) (2006a).



Cuadro 2. Colombia; inversiones, reservas y pozos perforados.
Costo de adicién de reservas. 1978-2006

Inversion exploracion fgs- Reservas P’;OL.ZZC- Z;Z;fz Inversiones total

Asoc. Ecop. Total | A3 | Anadida ]l;le/)B Reserv. | Barril* | Pozo**
1978-1989 | 1 708 432.3 | 2140.3 | 486 1545.6 954.6 | 161.9 14 4.4
1990-1994 | 1115.4 173.2 | 1288.6| 143 1607.0 806.5 | 199.3 0.8 9.0
1994-1999 | 1289.63 | 229.27| 1518.9| 66 11.7] 1252.6 8.9 13.6 23.0
1999-2003 629.2 161.5 790.7| 67 80.4 876.3 9.2 9.8 11.8
2004-2006 594.1 537.9 | 1132.0| 98 68.3 571.0 12.0 16.6 11.6
1993-2006 | 6 037.2 | 1551.0 | 7588.2| 539 2078.3| 5966.2 34.8 3.7 14.1

Délar por barril afiadido.

* Incluye 161 millones de la ANH.

** Millones de délares. Reservas anadidas: millones de barriles.
Fuente: cuadro 1.
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a la necesidad de reducir los riesgos geolégico y técnico al
elevar el riesgo asumido por el Estado, incrementar la tasa
de reposicién de reservas y el indice de éxito exploratorio,
o la relacién pozos A3 perforados a pozos productivos. Llama
la atenciéon que ésta fue una opcién que siempre se recha-
z6 bajo el pretexto de que, al incrementar las inversiones
directas, Ecopetrol se induciria un efecto de crowding out
de las inversiones privadas cuando en realidad éstas no se
realizaban precisamente por el bajo riesgo asumido por la
paraestatal petrolera. Nuestros calculos sugieren que hay
una correlaciéon directa y fuerte entre las inversiones de la
empresa publica y las inversiones extranjeras, que sugiere
que aquéllas, antes que alejar, mas bien estimulan y atraen
a las privadas (grafica 4).

LA CAPITALIZACION DE ECOPETROL
Ecopetrol, una empresa con finanzas sanas

Los resultados de los dltimos afios (2004-2006) no explican
del todo las causas de la apertura y la venta de las acciones,
salvo si se considera que fue una estrategia fiscal y politica.
Se trataba de acopiar recursos extraordinarios de una vez,
para abultar los ingresos fiscales presentes, sacrificando los
futuros; también se trataba de abrir el camino a la inversién
privada, en un sector que se habia quedado atn al margen
de la politica de privatizacién iniciada a finales de los afios
ochenta.

Las cuentas financieras y presupuestales de Ecopetrol
son sanas, como se ve en el cuadro 2. Los costos de operacion
no rebasan el 35% de los ingresos brutos y las utilidades
brutas colindan el 37% de los ingresos operacionales. Las
relaciones fiscales se han modificado en un grado elevado,
ya que las regalias mas los impuestos representan alrede-
dor del 25% de los ingresos brutos. Las utilidades después



Grafica 4. Inversiones en exploracion:
directas de Ecopetrol y asociadas, 1980-1986
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de estos pagos representan cerca del 20% de los costos. Los
cambios en las politicas, con la intencién de elevar la tasa
de rentabilidad y reducir la renta captada por el Estado, se
ven claramente en las relaciones entre los impuestos y las
regalias y las utilidades brutas y operacionales; descienden
del 73% al 55% por ciento, en el primer caso, y del 132% al
93%, en el segundo. Las regalias y los impuestos ascendieron
en 2006 a 49 dolares el barril y representaron el 61% del
precio internacional. Un instrumento de captacion de renta
son las transferencias, las cuales han representado entre el
56% vy el 42% del total de regalias e impuestos. Al agregar a
nuestros calculos, tenemos que la captacién de la renta total
ascendi6 al 35% de los ingresos operacionales y a 79% de las
utilidades brutas, en una tendencia decreciente desde 2002.
La empresa tiene una relaciéon sana, entre los pasivos totales
y el capital; en 2006, fue cercana al 53 por ciento.

Las inversiones de Ecopetrol son dignas de analisis
detallado. En 2006, cubrieron casi una cuarta parte de los
Ingresos brutos, una relaciéon sorprendente en cualquier
ejercicio operativo empresarial. Ese afo, invirtié cerca del
93% de la utilidad operacional y el 130% de la utilidad des-
pués de impuestos. Estas inversiones s6lo pudieron hacerse
con deuda o con transferencias de presupuesto de la nacion.
En este contexto, la privatizacién no se justifica alegando
mala situacién financiera de la empresa. A todas luces, no
es el caso.

sPor qué se privatizé Ecopetrol?

Segun el discurso oficial, se opt6 por capitalizar a Ecopetrol
mediante la venta en la bolsa del 20% del patrimonio esta-
tal petrolero para conseguir socios estratégicos que aporten
conocimientos y tecnologia asi como acopiar recursos para
invertir. Se buscé —segun se argumenta— acopiar los recur-
sos necesarios para el plan de desarrollo empresarial. En
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los proximos cinco anos, Ecopetrol requiere un presupuesto
de 12 500 millones de délares (cerca de 2 500 millones de
délares por afio) para consolidar la recuperaciéon de la ac-
tividad exploratoria, desarrollar los campos maduros y de
crudos pesados y ampliar la capacidad de refinaciéon. De
los célculos presentados en el cuadro 2, resulta evidente
que, desde 2002, las utilidades brutas de Ecopetrol supe-
ran esa cifra: en 2006, superaron los 4.1 mil millones de
délares y se espera sean mayores en los afios futuros, silos
precios se mantienen elevados y no decae la produccion. Por
los cambios en la legislacién, aun las utilidades después de
1mpuestos y regalias ascendieron en 2006 a 1 800 millones
de ddlares; cubren el 72% de la meta de inversiéon. Bastaria
un ajuste en la tasa impositiva para elevar las utilidades
de la empresa y financiar el total de la inversién requerida.
Por otra parte, Ecopetrol tiene bonos de deuda de largo pla-
zo por varios miles de millones de délares que le sirven de
colateral de crédito.

Hemos hecho ejercicios sobre el futuro petrolero del
pais, en diferentes escenarios de crecimiento econdémico,
produccién (incluyendo la intensidad energética y la elas-
ticidad del ingreso de la demanda de crudo de los ultimos
diez afios) y exportaciones.'® Si el pais desea abastecer su
demanda interna, el aporte fiscal y las exportaciones para
que conserve su participacion en el mercado estadounidense
debera adicionar reservas y expandir su capacidad produc-
tiva mas alla de las metas expuestas por la ANH. Bajo estos
supuestos, que son conservadores, la produccion creceria de
601 b/d (nivel de 2002) a 729 b/d; esto equivale a una tasa
anual promedio de 1.5% al afio, con lo cual las exportaciones
alcanzarian 350 Mb/d. La produccién acumulada sumaria
3700 millones de barriles y las reservas remanentes al-

16 Por insuficiencia de espacio no presentamos el detalle de los
calculos, los cuales estan a disposicion de quien se interese y los solicite
a la autora.
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canzarian al 2011. Para mantener el actual nivel de reservas,
seria necesario adicionar nuevas reservas netas iguales a la
produccién acumulada, que es equivalente a 330 millones de
barriles al afio, asi como realizar un esfuerzo en exploracién
y desarrollo costando cerca de 5.5 mil millones de délares y
asumir costos idénticos para adicionar las reservas a los
experimentados durante 2004-2006 (cuadro 2). Las metas
oficiales son menores, lo cual sugiere que se sacrificarian
exportaciones o adquiririan reservas externas. En todo caso,
se limitaria el aporte del sector al balance externo y a las
cuentas fiscales.

La apertura de Ecopetrol al capital privado demandé
acciones previas de alto costo fiscal para evitar que Ecopetrol
ejerza poder monopdlico sobre ciertas actividades, como la
importacién de productos refinados y el transporte de com-
bustibles. Las medidas tomadas se refieren a la apropiacién
en el presupuesto de la nacién de una partida para cubrir
los subsidios al consumo de combustibles, y evitar que, al
ser asumidos por la empresa, mermen las utilidades a los in-
versionistas privados. Desde enero de 2008, el Ministerio de
Hacienda cubre el subsidio a los consumidores. Se traslada
asi al contribuyente este costo que se cubria con los ingresos
dela estatal. Se faculta al sector privado para importar com-
bustibles para el consumo nacional, por lo que el gobierno
nacional debe reglamentar el uso de la infraestructura de
poliductos y reglamentar el precio paridad de importacion
(Io fija mensualmente el Ministerio de Minas y Energia). Por
otra parte, se elevaron las inversiones directas de Ecopetrol,
con lo cual se amplié su capital en las visperas mismas de
la privatizacién y se redujo sistematicamente la renta que
capta el gobierno.

Quedan dos preguntas importantes por responder: ;se
vendieron las acciones al precio que representa el valor de
la empresa?, y ;cual debe ser el destino de la capitalizaciéon?
Todo parece indicar que las acciones se vendieron por debajo
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del precio que corresponde al valor real de la empresa, lo que
constituye un traslado encubierto del patrimonio nacional a
los compradores. La estrategia de capitalizacion se present6 al
publico, y asi se efectud, para crear un sector capitalista popu-
lar, al limitar el nimero de acciones por comprador y dar pre-
ferencia a los fondos de seguridad social y al sector solidario.
No se puso ninguna condicion sobre venta posterior de las ac-
ciones adquiridas. Hoy se cotizan en la bolsa al doble del precio
de venta original y ha sido intenso el cambio de propietarios.

Ecopetrol tiene 900 millones de barriles de reservas del
total de 1 500 millones de barriles del pais. Los costos de
produccién son de 15 délares por barril. Se estima que un
15% de las reservas se quedan en tierra por razones de costo
o calidad. A la cotizacién externa, alrededor de 90 délares,
el precio de contabilizaciéon del barril de reservas seria entre
los 50 ddélares y 65 ddlares y el valor de la empresa de 45 000
millones de délares, un 50% superior al que sirvié de base
para la privatizacion.'”

Segun Sarmiento, para valorar el capital de la em-
presa, se calculd la rentabilidad antes de impuestos de
las empresas competidoras en 15%. Esta descendié a 9%
después del pago de impuestos (muy por debajo de las pre-
sentadas en el cuadro 2). Resulta que el valor de mercado
—28 000 millones de délares, equivalentes a los 56 billones
de pesos (a la tasa de cambio de 2 000 por délar)— sirvi6 de
base para la venta del primer 10% de acciones. Este célcu-
lo asume que la competencia entre las empresas determi-
na la rentabilidad de las inversiones. También asume que
ninguna empresa tiene poder de mercado y puede influir
en las utilidades brutas. Afirma Sarmiento que en realidad
la paraestatal si tiene esa capacidad; afirma también que
enfrenta una demanda inelastica y puede fijar los precios
de los combustibles y establecer los margenes de ganancia.

17 Eduardo Sarmiento (2007).
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Asi ese poder se traslada a los agentes que adquirieron
acciones, y pueden elevar el precio de éstas por encima del
valor asignado por el gobierno.*®

La puesta en el mercado puede considerarse un éxito,
desde cualquier punto de vista, pues Ecopetrol superé todas
las metas establecidas en el programa de capitalizacién del
10.1% de su propiedad accionaria. Durante el proceso de
venta, entre el 27 de agosto y el 25 de septiembre, se reci-
bieron 525 741 formularios y fueron adjudicados 520 461.
Se vendieron acciones a 482 941 colombianos en los 32 de-
partamentos del territorio nacional. Aquéllos se convirtieron
en accionistas. El 62% de la colocacién se quedd en manos
de personas fisicas, lo que equivale a 3.5 billones de pesos;
el 37% fue adjudicado a fondos de pensiones y cesantias
con 2.1 billones, mientras que el 1% restante fue para las
personas juridicas que podian acceder a la oferta. Al 98.9%
de los compradores (que equivale a 477 759 accionistas) que
solicitaron menos de 70 millones de pesos, se adjudicé la to-
talidad de lo solicitado. Al restante —1.07% de compradores
(equivalente a 5 182 accionistas)— que solicitd mas de esa
cantidad, se le aplicé el mecanismo de prorrateo, en cum-
plimiento con el reglamento de la emisién aprobado por la
Superintendencia Financiera. De esta forma, se colocé en el
mercado el total de la oferta que ascendia a 5.7 billones de
pesos o unos 28 000 millones de délares.

No es factible responder con toda claridad a la segunda
pregunta: ;cudl ha de ser el destino de la capitalizacién? En
efecto, ni el gobierno ni sus agencias han aclarado al cien por
ciento a la opinién publica a qué acciones y tipo de proyectos
se destinaran los recursos de la capitalizaciéon. La mayor
autonomia financiera otorgada a Ecopetrol solo se justifica si
garantiza los recursos necesarios para desarrollar proyectos
a favor del bienestar general de todos los colombianos, que

8 Loc. cit.
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—hasta hoy— son los tinicos propietarios de la empresa. Sin
duda, esto significa que es necesario invertir en proyectos que
se orienten al autoabastecimiento de combustibles en el pais.
Este fue el principal objetivo de la privatizacién de Petrobras
en Brasil y sera su gran logro cuando —en el transcurso de
los préximos afnos— el pais logre dicho objetivo.
“Amanecera y veremos”, dice el adagio popular.

CONCLUSIONES

La trayectoria de la politica petrolera colombiana constituye
un valioso ejemplo de ejercicios equivocados para valorar
un patrimonio nacional, ignorando las condiciones interna-
cionales. Empezando con la utopia de recursos ingentes, a
inicios del siglo xX, y del poder de mercado —haciendo caso
omiso de la geopolitica y de la valorizacién del crudo de la oPEP
(que posibilitaron las inversiones en Colombia y elevaron
su rentabilidad)— se regresa, luego de varios intentos, a las
concesiones y a la apertura al capital privado, cuando en
otras partes las empresas petroleras publicas se fortalecen,
por la bonanza de precios. Los argumentos a favor de esta
ultima estrategia no son convincentes y ocultan razones
mas profundas. La empresa no esta quebrada y genera los
recursos suficientes para financiar sus planes de expansion
y renovacién o adquisicién de reservas, de no encontrarse
en el pais. La renta fiscal es elevada y no deja margen para
inversiones suficientes. Durante los contratos de asociacién,
no se permitieron las inversiones directas de Ecopetrol,
mas por razones ideoldgicas que de eficiencia empresarial.
Esto no permiti6 abatir el riesgo geolégico. Una vez tomada
la decision de privatizar, se elevaron las inversiones de la
paraestatal con lo cual se estimularon las inversiones de las
companias asociadas.

Ala fecha, no se ven resultados muy alentadores en tér-
minos de renovacién de reservas y de abatimiento de costos.
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No es claro si esta nueva estrategia logre asegurar el abasto
nacional de crudo y gas o si éste requiera comprar reservas
en el extranjero y elevar las importaciones. jResultara la
euforia por la privatizacién en algo mas que ganancias pri-
vadas y nuevos costos a los contribuyentes?
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LA ORGANIZACION INSTITUCIONAL
DE LA INDUSTRIA PETROLERA MEXICANA
A PRINCIPIOS DEL SIGLO XXI

IsaBELLE Rousseau?

INTRODUCCION

El 28 de octubre de 2008 fueron aprobados en el Senado de
la Republica siete dictamenes de ley que conformaron la
reforma energética mas amplia que se ha legislado en mu-
chas décadas. De estos siete dictdmenes, cinco de ellos estan
destinados a actualizar y mejorar la industria petrolera.
Sin embargo, esta reforma es sélo un punto de partida;
en efecto, en los meses siguientes sera necesario aterrizar-
la, formulando y aprobando numerosos reglamentos para
que la reforma se convierta en realidades tangibles. Por otro
lado, sibien en los dias que siguieron la promulgacién de los
decretos de ley cundié el optimismo, a las semanas, muchas
criticas se elevaron: varias juzgaron insuficiente el alcance de
dicha reforma frente a los desafios de que tiene que enfrentar
Pemex y la industria petrolera mexicana. Y se llegd a oir
que jesta reforma habia sido la posible pero no la deseada!
En este marco, nos proponemos revisar de manera detenida
los principales retos que enfrenta la paraestatal para seguir
siendo el motor de la seguridad energética del pais durante

! Profesora-investigadora, Centro de Estudios Internacionales, El
Colegio de México.

[239]
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las proximas décadas. Este examen nos permitira luego
analizar la reforma petrolera con el afan de ver cuales son
sus aportaciones y sus limitantes frente a la problematica
de la industria petrolera mexicana.

UN RECUENTO DE LOS RETOS Y DESAFIOS
DE PEMEX Y DE LA INDUSTRIA
PETROLERA MEXICANA

Sin duda, Pemex sigue siendo todavia una empresa petro-
lera importante a nivel mundial por su nivel de produccion
(2.79 Mmbd en 2008) y su cash flow; sin embargo, enfrenta
problemas cada vez mas apremiantes. En poco tiempo, como
empresa, ha perdido rango a nivel internacional. Por el otro,
deficiencias y rezagos vienen a caracterizar muchos de los
segmentos de la industria: el balance que ofrece la empresa
en términos de exploracion, produccion de hidrocarburos asi
como de petroliferos y de gas natural es preocupante.

En su parte extractiva, la industria resiente atrasos y
dificultades importantes. De manera general, muchos han
advertido que la etapa del petréleo facil habia quedado atras.
Esta situacion se ha complicado en México por una carencia
duradera de inversiones en exploracién. De tal suerte que,
a nivel de reservas, la situacion es delicada.? Las reservas
probadas de hidrocarburos disminuyen de manera muy ace-
lerada (dan para 9.2 afios, segun la versién oficial, al ritmo
de produccién actual).? Ademas, la tasa de reposicién (3p) es

2 Ademas, es de notar que, si bien es cierto que entre 2001 y 2004 el
gobierno de Fox aumenté de manera importante el gasto en exploracion,
en 2005 se reasignaron los recursos para dar prioridad a proyectos enca-
minados a mantener la produccion de crudo y ampliar la de gas (Adrian
Lajous, 2007).

3 Es cierto que estas cifras vienen a ser moderadas si se considera,
como lo hace Adrian Lajous, por ejemplo, que la transformacién de las
reservas probables en probadas brindan al pais nueve afios mas en térmi-



ORGANIZACION INSTITUCIONAL PETROLERA EN MEXICO 241

muy baja. Segtun datos y declaraciones de Pemex, durante
el sexenio foxista, el promedio fue de 40% cuando —a nivel
internacional— suele ser mayor al 90%. Paralelamente, no
ha habido descubrimientos importantes desde hace mas de
25 anos y los grandes yacimientos ya estan en declive (Can-
tarell) o estan por serlo (Ku Maloob Zaap, KMz).

En cuanto a la parte de la extraccion, produccién y de-
sarrollo que ha sido beneficiaria de un presupuesto mucho
mayor (en promedio 80% del presupuesto acordado a Pemex
Exploracion y Producciéon (PEP) para sus inversiones produc-
tivas), los problemas son otros: cuencas maduras con pocas
posibilidades de encontrar yacimientos enormes y una decli-
naciéon mayor a la prevista del mega-yacimiento, Cantarell.*
Sin contar que, por razones fiscales, se ha desatendido la
relacion entre el nivel de produccion y el nivel de reservas
probadas, en detrimento de la seguridad energética del Es-
tado mexicano. Es cierto que los campos de Ku Maloob Zaap
(xmz), del litoral de Tabasco y del Paleocanal de Chicontepec
—tres activos que pueden considerarse como relativamente
jévenes todavia— compensan parcialmente las pérdidas de
Cantarell (una disminucién de 400 Mbd, en promedio, en
2008). Sin embargo, no logran remplazarlas en su totalidad,
de tal suerte que esta caida en el volumen de produccién se
traduce en una reduccion del volumen de exportacion (en
2007 fue de 170 Mbd).? Este fenémeno fue acentuado por el
crecimiento reciente del volumen enviado a maquila y el que

nos de produccién (Adridan Lajous, 2008). Fabio Barbosa (2009) presenta
también una vision distinta.

* A partir de 2006, el declive de la produccién de Cantarell —un mega
yacimiento que llegd a participar con el 60% de la producciéon nacional
de crudo en México— ha vuelto mas apremiante la necesidad de cambios
en la operacién del sector.

> Se prevé que Ku Maloob Zaap (kMz) empezara su declive
(en 2010).
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esta siendo procesado en plantas petroquimicas.® Ademas,
como lo sefiala Adrian Lajous, por varias razones, los requeri-
mientos en capital han aumentado. Los costos para convertir
las reservas posibles y probables en reservas probadas, asi
como para descubrir nuevas reservas se han incrementado
notablemente; también lo hicieron los costos para arrendar
equipos de perforacién, de construccién de infraestructura y
de suministro de servicios petroleros. Por su parte, el costo
marginal de produccién se ha elevado de manera signifi-
cativa; el incremento y el mantenimiento de la produccion
en campos maduros suponen, a su vez, mayores gastos de
operacién y de inversién. La disminucién de la produccién
tiene implicaciones drasticas para las finanzas publicas,
por la enorme contribucién de la paraestatal a la hacienda
publica (37% en promedio). En 2008, esto ha conllevado a
una reduccién de la participacion de Pemex en los recur-
sos generados por ella misma (de 45.4%), al pasar de
213 164.4 millones de pesos de enero a agosto de 2007 a
121 782.2 millones en el mismo periodo del afio en curso.
Es cierto que los altos precios del petréleo asi como la pro-
duccién de campos alternos (en particular la de KMz, cuya
produccion en 2009 es aun superior a la de Cantarell)” han per-
mitido atenuar momentaneamente esta pérdida econdémica.

El cuadro 1 muestra la fuerte declinaciéon en la produc-
cién de crudo que se ha dado a partir de 2006.

Por otro lado, México se ha vuelto un pais importador
neto de productos refinados (en 2006, el monto de las im-
portaciones se elevd a 10 000 millones de délares por ano),
un importador neto de productos petroquimicos (en 2006,
7 000 millones de délares), y la produccién de gas natural

6 Adrian Lajous (2007).

"KMz es el campo que compensa mayormente la disminucién de la
produccién en Cantarell. Es més, entre enero y marzo de 2009, mientras
la produccién promedio de Cantarell ha sido de 787 000 bd, la de Kmz
rebasé 797 000 bd.



Cuadro 1. Produccién de hidrocarburos liquidos Pemex

Ario Produccion (millones b/d)
2000 0 3.01 0 Pemex-Produccién de hidrocarburos liquidos
2001 1 3.13 1
’ 4
2002 2 3.18 2
2003 3 3.37 3 R e Ah
2004 4 3.38 4 T
2005 5 3.40 5 i5,
2006 6 3.25 6 £3 0
2007 7 3.08 7 1995 2000 2005 2010 2015
2008 8 2.79 8 Afio
2009 (previsiones)* 9 2.75 9
2010 (previsiones)** 10 2.60 10
* Previsiones de la Sener.
** Declaraciones de Pemex.
Arno 2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010

Produccién (millones b/d) 3.01 3.13 3.18 3.37 338 34 325 3.08 279 275 2.6
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sigue siendo insuficiente en relacion con la demanda, a
pesar del esfuerzo notable y de los logros parciales que las
administraciones recientes han realizado.® La industria de
la refinaciéon en México enfrenta una coyuntura bastante
critica: a pesar de la relativa abundancia en hidrocarburos,
el pais no puede satisfacer sus requerimientos de combusti-
bles con produccién propia. En 2007 el pais importé el 40%
de las gasolinas que consumia. Por el fuerte incremento del
volumen importado y el deterioro durante los cuatro
ultimos anos en los términos del intercambio entre el crudo
y los productos destilados petroliferos, por los altos precios
del petrodleo estas importaciones vienen a contrarrestar las
ganancias obtenidas a través de las exportaciones de cru-
do, restando al pais cantidades importantes de dinero. Los
presupuestos asignados a Pemex-Refinacién han sido nota-
blemente insuficientes, de suerte que se ha privilegiado la
reconfiguracion de las refinerias ya existentes por encima de
nuevas construcciones.? En opinién de algunos expertos, el
monto destinado a las importaciones de productos refinados
hubiera posibilitado la construccién de dos refinerias.

La petroquimica es otra area que sufre un notable reza-
go. Sin embargo, no abordaremos su problematica en este
espacio, puesto que no ha sido objeto de consideracién en la
reforma que fue aprobada el 28 de octubre de 2009.

La oportunidad y la eficiencia en el suministro de com-
bustibles dependen de la capacidad de almacenamiento,
transporte y distribucién de petroliferos. Son factores esen-
ciales a la seguridad energética de un pais. Si bien es cierto
que, en México, no ha habido una situacién de disrupcién en
el abasto de combustibles, sin embargo, también es cierto
que, por haber descuidado la inversién en los segmentos de

8 Entre enero y marzo de 2009, se produjo en promedio 7 018 millo-
nes Ped.

9 Las cuales fueron financiadas a través de la figura de los
Pidiregas.
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almacenamiento, transporte y distribucion, el rezago sub-
secuente ha generado riesgo de accidentes.!® A la par, es un
sector carente de una regulaciéon adecuada.

El transporte de hidrocarburos enfrenta situaciones de
saturacion e ineficiencias que se reflejan en mayores costos
y reducen aun mas la seguridad del suministro. En palabras
del ingeniero Gonzalo Martinez Corbala, durante su com-
parecencia ante el Senado el 8 de julio de 2008, “5.7% de los
combustibles son hoy transportados por auto tanques, en
comparacién con 3.4% en el ano 2000”. La infraestructura
de oleoductos tiene un muy importante retraso tecnolégico.
Ademas, cuenta en promedio con 24 afios de edad; es més,
algunos ductos provienen de la expropiacion petrolera. Im-
pera una baja confiabilidad operativa y no se cuenta con las
normas adecuadas en términos de seguridad industrial.

En cuestiones de almacenamiento, también el rezago es
patente. En los paises desarrollados, la autonomia en ga-
solinas y diesel es de tres semanas de consumo; en México
es mucho menor. En opinién del Ing. Martinez Corbala, se
calcula que es de tres dias en gasolina Magna y de siete dias
en gasolina Premium y en Diesel.!

Hemos repasado aqui de manera rapida las deficiencias
que acechan a algunos segmentos de la industria, y en par-
ticular las que seran objeto de modificaciones en las cinco
iniciativas que emitié el Ejecutivo el 8 de abril de 2008. Es
notorio que el rezago en todas estas areas es en buena parte
consecuencia de una inversién insuficiente.

Mas preocupante todavia es que en 2006 se reconocid
oficialmente que la compania se encontraba en quiebra

10 “De acuerdo con informacién de Pemex Refinacién, en el norte del
pais 33% de los poliductos estan saturados, asi como 10% de las termi-
nales de almacenamiento y distribucién (...). El caso més critico es el del
centro del pais donde 45% de los ductos y 25% de las terminales experi-
mentan saturacién”. Luis Miguel Labardini (2008), p. 148.

" Ingeniero G. Martinez Corbala, loc. cit.
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técnica: el monto de sus pasivos superaba en 3% el valor
de sus activos. En 2005, su patrimonio se volvié negativo
(—2 521 millones de ddlares). Sibien es cierto que el cash flow
sigue siendo impresionante —y es un indicador clave—, este
anuncio no deja de subrayar la magnitud de los problemas
que viven la empresa y la industria hoy en dia.

Es imposible entender las dificultades que se experimen-
tan en México para lograr consensuar una reforma sobre
Pemex, s1 no se toman en cuenta la historia del dispositivo
institucional, su creaciéon y su desarrollo progresivo, asi
como los elementos simbdlicos que acompanaron este arreglo
organizacional.

LA NACION Y EL PETROLEO

De hecho, la industria petrolera y la empresa, Petrdleos
Mexicanos (Pemex), son ejemplares. Aqui, mas que en otra
parte de América Latina, la historia y la configuracién del
sistema politico y economico han asignado rasgos particula-
res a las estrategias y las medidas adoptadas para organizar
tanto la empresa como la industria.

La construccién de la industria petrolera mexicana tiene
una doble raiz: 1a legislacién original del articulo 27, que le da
un contenido global, y la expropiacién petrolera de 1938, que
inicia un proceso de construcciéon de una industria nacional
a partir de un arreglo institucional particular. En palabras
de Angel de la Vega, el Modelo Mexicano de Organizacién
Petrolera (MMOP) conjuga dos elementos distintos que se
suelen confundir: “un tipo de derechos de propiedad sobre los
recursos —propiedad de la nacién—y un monopolio de Estado
sobre el conjunto de la industria petrolera”.!?

En efecto, los gobiernos emanados de la Revolucion mexi-
cana reivindicaron la recuperacién de los recursos petroleros

12 Angel de la Vega (1999).
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por la nacién. El articulo 27 de la Constitucion de 1917 asi
lo estipula. El parrafo cuarto de este articulo dispone que
a la nacién le corresponde —de los recursos del subsuelo— el
dominio directo del petréleo y todos los carburos de hidro-
geno, solidos, liquidos o gaseosos.!® En otras palabras, el
Constituyente establecid la preeminencia del interés publico
sobre el privado. En anadido, el decreto de expropiacién del
18 de marzo de 1938 concentrd en la nacidén la propiedad de
todos los bienes destinados a la industria petrolera. A partir
de este momento, todas las etapas de la industria petrolera
quedaron bajo el control de la nacién: la extraccion, la refi-
nacién, el almacenamiento, el transporte y la distribucién
del petréleo y de los hidrocarburos. A raiz de esto, el parrafo
sexto del citado articulo anade:

Tratandose del petréleo y de los carburos de hidrégeno sélidos,
liquidos o gaseosos o de minerales radioactivos, no se otorgaran
concesiones ni contratos ni subsistiran los que, en su caso, se
hayan otorgado y la nacién llevara a cabo la explotacién de
esos productos, en los términos que sefiale la ley reglamentaria
respectiva.!*

Angel de la Vega recuerda también que, si bien es cier-
to que el articulo 27 de la Constitucién de 1917 reivindica
para la nacién la propiedad de los recursos del subsuelo, sin
embargo, en su version original, no excluia la participacién
del sector privado, mediante concesiones o otros arreglos
juridicos. Sin renunciar a los principios establecidos en el
articulo 27, la ley petrolera de 1925 y su reglamento habian
Iinstaurado un sistema de concesiones. En realidad, son las
condiciones que acompanaron la nacionalizacién del petréleo
en México y la naturaleza del Estado mexicano que emerge

13 F. Fernandez Ruiz et al. (2008).
1 Idem.
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con la Revolucion lo que llevara a otorgar una interpreta-
cién particular a este articulo constitucional y a forjar una
equivalencia entre los términos siguientes: “Nacién = Estado
= Pemex”.1

En otros términos, para entender las particularidades
de Pemex y de la industria petrolera mexicana, hoy en dia,
es necesario subrayar que el proceso de construccién de esta
industria ha sido, antes que nada, un acto politico.

En cuanto al lugar del capital extranjero, la mayor parte
de los historiadores hoy en dia tienden a pensar que las con-
cepciones de los gobiernos de la Revolucién (1910-1917) no
eran muy distintas a las que se tenia durante el porfiriato,
durante el siglo anterior: para reconstruir el pais y reacti-
var las empresas, era indispensable apoyarse en el sector
privado, sea nacional o extranjero. La tnica obligacién
que se les asignaba a los inversionistas extranjeros era
aceptar el nuevo papel del Estado mexicano en la conducta
de los procesos econémicos.'® Sin embargo, las companias
extranjeras que explotaban los hidrocarburos en México no
acataron esta obligacién, rehusandose a reconocer las leyes
mexicanas.'” Cuando los sindicatos reclamaron un aumento
salarial y una participaciéon mayor en la toma de decisiones
para la administracién de la industria, no quisieron recono-
cer la decision de la Corte Suprema de Justicia que daba la
razoén a los sindicatos. Esta negativa fue interpretada como
un golpe inaceptable en contra de la soberania del Estado.
Este conflicto ponia a prueba el sistema corporativista que
apoyaba abiertamente las organizaciones de trabajadores,

= Angel de la Vega (1999) lo llamé: “el Modelo Mexicano de la Orga-
nizacién Petrolera (MMoP)”.

16 Alan Knight (1986, vol. 2).

17 Entre las companias extranjeras, los intereses anglo-holandeses
dominaban. En 1938, encabezados por la Royal Dutch-Shell (grupo El
Aguila), poseian 70% de la industria petrolera en México.
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asi como la nueva jurisprudencia.'® Para un régimen que
buscaba todavia afirmarse —en un pais que no habia saneado
todavia las heridas morales provocadas por las invasiones
extranjeras de la segunda mitad del siglo Xix— aquél era un
comportamiento inadmisible. Esto llevé al presidente Lazaro
Cardenas, el 18 de marzo de 1938, a nacionalizar el petrdleo
y a crear, por decreto, el 7 de junio de 1938, una empresa
publica, Petréleos Mexicanos (Pemex).

Sin embargo, la expropiacion de las companias extranje-
ras y el acta de nacionalizacion de la industria petrolera no
bastan para explicar el estatuto de monopolio publico que
adquirié6 Pemex. Es necesario tomar en cuenta también la
construccion del sistema politico mexicano post-revolucio-
nario y las bases legales en que se dio, para explicar coémo
se pudo pasar del estatuto de “nacién propietaria de los
hidrocarburos” al de “empresa ptblica, monopolio de Estado
en la gestién de la actividad petrolera”.'®

De hecho, para contrarrestar cualquier fuente importan-
te de inestabilidad —la reaparicién en el escenario politico
regional de caciques y caudillos, por ejemplo— el presidente
Lazaro Cardenas institucionalizé los postulados de la Re-
volucion. El poder otorgado al presidente de la Republica
representa la carta maestra de este proceso. El mismo se dot6
de dos brazos: el partido (inico) y la administracion publica.?’
Cardenas transformé en un verdadero partido de masas
el Partido de la Revolucién Mexicana (PRM) integrando las
principales organizaciones populares. En esta organizacién
corporativista de la sociedad, el sector obrero del partido con-
firma la alianza de los sindicatos obreros con los gobiernos de
la Revolucién. Un acuerdo cupular de sobre-representacion
politica favorece a los dirigentes obreros, quienes vienen a

1# Angel de la Vega (1999).

9 Angel de la Vega (1999); José Domingo Lavin (1954); Radl Garza
Garza (1990); Lorenzo Meyer e Isidro Morales (1990).

20 Tsabelle Rousseau (1999).
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ser intermediarios funcionales del gobierno y una sobrepro-
teccion legal rebasa por mucho las expectativas de la clase
obrera. Este despliegue institucional no sélo es protector;
es antes que nada un extraordinario instrumento para con-
trolar a los trabajadores. Sin embargo, para funcionar, este
sistema necesitaba un crecimiento econémico continuo: era
un factor de redistribucion indispensable para asegurar la
lealtad al sistema de los diferentes actores. En el marco de
un Estado proteccionista e intervencionista, la sustitucion
de las importaciones y el desarrollo estabilizador fueron dos
férmulas que propiciaron lo que después se llamo “el milagro
mexicano”’, es decir veinte afos de crecimiento (1945-1965)
con tasas inesperadas (10% del p1B por ano). En este marco,
la energia a buen precio ha sido un elemento indispensable
para propiciar el desarrollo industrial del pais. Era necesario
entonces controlar este sector.

Aun cuando la idea de un monopolio de Estado no estuvo
presente cuando se cre6 Pemex, sin embargo pronto apare-
cera. Es con la reforma del articulo 27 de la Constitucidn,
el 9 de noviembre de 1940, cuando la industria petrolera se
transformard en una industria de Estado. Mediante una
transferencia de derechos, el Estado viene a ser el represen-
tante juridico y politico de la nacién, y Pemex un instrumento
que va a permitir al Estado —y al gobierno federal que lo re-
presenta—organizar la industria petrolera y gasera, asi como
promover su desarrollo. Mediante la empresa publica, el
Estado se hara cargo de todas las operaciones de la industria
petrolera. Paralelamente, se dota de un marco legal que va a
abarcar todas las actividades del sector, tanto mineras como
de transformacion industrial. Que la Constituciéon atribuya
un caracter estratégico a la industria petrolera ayudara in-
dudablemente a consolidar el caracter monopdlico de Pemex.

En este marco, le fueron asignados objetivos y tareas que
rebasan por mucho las funciones que normalmente tiene una
compania petrolera.
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En un primer momento, de 1938 a 1977, el petréleo fue el
pilar de la industrializacion del pais. Bajo el lema “Al servicio
de la Patria”, la empresa se dedicd a abastecer el pais con
energia barata para promover el desarrollo industrial local
y nacional; ademaés, debia alimentar las finanzas publicas
mediante el pago de derechos e impuestos elevados. La pro-
duccién de petroleo abastecia solamente el mercado interno.
Como lo mencionaba Antonio J. Bermudez, quien dirigié
Pemex de 1946 a 1958, la exportacion era una actividad que
1ba en contra de la politica nacional y hasta podria volverse
la fuente de los males econémicos del pais.?!

Desde el principio, las funciones econdémicas, sociales
y fiscales de la empresa han dominado su papel industrial y
comercial tales como explorar nuevos campos y yacimientos,
producir con precios bajos, aumentar la capacidad en refina-
cion, asi como su calidad y distribuir los productos refinados
en el mercado interno.

Paralelamente, Pemex va a ser un elemento importante
para el mantenimiento del pacto social priista. Induda-
blemente, los trabajadores petroleros jugaron un papel
importante en el momento de la expropiacién petrolera;
pero, ademas, durante los primeros anos de vida de la pa-
raestatal, siguieron jugando un rol vital. Esto permitié que
se tejieran vinculos fuertes entre la empresa, la direccién
de Pemex y el sindicato. Después de la salida de las com-
panias extranjeras, los trabajadores afiliados al Sindicato
de Trabajadores Petroleros de la Republica Mexicana
(sTPRM) eran los tnicos que poseian la expertise necesaria
para construir una industria petrolera nacional. De hecho,
lograron construir una industria petrolera exitosa. Pero
cobraron muy cara esta capacidad técnica: mediante nego-
ciaciones y presiones diversas, su sindicato se abrié paso
para participar de manera significativa en el management

21 Antonio J. Bermudez (1963), citado por Angel de la Vega (1999).
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y las ganancias de la empresa.?? Por ejemplo, el STPRM exigid
controlar el empleo y los sueldos asi como tener una amplia
representacién en el Consejo de administracién de Pemex
(cinco miembros de 11). Adema4s, el sindicato logré controlar
una parte (alrededor del 50%) de los contratos de servicio
que Pemex establecia con las compainias privadas, lo que
le otorgd un poder econémico enorme. Y para redondear
su poder politico, la dirigencia sindical fue gratificada con
curules de diputados, senadores y gobernadores. Dotado de
un poder econémico y politico considerable, el sindicato petro-
lero vino a ser rapidamente un actor imprescindible para el
funcionamiento de la industria petrolera mexicana. Se gané
la lealtad de los petroleros, la cual benefici6 indirectamente
al Estado mexicano. Para premiar su apoyo al régimen,
los gobiernos sucesivos se hicieron de la vista gorda sobre los
excesos, intimidacién y represién en contra de la oposiciéon
interna al sindicato (que, por otro lado, se asemejaban a las
practicas usuales en el régimen politico priista). También
han admitido —y, a veces, favorecido—la corrupcién y deméas
practicas semejantes, comportamientos que, por otro lado,
han ensuciado la imagen de la empresa y han afectado
sus margenes de ganancias. El corporativismo sindical
ha afectado notablemente la buena marcha de la empresa: ha
sido un freno potente para establecer condiciones de trabajo
mas productivas —en relacién con el sistema de jubilacion,
las categorias laborales y la “relacion oficial de labores” por
cada categoria. Ademas, la sobrepoblacién laboral ha afec-
tado la productividad de la empresa (calculada en cantidad
de barriles producidos a diario por empleado).

Paralelamente, para asegurar mejor el control y la disci-
plina necesarios al buen funcionamiento politico, econémico
y social de este “aparato de Estado”, se procedi6 a reforzar
el caracter vertical de la administraciéon de Pemex.

22 Luisa Palacios (2002).
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Tres rasgos caracterizan este periodo: la confusion de
los papeles entre el propietario (la nacién) y el operador (Pe-
mex), el predominio de la misién fiscal y social de Pemex en
detrimento de su funcién petrolera y, finalmente, la funcién
politica de Pemex como sustento del régimen priista. Cada
uno tendra impacto sobre el desarrollo de la industria y de
la paraestatal.

LOS RETOS QUE PLANTEA
EL ARREGLO INSTITUCIONAL

La politica petrolera mexicana esta condicionada por elemen-
tos externos e internos. Ambos tipos pesan en la definicidn,
las estrategias y la toma de decisiones.

A nivel externo influyen diversos elementos: la evolu-
cion del mercado internacional, los cambios tecnolégicos y
la actitud de los socios comerciales del norte, en particular,
Estados Unidos. La evolucién del mercado internacional y
el peso (en términos de reserva y produccién) tanto de los
paises de la orEp (Organizacién de Paises Exportadores
de Petroéleo) como de los productores que no son miembros
influyen —aunque sea de manera indirecta— en los derrote-
ros de la industria petrolera mexicana.?® También, por su
1mpacto en los costos de produccién, los avances en materia
de tecnologia influyen en la toma de decisiones del sector.
En el caso de México, también pesan mucho los cambios en
las politicas energéticas de los paises miembros del TLCAN,
especialmente de Estados Unidos.?* En efecto, en aras de
su seguridad energética, desde el primer choque petrolero,
Estados Unidos esta diversificando sus importaciones para

% Por ejemplo, los precios bajos de los anos ochenta y noventa des-
alentaron las inversiones en exploracién y en desarrollo, lo cual provocd
el actual rezago de la oferta cuando la demanda crece.

24 En la actualidad, el 82% de las exportaciones mexicanas de petroleo
tienen como destino a Estados Unidos.
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disminuir su dependencia hacia los paises del Golfo Pérsico o
del Medio Oriente en general; en este proceso, se han volcado
hacia los paises del continente americano. Hoy en dia, esta
region es la proveedora principal de sus importaciones petro-
leras y sus dos socios comerciales —Canada y México— son sus
principales abastecedores: participan respectivamente con
el 16% y el 15% de sus importaciones de crudo (durante los
ultimos anos, la participacion de Venezuela ha disminuido y
representa solamente el 11%). Esto ha tenido repercusiones
importantes para México. A pesar de las restricciones
que impuso México en el TLCAN respecto al petréleo, Estados
Unidos no ha dejado de presionar para que su vecino sure-
no abra a la inversion extranjera su industria petrolera y
modifique la arquitectura institucional del sector (en par-
ticular, la ley reglamentaria de la Carta Magna del pais en
sus articulos 27 y 28).2

Paralelamente, a pesar de lo que marca el capitulo VI del
TLCAN, México ha acrecentado su produccion sin considerar
la naturaleza especifica de los yacimientos (en particu-
lar en el caso de Cantarell): esta meta rentista ha conllevado
a descuidar los demas segmentos (exploracién, refinacién
y petroquimica).

En el plano interno, tres grandes factores han moldeado
la definicién de la politica petrolera mexicana y la han en-
caminado a privilegiar el papel rentista del Estado: la tra-

% Kl capitulo VI del TLcaN abarca el comercio en energia y los produc-
tos béasicos de la petroquimica. Los términos de este capitulo muestran
las diferencias que el tema energético tuvo con México en relacién a como
se habia negociado entre Canad4a y Estados Unidos en 1988. Respetando
las restricciones emanadas de la Constitucién mexicana, México logré
imponer cinco negativas al inicio de la negociacién: 1. “No” a la reduc-
ci6n del control nacional del petréleo. 2. “No” al abasto garantizado a
otros paises miembros. 3. “No” a los cambios en la distribucién interna
monopolizada por el Estado. 4. “No” a los contratos de riesgo para la
exploracion. 5. “No” a la introduccion de gasolineras extranjeras. Véase
Alicia Puyana (2006).
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dicion legal y el estatuto de monopolio de estado de Pemex,
el régimen fiscal y la arquitectura institucional.

El monopolio de Estado

No sé6lo Pemex es una empresa publica pero, adema4s, tiene
un estatuto de monopolio de Estado.

En si, las compaifias estatales de petrdleo estan orien-
tadas en su funcionamiento por una légica especial si se las
compara con las companias privadas. No sélo deben res-
ponder a una racionalidad petrolera (animadas por la renta-
bilidad industrial y comercial) como cualquier empresa
petrolera, pero también —y sobre todo— a una raciona-
lidad nacional (son herramientas de economia politica, de
diplomacia y al servicio de la politica social). Aun cuando
deberian buscar un cierto equilibrio entre ambas funciones,
en realidad la mayor parte del tiempo predomina la légica
nacional en detrimento de la funcién petrolera (sobre todo
en los paises en desarrollo). Esto tiende a traducirse por un
uso inadecuado de la renta petrolera. En México, ha sido
destinada principalmente al gasto corriente y al reembol-
so de la deuda (interna o externa). Por lo tanto, se han
descuidado otros aspectos esenciales. En particular, se
ha menospreciado la modernizacién de la empresa y la pro-
ductividad de la industria.

No se ha reinvertido una parte sustanciosa de las ganan-
cias para aumentar el ritmo de produccién y el desarrollo de
las reservas, desarrollar los segmentos que son menos remu-
neradores en la cadena industrial (refinacién, por ejemplo),
seguir los criterios internacionales en cuestion de seguridad
industrial, de investigacién y desarrollo (R&D) y de medio
ambiente (contaminacién y demas afectaciones). Tampoco
la renta petrolera ha sido la palanca para desarrollar otros
sectores industriales a nivel nacional: la parapetrolera o
las industrias que dependen del gas natural o del petrdleo
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para su desempeno. En otras palabras, no se ha utilizado
en proyectos que conviertan los recursos en riquezas repro-
ductibles.

Como empresa publica, Pemex no ha gozado de toda la
autonomia en lo presupuestal y lo operativo que hubiera
requerido; ha sido considerada como un aparato al servicio
del Estado, regido por reglas burocraticas y rigidas. Pero,
ademas, es un monopolio de Estado (de los pocos que quedan
en el mundo). Como tal, posee el control de toda la cadena
productiva (extractiva, industrial y comercial) y no esta so-
metida a ningan tipo de competencia ni, por supuesto, a las
reglas del mercado. Esto ha tenido repercusiones negativas
en la calidad de sus prestaciones.

El régimen fiscal

La inadecuacion del régimen fiscal de Pemex es un punto
de consenso —de los pocos— entre los especialistas, cualquier
sea su afinidad partidista o ideolégica.?®

Pemex, de hecho, se ha convertido en el principal instru-
mento del gobierno federal para el ajuste macro econémico y
fiscal: es un muy importante generador de divisas y el mayor
contribuyente del pais. Es mas, el peso del petrdleo en las
cuentas fiscales de la nacién no guarda proporcién con el peso
de la actividad petrolera en el PIB 0 en el balance que tiene
en el comercio exterior. Hasta 2005, el régimen fiscal de la
paraestatal le sustraia mas del 110% de sus rendimientos
antes de impuestos. Llegb a obligar Pemex a endeudarse
para pagar sus impuestos. Ademas, la modalidad perversa
que permite que Hacienda —mediante el articulo 31 de la Ley
Federal del Presupuesto—recupere los ingresos extras, entes
del diferencial entre el precio promedio real de la mezcla

2 Es tal el consenso que, a finales de 2005 y, luego, el 14 de septiem-
bre de 2007, se hicieron dos reformas al sistema fiscal de Pemex con el
propoésito de liberar algunos recursos a favor de la empresa.
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mexicana destinada a la exportacién y la estimacién presu-
puestaria establecida en la Ley de Ingresos, no ha permitido
a Pemex beneficiarse del tercer boom petrolero. Los calcu-
los establecidos por el Centro de Estudios de las Finanzas
Publicas de la Camara de Diputados muestran que el error
(a favor de Hacienda) en la estimacion del precio en promedio
ha sido del 50%, y a veces mas (del 85% en 2005 y del 70%
en 2006).2” Esta modalidad revela también cuan politiza-
do es el sistema fiscal de Pemex: la fijacién del precio del
barril es objeto de negociaciones politicas intensas entre
Pemex, por una parte, y Hacienda y el Congreso, por la otra.?
El cuadro que sigue ilustra esta situacion.

Como aparato de Estado, Pemex no puede decidir di-
rectamente su presupuesto: depende de las aportaciones
anuales que le otorgan el gobierno federal (Hacienda) y
el Congreso para desarrollar sus proyectos. En efecto, el
Congreso asigna su presupuesto (con base en la propuesta
que hace Hacienda) en funcién de las erogaciones del pais y
no de los requerimientos de su cartera de inversiones. Por
lo cual, siempre es menor a sus necesidades y obliga a la
paraestatal a endeudarse. Para complementar las diversas
formas de endeudamiento que tiene a su alcance, en 1995,
se crearon los Pidiregas (Proyectos de infraestructura dife-
ridos en el registro del presupuesto). Es un mecanismo que
facilita el uso anticipado de los recursos puesto que permite
a Pemex invertir —mediante inversionistas privados— cuando
lo requieren los proyectos. Esta figura habilita a los inversio-
nistas para realizar trabajos en sectores estratégicos reser-

2T Ejemplo: en 2002, el Congreso establecié un precio estimado de
15.50 ddlares/b mientras el precio medio de las exportaciones fue de 21.58
délares/b. Pemex tuvo que entregar al fisco la diferencia de 6.08 dblares/b
(ademaés de los derechos).

28 Recomendamos la lectura del excelente articulo de Victor Rodriguez
Padilla (2009), “La saga del nuevo régimen fiscal”, en Pemex: presente y
futuro, pp. 259-306.



Cuadro 1. Participacion fiscal de Pemex: 2000-2007

2002 2003 2004 2005 2006 2007*

Ventas totales 481 437 | 625429 | 773 587 | 928 643 |1 062 495 1135 000
Costos y gastos de operacion 204 908 | 257862 | 318 386 | 429 889 | 481 146 536 100
Rendimiento antes de impuestos,

derechos y aprovechamientos 263 098 | 339 785 | 459 308 | 506 112 | 628 107 553 371
Derechos sobre extraccion, aprove-

chamiento y otros 179099 | 288 366 | 419 629 | 560 415 582 855 665 230
Impuesto especial sobre produc-

cién y servicios 114 491 94076 | 54705 | 20214 — No disponible
Rendimientos netos -30492 | -40644 | -25496 | -76 282 45 252 -16 100

Fuente: Pemex, Anuario estadistico 2007 (millones de pesos) y Reportes de resultados financieros 2007: http://www.
pemex.com/index.cfm?action=content&sectionID=2&catid=159&contentID=166.
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vados a la nacién (recuperaciéon secundaria de yacimientos o
reconfiguracion de refinerias, por ejemplo). En este sentido,
el sector privado asume un tiempo el financiamiento que le
hubiera correspondido a Pemex, y, al entregar los equipos y
obras realizadas, la paraestatal le va pagando gradualmen-
te. Sin embargo, el esquema de endeudamiento es bastante
oneroso para Pemex y poco claro en tanto ha generado una
doble contabilidad. A pesar de ello, la deuda contraida por
la paraestatal en Pidiregas ha estado aumentando de ma-
nera exponencial: hoy en dia representa el 90% del total del
presupuesto de Pemex (grafica 1).

Para reparar esta fiscalidad confiscatoria, en los tltimos
afnios el Congreso aprobé modificaciones al régimen fiscal
de Pemex, en noviembre de 2005 y el 14 de septiembre de
2007. Sin embargo, fueron antes que nada meros paliativos,
reformas homeopaticas que no modificaron de manera fun-
damental el papel de Pemex en la Hacienda publica.

La segunda reforma (14/09/07) incluyé una disminucién
gradual en la tasa de derechos de Pemex (Ley de Derechos
en materia de hidrocarburos): de 79% al 71.5% en un espa-
cio de cinco anos (de 2008 a 2012). Esto deberia permitir
a Pemex ahorrar en promedio 6 000 millones de délares
(3 000 millones para el primer ano), con lo cual se buscaria
disminuir el declive de Cantarell. Paralelamente, la reforma
modificé el “piso” para el pago de derechos para el Fondo de
Estabilizacion de los Ingresos Petroleros (el DEEP) y propi-
ci6 una nueva distribucién de los excedentes petroleros en
beneficio de la infraestructura de la paraestatal. Ademaés
se cre6 un Fondo (Fondo sectorial Conacyt-Secretaria de
Energia-Hidrocarburos) para estimular la investigacién en
energias renovables, reforzar la produccion de hidrocarbu-
ros y formar recursos humanos,? asi como un Fondo para

2 En 2012, cuando termine el periodo de transicién, el 0.65% del
valor de los hidrocarburos extraidos que se canalizardn a investigacién y
desarrollo se dividen en tres fondos: el fondo Sener-Conacyt-Hidrocarburos



Grafica 1. Endeudamiento creciente de Pemex mediante los Pidiregas
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reactivar la produccién de yacimientos abandonados o en
via de serlo (pero dotados de un potencial productivo). Esta
produccién sera objeto de un derecho tnico que fluctuara
en relacién con el valor de los hidrocarburos extraidos. Los
ingresos derivados de este derecho se aplicaran a un Fondo
de Inversiones para Pemex Exploracion y Produccién (PEP).
El cambio fundamental con este nuevo régimen estriba en
diferenciar el marco fiscal de la actividad extractiva y el
replicable a la actividad industrial. En particular, asigna a
Pemex Petroquimica y a Pemex Gas y Petroquimica Basica
(raPB) un impuesto sobre rendimientos petroleros correspon-
diendo al 35% de las utilidades de estos organismos.

Es demasiado temprano para apreciar los efectos y posi-
bles beneficios de esta tltima reforma, vigente a partir del
1 de enero de 2008. Lo Ginico que se puede constatar es que
no ha modificado en lo esencial la dependencia de Hacienda
hacia la renta petrolera.?°

Pese al acuerdo sobre lo inadecuado que ha sido el régi-
men fiscal, las opiniones divergen en cuanto al impacto que
guarda esta fiscalizacion sobre la ineficiencia de la empresa.
Para unos, el régimen aplicado ha sido el mayor obstacu-
lo para el buen funcionamiento de Pemex.?' Para otros, en cam-
bio, es un problema que acompania otra serie de ineficiencias,
a nivel operativo y en términos de capacidad de ejecucién
para realizar proyectos de gran complejidad y tamafo que

tendra el 656% incluyendo un 2% para la formacién de recursos humanos; el
fondo de investigacién del mvp se llevara el 15% y el fondo Sener-Conacyt-
Sustentabilidad tendra el 20% (este Gltimo se orientara a energias alternas
a las energias fosiles).

30 Los beneficios de esta reforma fueron insuficientes. E1 8 de mayo de
2008, el doctor Agustin Carstens —secretario de Hacienda y Crédito Publico
(sHCP)— ofrecié una nueva iniciativa que modificaba algunos aspectos de
la Ley Federal de Derechos de Pemex, particularmente para exploracién
y produccién en Aguas Profundas y en el Paleocanal de Chicontepec.

3 fsta es la posicion del sector “nacionalista”, es decir del PRD y de
una parte del PRI
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caracterizan a la industria petrolera en el mundo. Durante
su intervencién frente al Senado, el 8 de junio de 2008, el ex
director corporativo de finanzas de Pemex —doctor Juan José
Suarez Coppel— recalco el rezago de Pemex en relacién con
otras empresas petroleras importantes, tanto estatales como
privadas, en un amplio rango de indicadores de eficiencia. En
su opinioén, esto deriva principalmente de factores tales como
la organizacion y la administracion de la empresa y del sector,
una regulacién insuficiente, por ejemplo. En lo particular,
subrayé que los montos que Pemex invirtié desde inicios de
2000 en exploracién, produccidn, refinacién, ete., fueron si-
milares al de otras petroleras (Statoil, Petrobras, Exxon
Mobil, Shell, Bp) sin que los resultados hayan sido similares.

Una arquitectura organizacional
e institucional inadecuada

Un poco de historia... Hasta la mitad de los afios ochenta,
la organizacion de la paraestatal correspondia al modelo
de desarrollo industrial auto-centrado. Por falta de interés,
Pemex desconocia las reglas de funcionamiento del merca-
do petrolero internacional; no le preocupaba entrar en com-
petencia con las demas companias extranjeras puesto que,
desde su creacidn, se habia dedicado a abastecer el mercado
nacional.?? Centrada sobre su misién nacional, habia descui-
dado casi por completo su papel comercial. Las instituciones,
los comportamientos y las practicas que caracterizaban la
industria petrolera mexicana estaban en simbiosis con las
metas asignadas a Pemex. Como monopolio de Estado, Pe-
mex estaba edificado segtin el modelo clasico de organizacién
centralizada con una integracion vertical. Como los objeti-
vos eran mas politicos que econémicos, era un modelo ade-
cuado de control; también era eficaz para coordinar las activi-

32 [sabelle Rousseau (2007).
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dades de la empresa y satisfacer la demanda interna. Sin
embargo, desde el inicio de los anos setenta, este arreglo
institucional y organizacional empez6 a evidenciar des-
ajustes. Los altos ingresos derivados de la renta petrolera
permitieron posponer los cambios; sin embargo, en 1982,
cuando estallé la crisis econémica y financiera, fue necesa-
rio encarar el problema. El nuevo proyecto econémico del
pais y la apertura comercial tuvieron repercusiones sobre
la organizacién de una empresa que era estratégica para el
pais. Con la intencién de impulsar mayor eficiencia y con
una clara voluntad de internacionalizacion, a partir de este
momento, los tomadores de decisiones buscaron transformar
Pemex en una empresa orientada hacia la productividad y la
rentabilidad; se trat6 de dinamizar la produccién, disminuir
los costos y eliminar las pérdidas. Era imprescindible enton-
ces revisar las bases politicas, econémicas y sociales sobre
las que la empresa y la industria habian sido construidas. A
semejanza de lo que sucedia con las deméas empresas petro-
leras en el mundo, a partir del gobierno de Carlos Salinas
de Gortari (1988-1994), la reorganizacion administrativa de
Pemex vino a ser un gran tema de preocupaciéon.?

En América Latina, algunos paises decidieron privatizar
su empresa estatal (Argentina y Bolivia) mientras otros op-
taron por abrir al capital privado algunos segmentos de la in-
dustria (Brasil, Venezuela, Colombia). De manera peculiar, y
después de debates algidos entre los tomadores de decisiones,
México eligié preservar tanto el estatuto publico de la em-
presa como el monopolio, pero buscé por otro lado establecer
un marco institucional que simulara una légica de mercado.

La reforma de 1992, que dividié a Pemex en un corpora-
tivo y cuatro subsidiarias e introdujo una gestion en lineas
de negocios, pretendid descentralizar el poder dentro de una

33 En efecto, el licenciado Miguel de la Madrid (1982-1988) se empené a
resolver el problema financiero de la paraestatal. Esta misién fue exitosa:
al final de su sexenio, Pemex podia exhibir nameros blancos.
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empresa gigante organizada de manera vertical. Asigné a
cada subsidiaria sus responsabilidades propias (en lo finan-
ciero, patrimonial, juridico, etc.).?* Esta divisién buscaba tam-
bién identificar y separar las entidades funcionales de
las deficitarias® y se plasmé en la Ley Organica de Pemex
y organismos subsidiarios de julio de 1992. Paralelamente,
una serie de medidas acompafaron esta reorganizacion
para simular la formacion de un mercado: la fijacion de los
precios del crudo con base en los “costos de oportunidad” con
el fin de eliminar los subsidios gubernamentales, el disefio
de un sistema de regulacion para alentar la competencia (al
introducir reglas claras y transparentes) con la creacion de
un conjunto de leyes, reglamentos y nuevas instituciones:
a nivel general, la Ley Federal de Competencia Econémica
(LFcE), la Comisién Federal de Competencia (crc), ete. y ni-
vel sectorial, la Comision Reguladora de Energia (CRE), sus
leyes y reglamentos. En este momento, se buscé propiciar la
apertura parcial del gas natural.?®* Ademas, el mercado del
sur de Texas vino a ser el referente para el precio del gas
natural (el Houston Ship Channel).?”

34 Cada una posee su propio consejo de administracién. Una division
corporativa estratégica coordina y supervisa las actividades de las sub-
sidiarias y posee su propio consejo de administracion.

3% La estructura vertical de la industria no permitia efectuar tal
balance.

36 A partir de 1995, la crE se dio como meta adecuar la industria del
gas natural (y de la electricidad) a los imperativos del mercado: asegu-
rar mayor competencia, ofrecer mejores servicios, promover la utiliza-
cién de combustibles propios y, sobre todo, proteger las inversiones privadas
de las posibles arbitrariedades de Pemex o del gobierno (eliminando las
practicas monopolisticas).

37 Los precios del mercado estadounidense —uno de los mercados de
gas mas competitivos en el mundo— seran el benchmarket para ajustar
el precio en México. Paralelamente, los comisionados construyeron una
metodologia para determinar las tarifas maximas de los servicios de
transporte, de almacenamiento y de distribucién. Este nuevo marco debia
permitir el libre comercio en el ambito internacional del gas natural.
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Esta reorganizacion buscaba abrir el downstream (aguas
abajo) de los hidrocarburos a la inversién privada y, en el
caso de la petroquimica, privatizarla.

Paralelamente, se alent6 la internacionalizacion de la
industria, al crear una empresa publica dotada de una per-
sonalidad juridica propia —Pemex Comercio Internacional,
S. A.de C. V. (PMm1)— para comercializar los productos petrole-
ros en el mercado internacional y afrontar los desafios ligados
a la volatilidad del mercado petrolero internacional.3®

Esta reforma administrativa respondid a criterios eco-
némicos: poner en orden las cuentas de la empresa sin tocar
al papel fiscal y social de Pemex; promover la transparencia
de los subsidios, obligando cada subsidiaria a responsabili-
zarse por sus bienes y acciones y evitando proteger entidades
ineficaces; y establecer un entorno de mercado (costo de opor-
tunidad, precios y tarifas acordes a precios internacionales,
etc.). Asimismo la competitividad vino a ser el referente
principal: colocada en situacién de competencia, cada linea
de negocio tendria que maximizar sus beneficios.

Esta reforma administrativa fue cuestionada durante
la administracién de Vicente Fox (2000-2006); sin embargo,
no se dieron remodelaciones mayores durante este sexenio.
Ni se logré, como lo pretendian las autoridades del sector,
reintegrar Pemex en una sola empresa, vincular los recursos
petroleros con la industria nacional ni cubrir las necesidades
internas y dejar de importar petroliferos y petroquimicos
(como lo estipulaba el Programa Sectorial de Energia). A
pesar de los anuncios reiterados de una reforma petrolera,
fue sélo en el tema fiscal (ver arriba) que se dio un acuerdo
entre todas las fuerzas politicas —y esto al final del sexe-

3 Constituida bajo la modalidad de una sociedad anénima de capital
variable en la que Pemex participa con el 85% del capital social, el Banco
de Comercio Exterior (Bancomext) con el 7.5% y Nacional Financiera
(Nafin) con el 7.5 por ciento.
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nio— para cambiar la Ley Federal de Derechos de Pemex
(noviembre de 2005).

Si los cambios a la arquitectura institucional y organi-
zacional de la industria petrolera buscaban acabar con las
inercias burocraticas que asfixiaban a la paraestatal, mejorar
la gestién de la empresa para que maximice el valor de sus
operaciones, despolitizar los cargos directivos y capacitar
el personal, fortalecer la rendiciéon de cuentas y la transpa-
rencia, reforzar los procedimientos utilizados para tomar
decisiones de inversién y, en general, buscar un balance
correcto entre autonomia de gestion y responsabilidad de la
empresa hacia el duefio, la pregunta obligada es la siguiente:
(hasta donde estos objetivos se han cumplido?

El Codigo de Mejores Practicas de Gobierno Corporativo
emitido por la ocDE en 2004, asi como los principios de buen
gobierno de las companias petroleras nacionales (National
Oil Companies, NOC’s) desarrollados por The Royal Institute
for International Affairs (Chatham House) en 2007 han sido
esfuerzos complementarios para que las empresas estatales
ubiquen los factores indispensables a una gestion eficaz.

Cualquiera sea la vara con la que se mida el gobierno de
Pemex y de la industria petrolera después de las reformas
de los afnos noventa, en muchos aspectos la calificacién es
deficiente.

Una gran parte de los teéricos de la organizaciéon han
subrayado la importancia de definir de manera clara los
objetivos, los roles y las responsabilidades de los diferentes
actores en una empresa. Esta distincion es vital para las
empresas nacionales petroleras; en este caso, la “Nacién”
—representada por el gobierno— es a la vez propietaria de
los recursos, reguladora y operadora de la industria. Esto
favorece, mas que en una compania privada, una cierta
confusidon en los objetivos y los papeles.

(En qué medida la reorganizacién administrativa de
1992 y la creacién de un érgano regulador (la crRE) y de un
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marco legal apropiado han ayudado a precisar las funciones
de cada uno de los grandes actores?

Como lo hemos analizado y subrayado en otros trabajos
de manera extensa, la confusién de los papeles y de los roles
entre los diferentes actores del sector no ha sido subsanada
y ha conllevado a una serie de problemas.?® Esta confusién
define de alguna manera las interacciones entre las dife-
rentes dependencias encargadas del funcionamiento de la
industria petrolera mexicana.

No estan bien diferenciados los papeles de los diversos
actores: el propietario (en este caso, la Sener); los adminis-
tradores (en este caso, el consejo de administracién de la
paraestatal) y los responsables, para el manejo de la empresa
(el director general y los altos ejecutivos). Es una distincién
1mportante, en particular en lo que toca a la evaluaciéon y
la rendicion de cuentas: fomenta un adecuado monitoreo de
los resultados. También alienta una complementariedad
en los conocimientos y habilidades de los dirigentes. En la
actualidad, la Secretaria de Energia (Sener) como miembro
del consejo de administracién cumple con dos funciones
diferentes y a veces antagdnicas: como propietaria busca
cuidar los recursos y como accionista busca maximizar las
ganancias de la empresa.

Por su parte, el gobierno federal sigue mezclando sus di-
versas atribuciones, como propietario, regulador y adminis-
trador.*® El operador —Pemex— por la superioridad que tiene
sobre la Sener en cuanto a conocimiento, expertise y flujo
de informacién, usurpa funciones tales como la planeacién
central y la administracién estratégica de los hidrocarburos
que normalmente le corresponden al propietario (Sener).

Los efectos perversos son multiples. Por un lado, propicia
que la voluntad politica se imponga sobre la racionalidad

3 Isabelle Rousseau (2005 y 2007).
40 1. Rousseau (2007).
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petrolera. Por ejemplo, cuando hay conflictos de intereses
entre Pemex y la Comisién de Regulacién (la crE), la Sener
tiende a favorecer la paraestatal. El régimen fiscal confisca-
torio que impone Hacienda a Pemex es otro ejemplo. Por el
otro, esta confusién fomenta una duplicacion operativa que
propicia numerosos conflictos de agendas y de intereses; le
resta dinamismo al sector.

La duplicaciéon en los roles y, consecuentemente, en
las acciones emprendidas tiene efectos nocivos sobre la
capacidad de Pemex para llevar a cabo la misién que se
le ha asignado. En gran parte, los recursos financieros, la
informacién y el know how (en términos de conocimiento,
capacitacién y experiencia de los empleados) delimitan las
posibilidades organizacionales de una dependencia o insti-
tuciéon. Las diversas reformas no han eliminado las trabas
burocraticas que son consecuencia del caracter de mo-
nopolio de Estado de Pemex y de la sumision de la empresa
respecto a ciertas secretarias de Estado. En cuestiones de
presupuesto y de endeudamiento, la paraestatal esta some-
tida en los hechos a Hacienda. Sin embargo, de manera
paraddjica, Pemex es responsable por decisiones que han
sido tomadas por una instancia “irresponsable” (Hacienda),
es decir una entidad que no rinde cuentas de los resultados
ante la naciéon. De manera idéntica, Pemex esta sometida
a un control exacerbado por parte de la Secretaria de la
Funcién Publica (sFp).

La carencia de autonomia presupuestaria sigue tra-
bando el funcionamiento de esta dependencia. Al igual, la
legislacién en materia de obras y servicios —homogénea a
toda la administracién publica— es rigida y no es acorde
con los requerimientos de una industria petrolera. Ha
sido disefiada en épocas de crisis econdmicas para inhibir
el gasto y privilegia, en las licitaciones, los proyectos de
menor costo.
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La falta de autonomia presupuestaria y de gestion tam-
bién afecta al 6rgano regulador, la cRE.*!

Finalmente, el grado de profesionalismo del personal es
un dispositivo esencial que tiende a contrarrestar el spoil
system, es decir el predominio de criterios clientelistas en la
politica laboral. También sirve para preservar la memoria
institucional y garantizar una mayor continuidad en los
trabajos y los programas. Sin embargo, ni la CRE ni Pemex
han logrado erradicar esta légica clientelista: con frecuencia
la designacién del alto personal responde a criterios politico-
partidistas. Por ejemplo, nombrados por el Presidente de la
Republica, la mayoria de los directores generales de Pemex
han sido ajenos al sector, lo cual redondea en un costo de
aprendizaje bastante alto.

La transparencia y la rendicién de cuentas son pilares
indispensables para fomentar confianza, legitimidad y
autoridad de una institucién, dependencia o empresa. Son
muy importantes para una empresa petrolera nacional pues
sirven para atenuar las tendencias burocraticas. Indudable-
mente, en estos dos aspectos, la reestructuracion adminis-
trativa de Pemex y la creaciéon de entes y reglas propicios a
una légica de mercado (la CRE y otros dispositivos) han tenido
resultados alentadores. La credibilidad de la cRE descansa
en la transparencia de la informacién que entrega. Por su
lado, la reorganizacién de Pemex ha tenido algunos impactos
positivos en este campo.*? Sin embargo, resulta irénico que
sea una instancia extranjera que ha jugado el mejor y mayor
papel en este campo: la Securities and Exchange Commission
(skc) de Estados Unidos. Al obligar a todos los organismos
que emiten bonos de deuda en el mercado de capitales esta-

4 Véase Isabelle Rousseau (2005 y 2007).

42 Divisién en subsidiarias e introduccién de los precios de transfe-
rencia entre las subsidiarias eliminando las negociaciones politicas en
la asignacién de precios. Asi como la nueva ley del 1ra1 (véase Isabelle
Rousseau, 2005 y 2007).
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dounidense a respetar criterios precisos para presentar los
estados financieros, la SEc obligd Pemex a revisar a la baja
sus estadisticas respecto a su cuantificacién de reservas.*?

A pesar de los logros que ha habido en este campo, en
muchos aspectos prevalece todavia la desinformacion: tanto
en temas como la produccién real por pozos (para evitar la
negociacion oscura entre Pemex y Hacienda al momento de
determinar la fiscalizaciéon a aplicar a Pemex) o los libros
blancos (que contienen una informacién que no se hace pu-
blica al finalizarse el sexenio) como para tépicos como el nivel
real de seguridad industrial (accidentes a nivel regional) o las
donaciones y dones que hace Pemex a los gobiernos locales
(que sirven a menudo a fortalecer las elites locales).

En términos de accountability, la industria petrolera
enfrenta el dilema entre normatividad y eficiencia, entre la
necesidad de reglas y normas —para evitar, entre otro, la co-
rrupcién—y su exceso que, al imponer trabas y miedo parala
toma de decisiones, bloquea toda actividad (lo cual reditua en
costos enormes).** Como lo sefiala el Ing. Ramirez Lavin,
en las empresas energéticas estatales existe un elevado nu-
mero de disposiciones juridicas, requisitos, controles y auto-
rizaciones para ejercer el gasto. Tienen un impacto negativo
sobre el desempenio de las empresas puesto que restringen
la autonomia de gestién de las instituciones para el usoy la
aplicacién de los recursos, el desarrollo de los programas,
la modificacién, adecuacion y ejercicio del presupuesto, los
cambios en las estructuras organica y ocupacional y la ad-

4 En 1983, Pemex habia anunciado un monto de 72 500 millones
de barriles en términos de reservas 3p; en 1999 la empresa rectificé sus
estimaciones a 34 179 millones de barriles y en 2002, bajo las presiones
de la sEc y bajo parametros ya mucho mas rigurosos, los redujo a 17 645
millones de barriles.

4 Ingeniero Alfonso Ramirez Lavin. “Normatividad y control admi-
nistrativo en la operacién”, Conferencia anual 2008. Asociacién Mexicana
para la Economia Energética (AMEE), junio de 2008.
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ministracién del recurso humano. Ademas, propician inse-
guridad en los servidores publicos: esto genera inmovilidad,
mayores tiempos en toma de decisiones, incumplimiento de
programas de gobierno, pérdida de oportunidad (genera altos
costos) y también alienta la complicidad.

Estas disposiciones tienden a mantener un enorme con-
trol administrativo en la aplicacién del presupuesto (permiso
previo) por el estigma de la corrupcion. Muchas licitaciones
publicas se cancelan o son declaradas desiertas por este
motivo, generando asimismo enormes pérdidas econémicas.
El control administrativo externo genera un alto costo para
las empresas. En un estudio realizado en 2000 para Pemex,
sus organismos subsidiarios y el Instituto Mexicano del
Petréleo, arrojé que en cinco anos el impacto fue de 16 838
millones de délares.*®

Desarrollo sustentable

El desarrollo sustentable —responder a las necesidades del
presente sin comprometer el bienestar de las generaciones
futuras— es un objetivo importante por las caracteristicas de
la industria petrolera y gasera que es intensiva en capital y
dependiente de recursos limitados. Ademas de una gestién
sustentable de los recursos, esta preocupacién remite a la
manera en que se utiliza la renta petrolera: su impacto a
largo plazo en programas sociales y medio ambientales y en
el desarrollo de los sectores no petroleros.

Al igual, en estos aspectos, los resultados distan de
ser positivos. En el ambito regional, la industria petrolera
acumula las externalidades negativas. Pemex aparece como
una compania depredadora, aun cuando realiza muy impor-
tantes donaciones a los estados y municipios de las regiones
productoras. A nivel socioeconémico, las aportaciones no han

% Idem.
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logrado estimular la produccién regional y tampoco han sido
un detonador extraordinario en el empleo: gran parte de las
inversiones petroleras se aplican a la adquisicién de equipos
bastante sofisticados que provienen de otras zonas del pais
o del extranjero. Ademas, seguin algunos estudios, s6lo 33%
de los trabajadores empleados por Pemex en el ambito local
son oriundos de la region. Esto se debe en parte a la forma
casl monopolica de contratacion que tiene el Sindicato de
Trabajadores Petroleros de la Republica Mexicana. Es un
enclave que tiende a auto-reproducirse: “se nace petrolero”.
Otros estudios han subrayado los problemas ambientales
causados por la empresa, tales como la fuerte contaminacién
generada sobre todo por el transporte de los hidrocarburos:
“salinizacion” de rios y lagos, lluvias acidas, inundaciones,
alteracién de paisajes por redes de oleoductos y gasoduc-
tos, alteracién de los ecosistemas.*6

La manera en que se redistribuye la parte de la renta
petrolera que el gobierno mexicano dedica a las comunidades
y municipios en donde la presencia de Pemex, asi como el
uso que estas regiones hacen de la renta son poco transpa-
rentes. En efecto, se sabe que existe un aporte sustancial
de recursos tanto en efectivo como en especie que deberian
asignarse al desarrollo social y a iniciativas productivas de
las zonas petroleras. Sin embargo, no existe una informacién
fidedigna sobre la naturaleza y la cantidad de los donativos
ni sobre su destino final. Se desconoce por ende hasta qué
punto las poblaciones locales han sido realmente beneficia-
das con estas aportaciones.*”

46 Allub y Michel (1982); Tudela (1989); Rousseau (2007), pp. 42-43;
Vanneph (1997), pp. 321-357.

47 Kristina Pirker, José Manuel Arias Rodriguez y Hugo Ireta Guz-
man (2007).
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Formacion de cuadros e investigacién

Este es uno de los temas méas desatendidos en lo que res-
pecta al sector. Como en muchas otras partes en el mun-
do petrolero, es urgente fortalecer al cuerpo técnico en las
areas de la ingenieria de todas las ramas afines a este sector.
En particular, falta formar —a nivel de doctorado—ingenieros
en diversas especialidades: geologia, ciencia de la tierra,
petroleo, asi como formar especialistas en regulacion. En Pe-
mex la edad promedio entre el personal técnico (ingenieros
petroleros) es avanzada. Pronto se va a plantear el problema
de su reemplazo. También se requiere fortalecer centros de
investigacion con proyectos que atienden los requerimientos
de la paraestatal para que pueda volver a beneficiarse de
tecnologia propia.

Retos laborales

Finalmente, la relacién disfuncional entre la empresa estatal
y el sindicato petrolero no sélo resta recursos a la inversion
sino que también distorsiona la asignacién de la misma. La
sobrepoblacion laboral de Pemex y los fondeos para los jubi-
lados elevan de manera significativa el costo de produccién
de un barril de petréleo. Hay multiples ejemplos mesura-
bles del sobre-empleo imperante en Pemex. Hoy en dia
muchos campos de México se operan con una plantilla sin-
dicalizada que es idéntica a la manera en que se operaba en
tiempos anteriores (hace treinta, cincuenta y hasta sesenta
afnos). Sin embargo, la produccion y la actividad han dismi-
nuido sensiblemente, lo cual hace que miles de trabajadores
(3500, segun ciertos estudios)* no hagan nada en los campos
antiguos que son la mayoria (Poza Rica, Altamira, Ebano,

48 Antonio Narvaez (2006).



274  AMERICA LATINA Y PETROLEO

Cerro Azul, Naranjos, Reforma, Cd. Pemex, Comalcalco,
Agua Dulce, las Choapas, etc.).*? Segun la opinién de Adrian
Lajous, los ejemplos mejor documentados se encuentran en
las refinerias.?”® Por otra parte, los pasivos laborales repre-
sentan un problema mayor. En 2007, se elevaban a 528 000
millones de pesos y estan creciendo al 14% por afno. Este
mismo ano, Pemex erog6 la cantidad de 16 748 millones de
pesos por concepto de pago para los jubilados; esto representé
mas de una tercera parte de la némina de los trabajadores
en activo.

Desafortunadamente, existen muy pocos estudios serios
y actualizados sobre la manera en que el sindicato petrolero
funciona e interactiia con la empresa, hoy en dia. Prevale-
cen los rumores que alimentan casos como el Pemexgate,
los cuales demuestran que el viejo nexo con el partido (PRI)
queda si no intacto, por lo menos muy fuerte, a pesar de la
transicion politica que vive el pais.

Esto nos advierte también que la busqueda de una nueva
dinamica sindical no se puede encontrar en las recetas que
pregonan las agendas de los organismos internacionales
y que habra que construir nuevas formas de organizacién
sindical en sincronia con los cambios que se dan a nivel
Institucional.

En sintesis, la falta de capacidad de inversién produc-
tiva en la industria petrolera esta restringida por factores
financieros pero también por limitaciones de caracter ins-
titucional.

Los mecanismos de control administrativo que sujetan
Pemex inciden de manera negativa sobre el disefio, la pla-
neacién, la contratacion y la ejecucién de los proyectos de
inversion, y, por ende, en los rendimientos, la calidad y los
costos de los productos.

9 Idem.
%0 Adrian Lajous (2008), p. 127.
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LA REFORMA DE LA INDUSTRIA
PETROLERA MEXICANA

Un ambito conflictivo

La situacién dificil que viven la paraestatal y la industria
petrolera desde hace algunos afnos ha conducido a los diferen-
tes actores interesados (stakeholders) a emitir diagndsticos
y proponer soluciones para remediar estas dificultades. Sin
embargo, la idea de una reforma petrolera ha suscitado
reacciones diversas y encontradas entre la opinion publica.
En efecto, se topa con dos fenémenos que limitan su posible
alcance. Por un lado, la expropiacion petrolera (18 de marzo
de 1938) ha sido recuperada en el plano simbdlico y erigida
en un mito: la posesion del petroleo —es decir los derechos de
propiedad sobre los recursos— queda asociada, desde enton-
ces, a la defensa de la soberania nacional. Por otro lado, desde
el final de los afios noventa, el proceso de democratizacion
del pais, que se caracteriza por un “gobierno dividido” (sin
mayoria capaz de forjar consensos), ha complicado la imple-
mentacion de verdaderas reformas. En efecto, las modifica-
ciones que llevarian a un cambio en la constitucién exigen
la aprobacion de las dos terceras partes de los diputados y
senadores a nivel federal, asi como la mayoria absoluta de
los representantes en los congresos locales. La correlacién
de fuerzas en el ajedrez politico ha dificultado la instala-
cién de reformas constitucionales.

Ademas, aun cuando todas las fuerzas partidistas han
coincidido en que la industria petrolera necesita readecua-
ciones para funcionar mejor, sin embargo, han divergido en
los remedios que proponer. El tema que ha focalizado los
mayores desencuentros, entre ellos es el del papel del Esta-
do y del gobierno en la gestién de los recursos energéticos
(hidrocarburos). Aun cuando ningun partido haya reclamado
llanamente la privatizacion de los activos, el lugar y el papel
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que podrian jugar las inversiones privadas para volver a dar
dinamismo a la industria representan un elemento central
en el debate. Esto genera también visiones opuestas en rela-
cion con la regulaciéon del sector y una posible liberalizacion
de algunos segmentos de la industria.

De manera resumida, en opinién del PRD y de una fracciéon
del pr1, la descapitalizacién de la paraestatal, producto de
un régimen fiscal confiscatorio, es el problema mayor que
enfrenta Pemex. Por esta razon, para este grupo de opinion,
urge implementar una verdadera reforma fiscal que libere a
la paraestatal de este yugo, le permita encarar sanamente
su cartera de inversiones y solventar sus rezagos financie-
ros. Como tal cambio no puede efectuarse sin afectar los
ingresos federales, proponen que lo acompane una reforma
tributaria de envergadura que penalice principalmente a las
clases acomodadas, cuya aportacién fiscal no esta en rela-
cién con el tamafo de sus ingresos. En la misma tonalidad,
estiman que el Estado mexicano debe retomar la rectoria
en el control de sus recursos. En este sentido, proponen
ajustar la produccién de crudo, la capacidad de refinacién y
petroquimica a la demanda nacional y dejar de atender de
manera prioritaria los requerimientos de los socios del TLcAN
(Estados Unidos principalmente), su creciente necesidad de
1mportacién y su conveniencia de exportar a precios altos
productos refinados. Para este grupo, en el pasado, Pemex ha
comprobado ser capaz de desempenarse de manera positiva;
si no lo ha hecho recientemente (desde hace veinte anos,
segln argumentan), es que ha existido un “plan silencioso
de privatizaciéon” que ha buscado debilitar ciertas areas de
la industria (en particular el downstream) para abrirlas
a la inversién privada.’’ Ademas, segin anuncian, el pais
esta dotado de muchos recursos que no han sido explorados

51 Francisco Rojas (2008), asi como Colmenares, Barbosa y Domin-
guez (2009).
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ni explotados, por lo que no se requiere ninguna apertura
a inversiones privadas. Y, adema4s, afiaden: “Si, en 2006 y
2007, las utilidades antes de impuestos fueron de 57 mil mi-
llones y 60 mil millones de dblares respectivamente, Pemex
no puede ser mal negocio”.??

La visién opuesta —defendida por el pAN y la otra fracciéon
del prI— plantea que es necesario actuar en dos planos: a la
vez, alentar la flexibilizacién de Pemex en cuanto al ma-
nagement de los recursos con una serie de cambios en las
leyes y normas para mejorar la corporate governance de la
empresa (mayor transparencia, rendicién de cuentas, pero
también mayor autonomia de gestién y de presupuesto y
mayor independencia normativa en cuanto a leyes de adqui-
siciones y obras publicas); por otro lado, estima necesario
otorgar oxigeno y mayor margen de accién a la paraestatal
en el plano financiero. En esta medida, sin tocar a la Carta
Constitucional, por la resonancia politica que tal propuesta
pudiera tener, propone abrir al capital privado ciertas areas
mediante contratos de desempenio incentivados (modifican-
do asi solamente la ley reglamentaria): la operacion de las
refinerias, los ductos y las aguas profundas del Golfo de
México. Paralelamente, acepta que el régimen fiscal debe
ser mejorado para liberar mayores recursos para Pemex.

La cuestion de las aguas profundas ha sido muy emble-
matica de la divisién en las posiciones de los dos bandos. En
efecto, para compensar el declive de Cantarell, el potencial
que pudiera ofrecer el off shore (deep waters) del Golfo de
México ha conllevado a un muy serio enfrentamiento.?® Por
los hallazgos y el nivel de produccion que revela el Golfo de
México en su parte estadounidense, se piensa que proba-
blemente haya recursos importantes del lado mexicano. El

2 Francisco Rojas (2008).

5 Este potencial se estima en funcién de los descubrimientos y de la
produccién de los paises que comparten este espacio maritimo (Estados
Unidos, sobre todo, y Cuba).
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problema consiste en que estos recursos (si es que existen)
se encuentran en aguas muy profundas (superiores a 1 500
metros de tirante de agua). En off shore profundo, Pemex
carece de experiencia tanto en exploracién como en desarrollo
de campos; por lo tanto, implicaria asociarse con companias
Iinternacionales que poseen tanto la tecnologia como el ex-
pertise. La Carta Magna del pais, sin embargo, prohibe este
tipo de asociaciones.

Frente a esto, las fuerzas de oposicién alegan que existe
una gran cantidad de recursos no explorados en partes del
territorio que son mas accesibles, con menor incertidumbre
y menos costosas en términos de exploracién y produccién
(E&P).5>* Para ellos, hay que dar atencién prioritaria a
las areas en que Pemex puede actuar solo. En su opinién, los
directivos de Pemex y las autoridades gubernamentales
ofrecen una visién catastrofista de la situacién al decir que el
pais, en menos de diez anos, estara importando crudo, de no
hacer lo que recomiendan. Segun ellos, el apremio no es tal
si se toman algunas medidas esenciales. En primera instan-
cia, se debe duplicar las reservas probadas actuales y extender
la plataforma de produccién y exportacién por otros diez anos,
al transformar las reservas probables en reservas probadas.
Esto daria a Pemex mas tiempo y mejores condiciones para
desarrollar los yacimientos en aguas profundas. Ademas,
arguyen que es urgente invertir en sistemas artificiales de
produccién (recuperacién secundaria o mejorada) con el fin
de moderar el ritmo de declinacién de la produccion.

La posicion oficial propone una estrategia de exploracion
y produccién que integra un amplio portafolio de proyectos
—en cuencas maduras (sureste), en cuencas con un fuerte

54 Plantean, por ejemplo, que las cuencas del sureste representan
una regién que no ha sido explorada en su totalidad, a pesar de que haya
contribuido con el 82% de la produccién acumulada hasta la fecha. En
palabras de Lajous (2008): “Sélo se ha documentado el 30% de las opor-
tunidades exploratorias identificadas”.
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potencial en términos de reservas (probables), pero dificiles
de desarrollar (Chicontepec) y también, a la par, en aguas
profundas y ultra profundas del Golfo de México. En su opi-
nion, los estudios que se han realizado permiten “estimar
que mas del 50% de los recursos prospectivos del pais se
localizan en la Cuenca del Golfo de México profundo, lo que
equivale a un potencial recuperable de 29 500 millones de
barriles de petréleo crudo, equivalente (Mmbpce), volumen
superior a la reserva original total de Cantarell”.?® Pemex
debe entonces buscar alianzas con companias petroleras ex-
tranjeras reconocidas por su experiencia en aguas profundas
y ofrecer contratos que, a la vez, sean atractivos para las
International Oil Companies (10C’s), sin que la paraestatal
pierda el control de los recursos.

Las propuestas de los diversos partidos

En este entorno conflictivo, el presidente Calderoén, el 8 de
abril de 2008, presento cinco iniciativas de reforma petrolera,
que mediante la secretaria de Energia —Georgina Kessel—
entreg6 a la Camara de Senadores, con el fin de reformar la
empresa estatal, Petroleos Mexicanos (Pemex), y adecuarla a
las mejores practicas internacionales. En palabras del man-
datario, estas iniciativas pretendian “fortalecer a Pemex y no
privatizar la empresa”. Se asignaban como objetivos reforzar
su organizacién y administracion, asi como los mecanismos
de control y supervisién para reducir los altos costos de la
estructura actual. En otros términos, desde la visién oficial,
las iniciativas de ley se orientaban a otorgar una mayor au-
tonomia de gestién y financiera a la paraestatal, dotar a la
empresa de una nueva estructura administrativa con mayor
capacidad de decisién e incorporar contrapesos en materia
de transparencia y rendiciéon de cuentas. Ademas, estaban

% Sener (2008).
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encaminadas a ampliar el marco regulatorio de la industria,
alentar esquemas de apoyo de terceros (inversién privada)
en materia de refinacién, transporte y almacenamiento de
petroliferos para ampliar la capacidad de operacién de Pe-
mex. Se especificé de manera reiterada que la empresa no
perdera el control sobre los hidrocarburos ni la propiedad
sobre sus activos. Se trataba —en palabras del Ejecutivo—de
permitir que Pemex subsane sus deficiencias y rezagos para
seguir el camino abierto por otras empresas estatales —como
Petrobras y Statoil- que se han distinguido por su eficiencia
operativa y productiva.

Algunas semanas después —el 6 de mayo— el Ejecutivo
emitid otra iniciativa de reforma a la Ley Federal de Dere-
chos en materia de régimen fiscal para ampliar las medidas
que habian sido aceptadas el 14 de septiembre de 2007, en
el marco de una reforma fiscal amplia.

En todo esto, el jefe del gobierno mexicano tuvo el gran
cuidado de explicar que, en ningin momento, estas propues-
tas contemplaban violar el espiritu de la Carta Magna del
pais o las disposiciones del articulo 27 que reserva para la
nacion la propiedad de los recursos del subsuelo. Es mas, el
principio rector consistié en no cambiar ningun articulo de
la Constitucion (en particular, el articulo 27) y s6lo proponer
modificaciones a leyes secundarias. Con ello, el presidente
se enfrentaba a una tarea complicada: lidiar con la contra-
diccién intrinseca que implica cambiar las leyes secundarias
sin modificar el articulo constitucional (pues infaliblemente
se rompe una clerta légica interna). Se trataba de abrir al
sector privado areas sustantivas de la industria para volver
eficiente el desempefio de Petréleos Mexicanos (Pemex) y,
esto, sin perder el control y la propiedad estatal sobre los
hidrocarburos ni trastocar el monopolio de estado.?

% En efecto, muchos paises han abierto la produccién primaria sin
perder el control sobre los hidrocarburos: Noruega y Brasil son los mas



ORGANIZACION INSTITUCIONAL PETROLERA EN MEXICO 281

Tal y como lo enuncié George Baker, las cinco iniciativas
de ley propuestas por Felipe Calderon buscaban implemen-
tar modificaciones en tres areas de la industria: la admi-
nistracién del sector petrolero, la administracion del sector
energético y la administracion federal publica.?”

Modificaciones a la Ley reglamentaria del articulo 27 cons-
titucional,’® la modificacién a la Ley Organica de Petré-
leos Mexicanos y Organismos Subsidiarios (de 1992) y cam-
bios a la Ley de Derechos, constituyeron las transformaciones
propuestas para la administracién del sector petrolero.
Mediante la adicién del articulo 6 de la Ley reglamentaria
del articulo 27, Pemex y sus organismos subsidiarios, asi
como los sectores social y privado, previo permiso, podrian
realizar las actividades de transporte, almacenamiento y
distribucion de gas y de los productos que se obtengan de
la refinacién de petréleo y petroquimicos basicos. Ademas
ofrecia la posibilidad a Pemex Refinacion de contratar con
terceros los servicios de refinacién sin transmitir, en nqodo
alguno, la propiedad del hidrocarburo al contratista. Este
tendria la obligaciéon de entregar a la paraestatal todos los
productos o residuos aprovechables que resulten de los pro-
cesos realizados. En todas estas actividades o servicios, los
terceros podrian construir, operar y ser propietarios de
las instalaciones (ductos), pero no del producto elaborado.
Se trataba de una forma de maquila.

La segunda tenia como meta reforzar el gobierno corpo-
rativo de Pemex de acuerdo con las mejores practicas indus-
triales y corporativas internacionales: ampliar las facultades
del Consejo de Administracion incluyendo consejeros profe-

citados. Sin embargo, paises como Venezuela o Cuba también han abierto
la produccién primaria.

57 George Baker & Associated (2008).

%8 Esto mediante cambios a los articulos 4 y 6 de la Ley Reglamentaria
del articulo 27 constitucional.
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sionales independientes (cuatro en total),” y por otro lado,
crear comités que asesorarian a los miembros del Board en
ciertos rubros (auditoria, evaluacién del desempenio, etc.).
Otras medidas se enfocaron a otorgar mayor flexibilidad en
el management (crear nuevas subsidiarias cuando y donde
sea necesarioy dar al é6rgano de direccion de Pemex la facul-
tad de determinar su estructura organizacional y operativa)
e incrementar la autonomia de la empresa con respecto a
Hacienda. Uno de los propédsitos de los bonos ciudadanos y
los diferentes comités en el Consejo directivo era facilitar la
rendicién de cuentas y transparentar la informacién.

Finalmente, los cambios a la Ley de Derechos buscaron
brindar mayor capacidad de accién ofreciendo un marco fiscal
especial a Pemex en Aguas profundas, en el Paleocanal de
Chicontepec y en los campos abandonados.

Modificar la ley de la Comisién de Regulacion de Energia
(cre) de 1995 y crear un ente regulador de la produccion
primaria —la Comisiéon Nacional del Petréleo (cNP)— son los
dos cambios propuestos para transformar la administracién
del sector energético. La primera deriva de los cambios pro-
puestos a la Ley reglamentaria del articulo 27 constitucio-
nal: al abrir las actividades de transporte, almacenamiento
y distribucién de petroliferos y petroquimica de base a la
participacién de los sectores sociales y privados, era nece-
sario proveer a la CRE de nuevas atribuciones (metodologia
de precios de venta de primera mano de los productos y
también de servicios de transporte, almacenamiento y dis-
tribuciéon de los productos, de determinacién de modelos de
convenios y contratos de adhesién para estas actividades,
1mposicién de sanciones, etc.). Por otro lado, la creacién de
la cNP respondia a un viejo reclamo: la necesidad de un ente

% Era una manera de recuperar la vieja intencién fallida de Vicente
Fox de introducir representantes del sector privado para dar un sesgo em-
presarial a la gestién de Pemex y, ademads, implicitamente reducir el peso
del sindicato en la toma de decisiones en el Consejo de administracién.
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regulador que respalde a la Sener y le permita tomar deci-
siones acerca de los proyectos en E&P que entregue Pemex,
porque obligaria a la empresa a dar informacién pertinente
sobre estos segmentos.

Mediante un cambio al articulo 33 de la Ley de la Admi-
nistracién Publica Federal de 1976, se queria responsabilizar
directamente a la Sener por actividades en la produccion
primaria que —hasta ahora— habian sido ejercidas por Pe-
mex, tales como establecer, administrar y supervisar la
politica energética y también otorgar y revocar permisos en
exploracién y produccion (E&P). Por otra parte, el cambio
a la Ley de Obras Publicas en las contrataciones relati-
vas a los “procesos productivos sustantivos” buscaba, me-
diante la figura de “contratos de desempeno”, otorgar mayor
flexibilidad a las contrataciones que hace Pemex, sin incurrir
en la ilegalidad.®°

Este paquete de propuestas estaba disenado para sol-
ventar muchas deficiencias organizacionales en la industria.
Sin embargo, la renuencia a adoptar posiciones claras sobre
varios asuntos polémicos (la participaciéon del sector privado,
en particular), para favorecer una aprobacién rapida en el
Congreso, introdujo incoherencias latentes (entre la legis-
lacién primaria y las leyes secundarias) y dejé las cosas a
medias sin resolver los problemas de fondo. Por ejemplo,
abria la posibilidad para que companias construyeran y
operaran nuevas refinerias sin permitir la creacion de un
mercado competitivo de productos energéticos. Al no darles
la posibilidad de crecer y buscar una relacién de negocios
con nuevos clientes (los operadores tendran que entregar los
combustibles a Pemex), para las companias el atractivo de
esta propuesta se aniquilaba. Por otro lado, era casi seguro
que esta medida suscitaria la oposicion radical del sector

60 Seguin la formulacion, los contratos de desempeno son contratos de
servicios que ofrecen incentivos monetarios interesantes a los terceros en
aras de atraer a empresas de servicios y compaiias petroleras.
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nacionalista. Perdiendo por ambos lados, era previsible que
no prosperaria.

Algunos dias después de la presentacién de dichas
Iniciativas, la parte mas radical del PRD —cercana a An-
drés Manuel Lépez Obrador— se movilizdé para impedir la
aprobacién de esta propuesta y evitar (en sus palabras) un
fastrack. Paralelamente, las diversas fuerzas politicas se
reunieron —y unieron— con el fin de proponer un periodo de
debate nacional organizado por el Senado para recoger las
opiniones de los expertos con el propdsito de determinar la
politica petrolera mas adecuada a las necesidades del pais
y aceptable a nivel politico.%

Después de setenta y dos dias de debates (sobre las
premisas, la legalidad, la pertinencia y la eficacia de las ini-
ciativas de ley), las dos principales fuerzas de oposicién —PRI
y Frente Amplio Progresista (FAP)— presentaron sus contra-
propuestas. Para ambos partidos (corrientes), la propuesta
presidencial era muy limitada. Carecia de una definicion
hacia un modelo de industria en el largo plazo y de una vi-
si6n integral del ambito energético; ademas, no atacaba los
problemas de fondo. Acordaban también que los principales
puntos de discusién eran Aguas profundas, las inversiones
del sector privado en los segmentos de transporte, distribu-
ci6n y almacenamiento y los contratos incentivados.f? Sin
embargo, las diferencias superaban sus acuerdos.

El paquete de propuestas que dio a conocer el pri, el 28
de julio, en mucho se parecia a las que habia presentado el
Ejecutivo; introducia, sin embargo, una serie de modificacio-
nes para moderar algunos aspectos. También aproveché las
sefnales que trascendieron en los diversos foros del Senado

61 Los debates (23 sesiones) tuvieron una duracién de 72 dias (de
mayo a julio de 2008).

62 También introdujeron cambios a ciertas leyes para la prevencién
contra los accidentes o la reglamentaciéon de las franquicias para evitar
corrupcion en la venta de gasolina.
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acerca de la transicion energética y del ahorro de energia
para innovar y proponer nuevas leyes en estos campos. En
términos generales, el PRI se sumo a los cambios propuestos
por el Ejecutivo respecto a la autonomia y a las medidas
para fortalecer el gobierno corporativo y ratific la creacién
de una comisién de regulacion para la produccién primaria
(upstream).®® Respecto a la Ley de Obras Publicas y los “con-
tratos incentivados”,® el PRI propuso introducir una serie de
especificaciones para clarificar que los contratos no infrinjan
la Constitucion (conceder a las companias derechos sobre las
reservas, remuneracién en efectivo acorde al desemperio y
no a las utilidades de Pemex o al valor de los hidrocarburos
encontrados). Sin embargo, respecto a las actividades de
transporte, distribucién y almacenamiento, el PRI ofrecid
una opcién intermedia —la de permitir que la refinacion
sea realizada por “organismos publicos descentralizados
filiales”— que era también una opcién claramente dirigida
a favorecer a los gobiernos locales y a la clientela priista de
ciertos estados.®

El Frente Amplio Progresista (FaP) dio a conocer su punto
de vista, el 27 de agosto. Insisti6 en la necesidad de defi-
nir, antes que nada, una politica energética de Estado de
manera de garantizar el suministro a largo plazo. Retom6
las ideas (criticas y propuestas) que el PRD habia estado pre-
sentando en diversos foros, durante los ultimos afios. Para
contrarrestar la descapitalizacién de Pemex, propuso un

63 Cambié su nombre por el de “Comisién Nacional de Regulacion
del Petrdleo”.

54 Por su ambigtiedad conceptual, este concepto de contratos incenti-
vados ha sido motivo de un gran debate interno en el partido. Si bien se
reconocia la necesidad de crear férmulas que brinden mayor flexibilidad
a los contratos para volverlos atractivos, subsistia el temor de caer en la
ilegalidad juridica (que ya no fueran contratos de servicios sino contratos
de riesgo).

% Se dieron intensas discusiones internas, lo cual muestra la plura-
lidad de visiones y de grupos en el seno del partido.
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nuevo régimen fiscal que lo libere del control de la sHcp, la
erradicacion de los Pidiregas y del superavit primario am-
plio. Condend también cualquier propuesta que pueda ser
una forma disfrazada de privatizacién, sean los contratos
de desempenio o la apertura del transporte, la distribucién
y el almacenamiento a terceros (nacionales o extranjeros).%
Propusieron también mecanismos para favorecer a los abas-
tecedores y las inversiones nacionales.%’

Después de dos meses de debates y negociaciones en las
comisiones de energia del Senado de la Republica y de la
Camara de Diputados, asi como en los partidos politicos,
el 28 de octubre de 2008 se aprobaron con amplia mayoria
siete dictamenes de reforma. Por el momento critico en
que se encuentra la industria petrolera mexicana y por las
dificultades de llegar a acuerdos en un ambiente politico
tan dividido, la reforma petrolera lanzé una senal positiva:
mas alla de la pertinencia (o limitantes) de las medidas
propuestas, se estaba dando un paso adelante para vencer
la inercia dominante.

;Cuales son los aspectos relevantes de esta reforma?, y
jcuales son sus aportaciones y sus limitantes?

La reforma petrolera, sus aportaciones
y limitantes

La reforma pactada

De manera general, la reforma ha recuperado los principales
puntos de consenso entre el PRI y el PAN; se eliminaron los
articulos que eran fuente de total desacuerdo entre ambos

% Retomaron también otra vieja demanda: reintegrar Pemex en una
sola empresa y redefinir la politica de precios entre las diferentes subsi-
diarias de Pemex (nuevo sistema de precios de transferencia).

67 Sugirieron también que se ampliara el plazo de la moratoria en
cuanto a los campos petroleros fronterizos.
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partidos y se afiadieron elementos que no contemplaban las
iniciativas de ley del Ejecutivo. Por su lado el PrRD vio satisfe-
chos algunos de sus reclamos, en particular la participacion
mas activa de la Auditoria Superior de la Federacién (asF),5®
la eliminacién de los Pidiregas y del superavit primario, asi
como una mayor autonomia de Pemex respecto a Hacien-
da.®® Al final, para atenuar las reticencias del PrRD hacia la
reforma, y también para limitar el éxito del PRI en cuanto
a la gestién y el contenido de la reforma, el paN alentd una
de las propuestas del PRD acerca de la construccién de
una nueva refineria, con inversion publica (utilizando el
fondo de estabilizacién).

Si retomamos los tres grandes ejes que estructuraron
las iniciativas que habia presentado Calderdn, la reforma
de octubre 2008 ofrece los siguientes resultados.

En el primer eje —la administracion del sector petrolero—
el paquete de decretos ha introducido numerosas modifica-
ciones.” Se ha modificado ampliamente la ley reglamentaria
del articulo 27: interfieren alli temas ligados con soberania
nacional y constitucionalidad de las actividades realizadas.
La mayor parte de las adiciones buscan aportar precisiones
para evitar vacios juridicos que pudieran llevar a cometer
actos reprobados por la Carta Magna.™ Otros articulos bus-

68 La ASF podra requerir en cualquier momento a Petréleos Mexicanos
informes para efectos de revision de auditoria. Ademads, la aAsr y la srp
podréan revisar todo lo relacionado en materia de contratos.

% Pemex podra hacer uso creciente de sus excedentes de operacién y
realizar modificaciones a su presupuesto sin autorizacién de la Secretaria
de Hacienda.

 Los decretos de ley que se refieren a ello son: el primero (Ley de
Petroleos Mexicanos) y el quinto (Ley Reglamentaria del articulo 27
constitucional, ramo petro6leo).

™ El articulo 6 (contratos de obras y servicios en relacién con su forma
de pago y luego con su exencién en cuanto a la sumisién a jurisdicciones
extranjeras) y el articulo 8 (la exclusividad de Pemex sobre la asignacion
de areas o bloques).
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can reforzar la seguridad energética (petrolera) del pais.™
Sin embargo, lo mas notorio ha sido la eliminacién de la
apertura del transporte, la distribucion y el almacenamiento.
Es de anotar que se quitaron los articulos relativos a la per-
misién del sector privado en el transporte, la distribucién
y el almacenamiento. Por su lado, la Ley del Petrdleo es
nueva. Representa la parte sustancial de una reforma que
fue concebida antes que nada (por parte del Ejecutivo) como
un intento para reforzar Pemex en su gobierno corporativo.
Este decreto conservd, en su casi totalidad, las aportaciones
que hizo el jefe del Ejecutivo en abril. En el segundo eje —la
administracion del sector energia— también se retomd una
buena parte de las iniciativas presidenciales: la creacién de
la Comisién Nacional de Hidrocarburos sobre todo y algunos
cambios a la ley de la cre.”

Finalmente, para el Gltimo eje —la administracion publi-
ca federal— se recuperan las aportaciones de las iniciativas
y de las propuestas del prI principalmente (para los cambios
a la Ley de Obras Publicas).

El segundo y tercer decretos son totalmente nuevos,™
derivan de las ideas y propuestas vertidas durante los foros,
que fueron recuperadas por las iniciativas de la oposicion.
Estas dos leyes amplian el papel de las atribuciones de la
Sener. La Ley del Sistema de Sustentabilidad de Energia
establece el Programa Nacional para el Aprovechamiento
Sustentable de la Energia. Prevé que el Ejecutivo federal
establecera estrategias y acciones para alcanzar el uso

" Los dos primeros articulos, el 4 bis (establece criterios para garan-
tizar la seguridad energética del pais) y el 7 bis sobre la sustentabilidad
(prevencién al medio ambiente).

3 Fueron menores a los propuestos por el Ejecutivo por no aceptar la
apertura del transporte, la distribucién y el almacenamiento.

"™ La Ley para el Aprovechamiento de Energias Renovables y el Fi-
nanciamiento de la Transicién Energética asi como la Ley para el Apro-
vechamiento Sustentable de la Energia.
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6ptimo de la energia en todos los procesos y actividades para
su exportacién, produccién, transformacién, distribucién y
consumo.

Aportaciones y limitantes

Sin duda, la reforma ha abierto puertas. En el aspecto fiscal,
el nuevo régimen permitira intensificar las actividades de
exploracién en ciertas areas complejas (Aguas ultra profun-
das y Chicontepec).

Sin duda, uno de los mayores beneficios de la Reforma ha
sido la de obligar a los partidos politicos y a la sociedad civil
a informarse para poder tomar posicion en el debate. Tam-
bién lo ha sido el llegar a un consenso entre las principales
fuerzas politicas del pais. Por limitada que sea, dio algunos
pasos adelante: el nuevo régimen fiscal permitira intensificar
la exploracion en areas complejas (Chicontepec y las aguas
profundas o ultra profundas) y se logré eliminar el muy
oneroso esquema de los Pidiregas para financiar proyectos
de infraestructura. La adopcion de muchas recomendaciones
acerca de las mejores practicas internacionales seguramente
serd de algin beneficio para Pemex. Finalmente, es de es-
perar también mejoria sustancial en términos de desarrollo
sustentable en la parte medio ambiental (con las dos nue-
vas leyes relacionadas con transiciéon energética, energias
renovables y eficiencia energética y del Fondo Sectorial de
Sustentabilidad Energética). Esto es un punto interesante:
el principal mercado que se pretende sustituir (con todas
las limitantes del caso) es el de gasolinas oxigenadas que
puedan utilizar etanol, bioetanol y hasta diesel.

Sin embargo, no es seguro que la mayor parte de los cam-
bios tendra una repercusion directa para remediar a los
problemas actuales: el déficit en términos de obras publicas,
el descubrimiento de nuevos yacimientos, la reduccion del
declive en términos de reservas, etc. Si la reforma tenia
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como foco brindar herramientas para un mejor gobierno de
la paraestatal y de la industria, quedan muchas preguntas
abiertas. La confusién acerca de las funciones que debe
cumplir cada entidad podria ser ampliada por la multipli-
caciéon de los Comités en el Consejo de Administracion. ;Por
ejemplo, en la practica, evitar que los trabajos del Comité de
Auditoria y Evaluacién del Desemperio no se redupliquen
con los realizados por el Organismo Interno de Pemex que
depende de la Secretaria de la Funcién Publica? ;Quién va
a fijar las reglas para evitar tal traslape de funciones? La
capacidad de accién de los diversos organismos del sector
—un reclamo mayor durante los debates— seguira limitada
por la burocratizacién y la politizacién prevalecientes. El
papel del Ejecutivo en los nombramientos de los altos man-
dos —Pemex, la CRE, la CNH, etc.— sigue inalterado. La lealtad
hacia el Presidente de la Republica seguira propiciando el
ritmo sexenal en los programas y su falta de continuidad a
mediano plazo. Las relaciones entre Pemex y el sindicato,
el papel politico de los lideres sindicales o la reticencia del
sindicato a promover una cultura empresarial son otros tan-
tos temas “olvidados” en la reforma (por ser “politicamente
incorrectos”), asi como los pasivos laborales y la adecuacion
del sistema de pensiones que presentan desafios fuertes para
Pemex.” Ciertamente, Pemex adquirié cierta independencia
respecto a Hacienda, sin embargo, es fragil, sujeta a ciertos
candados y discrecionalidad que —en los hechos— pueden
anular los logros anunciados.” Los nuevos mecanismos

> En 2007, ascendid a 528.2 miles de millones de pesos. Reporta un
avance promedio anual del 14% que sigue representando una carga ex-
cesiva para la empresa, a pesar de los buenos resultados que Pemex ha
tenido en los afos anteriores por el elevado precio del petrdleo.

6 Por ejemplo, el articulo 46 de la Ley de Petrdleos estipula que la
Secretaria de Hacienda podra “ordenar que no se realicé la operacién de
que se trata cuando se pueda perjudicar gravemente la estabilidad de los
mercados financieros; incrementar el costo de financiamiento del resto del
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de incentivos en las contrataciones apuntan a atraer a las
companias; pareceria, sin embargo, que por sus limitacio-
nes solamente las empresas de servicios podrian mostrar
algun interés. Si fuera cierto, no se cubriria en su totalidad
el espectro de necesidades que tiene Pemex: en trabajos
especialmente complicados —disefiar pozos de largo alcance
o perforar pozos en aguas muy profundas, a temperaturas
muy bajas— se requiere de la conjuncion de una empresa de
servicios con companias petroleras que tengan experiencia
en estas actividades.

Cuestiones como la transparencia y la rendicién de cuen-
tas de Pemex también han recibido una respuesta parcial.
En el caso de la recién creada Comision Nacional de Hidro-
carburos, es de temer que la inexistencia de un personal
técnicamente calificado vuelva dificil el control de las infor-
maciones acerca de la produccion primaria: indudablemente
la evaluacién de Exp seguira dependiendo de los datos que
entregara Pemex. Por otro lado, ningin dispositivo ha sido
previsto para que la Auditoria Superior de la Federacién
(asF) —o los miembros del Congreso— reciban la informacién
a tiempo.

Finalmente, ni el monopolio de Estado ni el sindicato han
sido contemplados durante las discusiones, foros y debates.
Los problemas que emanan de ello subsistiran.

Es dificil medir en este momento hasta qué punto los
nuevos dispositivos lograran aportar soluciones adecuadas
para enfrentar los principales desafios, tales como limitar el
déficit en las obras publicas, descubrir nuevos yacimientos
o disminuir el declive de la produccién petrolera y la impor-
tacion de productos petroliferos. Por lo pronto, las reformas
se quedaron a nivel de buenas intenciones. No han sido res-
paldadas por detalles legales tales como leyes secundarias

sector publico, o bien reducir las fuentes de financiamiento del mismo”,
dejando en manos de Hacienda los criterios para tal decision.
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que permitirian aterrizar las formulas plasmadas en los
decretos. Resta por ver como se concretara la creacién de
Instituciones, como se van a instrumentar las operaciones
administrativas y como se van a trazar los diferentes tipos
de contratos que deben surgir de esta reforma legislativa.
Sera necesario mucho liderazgo de parte del Ejecutivo y
mucho trabajo para darle vida a la reforma.

CONCLUSION

La reforma petrolera se habia propuesto mejorar la flexi-
bilidad operativa para maximizar el valor econémico del
recurso. Sin embargo, rapidamente, el contexto politico y los
intereses de los diversos actores politicos modificaron estos
propésitos y la reforma vino a ser un espacio que las fuerzas
partidistas utilizaron para medirse en aras de la contienda
electoral del 5 de julio de 2009. De alguna manera, el partido
que lograria imponer mas propuestas afianzaria su posicién
frente a la contienda electoral del afio siguiente.

Por esta razon, a partir de septiembre de 2008, preva-
lecieron las negociaciones y los acuerdos entre los partidos
por encima de los verdaderos intereses de la industria y
del pueblo mexicano. Se negociaron muchas cosas: PRI y PAN
acordaron apoyar la propuesta del PRD (consejeros indepen-
dientes del Consejo de Administraciéon de Pemex aprobados
por el Senado de la Republica por mayoria absoluta) para
lograr, en contraparte, que los comisionados de la cNH sean
designados tinicamente por el Ejecutivo. La propuesta del
PRI —creacion en los estados de filiales de Pemex (refina-
cion) operando con capital privado— fue rechazada a la vez
por el paN y el PRD que temian que esta figura beneficiara
a gobernadores y empresarios ligados al tricolor. Final-
mente, el acercamiento de ultima hora entre el PRD y el PAN
(construccion de una refineria, eliminaciéon de los Pidiregas
y del superavit primario) se debe sobre todo a su afan de
debilitar un prI engallado. En todo esto, las aportaciones y
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las recomendaciones que los expertos hicieron durante los
Foros quedaron en segundo lugar.

En el plano politico, la reforma petrolera aprobada el
28 de octubre del 2008 ha sido un verdadero éxito. Los tres
partidos salieron satisfechos: el PRD logré limpiar su imagen
negativa (ser un partido intransigente) al demostrar que
sabia inclinarse y negociar. El PAN (por lo menos Calderén y
sus seguidores) logr6 ofrecer una reforma —aun cuando sea
una reforma a medias en relacién con sus pretensiones—com-
plementando asi el abanico de reformas que ha presentado
desde el inicio de su gestion. De todos, el pri fue el gran gana-
dor: la reforma final fue una copia de su propia propuesta con
algunos cambios. Ademas, otros dos actores salieron triun-
fantes: el sindicato (STPRM) y la corporacidn de los camioneros-
tanques (con la negativa de maquilar los ductos), y esto a
expensas del usuario (el costo del transporte por carretera de
los productos petroleros es mucho mayor al costo por ductos).

A pesar del jabilo que cundié a finales de octubre entre
todos los actores, sera la prueba del tiempo que medira el
verdadero éxito de la reforma: permitir a Pemex enfrentar
con éxito los retos que se avecinan a corto y mediano plazo.
En todo caso, lo que queda claro es que, una vez mas, jPe-
mex y la politica petrolera han sido objeto de decisiones que
emanan de consideraciones politicas mas que econémicas!

BIBLIOGRAFIA

Allub, L. y M.A. Michel (comps.) (1982), Impactos sociales
de la industria petrolera en Tabasco, Centro de Investi-
gacién para la Integracion Social (ciis), México.

Baker, George & Associated (2008), “Calderon Reforms
Reexamined”, Mexico Energy Intelligence (ME1) (Energy
Policy and Regulation Series, 740), 31 de julio.

Barbosa Cano, F. (2009), “La reserva y el potencial mexicano
de petrodleo crudo”, en César Colmenares et al., Pemex:
presente y futuro, Plaza y Valdés/uam/unam, México.



294  AMERICA LATINA Y PETROLEO

Bermudez, Antonio J. (1963), s.p.i.

Colmenares, César, F., Barbosa Cano, F. y N. Dominguez
Vergara (2009), Pemex: presente y futuro, Plaza y Valdés/
UAM/UNAM, México.

Fernandez Ruiz, F., D. Marquez, J. Ovalle Favela y A. San-
chez Castafieda (2008), “El marco constitucional de la
industria petrolera”, Documento de Trabajo, nim. 111,
UNAM, Instituto de Investigaciones Juridicas, México, p. 15.

Garza Garza, Rodolfo (1990), “L’exploitation pétroliére au
Mexique: le cadre juridique, les politiques et la structure
de I'industrie”, tesis de doctorado, ANRT, Universidad de
Lille III, Francia.

Knight, Alan (1990), The Mexican Revolution, University of
Nebraska Press, Lincoln y Londres, 2 vols.

Labardini, L.M. (2008), “Transporte, almacenamiento y
distribucién de productos petroliferos en el mercado
mexicano”’, en Gil Valdivia y S. Chacén (comps.), La
crisis del petréleo en México, Tecnolégico de Monterrey/
Club de Roma/Foro Consultivo Cientifico y Tecnolédgico,
México.

Lajous, Adrian (2007), “El precio del petréleo en 2007”, ms.,
México, p. 8.

(2008), “Recursos y reservas de hidrocarburos”, ms.,
México, 26 de marzo, p. 6.

(2008), “Los dilemas del desarrollo de la industria
de refinacién”, en Gil Valdivia y S. Chacén (comps.), La
crisis del petréleo en México, Tecnoldégico de Monterrey/
Club de Roma/Foro Consultivo Cientifico y Tecnolbgico,
México.

Lavin, José Domingo (1954), “Notas al libro de Lewin Ri-
ppy’, Problemas Agricolas e Industriales de México, vol.
6, num. 3, julio-septiembre.

Meyer, Lorenzo e Isidro Morales (1990), Petréleo y nacion
(1900-1987). La politica petrolera en México, Fondo de
Cultura Econémica, México, p. 255.



ORGANIZACION INSTITUCIONAL PETROLERA EN MEXICO 295

Narvaez, Antonio (2006), “Acciones para mejorar el desem-
peno de la exploracion y produccién de petrdleo y gas en
México”, ms., México.

Palacios, Luisa (2002), “The Petroleum Sector in Latin Ame-
rica: Reforming the Crown Jewels”, Les Etudes du Ceri,
num. 88, Sciences Po, Paris.

Pemex, Reportes Anuales (varios anos), www.pemex.com.

(2005), “Seguridad, salud, proteccién ambiental.
Informe anual, 2005”, www.pemex.com/.

Pemex Exploracién y Produccién (2007), Foro sobre Seguri-
dad Energética, México.

Pirker, Kristina, José Manuel Arias Rodriguez y Hugo
Ireta Guzman (2007), El acceso a la informacion para
la Contraloria social. El caso de las donaciones y dona-
tivos de Pemex a Tabasco, Fundar, Centro de Anélisis e
Investigacién, México.

Puyana, Alicia (2006), “Las fuerzas que moldean la politica
energética mexicana”, en Isabelle Rousseau (comp.), jHa-
cia la integracion de los mercados petroleros en América?,
El Colegio de México, México.

Rodriguez Padilla, J. (2009), “La saga del nuevo régimen fis-
cal”, en Colmenares y Barbosa (coords.), Pemex: presente
y futuro, Plaza y Valdés/uam/unam, México.

Rojas, Francisco (2008), “La reforma energética factible”,
Camara de Diputados, México, 6 de marzo.

Rousseau, Isabelle (2005), “La réorganisation administrative
de Pemex (1989-2005): vers une nouvelle gouvernance
d’entreprise?”’, en Garibay y Rousseau (comps.), Pro-
blemes d’Amérique latine. Les hydrocarbures dans les
Amériques, les nouvelles régles du jeu, vol. 2, nim. 57/58,
Documentation Francaise, Paris, pp. 42-64.

(2006), “Las transformaciones de la politica de hi-
drocarburos en México en el contexto de la transicién
democratica. Esquemas organizacionales y estrategias
de actores”, Foro Internacional, nim. 183, vol. XLVI,
El Colegio de México, México, enero-marzo, pp. 21-50.



296 AMERICA LATINA Y PETROLEO

(2006), “Mercado, seguridad y soberania nacional:
las dindamicas contradictorias de la politica energética
mexicana (hidrocarburos) en el marco de la integracién
del norte de América”, en Rousseau (comp.), ;jHacia una
integracion petrolera de las Américas?, E1 Colegio de
México, México.

(2007), “A la recherche d’'une meilleure gouvernance
d’entreprise: Petréleos Mexicanos (Pemex)”, Les Etudes
du CERI, ¥Nsp, num. 136, Paris, p. 41.

(2007), “Renovacién institucional en el sector de los
hidrocarburos”, en J.L. Calva (comp.), Politica ener-
gética. Agenda para el desarrollo, vol. 8, uNaM/Porrua,
México, pp. 30-50.

Rosenzweig Mendialdua de, F. y J.A. Lozano Diez (2008),
La reforma petrolera: el paso necesario, Porrtia/U. Pana-
mericana, México.

Sener (2007), “Racionalizar los recursos energéticos de Méxi-
co”’, Cumbre de negocios, Monterrey.

(2008), “Diagnostico: situacion de Pemex. Resumen
Ejecutivo”, ms., México, p. 8.

Tudela, F. (comp.) (1989), La modernizacion forzada del
tropico. El caso Tabasco, El Colegio de México/Cinvestav/
IFIAS/UNRISD, México.

Valdés Lopez, F. y F. Rosenzweig de Mendialdua (2005), “La
autonomia técnica y operativa como presupuesto de la
funcion de regulacién. Agenda de fortalecimiento de la Co-
misién Regulatoria de Energia”, 10 anios de regulacion
energética en México, Comision Reguladora de Energia
(crE), México.

Vanneph, A. (1997), “Pétrole et développement. Impact des
activités pétrolieres dans le développement national,
régional et local du Mexique”, tesis de doctorado, Uni-
versidad de Versalles, pp. 321-357.

Vega Navarro, Angel de la (1999), La evolucion del compo-
nente petrolero en el desarrollo y la transicion de México,
UNAM/PUE, México, p. 3.



TERCERA PARTE

EL NUEVO NACIONALISMO PETROLERO
EN AMERICA LATINA






CHILE Y ARGENTINA:
,COMO AFRONTAN INDIVIDUALMENTE
SUS DESAFIOS ENERGETICOS
DOS PAISES INTEGRADOS?

JESUS MORA CONTRERAS*

INTRODUCCION

(Como afrontan individualmente sus desafios energéticos
dos paises integrados?, es un subtitulo que parece contener
cierta ironia. Porque si dos paises han decidido integrar sus
mercados energéticos correspondientes, como lo hicieron
Argentina y Chile hace poco mas de una década, deberian
encarar los desafios del sector de comun acuerdo.

Ambos afrontan problemas en la industria del gas na-
tural. Después de aplicar programas de reformas estructu-
rales que terminaron por privatizar y desregular su sector
energético, Argentina dispuso de excedentes de gas natural
para exportar. Chile aparecid, entonces, casi como candidato
natural para importar gas argentino. La sequia extrema
habia disminuido la generacién de las plantas hidroeléctri-

* Abogado, investigador independiente. Profesor jubilado (titular)
de la Facultad de Ciencias Econémicas y Sociales de la Universidad de
Los Andes, Mérida-Venezuela.

Carlos Domingo, de la Universidad de Los Andes, leyé el articu-
lo completo y me hizo algunas observaciones y sugerencias. Le manifiesto
mi gratitud.
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cas en el pais, y se habian tenido que aplicar programas de
racionamiento de electricidad durante el trienio 1996-1998.
La situacidon critica era oportuna para tomar decisiones: se
decidi6é cambiar bruscamente la matriz energética y sustituir
hidroelectricidad (de centrales hidroeléctricas) por termo-
electricidad (de centrales térmicas), usando gas natural como
combustible. Se construyeron siete gasoductos fronterizos y
trasandinos —dos en el norte, Norandino y Atacama, dos en
el centro, Gasandes y Pacifico, y tres en el sur, Methanex
I, IT y ITI- para importar gas natural desde las cuencas ar-
gentinas hasta Chile y abastecer con este combustible las
plantas térmicas de electricidad, parte del consumo indus-
trial y minero, parte del consumo residencial y las plantas
de producciéon de metanol o alcohol metilico.

Sin embargo, practicamente desde el inicio de la década
actual, Argentina tuvo que hacer frente a una emergencia
econdémica y social, lo que impulsé al gobierno a adoptar un
programa de recortes a la exportacién de gas natural. El
combustible que se producia en Argentina era insuficiente
para abastecer comodamente durante todo el afio el mer-
cado interno argentino y el mercado externo. El programa
de recortes, que se pretendia temporal, ha continuado con
altibajos en el tiempo. Sin embargo, ha alcanzado reciente-
mente cotas muy elevadas, para Chile en particular. Frente
a esto, este pais ha optado por implementar dos proyectos
de construccién de plantas de re-gasificaciéon de gas natural
licuado (6NL). Por su lado, Argentina persiste en priorizar el
abastecimiento del mercado interno antes que suministrar
gas natural en cantidades suficientes para la exportacién.
Ademas, Argentina decidié reanudar sus importaciones de
gas natural desde Bolivia.

La aparente ironia del subtitulo de este articulo no esta
pues en los términos, sino en la realidad de los hechos. A
pesar de que Chile y Argentina tengan mercados de gas
natural integrados desde hace poco méas de una década,
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cada pais esta afrontando individualmente, por su lado, a su
manera y con sus recursos, sus propios desafios energéticos,
derivados ambos de la industria del gas natural.

El articulo busca presentar, de la manera mas concisa
posible, el estudio de la situacion energética actual de Chile
y Argentina, precisando en cada caso cual es el mayor desafio
energético que cada uno debe afrontar. Primero, se estudia
el caso de Chile, un pais consumidor que, al no disponer in-
ternamente de suficiente cantidad de energia aprovechable,
debe encarar las vicisitudes y los desafios tipicos de los paises
1importadores netos. Después, se aborda el caso de Argentina,
un pais con una alta dependencia de los hidrocarburos para
satisfacer sus necesidades de consumo interno. Pero, hasta
ahora, la dependencia energética de Argentina ha sido inter-
na y no externa, como sucede en Chile. /Tendra Argentina
suficientes reservas probadas de gas natural para continuar
abasteciendo con comodidad y durante todo el afio su cre-
ciente mercado interno y el mercado externo o, al contrario,
tendra que recurrir cada vez mas a las importaciones, como
va lo esta haciendo?

VICISITUDES Y DESAFIOS
DE UN PA{S CONSUMIDOR E IMPORTADOR NETO
DE ENERGIA: CHILE!

Importacion de combustibles
para satisfacer la demanda interna

Chile representa el caso tipico de estudio de un pais depen-
diente, en una proporcién muy elevada, de la importacién de
diferentes tipos de combustibles para producir los requeri-
mientos energéticos necesarios para los agentes econémicos

! Agradezco a Eduardo Contreras, de la Universidad de Chile, sus
observaciones a este capitulo.
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internos: en transporte, generacion de electricidad, actividad
minera e industrial, consumo residencial y otras necesidades.

Segtn datos de 2006, las importaciones chilenas de petré-
leo crudo, gas natural y carb6on representaron alrededor de
dos tercios (67.66%) del total de la energia primaria consumi-
da por el pais durante ese afo.? Sin embargo, la dependencia
externa chilena es ain mayor si se considera de manera
separada cada uno de los combustibles, pues las importa-
ciones de petroéleo representaron el 98.3% del total del crudo
consumido por Chile durante 2006, las de carbon el 92% y las
de gas natural el 74%. En otras palabras, si se consideran
las cinco fuentes con las que Chile satisface su consumo de
energia primaria, rapidamente se llega a la siguiente conclu-
sion: el pais es muy dependiente de las importaciones en tres
de ellas, petréleo, carbon y gas natural, y s6lo se autoabas-
tece en dos, hidroelectricidad y lefia y sus subproductos.?

Vulnerabilidad

Esta dependencia coloca a Chile en una situacién de vulnera-
bilidad frente a la volatilidad de los precios internacionales
de la energia y las interrupciones en el suministro de gas
natural desde Argentina.

Volatilidad de los precios de la energia

Los precios nominales promedio del petrdleo importado por
Chile (o precios cIF) han tenido aumentos interanuales de
30.47% en 2004; 36.09% en 2005 y 19.02% en 2006; los del

2 Se llama energia primaria a las distintas fuentes de energia en el
estado en que se extraen o capturan de la naturaleza: directamente (como
la solar) o después de un proceso de extracciéon o recoleccion (carbon).

3Véase Comisién Nacional de Energia. Balance Nacional de Energia,
afno 2006, cuadro 3: balance energia primaria, disponible en: http://www.
cne.cl/estadisticas/f_balance.html/.
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carbén (para uso metaltrgico y térmico) han incrementado in-
teranualmente en 47.9% en 2004; 20.85% en 2005y 11.53% en
2006; y los del gas natural (para uso térmico y petroquimico)
han aumentado interanualmente en 2.83% en 2004; 31.95%
en 2005, y 14.24% en 2006.* Estos aumentos han elevado el
monto de la factura de energia importada por Chile en casi
220% en cuatro anos: desde 2 663 millones de délares en 2003
a 5 841 millones de ddélares en 2006, o sea, desde 3.6% del
PIB a 5.2%. Afortunadamente para Chile, el délar ha perdido
casl un cuarto de su valor de cambio con el peso durante el
mismo periodo, y la economia chilena ha podido disminuir asi
su factura energética en moneda nacional. En otras palabras,
de haberse mantenido fijo el tipo de cambio promedio de 2003,
Chile hubiese tenido que pagar en el 2006 casi 6.8% del pIB por
su factura de energia importada, en vez del 5.2% que pago. Le
significé un ahorro monetario del 1.6%.° De todas formas, hay
queresaltar la vulnerabilidad de este pais importador neto fren-
te a la volatilidad de los precios internacionales de la energia.

Interrupciones en el suministro de gas natural
desde Argentina

Desde mayo de 2004, el gobierno de Argentina ha decidido, en
diversas oportunidades, cortar temporalmente el suministro

4 Los precios de los hidrocarburos se rigen en Chile por los mercados
internacionales mediante promedios semanales calculados por la Comi-
sién Nacional de Energia (Ilamados precios de paridad de importacion),
a excepcién de los del gas natural, que se determinan por los precios de
las cuencas productoras de Argentina y Chile, reflejados en los contratos
de largo plazo celebrados entre las empresas.

5 Calculos propios realizados con base en datos de la Comisién
Nacional de Energia. Estadisticas. Hidrocarburos: Importaciones; y del
Banco Central de Chile: Base de Datos Estadisticos. Tipo de cambio
peso/distintas monedas. Disponibles en: http://www.cne.cl/estadis-
ticas/nacionales/petroleo/f_hidrocarburos.html http://si2.bcentral.cl/
Basededatoseconomicos/951_portada.asp?idioma=E/.
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de gas natural a Chile en cantidades diferentes.® En efecto,
ese gobierno decidid, a partir de febrero de ese afo, aplicar
normas juridicas vigentes que dan prioridad al abasteci-
miento del mercado interno sobre el externo. Esas normas
facultan al poder ejecutivo para no permitir la exportacién
de hidrocarburos o interrumpirla cuando éstos sean reque-
ridos para el abastecimiento del mercado interno. De hecho,
Argentina no tenia capacidad suficiente para abastecer ade-
cuadamente la demanda de ambos mercados. A aquello se
anade el hecho de que Argentina esta ampliando la capacidad
del sistema de transporte interno de gas natural, desde las
cuencas productoras hacia Buenos Aires y otras provincias
del noreste argentino. Esto dejara aun menos gas disponible
para satisfacer las exportaciones.

Los cortes de gas afectaron principalmente a la gene-
racion de electricidad en Chile. Todo el gas natural que se
utilizaba en el pais para producir electricidad, tanto en el
Sistema Interconectado Central (sic) —que representa cerca
del 90% de los consumidores del pais—, como en el Sistema
Interconectado del Norte Grande (SING) —que suministra la
mayoria de la electricidad consumida por las grandes cu-
priferas mundiales asentadas en esa regién—, provenia de
Argentina. El gas se utilizaba también en Chile para con-
sumo industrial, comercial y residencial. Este pais importa
gas natural argentino desde 1997, a través de los siete ga-
soductos que transportan el hidrocarburo desde tres cuencas
argentinas diferentes: cuenca Noroeste, cuenca Neuquén (en
el centro-sur) y cuenca Austral.

6 En el segundo semestre de 2007, los cortes superaron mas del 90%
de los requerimientos normales. Sin embargo, las restricciones de gas
inyectado en Argentina no necesariamente coinciden con restricciones
de la misma magnitud en las entregas a los clientes en Chile por varias
razones. Véase: CNE entrega informacion sobre restricciones de gas natural
desde Argentina que afectan a Chile. Disponible en: http:/www.cne.cl/
noticias/f_gasnatural.html/.
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La respuesta chilena a los desafios

Para afrontar el alza de los precios y, sobre todo, de los
cortes, Chile ha adoptado diferentes medidas de corto y
mediano plazo. Resolvié garantizar, ante todo, el suminis-
tro residencial y comercial de gas natural, y usar diésel
o fueloil como combustibles alternativos para generacién
eléctrica y abastecimiento industrial. Dispuso también el
uso del carbdén para generar electricidad. Chile ha puesto
en practica, ademas, programas para mejorar el uso de la
energia y reducir su consumo (a través del Programa Pais de
Eficiencia Energética) y ha promovido inversiones privadas
en el sector eléctrico (por medio de la llamada Ley Corta II)
para sustituir gas natural por diesel. A mas largo plazo, el
pais espera diversificar nuevamente su matriz energéti-
ca, desarrollando biocombustibles e impulsando energias
renovables no convencionales. Espera también ampliar el
numero de sus proveedores energéticos para disminuir la
actual dependencia del gas natural argentino.

El gobierno chileno encargd a ENAP, la empresa petrolera
estatal, la construccién de un muelle maritimo para desem-
barcar oNL,” tanques de almacenamiento y una planta de
re-gasificacion de 2.5 millones (Mm) de toneladas anuales
en la bahia de Quintero, ubicada a unos 150 km al noroeste
de Santiago. Para elaborar y echar adelante ese proyecto,
se constituyé el consorcio GNL Quintero, integrado por las
siguientes empresas: BG Group pLC (40%), ENAP (20%), Endesa
Chile (20%) y Metrogas (20%). Se espera que esa planta

7El gas natural, al que se le han removido las impurezas que pueden
congelarse como el agua, se licua a una temperatura de -160° C para re-
ducir su volumen original 600 veces y poder ser transportado en barcos
cisterna, llamados metaneros, desde el puerto de embarque, que debe
contar con una planta de licuefaccion, hasta el puerto de destino, que
debe contar con una planta de re-gasificacién. A partir de alli, el gas se
puede transportar en la forma convencional a través de gasoductos.
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tenga una capacidad inicial de producciéon de 350 Mm de
pies cubicos diarios (pc/d) de gas natural y que, cuando esté
totalmente operativa —en 2010—, pueda satisfacer alrededor
del 40% de la demanda total de gas natural en Chile. GNL
Chile firmé6 ya contratos comerciales con el grupo BG que
le aseguran el suministro de GNL por 21 afos, a partir del
segundo trimestre de 2009. “Con la firma de estos contra-
tos se garantiza un volumen basico de GNL que satisface la
demanda de los consumidores iniciales y se establece una
plataforma estratégica para obtener suministro adicional
en el mediano y largo plazo, a precios competitivos y desde
fuentes confiables”.® Pero atin no se sabe desde cudl pais
el grupo BG suministrara la materia prima. Chile explord
ya la posibilidad de comprar 6¢NL a Trinidad y Tobago, don-
de el grupo BG produce, transporta y vende gas natural a
tres de los cuatro trenes de la gigantesca planta de licuefac-
cién de Atlantic LNG Company,’ empresa de la que el grupo BG
es accionista principal. Chile exploré también comprar GNL a
Sonatrach, la empresa petrolera estatal argelina, que tiene
una participaciéon modesta (de 11.09%) en la explotacion del
gas natural de Camisea, en Pert. De hecho, Sonatrach y
Sipetrol, la empresa de negocios internacionales de la ENAP,
firmaron un acuerdo de cooperaciéon en mayo de 2005. Pero
Perti no tiene atin planta de licuefaccién de gas natural.!® B

8 Véase ENAP: “firma de contratos de Proyecto de GNL asegura sumi-
nistro de gas natural a partir de 2009”. Disponible en: http://www.enap.
cl/opensite_det_20070602110511.asp/.

9 Un tren es una unidad de produccién en una planta de licuefaccién.

10 Esta bajo ejecucién el proyecto de construccién de una planta
de ese tipo, ubicada en Pampa Melchorita, Provincia de Canete, so-
bre la costa central peruana, a 169 km al sur de Lima, que tendra en
2010 capacidad para licuar 155 381 Mmpc anuales de gas natural de
Camisea y exportar GNL a México y, quizd, a Chile y Estados Unidos.
Véase Banco Interamericano de Desarrollo. PE-LL1016: Proyecto Pert
LNG. Disponible en: www.iadb.org/projects/Project.cfm?project=PE-
L1016&Language=Spanish/.
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Group PLC, uno de los grandes operadores mundiales en gas
natural, participa también en la explotacién de gas natural
en Bolivia.

Siguiendo los pasos de ENAP, el gobierno chileno encargd
a la Corporacion Nacional del Cobre (Codelco), la empresa
cuprifera estatal, la construccion de una segunda planta de
re-gasificacion de GNL, con su correspondiente muelle mari-
timo en la bahia de Mejillones, ubicada en el extremo norte
del pais. Codelco se asocié con Suez Energie International,
filial del grupo Suez, dedicada a las actividades energéticas
fuera de Europa, para crear la empresa GNL Mejillones a par-
tes iguales (50-50). Se espera que la planta esté concluida a
fines de 2009 y que utilice temporalmente un barco estanque
para comenzar a procesar 194.23 Mmpc/d de gas natural.
Esta cantidad bastara para alimentar con 1.1 giga-vatios
de capacidad al Sistema Interconectado del Norte Grande
(sING) chileno. Ya se firmaron los contratos a tres afos con
las mineras Codelco, Escondida, Collahuasi y El Abra para
abastecerlas con gas y alimentar 450 mega-vatios de capa-
cidad. oNL Mejillones firmé también un contrato con Suez
LNG Trading para el suministro de oNL durante tres afos
(2010-2012). Esta empresa espera transportar el GNL des-
de la planta Atlantic LNG Company en Trinidad y Tobago,
donde Suez tiene una participacién del 10% en la propiedad
del tren 1 a través de Suez LNG Finance.

Las plantas de re-gasificacién de Quintero y Mejillones
aliviaran la actual dependencia chilena del gas natural
1mportado desde Argentina. Le ofreceran también mayor
flexibilidad a Chile para abastecerse de GNL en el mercado
internacional. Pero, nilo independizaran del gas importado
ni lo aislaran de los vaivenes de los precios internaciona-
les de la energia. Librarse de esta dependencia es el gran
desafio energético que Chile tiene por delante, al igual
que lo tienen el resto de los paises importadores netos de
energia.
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ARGENTINA: EL MERCADO INTERNO
COMO PRIORIDAD!

Alta dependencia de los hidrocarburos

Argentina ha dependido de los hidrocarburos (petrdleo y
gas natural confundidos) para satisfacer las necesidades
energéticas de sus consumidores nacionales. En 2006, los
hidrocarburos representaron el 88.7% del total de la energia
primaria consumida por el pais, y las contribuciones porcen-
tuales del gas natural y del petréleo fueron: 49.7% y 39%.
La participacion del resto de las fuentes de energia prima-
ria en la matriz energética argentina es significativamente
menor. En 2006, la energia hidraulica representé el 4.9%
del total de las fuentes de energia primaria consumida en
el pais, la nuclear el 2.85% y otras fuentes el 3.35% (bagazo
de cana, lefia y carbén mineral, principalmente, y en ese
orden). Afortunadamente para la economia argentina y sus
reservas en divisas, la dependencia de los hidrocarburos es
fundamentalmente interna y no externa, como acaece en
Chile. En efecto, durante 2006, la producciéon nacional de gas
natural y de petroéleo excedi6 en varios puntos porcentuales
al consumo de cada una de estas fuentes, liberando asi ex-
cedentes para exportar.!'?

Excedentes para la exportacion

Desde mediados de la década de los ochenta del siglo pasa-
do, Argentina ha dispuesto de excedentes de combustibles

1 Agradezco a Oscar Guzmaén sus comentarios y sugerencias sobre
este capitulo.

12 Calculos propios realizados con base en datos de la Secretaria de
Energia de la Reptblica Argentina: balance energético nacional, avance
afio 2006 (provisorio), junio 2007. Disponible en: http://energia3.mecon.
gov.ar/home/. Mientras no se indique lo contrario, los demas célculos se
haran con base en esta fuente.
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para exportar. Primero fue el petrdleo, durante el ultimo
quinquenio de aquella década; y luego, a finales de los afios
noventa, se le sumo el gas natural.

Cuando la exportacién de petrédleo argentino alcanzo su
cumbre histdrica en 1997 —con alrededor del 40% de la pro-
duccién nacional destinada al mercado externo—, arrancd la
exportacién de gas natural (hacia Chile, en particular). Pero
la actividad exportadora de gas natural desde Argentina ha
experimentado desde entonces una doble tendencia: primero,
creciente, del orden del 34% interanual entre 1997 y 2004;
y, luego, decreciente, del orden del 7% interanual en los dos
ultimos afos, 2005 y 2006.

Ambas tendencias se explican, en parte, por el compor-
tamiento del mercado del gas natural en Argentina, como
fuente de energia primaria durante los ultimos afios y, en
parte, por la voluntad politica de sus gobernantes.

El mercado de gas natural

Entre 1998 y 2002, la produccién interna de gas natural
en Argentina crecié a una tasa promedio interanual que
duplicé a la tasa de crecimiento promedio interanual del
consumo interno de este combustible: 6.19% contra 3.07%,
respectivamente. Pero esta tendencia se revirtid a partir de
2003. Desde entonces, y hasta 2006, la tasa de crecimiento
promedio interanual del consumo interno super6é en mas
de un punto porcentual y medio a la tasa de crecimiento
promedio interanual de la produccion: 6.74% versus 5.14%,
respectivamente. En breve, la poblacién argentina esta
consumiendo ahora mas gas natural del que consumia a
finales del siglo pasado e inicios del presente. Asi lo revela
el aumento observado en el consumo anual de gas natural
per capita, medido en toneladas equivalentes de petrdleo
(tep), pues, de 0.74 tep por habitante en 1998, el consumo
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per capita aument6 a 0.84 tep en 2000, se incremento6 hasta
0.89 tep en 2003, y llegb a 0.99 tep en 2006.'?

Consumo de gas y actividad econémica

Este aumento en el consumo de gas natural por habitante,
sobre todo en el periodo 2003-2006, se explica en parte por el
comportamiento de la actividad econémica del pais austral.
Después de crecer a tasas negativas durante cuatro afios con-
secutivos (1999-2002), la actividad econémica argentina co-
menzod a recuperarse en 2003, y no ha cesado de crecer durante
los cuatro anos siguientes (2004-2007) a tasas superiores al
8% interanual. Este ritmo de crecimiento sostenido se ha tra-
ducido en una mejora de la tasa de empleo de los trabajadores
y en la consiguiente reduccién de su tasa de desocupacién
que —aunque continia afectando de manera muy desigual a
la poblacién segun las regiones, los ingresos y las edades—,
ha caido ya a s6lo un digito en promedio en el total de los 28
aglomerados urbanos. Por lo tanto, los hogares bajo la linea
de pobreza, tal como se mide en la encuesta permanente de
hogares, se han reducido: han pasado de 42.7%, en el primer
semestre de 2003 a 23.1%, en el primer semestre de 2006.'*
Pero esas cifras positivas y aliviadoras, relacionadas
fundamentalmente con aspectos cuantitativos de la actividad
econdmica argentina, no son suficientes para explicar por si
solas el aumento en el consumo de gas natural por habitan-
te en este pais; la voluntad politica de sus gobernantes —es
decir, aspectos cualitativos—, tiene también influencia.

13 Las cifras correspondientes a poblacién provienen del Instituto
Nacional de Estadistica y Censos de la Republica Argentina. Estimaciones
y proyecciones de poblacién. Buenos Aires, 2004. Disponible en: http://
www.indec.mecon.ar/.

" Loc. cit. Estimacién del producto interno bruto en millones de pesos
de 1993. Tasa de actividad, empleo, desocupacién y subocupacién por
regiones y aglomerados desde el primer semestre de 2003 en adelante.
Porcentaje de hogares y personas bajo la linea de pobreza.
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Consumo de gas y voluntad politica

Con base en un conjunto de disposiciones juridicas que auto-
rizaban al poder ejecutivo a tomar medidas en situacién de
emergencia econémica y social, para regular la prestacion del
servicio publico nacional de transporte y distribucién de gas
natural, diversas instancias del gobierno nacional —como la
Presidencia de la Republica, el Ministerio de Planificacién,
la Secretaria de Energia y la Subsecretaria de Combustibles—
decidieron, a través de un conjunto de nuevas regulaciones
promulgadas durante el primer semestre de 2004, primero,
suspender la exportacion de excedentes de gas natural, que
resultaran Utiles para el abastecimiento interno, y suspender
también todos los tramites para obtener nuevas autorizacio-
nes de exportacién. Estas medidas iniciales, promulgadas
en marzo de 2004, eran draconianas. Sin embargo, fueron
flexibilizadas inmediatamente después por otras que esta-
blecieron un programa para racionalizar las exportaciones
de gas natural y el uso de la capacidad de transporte. Con
este programa se buscaba abastecer en prioridad a ciertas
categorias de consumidores del mercado interno (calificados
como “usuarios de demanda no interrumpible”), definidas ex-
plicitamente por las propias regulaciones gubernamentales
en atencién a determinados criterios. Estos criterios eran la
vulnerabilidad socioeconémica (en el caso de los usuarios del
servicio residencial y del servicio general de los pequenos
usuarios, como pymes y comercios) o el impacto técnico,
econdémico y social que podria ocasionar una crisis de abas-
tecimiento en la prestacién de otro servicio publico (como la
generacion térmica de electricidad, que no estaba entonces en
condiciones de operar, ni fisica ni financieramente, sobre la
base de combustibles liquidos, segiin la misma resolucion que
dio origen al programa). El gobierno dio al programa de ra-
cionalizacion de las exportaciones el caracter explicito de
transitorio y, por consiguiente, era aplicable exclusivamente
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bajo un par de supuestos: @) mientras la inyeccion de gas
natural por cuenca al sistema de transporte fuese inferior a
la demanda interna de los usuarios seleccionados, y b) en la
medida en que esas demandas pudiesen ser atendidas con
la capacidad de transporte existente.

Ademas, el programa estipulaba que no se iba a autori-
zar exportaciones de gas natural por cantidades superiores
a las registradas durante 2003, salvo autorizacion expresa
de la Subsecretaria de Combustibles. Esta instancia era la
institucién oficial encargada de implementar el programa,
valga decir, de notificar a los exportadores cuando deberian
suspender los volimenes de combustible exportados para
dirigirlos al mercado interno.

A pesar de las apariencias, el programa de racionali-
zacion de las exportaciones de gas argentino, que termind
en los llamados recortes, no se concibié ni como usurpaciéon
de derechos ni como medida confiscatoria de activos de las
empresas productoras y exportadoras.'® Fue, mas bien, una
medida mas de la emergencia econémica y social por la que
atravesaba entonces el pais y que llevo al gobierno a ofrecer
ciertas compensaciones a las empresas. A los exportadores
les reconoci6 el valor de los volumenes de gas afectados por
las medidas. Podia ser: o el precio promedio de cuenca para
el mercado interno, si los exportadores habian incumplido
con su obligacién de abastecer en prioridad este mercado, o
un valor equivalente al percibido efectivamente por el con-
trato de exportacion, si los exportadores habian abastecido
el mercado interno. Y a los productores-exportadores de
gas que resultaran afectados por las medidas, el gobierno
les ofreci6 la posibilidad de reemplazar el gas natural des-
tinado a la exportacién por otra energia equivalente para el

15 Rueda (2004) sostuvo —extrajudicialmente, al menos—, que la reso-
lucién SE ntim. 503/2004 fue “un grosero atropello a la propiedad priva-
da”, porque ella dispuso la confiscacién, sin ley y sin compensacion, del
gas natural, cuya venta, en Argentina, es libre.
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mercado interno, siempre y cuando esta nueva operacion no
se tradujera en una reduccion de la oferta de energia para
este mercado.*®

Ahora bien, por muy justificadas, moderadas y compen-
sadas que hubiesen sido estas medidas en comparacién con
las méas draconianas que el gobierno habia tomado inicial-
mente, ellas afectaron, ademads de los intereses econdémicos
de los paises extranjeros abastecidos por las empresas, la
confianza depositada en ellas y en los procesos de integra-
cion subregionales y bilaterales. Primero, porque el gobierno
argentino responsabilizé implicitamente a “los productores
de gas natural que participan en el mercado de exporta-
cién” de ser los causantes de la crisis de abastecimiento y
de la insuficiencia de gas para atender prioritariamente el
crecimiento de la demanda interna, pues “se ha verificado
una fuerte disminucién de la inversién” en las cuencas para
mantener la capacidad de produccién y reponer las reservas
consumidas.!” Y segundo, porque paises importadores como
Chile, que confiaban en la santidad de los contratos de largo
plazo suscritos entre las empresas exportadoras e impor-
tadoras de gas natural, y que confiaban, por consiguiente,
en la integracién energética bilateral, practicamente de
la noche a la mafiana, se vieron compelidos a elaborar y
ejecutar proyectos costosos para reemplazar en el futuro el
abastecimiento del combustible argentino.

Las empresas argumentaron, en su defensa, que el
responsable del desajuste entre la oferta y la demanda de
gas natural en Argentina era el propio gobierno. En efecto,
éste, en medio de una pronunciada devaluaciéon de la mo-

16 Véanse los decretos 180/2004 y 181/2004; Boletin Oficial ntm.
30.340, lunes, 16 de febrero de 2004, resolucién SE 265/2004; Boletin Ofi-
cial niim. 30.369, viernes, 26 de marzo de 2004, disposiciéon SSC 27/2004;
Boletin Oficial ntm. 30.372, miércoles, 31 de marzo de 2004.

17Véanse passim los considerandos del decreto presidencial 181/2004
y de la resolucién de la Secretaria de Energia SE 265/2004. Loc. cit.
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neda nacional y haciendo uso de su competencia legal como
autoridad reguladora del servicio publico de transporte y
distribucion de gas en el mercado interno, habia congelado
en pesos las tarifas de gas aplicables a los clientes regulados.
Esto se tradujo en un congelamiento de los precios —libres
o desregulados también por ley— del gas natural en boca
de pozo.!® En el mismo tiempo, los precios internos de los
derivados del petroéleo crudo se alineaban con los precios del
mercado internacional: “Desde la pesificacién y el congela-
miento de las tarifas de gas natural, que resultaron en un
congelamiento de hecho de los precios del gas natural en boca
de pozo, otros combustibles competitivos con caracteristi-
cas de commodity (principalmente todos los derivados del
petréleo crudo) pudieron alinearse con el precio internacio-
nal”.’ En el mercado interno argentino se aplico, desde
entonces, uno de los principios basicos de la economia del
consumidor: incitacién a sustituir el consumo de bienes de
precios relativamente altos, como los derivados del petréleo,
por bienes de precio relativamente bajo, el gas natural en este
caso. “Un ejemplo particularmente notable es la conversién
masiva de automoviles de gasolina y diésel al gas natural
comprimido (1.16 millones en 2003 en comparaciéon con 0.76
millones en 2001)”.2° Entonces, las empresas presionaron
de manera insistente al gobierno para que consintiera un
aumento de precios del gas natural en el mercado interno.
Argumentaron que los precios congelados desincentivaban
a las inversiones en exploracion y desarrollo de los nuevos
yacimientos existentes. Argumentaban también que la tinica

18 Kozulj (2005) pone énfasis en este inadecuado diserio de los marcos
regulatorios de las actividades de la industria del gas natural en Argentina
—la exploracion, el desarrollo y la produccion se regulan por las leyes del
mercado y el transporte y la distribucién como servicios publicos— para
explicar la crisis energética.

¥ Standard & Poors (2004), p. 2.

2 Loc. cit.
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salida a los problemas de produccién, suministro e impor-
tacion eventual de gas natural a precios mas elevados que
los del mercado interno, era incrementar estos ultimos a los
niveles previos a la devaluacién.

En abril de 2004, el secretario de Energia y los produc-
tores de gas natural en Argentina negociaron y firmaron un
acuerdo temporal “para implementar un esquema de norma-
lizacion de precios para el gas natural en punto de ingreso al
sistema de transporte”. Este arreglo fue considerado por el
mismo gobierno en la resolucién del Ministerio de Planifica-
cién que lo homolog6 como “razonable para las partes”,? es
decir, las empresas productoras y el gobierno nacional.?? Por
un lado, el gobierno nacional logré proteger a un conjunto
de usuarios que, desde el inicio de la crisis energética, habia
considerado como los mas vulnerables del mercado interno
(consumidores residenciales y pequenos industriales) y los
mas susceptibles de protestas del publico en caso de interrup-
ciones (como los prestadores del servicio de distribucion de
gas por redes, que abastecian justamente a los consumidores
residenciales y a los pequenos productores, y los generado-
res de electricidad para consumo en el mercado interno). El
gobierno logré también proteger, hasta mediados de 2005, a
los usuarios de las prestadoras del servicio de distribucion
de gas por redes que comenzaran a adquirir el gas natural
directo de los productores (los llamados nuevos consumido-
res directos). Comprometié a las empresas productoras a
no aplicar el aumento de precios hasta finales de 2006 a los
consumidores residenciales y a los pequefios industriales; y
las comprometié también a garantizar el suministro de gas
natural durante el mismo periodo a los prestadores del servi-

21 Véase la resolucién MPFIPyS 208/2004, Boletin Oficial ntim. 30.385,
jueves 22 de abril de 2004.

22 Recuérdese que Argentina es, desde el punto de vista politico-
territorial, una republica federal, que divide el poder entre el gobierno
nacional y los gobiernos provinciales.
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cio de distribucion de gas por redes, los nuevos consumidores
directos y los generadores de electricidad para consumo en
el mercado interno. Por su lado, las empresas productoras
lograron comprometer al gobierno nacional a servirles como
escudo, y garante en ultima instancia, contra las eventuales
pretensiones de las provincias productoras de hidrocarburos
por los pagos de regalias en dinero o en especie;? pues, los
nuevos precios del gas que resultaran de las ventas realiza-
das por los productores dentro del marco del acuerdo serian
los Ginicos que se tomarian como referencia para el calculo y
liquidacién de la regalia y, si las provincias exigian el pago
de la regalia en especie, esas cantidades podrian afectar el
abastecimiento interno.

Posteriormente, cuando los gobiernos de Bolivia, Brasil
y Venezuela se comprometieron con su homologo argentino
a exportarle respectivamente gas natural, electricidad y
fueloil para el mercado interno, éste tomé la decisién de
sustituir el programa de racionalizacion de exportaciones
por otro, denominado conforme a la emergencia energética
nacional: “programa complementario de abastecimiento al
mercado interno de gas natural”.?* Este nuevo programa
persiguid basicamente el mismo propdsito que el anterior:
abastecer en prioridad la demanda no interrumpible de
algunos usuarios del mercado interno. Sélo se diferenciaba
de aquél, por su nombre y en la manera de implementarlo.
Sin embargo, en lo que si contribuyé este nuevo programa
fue en reforzar la desconfianza de los paises importado-
res en la capacidad fisica de Argentina para abastecerlos
de gas natural. A esta conclusion se llega al leer algunos de
los considerando que precedieron a la resoluciéon que cred

% La Constitucion argentina dispone en su articulo 124 que: “corres-
ponde a las provincias el dominio originario de los recursos naturales
existentes en su territorio”.

24 Véase resolucion SE 659/2004, Boletin Oficial nim. 30.425, viernes,
18 de junio de 2004.



CHILE Y ARGENTINA 317

el programa. En uno de ellos se decia, por ejemplo, que el
programa permitira “reducir al minimo indispensable (;,?), la
afectacion a volumenes de gas destinados a la exportacién”
y, en otro, que “es indispensable considerar, como fuente
complementaria de abastecimiento al mercado interno, la
inyecciéon de volumenes adicionales por parte de aquellos
productores que exportan gas natural, aumentando de esta
manera la oferta interna de gas”.

Mas tarde, cuando vencid el acuerdo sobre precios, la
Secretaria de Energia sostuvo reuniones con los productores
a fin de proponerles celebrar un nuevo acuerdo de abaste-
cimiento de gas natural, para el mercado interno, durante
el periodo 2007-2011, llamado simplemente “Acuerdo 2007-
20117.%5 Con sélo leer algunos de los considerando de este nue-
vo acuerdo, inmediatamente se ve que el gobierno argentino
habia mejorado su capacidad de negociacion en relaciéon con
el momento en que habia negociado el acuerdo previo. Esto
fue el producto o de la recuperacién econémica del pais o de
la experiencia adquirida en esa clase de negociacion y de los
resultados francamente alentadores, en términos de consumo
de gas natural per capita durante el periodo 2003-2006. En
algunos de los considerando de la resolucién que homologd
la propuesta del Acuerdo 2007-2011, se enviaban senales
tan firmes y tan claras a los actores del negocio del gas en
Argentina que algunas de ellas se podrian interpretar incluso
como amenazas sutiles, dificilmente pensables durante la
toma de decisién de 2004. Por ejemplo, que “todos los ope-
radores involucrados, productores y consumidores (internos
y externos) puedan adoptar definiciones concretas, respecto
de sus necesidades de inversiones y previsiones de gastos de
explotacién y necesidades de abastecimiento, en el referido
periodo”; y, que: “el mencionado acuerdo no obsta la revisiéon

% Véase resolucion SE 599/2007, Boletin Oficial nim. 31.176, jueves
14 de junio de 2007.
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y eventual suspensién o caducidad de aquellos permisos de
exportacion de gas natural, cuyos parametros legales de ad-
judicacién se hayan desvirtuado al dia de la fecha”.

En la propuesta del Acuerdo 2007-2011, el gobierno
nacional precisé mejor tanto las obligaciones de las produc-
toras, en términos de volimenes, como las definiciones de
los demandantes y las remuneraciones a ser pagadas por el
gas natural destinado a abastecer el mercado interno. Alli se
estableci6 esencialmente que si los volumenes de gas inyecta-
dos diariamente al sistema de transporte eran insuficientes
para cubrir la demanda interna, definida con precisién, la di-
ferencia seria suplida proporcionalmente por cada uno de los
productores individuales, de acuerdo con los volimenes de
gas asignados a cada cuenca. Sin embargo, estableci6 como
penalidad para los productores no firmantes del acuerdo que
primero se afectaria al gas que ellos destinaban a la expor-
tacion y, sélo después, al gas de los productores firmantes.
Para que no quedaran dudas de la firmeza del proceder del
gobierno en esta oportunidad, la Secretaria de Energia con-
mind a los concesionarios de explotacién de hidrocarburos,
productores de gas natural y demaés titulares de derechos de
explotacion de hidrocarburos a suscribir la propuesta en un
plazo perentorio: “Otorgase a los productores de gas natural
un plazo de cinco (5) dias habiles, ...para suscribir la pro-
puesta de acuerdo...”.?® En caso de suscripcion insuficiente,
y vencido el plazo, la dependencia gubernamental amenazé
con proceder unilateralmente a aprobar los procedimientos
de abastecimiento complementario al mercado interno 2007-
2011. En estas circunstancias, los paises importadores de
gas natural argentino debieron recibir también el mensaje
firme del gobierno nacional: ese gobierno estaba dispuesto
a hacer valer la prioridad del abastecimiento del mercado
Interno antes que abastecer el mercado externo.

26 Articulo 11, Resoluciéon SE 599/2007. Loc. cit.
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Consumo de gas y reservas

El decrecimiento de la exportacién de gas natural desde Ar-
gentina, en los anos recientes, tiene también otra explicacion,
no menos importante que las precedentes, pero quiza mas
preocupante: las reservas nacionales de gas natural pare-
cen insuficientes para abastecer con comodidad la creciente
demanda de los mercados interno y externo argentinos.
En otras palabras, las reservas probadas de gas natural
de Argentina se estan agotando. Asi lo revelan un par de
indicadores usualmente utilizados para estos menesteres:
la tasa de crecimiento promedio interanual de las reservas
probadas de gas natural y su duracién teérica. Entre el 2002
y el 2005, el primer indicador muestra un signo francamente
negativo de —12%. Y, a finales de 2006, la duracién teoéri-
ca de las reservas probadas de gas natural llegé a ser apenas
de 12 anos.?” Esto indica, por consiguiente, que Argentina
tendrd, necesariamente, que recurrir a la importacion de
gas natural para satisfacer su consumo interno, y parte
de los compromisos que tiene contraidos con sus paises
vecinos: Uruguay, Brasil y Chile. Este tltimo, como se vio
anteriormente, esta asumiendo el desafio energético que le
plantean los cortes de gas argentino recurriendo a plantas
de re-gasificacién de GNL.

Recurso a las importaciones bolivianas

No parece exagerado afirmar que el gobierno de Argentina,
1mpulsado por los constrefiimientos precedentes, haya toma-
do la decision de celebrar en junio de 2006 un convenio con
su homoélogo de Bolivia, para establecer un nuevo régimen de

27 Calculos propios realizados con base en datos del Instituto Nacional
de Estadistica y Censos y de la Secretaria de Energia de la Republica
Argentina.
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venta de gas natural boliviano a Argentina.?® Inicialmente,
a partir de enero de 2007, el volumen se elevd hasta 271.92
Mmpc/d es decir, 70% mas que el promedio vendido por
Bolivia a Argentina en 2006. M4as tarde, cuando se termine
de ejecutar el proyecto del Gasoducto del Noreste Argentino
(GNEA)?” —un gasoducto de 1 500 kilémetros de largo y 36 y
30” de diametro que unira las provincias de Salta y Santa
Fe y atravesara las provincias de Formosa y Chaco- el volu-
men podra aumentar hasta llegar a 706 Mmpc/d, que es la
capacidad prevista del GNEA. En suma, Argentina importaria
desde Bolivia, a partir de la puesta en funcionamiento del
GNEA, hasta 978.20 Mmpc/d. Durante el segundo semestre
de 2006, el precio de exportacion del gas natural boliviano
se fij6 en cinco délares por 880 pies cubicos (por millén de
BTU). Esto represent6 alrededor de 57% de aumento sobre el
precio vigente para la exportacién de gas entre ambos paises.
Desde enero de 2007, el precio se calcula trimestralmente,
de acuerdo con una férmula que combina los precios del
fueloil, con diferentes contenidos de azufre y en mercados
diferentes, con los precios del diésel en una proporcién de 4:1.
En el convenio, el gobierno boliviano comprometi a su par
argentino a destinar el gas natural comprado a Bolivia para
satisfacer exclusivamente la demanda interna de su pais y no
re-exportarlo a terceros paises (léase Brasil y Chile; con este
ultimo pais Bolivia mantiene un reclamo de acceso soberano
al Pacifico). Pero el gobierno argentino también comprometié
a su par boliviano a darle trato preferencial o proporcio-
nal a las exportaciones de gas a Argentina, ante eventuali-
dades que afecten las entregas de gas boliviano a terceros

2 Véase: “Convenio marco entre Bolivia y Argentina para la venta
de gas natural y la realizacién de proyectos de integracién energética”.
Recuperado el 20 de febrero de 2007, disponible en: http:/www.ypfb.gov.
bo/Contratos/ENARSA_YPFB.pdf/.

2 Aprobado oficialmente en noviembre de 2003, segin el Acuerdo
Federal para el lanzamiento del Gasoducto del Noreste Argentino.
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paises (1éase Brasil). En octubre de 2006, este convenio entre
gobiernos se us6 como sustento para suscribir un contrato por
un plazo de 20 anos entre Yacimientos Petroliferos Fiscales
Bolivianos (YPFB) y Energia Argentina, Sociedad Anénima
(Enarsa), las empresas petroleras estatales de ambos pai-
ses. YPFB sera el proveedor del gas natural en la frontera
y Enarsa “el importador exclusivo”. En marzo de 2007,
un decreto presidencial otorgdé a Enarsa una concesion de
transporte de gas natural para “construir, mantener, operar
y prestar el servicio de transporte” del GNEA en territorio
argentino durante 35 anos.*

Programa de ahorro energético

A finales de 2007, el nuevo gobierno argentino anuncid
un Programa Nacional de Uso Racional y Eficiente de
la Enegia, destinado a “contribuir y mejorar la eficien-
cia energética de los distintos sectores consumidores”.?!
En los edificios publicos, en particular, el programa prevé
tomar algunas medidas que merecen citarse in extenso, por-
que ellas revelan algunos detalles del despilfarro existente
en el pais austral: regular “la temperatura de refrigeracién
de los equipos de aire acondicionado en 24° C en todos los
edificios de la Administraciéon Puablica Nacional”; “finalizar
las actividades de la Administraciéon Pablica Nacional a las
18:00 horas...apagando las luces, el aire acondicionado y el
stand by (modo espera) de los equipos de computacién, y
para realizar la limpieza de los edificios con luz natural”;
“crear en cada organismo (del sector publico) las figuras
del administrador energético y la de ayudantes del admi-
nistrador energético”’, con la advertencia, eso si, de que el

30 Véase decreto presidencial 267/2007, Boletin Oficial nim. 31.124,
martes 27 de marzo de 2007.

31 Véase decreto 140/2007, Boletin Oficial nim. 31.309, lunes 24 de
diciembre de 2007.
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programa no debe “comprometer el normal desarrollo de las
actividades que se realizan en los edificios”, etc. Y en el resto
del programa se prevé reemplazar los focos incandescentes
por lamparas ahorradoras de energia “en todas las viviendas
del pais”; establecer la etiqueta de eficiencia energética en
los equipos consumidores de energia; impulsar el ahorro
energético en el sector transporte; reglamentar el acondi-
clonamiento térmico en viviendas nuevas; desarrollar un
programa de eficiencia energética dedicado especificamente
al sector comercial y de servicios; desarrollar un plan para
aprovechar el potencial ofrecido por la cogeneracién eléc-
trica en el pais, etc. Con la aplicacién de este programa, el
gobierno estima ahorrar alrededor de 2 600 mega-vatios de
potencia que, junto a la culminacion de las obras previstas en
la IT Etapa del Plan Energético Nacional, como la construc-
cion de la central atéomica de Atucha II y la revisién de los
proyectos hidroeléctricos existentes, aumentaran la oferta
energética nacional. Hay que recordar, sin embargo, que
Argentina firm6 con Uruguay un convenio de cooperacion,
en julio de 2007, para emprender acciones “que posibiliten
la construccién de una planta regasificadora en la Reptblica
Oriental del Uruguay y con el fin de abastecer la demanda
de gas natural de la Republica Oriental del Uruguay y de
la Republica Argentina”.??

A la luz de lo expuesto, parece inevitable concluir que,
para Argentina, el mayor desafio energético es que los
consumidores domésticos de gas natural interioricen que
tendran que pagar mas en el futuro por cada unidad de
este combustible. Y esto, por dos razones: bien porque el gas
natural provenga del interior de la nacién y haya necesidad
de ofrecer mayores incentivos econémicos a las empresas
para explorarlo y explotarlo, si es que descubren mayores
reservas; bien porque provenga del exterior y haya que

32 Daniel Martinez y M. Botto (2007).
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traerlo desde Bolivia o, peor atun, importarlo re-gasificado
desde Uruguay, si es que alli efectivamente se construye el
proyecto de la planta de re-gasificacion de GNL.

CONCLUSIONES

A pesar de que Chile y Argentina tienen mercados de gas
natural integrados desde hace poco mas de una década,
cada pais esta afrontando por su lado, individualmente y a
su manera, sus propios desafios energéticos. Son desafios
relacionados con la industria del gas natural. Entonces, en
este marco: ;como ver la integracién? ;Se esta acabando la
débil integracién energética que se habia logrado en América
del Sur después de mucho discurso??® o, por el contrario, /se
estan recomponiendo las fuerzas de algunos de los agentes
econdémicos estatales sudamericanos con objeto de intentar
otra clase de integracion energética sobre bases, términos e
instituciones distintos a los usados hasta ahora?** Estas son
algunas de las muchas interrogantes que surgen al observar
la manera como Argentina y Chile, dos paises integrados
energéticamente, estan afrontando individualmente sus de-
safios sectoriales; son también algunas de las interrogantes
que surgen al observar los movimientos de acercamiento de
Argentina a Bolivia y Venezuela, en particular. Sin embargo,
es muy pronto para intentar responder a tales interrogantes;
en efecto, los procesos de desintegracion asi como los que
podrian dirigir una nueva integracién estan atin en ciernes;
son incipientes.

Para finalizar, hay que destacar una decisién de politica
econOmica chilena, relacionada con la seleccién de las em-

33 Garibay (2006), pp. 23-43, va mas lejos. Sostiene que la integracion
forma parte de los mitos fundadores de Latinoamérica.

34 Noétese, por ejemplo, que Enarsa, segin la concesién otorgada por
el presidente de Argentina, ser4 el “importador exclusivo” de gas natural
boliviano por el aNEA durante 35 afios.
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presas para afrontar los desafios que le plantea a este pais
la industria del gas natural, y la leccién que de esa decision
se puede extraer. El gobierno de este pais, uno de los mas
denostados como tipicamente neoliberal, decidié confiar la
elaboracién y direccién de los proyectos de las dos plantas
de re-gasificacién de GNL a sus dos grandes empresas esta-
tales, ENAP y Codelco, y no a empresas privadas, que sean
nacionales o transnacionales. Que las empresas estatales
chilenas se hayan asociado luego con empresas privadas
transnacionales para financiar y ejecutar esos proyectos no
difiere esencialmente de la politica econémica que el gobierno
revolucionario de la Republica Bolivariana de Venezuela ha
adoptado para financiar y ejecutar los grandes proyectos
de exploracién y produccién de hidrocarburos en territorio
nacional: asociar a PDVSA, la empresa petrolera estatal vene-
zolana, con empresas privadas y publicas transnacionales. El
hecho es exactamente el mismo. {Pero a Chile, dependiendo
de la éptica politica que se adopte, se le censura o se le elogia;
y a Venezuela, dependiendo también de la 6ptica politica que
se adopte, se le censura o se le elogia!
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NEONACIONALISMO PETROLERO
EN LOS ANDES

GUILLAUME FONTAINE!

INTRODUCCION

Desde hace una década la region andina ha sido escenario
de cambios politicos importantes que se traducen en un
nuevo estilo de gobierno en Venezuela, Ecuador y Bolivia.
Las politicas petroleras de estos paises han evolucionado
ultimamente a favor de un fortalecimiento del rol del Estado
en la exploracidn, explotacién y transporte del petréleo y el
gas natural. Desde luego, las empresas estatales nacionales
deben asumir un rol central en las operaciones, en asociacion
con empresas privadas nacionales y multinacionales relega-
das al rango de socios minoritarios. Ya en el pasado, estos
paises formaron parte de la “reaccién nacionalista” en con-
tra del monopolio de las siete hermanas — Jersey Standard,
Socal, Mobil, Chevron, Texaco, Shell y British Petroleum.
Sin embargo, en cada caso, el nacionalismo petrolero tuvo
caracteristicas particulares.

En Bolivia desde 1937 se impuso un nacionalismo “pa-
triotico” con la expropiacion de Standard Oil of New Jersey,

! Coordinador de Investigacién, Facultad Latinoamericana de Cien-
cias Sociales (Flacso), Sede Ecuador.
2 Peter Odell (1970), p. 17.
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acusada de traicién en la Guerra del Chaco.? En 1969, la
nacionalizacién de Gulf Oil fue el resultado de la presién
social* y retomé en este sentido un caracter “populista”. En
Venezuela, se inauguré un nacionalismo “moderado” en
1948, con la instauracién de un sistema de reparticién de las
ganancias a la par (50-50), entre el Estado y las empresas.
Con la contribucién activa de este pais en la creacion de la
Organizacion de Paises Exportadores de Petréleo (0PEP) en
1960, junto con Iraq, Kuwait, Iran y Arabia Saudi, apare-
ci6 luego un nacionalismo “tercermundista”, en oposicion
a los intereses de las grandes companias procedentes de
Estados Unidos y Europa. Luego, el “nacionalismo no
nacionalizador”,® defendido por Juan Pablo Pérez Alfonso,
fue suplantado por la nacionalizaciéon de los hidrocarburos
de 1973, que se aparenta con el populismo boliviano. En
la misma época, en Ecuador, la junta militar impuso un
nacionalismo “modernizador”, influenciado por el ejemplo
de los militares brasilefios.® Esto llevo primero (en 1974) a
nacionalizar Gulf Oil y dar el monopolio del mercado inter-
no a la Corporaciéon Estatal Petrolera del Ecuador (CEPE).
Luego, en 1976, el Estado tomé el control del consorcio
cEPE-Texaco, operador de los campos ubicados en la regién
amazodnica.

Con estas reformas, cada uno se beneficié de un doble
efecto de “bonanza” —en cantidad y precios— amplificado por
los choques petroleros de 1973 y 1979. Sin embargo, con el
decrecimiento de los precios, en la década del ochenta, los
tres paises padecieron de los efectos de la recesion y de la
crisis de la deuda. La reaccién ante el contra choque petro-
lero consistié primero en intensificar la explotacién de los

3 George Philip (1989), p. 219.
4 Ihid., p. 282.
5 Ibid., p. 316.
6 Ibid., p. 297.
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yacimientos para compensar las pérdidas y pagar el servi-
cio de la deuda. No obstante, ello fue a costa de una reduccién
de las inversiones en exploracién y en equipos; esto llevo
a nuevas reformas en la década del noventa, orientadas a
atraer otra vez las inversiones extranjeras directas, me-
diante una reduccion de la participacién del Estado en las
operaciones y de la carga fiscal para las empresas multina-
cionales. Mientras tanto, Venezuela, Bolivia y Ecuador se
hundieron en una crisis de gobernabilidad democratica,
marcada por numerosos levantamientos populares y una
creciente inestabilidad institucional.”

La pregunta que surge es entonces: /qué hace viables los
cambios en los sistemas de gobernanza energética de estos
paises hoy en dia? Nuestra hipdtesis es que las reformas
emprendidas por los presidentes Hugo Chavez en Venezuela,
Alfredo Palacio y Rafael Correa en Ecuador y Evo Morales
en Bolivia, dependen no sélo de factores endbégenos, como
la estructura del sistema de gobernanza energética o la
capacidad productiva de las empresas petroleras estatales.
Dependen también —quizas, ante todo— de factores exbgenos,
como el incremento de los precios mundiales desde 2001, los
flujos de inversién extranjera directa, asi como las relaciones
diplomaticas entre paises exportadores e importadores de
la regién.

En una primera parte, procuraremos dimensionar el
fenomeno que llamamos aqui “neo-nacionalismo petrolero”,
haciendo énfasis en las particularidades de las reformas
normativas y politicas en cada pais. En una segunda parte,
estudiaremos los limites de este fendmeno, haciendo énfasis
en dos variables dependientes: la integracién regional y la
capacidad de inversion en el sector petrolero.

7 Guillaume Fontaine (2007), pp. 89-142.
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LAS DIMENSIONES DEL NEONACIONALISMO
PETROLERO ANDINO

Migracion a empresas mixtas en Venezuela

Venezuela fue el primer pais de América Latina en empren-
der el camino hacia la nacionalizacién del sector petrolero,
después de una década de apertura a los capitales privados y
extranjeros. Con el Decreto 1 510, expedido por el presidente
Hugo Chavez, se promulgd la nueva Ley organica de hidro-
carburos que entrd en vigor en enero de 2002.%2 Segun esta
norma, la participacién del Estado fue elevada a un minimo
del 50% en las empresas mixtas. Las regalias fueron incre-
mentadas del 16.66 al 30% para los campos tradicionales,
y al 20% para la Faja Petrolifera del Orinoco, mientras el
impuesto a la renta bajaba del 67 al 50 por ciento.

En mayo de 2006, la Ley de reforma parcial del Decreto
1 510 permitié convertir en empresas mixtas a 32 convenios
operativos, firmados entre 1990 y 1997 pero declarados
ilegales en 2005.° En febrero de 2007 se declaré también la
“migracion” a empresas mixtas de los convenios de asociacion
de la Faja del Orinoco y de los convenios de exploracién a
riesgo y ganancias compartidas, mediante el Decreto Ley
5 200, ratificado por la Asamblea Nacional en octubre del
mismo afno.'? Esta medida marca un hito en la politica petro-
lera venezolana, pues los contratos de exploracion y explota-
cién de crudos pesados y ultra pesados de la faja petrolifera
pasan a ser controlados por el Estado, a través de PDvsa, en
el momento preciso en que el presidente Chavez pretende
certificar estas reservas e incluirlas en las reservas de crudo
convencional. Con eso, el Estado venezolano administraria

8 Hugo Chavez (2001).
9 Asamblea Nacional de la Republica Bolivariana de Venezuela (2007).
10 Hugo Chavez (2007).
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las mayores reservas de petroleo del mundo, detras de Ca-
nad4, con 270 000 millones de barriles.

Por lo dem4s, la politica petrolera venezolana es orien-
tada por el Plan Siembra Petrolera, cuyo objetivo es elevar
la produccién a 5.8 millones de barriles diarios hacia 2012.%
En el plano nacional, la politica petrolera de Hugo Chavez
ha dado una orientacion social a pPpvsa a través del Fondo
para el desarrollo econémico y social del pais (Fondespa),
financiado por los ingresos extraordinarios de la empresa
estatal, y de las “misiones mocionales”.!? En el plano exter-
no, el gobierno impulsa la integracién regional a través de
alianzas estratégicas entre empresas estatales y programas
de inversion en infraestructura como el gasoducto del sur,
que conectaria a Venezuela y Bolivia con Brasil y los paises
del Cono Sur.!* Sin embargo, tanto en el plano nacional
como en el plano exterior, esta politica suscité tensiones
y conflictos, como las huelgas de ppvsa en 2002-2003, o la
crisis diplomatica suscitada en la Comunidad Andina tras
la salida de Venezuela, en abril de 2006.

Nueva reparticion de las ganancias
en Ecuador

En Ecuador, un primer cambio importante se dio en el mis-
mo sentido con el Decreto ejecutivo 1 672 expidiendo el Re-
glamento sustitutivo de aplicacion de la Ley 42-2006 refor-
matoria a la Ley de hidrocarburos, tomado por el presidente
Alfredo Palacio.'* Este reglamento obliga a las empresas que
mantienen contratos de participacién para la exploraciéon
y explotacion petrolera en este pais a reconocer al Estado

1 Humberto Campodénico (2007a), p. 59.
2 Ibid., pp. 61-62.

13 Ibid., p. 70.

14 Alfredo Palacio Gonzalez (2006a).
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“al menos el 50%” de los ingresos extraordinarios. Luego se
aclar6 que éstos se calcularian por:

[...] 1a diferencia entre el precio promedio ponderado mensual
efectivo de venta roB del petroéleo ecuatoriano realizado por la
contratista y el precio promedio mensual de venta vigente a
la fecha de suscripcién de los contratos.®

En octubre de 2007, el presidente Rafael Correa lo refor-
mo, mediante el Decreto ejecutivo 662, para elevar la parti-
cipacién del Estado al 99% en lugar del 50%.'¢ No obstante,
dej6 abierta la posibilidad para las empresas asociadas con
Petroecuador de renegociar sus contratos respectivos en los
meses siguientes. Esta negociacién se llevé a cabo durante
el primer semestre de 2008, es decir, simultdneamente con
los debates de la Asamblea Constituyente, electa el 30 de
septiembre de 2007.

Entre tanto, varios conflictos legales opusieron el Estado
y las filiales de multinacionales operando en Ecuador. El méas
significativo fue aquel que opuso a la administracién Palacio
con Occidental, operadora del bloque 15, y los campos aso-
ciados de Limoncocha y El Edén Yuturi, culpable de haber
violado los articulos 74 y 79 de la Ley de Hidrocarburos, al
vender una parte de sus activos en Ecuador, sin informar
a Petroecuador. Una vez declarada la caducidad de este
contrato, en junio de 2006, el presidente de la Republica
cre6 una Comisién de politica y control para el bloque y
los campos mencionados, integrada por cinco ministerios:
Energia y Minas, Economia y Finanzas, Defensa Nacional,
Relaciones Exteriores y Ambiente.!” Luego, la totalidad de
los activos de Occidental pasaron a ser administrados por
Petroecuador.

> Congreso Nacional de Ecuador (2006).
16 Rafael Correa (2007).
17 Alfredo Palacio Gonzalez (2006b).
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Estos cambios en la politica petrolera ecuatoriana no
cuestionan, por el momento, la propiedad de los activos de
las empresas multinacionales. Sin embargo, traducen una
creciente tensién entre los intereses del Estado y del sector
privado y van a la par con la retdrica nacionalista del eje-
cutivo y de ciertos sectores sociales. La devolucién de los
activos de Occidental al Estado ecuatoriano fue también
una oportunidad para reactivar la discusién en torno a la
reforma de la empresa estatal Petroecuador. Hasta inicios
de 2008, aquélla no se habia concretado. Las discusiones de
la Asamblea Constituyente para reformar la ley 42-2006 se
orientan hacia un fortalecimiento del rol de Petroecuador
en todas las fases de la actividad petrolera. En particular,
la reforma al articulo 2 de esta ley (propuesta en febrero de
2008 por el Ministerio de Minas y Petréleo) contempla que
el Estado explore y explote en forma directa, o constituya
companias de economia mixta para explorar y explotar, no
sélo los yacimientos en los que no existan reservas probadas,
sino también aquéllos donde ya existen yacimientos descu-
biertos o campos en produccién.'®

Por lo demas, 1a politica petrolera ecuatoriana esta sujeta
a contradicciones provocadas por la presién de los conflic-
tos sociales. Por un lado, se inscribe en continuidad con la
campana de “reactivacién petrolera”, lanzada a inicios de
la década. Ello fue marcado en 2007 por dos acontecimien-
tos: la reinsercion del Ecuador a la opEP, de la cual este pais
habia salido en 1992 y la perspectiva de nuevas licitaciones
en la regién amazodnica, para explotar los campos Ishpingo,
Tiputini y Tambococha (1TT), ubicados en un area ambien-
tal y socialmente sensible. Por el otro lado, el anuncio del
gobierno que iba a declarar una moratoria a las actividades
petroleras en aquella region, especialmente en las areas

18 Ministerio de Minas y Petrdleo de Ecuador (2008).
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protegidas, a cambio de una contribucién financiera de la
comunidad internacional, marcé una pausa.'®

Nacionalizacion de los hidrocarburos
en Bolivia

En Bolivia, los primeros cambios favorables a un nuevo na-
cionalismo petrolero vinieron con la Ley 3.058 de mayo de
2005, en cumplimiento de los resultados del referéndum
del 18 de julio de 2004 sobre la nacionalizacién del sector.?°
Esta ley derogé la Ley 1 689 de 1996, en la cual las regalias
habian sido reducidas del 50% al 18% para las “nuevas”
operaciones de inversion, es decir en campos no explotados
aunque contaran con reservas probadas.?! De esta manera, la
nueva ley declaro6 la caducidad de todos los contratos vigen-
tes hasta 2005 y dio un plazo de seis meses a las empresas
privadas para volver a negociarlos con el Estado. Por otro
lado, las regalias fueron incrementadas al 50% del valor
de la produccién y se sumaron a un impuesto directo a los
hidrocarburos (IDH) del 32% sobre el volumen producido.
La creciente oposicién al gobierno de Carlos Mesa lo
llevo a renunciar (el 5 de mayo de 2005) e impidié que se
cumplieran las condiciones de renegociacién de los con-
tratos en el periodo previsto por la ley. Fue con el Decreto
Supremo 28 701 del 1 de mayo de 2006 que se procedi6 a “la
nacionalizacion de los hidrocarburos”.?? Con este decreto, el
presidente Morales declaro ilegales e inconstitucionales a
todos los contratos vigentes, ofreciendo una lectura ortodoxa
de la Constitucion, segtin la cual estos contratos entregaban
la propiedad de los hidrocarburos “a manos extranjeras”.
Se orden¢ la recuperacion de los campos de gas natural y

1% Guillaume Fontaine (2008).

20 Congreso Nacional de Bolivia (2005).
21 Congreso Nacional de Bolivia (1996).
2 Evo Morales (2006).
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petréleo en explotacién, asi como la entrega a Yacimientos
Petroliferos Fiscales de Bolivia (YPrB) de la totalidad de la
produccién de hidrocarburos. Por otro lado, ademas del 1pH
y las regalias ya contempladas por la Ley 3.058, se cred
un impuesto del 32% sobre el valor de la produccién, como
aportacion a YPFB. Por ultimo, el Estado otorgé a las empre-
sas privadas un plazo de seis meses para negociar nuevos
contratos, so pena de verse expulsadas del pais.

Dada la gran dependencia de Argentina y Brasil hacia el
gas boliviano, el anuncio de la nacionalizacién de los hidro-
carburos afect6 directamente las relaciones entre Bolivia y
estos paises. Por lo tanto, las negociaciones no podian reali-
zarse simplemente entre YPFB y las empresas multinaciona-
les interesadas, pese al intento del presidente Lula de
reducirlas a un asunto comercial. Con el gobierno de Néstor
Kirchner, se llegé a un acuerdo en junio de 2006, por una
duracion de veinte anos, que contemplaba el incremento
del precio del gas de 3.4 a 5 délares por millén de unidades
térmicas britanicas (BTU) y del volumen de las exportacio-
nes de 272 a 978 millones de pies cubicos diarios. De paso,
se introdujo una clausula exigiendo que el gas vendido
a Argentina sea para su uso interno, excluyendo asi que
fuese exportado a Chile. Por ultimo, el acuerdo preveia una
alianza entre YPFB y la empresa publica Energia Argenti-
na, S. A. (Enarsa) para realizar la construccién del gasoducto
al noreste argentino.?

La negociaciéon con Brasil era mas compleja, dada la
presencia de Petrobras en los campos de San Alberto. Des-
cubiertos por YPFB en 1990, aquéllos fueron incluidos en la
lista de “hidrocarburos nuevos” tras la expedicion de la Ley
1 689, por no ser explotados en aquella época. Eso respondia
a un criterio fiscal antes que técnico,?* que fue el origen de

2 Suzana Beltran y Esther Zapater (2006); Carlos Malamud (2006).
24 Humberto Campodénico (2007b), p. 64.
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las protestas a favor de la nacionalizacién total de los hidro-
carburos. En un primer momento, el gobierno y la empresa
brasilena amenazaron con suspender todas sus inversiones
en Bolivia. Sin embargo, la dependencia de Sdo Paulo hacia
el gas boliviano los llevé a negociar un acuerdo, firmado poco
antes del ultimatum (fijado el 29 de octubre 2006). Asi es
como se limitaron los impuestos a un total del 50% en vez
del 82% inicialmente previsto por el Decreto 28 701. Por
otro lado, el acuerdo aseguro la produccién de los principales
campos de gas operados por Petrobras, que mantuvo asi su
posicién estratégica en Bolivia, aunque el gobierno contro-
lara el 50% de los activos de la nueva empresa mixta.?

La politica petrolera de Evo Morales se inscribe en un es-
cenario conflictivo interno y externo que recuerda, en varios
aspectos, a los antecedentes de las nacionalizaciones de 1937
y 1969. Cierto es que se redujo la tensién social exacerbada
por la perspectiva de exportar gas natural a través de Chile,
con Pacific LNaG, que llevé al presidente Gonzalo Sanchez de
Lozada a renunciar (el 17 octubre de 2003) y no pudo ser
apaciguada por su sucesor, Carlos Mesa. Sin embargo, la
nacionalizacion del 1 de mayo de 2006 y la negociaciéon con
el gobierno argentino reactivaron las veleidades autonomis-
tas de las elites de Santa Cruz que consideraban estar pri-
vadas de una renta sustancial, sin que se resuelva por lo
tanto el problema del enclave boliviano.

Las reformas nacionalistas, llevadas a cabo en la region
andina, ofrecen particularidades de un pais al otro que con-
dicionan su naturaleza y alcance. Quiza el punto comtn a
estos paises radica en la voluntad de los gobiernos de retomar
el control de la industria para captar una renta mas equita-
tiva, frente a las empresas multinacionales, y responder asi
a las demandas sociales sin comprometer el nivel de endeu-
damiento del Estado. Sin embargo, esta politica amenaza

% Steen Fryba Christensen (2006).
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con derivar en un “populismo petrolero”, cuya viabilidad de-
pende de variables exégenas y enddgenas dificilmente contro-
lables en el contexto actual, como lo veremos a continuacién.

LOS LIMITES DEL NUEVO NACIONALISMO
PETROLERO ANDINO

Un lugar marginal en el mercado mundial

América Latina ocupa un rango secundario en el mercado
internacional de hidrocarburos. En efecto, sus reservas pro-
badas de petroéleo representan menos del 10% de las reservas
mundiales, con 115 000 millones de barriles, y sus reser-
vas probadas de gas natural representan menos del 4.22%,
con 268 billones de pies cubicos. La produccion anual de pe-
troleo alcanza el 12.3%, con 3 590 millones de barriles, mien-
tras la produccién de gas natural representa un 8.5%, con
8 500 080 millones de pies ctubicos (cuadro 1).26

Cuadro 1. Importancia de América Latina
en el mercado mundial de hidrocarburos

América Latina Total
Volumen | % mundial| mundial
Reservas Petréleo® 115.11 9.60 1198.63
Gas® 268 111.66 4.22 |6 356 237.49
Produceién Petréleo®© 3 590.38 12.26 29 273.52
Gas® 8 500.08 8.51 99 885.65
Exportaciones Petroleo® 1 884.83 nc nc
Gas® 1177.72 nc nc
Consumo Petroleo® 2 080.30 7.00 29 712.91
Gas® 7 756.01 7.86 98 721.35

@ 10°barriles; ® 10° pies cubicos; © 106 barriles.
Elaboracién del autor con datos de oLaDE, 2006.

26 oLADE (2006).
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A nivel regional, el Ginico pais de la regiéon que ocupa
un rol significativo es Venezuela; Ecuador y Bolivia figuran
como paises medianos en el mercado petrolero (para el uno)
y de gas natural (para el otro). En efecto, con un 3.7% de la
produccién mundial de petréleo, Venezuela ocupa el 9° rango
internacional; mientras tanto, Ecuador y Bolivia ocupan un
rol marginal, con menos del 1% cada uno, tanto para el pe-
tréleo como para el gas natural.?” Venezuela concentra mas
de dos terceras partes de las reservas probadas de petréleo
en América Latina, con 80 550 millones de barriles, y mas
de la mitad de las reservas probadas de gas natural, con
152.2 billones de pies cubicos. Por su lado, Ecuador dispone
de reservas de gas natural insignificantes, pero sus reservas
probadas de petrdleo representan el 4.2% de la regién, con
4 870 millones de barriles. Bolivia, al contrario, dispone
de reservas de petréleo insignificantes, pero sus yacimien-
tos de gas natural representan mas del 10% regional, con
26 983 427 millones de pies ctubicos (cuadro 2).28

Para estos tres paises, las exportaciones de hidrocarburos
constituyen el mayor destino de la produccién; por lo tan-
to, constituyen una fuente importante de ingresos. Venezuela
y Ecuador exportan respectivamente el 68.8% y el 67.8% de
su produccion de petrdleo. Bolivia, por su lado, exporta mas
del 85% de su produccién de gas natural (cuadro 3).%°

La principal conclusién que sale del analisis de estos
datos basicos, es que los paises del area de estudio son muy
dependientes de los mercados internacionales. En segundo
lugar, de los tres, s6lo Venezuela ocupa una posicién sélida
en el ambito regional y mundial, lo cual explica en parte su
rol preponderante en la geopolitica de los hidrocarburos.

2T 8p (2007), p. 9.
28 oLADE (2006).
® Loc. cit.



en el mercado regional de hidrocarburos

Cuadro 2. Importancia de Venezuela, Ecuador y Bolivia

Venezuela Ecuador Bolivia

% K % % % %
Volumen mun- | Volumen mun- | Volumen mun-

AL . AL . AL .
dial dial dial
Reservas Petréleo @ 80.55|69.98 | 6.72 4.87 (4.23| 0.41 0.47| 0.41| 0.04
Gas ® 152 379.91|56.83 | 2.40 94.99 [0.04| 0.00 [26983.43[10.06| 0.42
Produccién | Petréleo © 1 098.22(30.59| 3.75 194.17 |5.41| 0.66 15.42| 0.43| 0.05
Gas ® 1227.51(14.44| 1.23 56.85 |0.67| 0.06 429.77| 5.06| 0.43

@ 10°barriles; ® 10° pies cubicos; © 106 barriles.
Fuente: elaboracién del autor con datos de oLADE, 2006.




Cuadro 3. Importancia del mercado mundial de hidrocarburos para Venezuela, Ecuador y Bolivia

Venezuela Ecuador Bolivia
0, 0, 0,
Volumen v de l(.z, Volumen % de lc.l, Volumen 0 de l(.z’
produccién produccién produccién
Exportaciones |Petréleo® 755.20 68.77 131.59 67.77 4.43 28.73
Gas® 0.00 0.00 0.00 0.00 366.91 3014.76

@ 108 barriles; ® 10° pies cubicos.

Fuente: elaboracién del autor con datos de oLADE, 2006.
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Integracion energética, inversiones
directas y empresas estatales

La primera variable dependiente que se ve afectada por el
“neonacionalismo” petrolero es la integracién regional. El
nacionalismo “bolivariano” de Hugo Chavez consiste en apo-
yarse en las ganancias extraordinarias, generadas por la bo-
nanza de precios, para contrarrestar la creaciéon del Area de
Libre Cambio de las Américas (ALcA), impulsada por Estados
Unidos, y liderar un proyecto de integraciéon mas politico e
1deoldgico a través de la Alianza Bolivariana para los Pueblos
de Nuestra América (ALBA), integrada por Cuba y Bolivia. No
obstante, mas alla de garantizar la seguridad energética de
los paises importadores de la regién en el mediano plazo, el
proyecto de alianza energética continental entre las empre-
sas estatales de América Latina, a través de Petroamérica y
sus complementarios, Petrocaribe, Petroandina y Petrosur,
consolida también la posiciéon de Venezuela a largo plazo en
el mercado regional. Asimismo, el proyecto faradnico del ga-
soducto del sur, de una distancia de 9 000 km, es cuestionado
por su dudosa viabilidad técnica y econémica.?® Por Gltimo, la
salida de Venezuela de la Comunidad Andina de Naciones,
en represalia de la decisiéon de Pert y Colombia de firmar
tratados de libre comercio con Estados Unidos generd una
crisis diplomatica regional, mas alla de la region andina.
Esto lleva a algunos a considerar la “diplomacia petrolera”
venezolana como “un factor objetivo de desintegracién”,
que evidencia la rivalidad con Brasil por el liderazgo en
Sudamérica.?!

La segunda variable dependiente afectada por las na-
cionalizaciones —en particular de Venezuela y Bolivia— son
las inversiones extranjeras directas (IED). Segun el tltimo

30 Genaro Arriaga Herrera (2005); Patl Isbell (2007a).
31 Carlos Malamud (2006).
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estudio de la Comisién Econémica para América Latina y el
Caribe (ceraL) disponible al respecto, es notable la tendencia
al decrecimiento de las IED en Bolivia y Venezuela, desde los
inicios de la década de 2000, tras un periodo de fuerte in-
cremento en la segunda mitad de los afios noventa. En
Bolivia, el promedio anual habia llegado a 780.2 millones de
délares y se mantuvo en 705.8 millones y 676.6 millones en
2001 y 2002, anos de la construccion del gasoducto a Bra-
sil, antes de caer drasticamente a 166.8 millones en 2003 y
137 millones en 2004. En Venezuela, donde el promedio ha-
bia llegado a 4 192.2 millones de ddlares entre 1996 y 2000,
las IED cayeron a 3 683 millones en 2001 y a 782 millones
después de la expedicion de la nueva ley de hidrocarburos.
Es cierto que se recuperaron en 2003, después del conflicto
social de Ppvsa, llegando a 2 659 millones de délares, pero
volvieron a bajar a 1 144 millones el afio siguiente. Ecuador
muestra una evolucién distinta, con un incremento de 692.4
millones de délares entre 1996 y 2000 a 1 329.8 millones en
2001, 1 275.3 millones en 2002 y 1 554.7 millones en 2003, es
decir, en el periodo de construccion del oleoducto de crudos
pesados por el consorcio privado encabezado por Techint.
Sin embargo, esta tendencia se revirtio en 2004, con una
estimacion de unos 1 200 millones de délares (cuadro 4).%?

Aunque resulta cuestionable extrapolar estos datos al
periodo 2004-2008, es legitimo pensar que la orientacion
nacionalista de las politicas petroleras en el area de estudio
conlleva una posible reorientacion de los capitales privados
hacia paises mas acordes a los intereses de la industria
petrolera.?® Si fuera el caso, los objetivos de produccién
de los gobiernos y empresas estatales deberan contar con
sus propias capacidades, no sélo financieras sino también
técnicas. Por lo tanto, las empresas estatales deberian asu-

32 cEPAL (2004).
33 Henry Oliver Peredo Herrera (2006); Lykke E. Andersen et al.
(2006); Patl Isbell (2007b).



Cuadro 4. Evolucién de las 1ED en Venezuela, Bolivia y Ecuador

(promedio anual en millones de dblares)

1990-1995 1996-2000 2001 2002 2003 2004
Bolivia 136.5 780.2 705.8 676.6 166.8 137.0
Ecuador 327.8 692.4 1329.8 1275.3 1554.7 1200.0
Venezuela 861.0 4192.2 3 683.0 782.0 2659.0 1144.0

Fuente: cEPAL (2004).
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mir un rol central en el sistema de gobernanza energética,
mas alla de ser funcionales a la retdrica nacional populista
imperante en ciertos paises. En este sentido, es preciso
observar una tercera variable dependiente: la capacidad
de respuesta de las empresas estatales en el contexto eco-
némico y politico actual.

Para algunos observadores, el Decreto 1 510 de 2001 se
inscribe en continuidad con la politica petrolera desde que
Venezuela se convirtié en exportador neto, en 1917. Segtin
esta interpretacion, la reforma emprendida seria tan bené-
fica para el sector privado que para el Estado venezolano.
Al parecer, con el sistema de calculo de regalias fijas a 30%,
ambas partes tendrian interés en precios altos y se explota-
rian tan sélo los yacimientos cuya extraccion fuera rentable,
en lugar de dejar a las empresas explotarlo a cualquier costo
y luego pagar las regalias tras cubrir sus costos operativos.?*
Otros son mas pesimistas: consideran que la introduccién
de criterios politicos en la gestion de PDVSA y el rol central de
las empresas mixtas controladas por el Estado propiciaron
una reduccién de la produccién y de la perforacién de pozos
exploratorios, desde 1999.?° Sin lugar a duda, la situacién no
mejord con las huelgas de abril de 2002 y las que tuvieron
lugar entre diciembre de 2002 a enero de 2003: miles de téc-
nicos de pbvsa fueron despedidos y miles de pozos cerrados
por falta de mantenimiento.*®

En los productores medianos del area andina, el desti-
no de las empresas estatales tampoco esta asegurado. En
Ecuador, desde la Ley 44 de 1993, Petroecuador enfrenta
un problema crénico de financiamiento, debido al control
ejercido por el Ministerio de Finanzas sobre sus ganancias
y —por lo tanto— su capacidad de inversion. Ello se traduce
no s6lo por una falta de inversién en exploraciéon y mante-

31 Jesus Mora Contreras (2006), p. 189.
3 Paul Isbell (2007b), p. 6.
36 Paul Isbell (2007c¢), p. 2.
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nimiento de equipos sino también por una incapacidad de
ejecutar el presupuesto anual.?” En Bolivia, la Ley 1689
de 1996 conllevé al desmembramiento de YPFB a través de
dos modalidades. Por un lado, obligd a la empresa estatal
a convertirse en socio minoritario en las operaciones de
produccién y exploracién, mediante la capitalizacion de los
principales campos descubiertos. Por el otro, la convirtié en
un patrimonio nacional sin autonomia de gestion, mediante
la creacion del Fondo de capitalizacion colectiva.?® En estas
condiciones, padecié una década de debilitamiento técnico,
financiero y humano, situacién que dificilmente se solven-
tara a corto plazo con los nuevos ingresos procedentes de la
nacionalizacién de 2006 y el asesoramiento de pbvsa. Habra
de esperar varios afios. Ello explica en particular por qué se
llegd a negociar con Petrobras el control de las operaciones
en los mayores campos del pais.

Estos elementos dejan pensar que una politica naciona-
lista a ultranza seria suicida, en un momento en el cual el
crecimiento de la demanda mundial y de los precios ofrece
oportunidades de mercado sin precedente para los paises
exportadores de petrdleo y gas natural. Desde luego, no es de
extranar que los gobiernos del area andina hayan empren-
dido rondas de negociaciones con las empresas multinacio-
nales y, eventualmente, sus homologos en Brasil, Argentina
y Colombia, orientadas a moderar la retérica nacionalista
antiimperialista que les habia llevado al poder.

CONCLUSION
En su expresion actual, el “neonacionalismo petrolero andi-

no” puede interpretarse como una reaccion ante dos décadas
de ajuste estructural y apertura a los capitales priva-

3T Humberto Campodénico (2007b), p. 28.
38 Ibid., p. 58; Lykke E. Andersen et al. (2006).
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dos transnacionales. Algunos ven en las representaciones
contradictorias de este nuevo liberalismo —entre actores de
la sociedad civil, del sistema institucional y del mercado—
un factor de crisis de legitimidad de la democracia, como en
el caso de Bolivia.?® En esta perspectiva, la nacionalizacién
de los hidrocarburos, que ocurrié después de la “Guerra del
gas” de octubre de 2003, seria un factor de recomposicién
social y de cohesién nacional. Para otros, el resurgimiento
del nacionalismo petrolero interviene en un contexto de
aumento de precios, provocado por la demanda de energia
de paises emergentes como China, lo cual aparece como una
consecuencia paraddjica de la globalizacién.** En América
Latina, la nacionalizacién de los hidrocarburos seria enton-
ces un medio para financiar la politica anti-Estados Unidos
y populista de Hugo Chavez, Evo Morales y Rafael Correa.

Sea lo que fuere, hemos visto que las modalidades del
nuevo nacionalismo petrolero varian de un pais al otro. No
deberian, por lo tanto, confundirse con una ola de naciona-
lizaciones a semejanza de lo ocurrido en la década del se-
senta. En el pasado, las modalidades del nacionalismo eran
determinadas por variables internas mas que por factores
ex6genos. Ahora bien, las reformas difieren de las nacio-
nalizaciones anteriores porque intervienen en un contexto
econémico y geopolitico distinto. En efecto, la evolucién de
los mercados petroleros desde el doble choque de precios
de los anos setenta muestra, por un lado, una creciente
interdependencia entre paises productores e importadores
y, por el otro, una creciente volatilidad de las inversiones
extranjeras directas. En estas condiciones, las politicas
energéticas dejan de ser independientes y se someten —para
bien o para mal- al juego de fuerzas entre los actores de la
globalizaciéon. Por dltimo, la situaciéon de los paises del

3 Jimena Costa Benavides (2005), p. 243.
40 Paul Isbell (2007a), p. 11.
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area de estudio en la geopolitica petrolera mundial sigue
siendo marginal, pese al enorme potencial de Venezuela. Ello
condiciona mucho su capacidad de utilizar el petrdleo como
arma para ejercer presion sobre los paises importadores —en
particular, su principal cliente— Estados Unidos.

No se puede poner en duda la legitimidad del reclamo de
las poblaciones por un mejor reparto de las ganancias genera-
das por los hidrocarburos, sobre todo si se toma en cuenta el
crecimiento exponencial de estas tltimas en el Gltimo lustro
y la situacion privilegiada de las empresas multinacionales
en la region, tras dos décadas de crisis econdémica y financie-
ra. Sin embargo, seria erréoneo confundir mayor ganancias
con mejor reparto. El problema, al parecer, no radica en saber
si los estados tienen derecho a reivindicar la propiedad de
recursos tan estratégicos como el petréleo y el gas natural,
sino en evaluar su capacidad de convertir aquellas riquezas
en capacidad de desarrollo productivo. En este sentido, el
neonacionalismo petrolero no es tanto un proyecto de nacién,
y menos aun un proyecto bolivariano, sino una cortina de
humo detras de la cual se juega la posibilidad de resolver
los problemas de gobernanza energética y de gobernabilidad
democratica.
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LA ARTICULACION
DE LAS DIMENSIONES NACIONALES,
REGIONALES E INTERNACIONALES
DE LA POLITICA PETROLERA
BOLIVARIANA

ACHRAF BENHASSINE!

INTRODUCCION

Desde que asumio6 el poder en 1999, el presidente venezolano
Hugo Chavez ha establecido claramente los ejes prioritarios
de la accién gubernamental en materia de hidrocarburos:
incrementar el volumen de los ingresos petroleros, reforzar
las prerrogativas estatales en la regulacion de las actividades
ligadas a los hidrocarburos nacionales y retomar el control
sobre la direccion de ppvsa.? Ello tenia como objetivo atenuar
los efectos de las politicas liberales de apertura petrolera;
no se trataba de re-nacionalizar, sino de re-estatalizar las
estructuras de la industria de hidrocarburos venezolanos.?

Entre 1999 y 2001, el gobierno de Chavez reestablecid,
con éxito, la disciplina en las cuotas de produccion entre los
miembros de la OPEP; y de esta manera permitié revertir el
descenso en los precios internacionales del petrdleo. Durante
el mismo periodo, llevd a cabo un proceso de reformas que

! Profesor investigador externo. cNRs/LEPII, Université Pierre Mendes-
France, Grenoble, Francia.

2 Ronald Balzar Guanipa (2002).

3 Bernard Mommer (2002b).
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buscaba consolidar la presencia del Estado venezolano en
la industria de los hidrocarburos. Por lo tanto, se reviso la
Constitucién Nacional de manera sucinta, incluyendo los
articulos fundamentales de la ley sobre la nacionalizacién de
1975y, con ello, se instauro6 por primera vez un marco legal
y fiscal especifico para el desarrollo de los recursos gaseros;
asimismo se promulgé una nueva ley de hidrocarburos en
2001, con el fin de retomar un control efectivo de la politica
petrolera nacional.*

Sin embargo, los dirigentes de la holding petrolera
manifestaron publicamente su desaprobaciéon por las re-
formas emprendidas. Consideraban que este proceso de
reestatalizacién limitaba fuertemente la autonomia adqui-
rida durante los afios noventa, bajo la politica de apertura
petrolera, especialmente en materia de decisiones operati-
vas, administrativas y financieras.® Asi, se establecié una
relacién de fuerza entre ellos y el gobierno de Chavez, que
deseaba asumir plenamente su rol de accionario tinico de
pPDVSA. Entre 2002 y 2003, el conflicto se volvié mas intenso,
dividiendo a la poblaciéon entre aquellos que apoyaban el
liberalismo econdémico (una parte de la clase media y la clase
alta) y aquellos que estaban a favor del intervencionismo
estatal (las clases menos favorecidas y la otra parte de la
clase media).® A ello siguié un largo periodo de turbulencia
politica, caracterizado por un intento de golpe de Estado,
numerosas huelgas, interrupciones en la produccién y des-
pidos masivos que debilitaron atin mas la rentabilidad y
la competitividad de la industria petrolera nacional.” Para
2004, pPpVSA ya no disponia de recursos técnicos, humanos
y financieros para mantener los niveles de produccién. Por
ello, el gobierno de Chavez incité a las companias petroleras

4 Jestis Mora Contreras (2006).

> Bernard Mommer (2002a).

6 Gustavo Coronel (2003); Luis E. Lander (2004).
" Margarita Lopez Maya (2003).
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extranjeras a sustituir a la holding petrolera para desarro-
llar las actividades que no estaba en capacidad de realizar
en ese momento; en otros términos, indicaba que se iba a
sustituir a PDVSA por una porcion del abastecimiento de los
mercados internacionales.

A pesar de las declaraciones oficiales a favor de una
apertura mayor en el upstream, las companias petroleras
extranjeras que operaban en Venezuela no manifestaron
entusiasmo por las nuevas areas propuestas para explorar ni
por la adopcién de los decretos de la ley sobre hidrocarburos
de 2001. El gobierno venezolano deseaba abrir a la inversién
extranjera areas que serian regidas por la ley de hidrocar-
buros de 2001 y ya no por los acuerdos de asociacién de la
apertura liberal. Sin embargo, frente al comportamiento pa-
sivo de las companias internacionales, el presidente Chavez
tuvo que endurecer su postura, reprochandoles el apropiarse
de una parte importante de la renta petrolera.® Para ello,
exigié que se aplicara de manera estricta la ley de hidrocar-
buros de 2001, lo cual implicaba que tendrian que adoptar
las convenciones de operacién en empresas mixtas.’

Bajo la misma perspectiva, el gobierno solicité que las
companias extranjeras pagaran lo antes posible el impuesto
sobre el ingreso, a una tasa de 50% y ya no a la tasa ordi-
naria de 34%, como se habia establecido en los contratos
anteriores. Asimismo, solicité el pago de un derecho suple-
mentario de 30% en el marco de las alianzas estratégicas.!®
Con la adopcién de estas medidas, los “wind-falls profits”

8 En efecto, las companias petroleras operando en el marco de los
convenios de operacién venden a PDvSA, a mas de 18 délares por barril (el
precio de venta incluye los servicios del subcontratista, los costos de pro-
duccién y el costo de capital que debe reembolsarse), un crudo producido
al costo de 4 délares por barril que se revende al precio internacional en
los mercados de exportacion.

9 Alberto Cisneros-La Valler (2003).

10 Ley organica de hidrocarburos (2001).
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son explicitamente atacados.! Los directores de las compa-
nias petroleras dispusieron de un plazo de un ano (hasta el
31 de marzo de 2006) para ajustarse a la ley. Después de
esta fecha, el gobierno venezolano tomaria las medidas que
considerara necesarias para que se aplicara la legislacién
bolivariana.

En consecuencia, los proyectos petroleros que incluian
contratos de riesgo en la exploracion tuvieron cada vez
mas retraso en los trabajos de perforacion. Esos retrasos se
debieron a los desacuerdos persistentes entre el gobierno
venezolano y los operadores petroleros, en cuanto al plan
de desarrollo de los yacimientos y los importes totales de
mnversiéon. Como ejemplos, es posible citar el campo petrolero
Corocoro y la extensién de Cerro Negro, donde los trabajos
debieron interrumpirse mientras los operadores extranje-
ros revisaban estos puntos. De la misma manera, proyectos
petroleros mas modestos no caminaron mejor, en particular
los que funcionaban bajo convenios de operacién firmados
al principio de los afios noventa. Eran convenios que se pro-
ponian mejorar la produccién en los yacimientos maduros,'?
pero Chavez, desde 2001, reclamé su control. La direccién
de la nueva PpvsA ha rechazado la mayor parte de los pre-
supuestos de inversiones propuestos, pidiendo de manera
sistematica que fueran rebajados en promedio entre el 30%
y el 80%. Los casos de Shell en el campo de Undaneta Ouest,

1 Es el proyecto Sincor, que esta aludido por el ministro de Energia.
De hecho, éste declar6 que este consorcio, liderado por Total (38%) tenia
autorizacion para producir solamente 114 000 b/d mientras que su pro-
duccién real es de 210 000 b/d. Esta posicién adoptada extrafia puesto
que el presidente Chavez habia anunciado en Paris en marzo de 2005
su intencién de aprobar el proyecto Sincor II, cuya meta era duplicar la
produccién de crudo sintético a 400 000 b/d.

12 La tasa de declinacién se estima en 20-25%. Mas de treinta acuerdos
han sido concluidos con empresas extranjeras; en términos materiales,
son verdaderos éxitos. Los 32 acuerdos de operaciones permiten produ-
cir 500 000 b/d.
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en Maracaibo, y de Harvest Vinccler, en las perforaciones en
el sur'® de Monagas, son representativos del endurecimiento
del discurso y los actos del gobierno de Chavez.'*

En cuanto a los proyectos gaseros Mariscal Sucre y la
plataforma de Deltana, la situacién no resulté mas sencilla
para los operadores extranjeros. Inicialmente, en el decreto
sobre el marco nacional del gas, el gobierno venezolano habia
anunciado, en 2000, la explotacién de las reservas de la cos-
ta exterior oriental,’® cuyos yacimientos resguardan 69 921
miles de millones de pies ctibicos de gas natural (Mmpc). Sin
embargo, al segundo semestre de 2005, los proyectos gaseros
estaban todavia en negociacién. Entre los puntos en debate
entre el gobierno y los operadores gaseros se encuentra el
control del proyecto y la transferencia de tecnologia, la firma
de los contratos de venta y la parte destinada al mercado
nacional. El abastecimiento del mercado nacional se convirtid
en una prioridad para el gobierno a partir de 2005, de cara
al riesgo de una escasez de gas implicada por la reactivacién
del sector sidertrgico venezolano.

A mediados de 2005, el endurecimiento de las tensiones
en cuanto a los factores basicos de los mercados internacio-
nales del petroéleo llevé al gobierno venezolano a adoptar un
comportamiento ain mas combativo, en particular en sus
relaciones con las companias petroleras extranjeras y los
consumidores internacionales. Para ello, decidi6 utilizar la
escasez de la oferta en dos sentidos: por un lado, para limitar

13 Debido a su actitud mas conciliadora, Repsol YpF fue la Gnica com-
pania que no fue molestada por los bloqueos sistemaéticos del gobierno
de Chavez. Esta compaiiia fue la primera en renegociar los términos de
estos convenios de operaciones para adaptarlos a las disposiciones de la
ley de 2001. Por lo tanto, Respol YPF permitié la transformacién de 13 de
los 32 acuerdos de convenios de operacion.

14 Nicolas Kozloff (2006)

> La costa exterior oriental agrupa tres zonas que son el norte de
Paria, el golfo de Para y la plataforma de Deltana.
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aun mas las condiciones de acceso al recurso en tierra a las
companias internacionales. Por el otro, para promover entre
los operadores presentes en Venezuela el desarrollo de las ac-
tividades petroleras, orientado en funcién de los intereses de
los consumidores nacionales y regionales, y no solamente
de los internacionales.!® Para el gobierno de Chavez, el re-
curso petrolero se convirti en el medio para lograr objetivos
distintos de los que tradicionalmente se perseguian. En efec-
to, esos objetivos no estan orientados inicamente a satisfacer
el desarrollo econémico, social, sino también a satisfacer los
intereses ideolédgicos, politicos y diplomaticos.!”

A nivel nacional, el nuevo nacionalismo petrolero vene-
zolano se manifiesta claramente a través del plan Siembra
Petrolera o Plan de Inversién 2006-2012. Este plan fue
presentado por los dirigentes de la nueva pbvsa en agosto de
2005, y fue calificado de nacional, popular y revolucionario.
La meta establecida era llevar la producciéon petrolera a
5.8 MMb/d en 2012 contra los 3.3 Mmb/d que se producen
en ese momento (de ellos, 4 Mmb/d serian producidos por
la empresa estatal).!®

El plan 2006-2012 dedica una parte importante al gas,
bajo el titulo “Deltacaribe”, que retune los tres grandes pro-
yectos gaseros. El proyecto Mariscal Sucre se reorienta hacia
el mercado doméstico eliminando de paso al operador Shell.
El consorcio ya constituido entre ENI, PDvsa y ConocoPhillips
desarrollara en 2009, al ritmo de 30 Mpc/d, los campos de
off-shore de Corocoro, frente a la peninsula de Paria. El grupo
venezolano se reserva también la construccién del complejo
de transformacién de gas CIGMA situado en Guiria, en la
peninsula de Paria. Finalmente, los 29 bloques de Rafael
Undaneta, en el golfo de Venezuela seguiran desarrollandose
como estaba previsto inicialmente. El gobierno de Chavez

16 Carlos Mendoza Potella (2006).
17 Peter Howard Werthein (2005).
18 Petroleum Intelligence Weekly (2005).
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espera asi desarrollar las capacidades de produccién suficien-
tes para colocar a Venezuela entre los primeros exportadores
de oNL del mundo.®

El gobierno venezolano tiene también como objetivo la
certificacién de las reservas de la Faja del Orinoco, lo cual
le otorgaria el primer lugar a nivel mundial, con una proyec-
cién de 312 000 millones de barriles, por delante de Arabia
Saudita que tendria solamente 262 000 millones de barriles.
Ello es el resultado de un programa de certificacién puesto
en marcha a partir de 2006 por PDVSA y de siete socios cali-
ficados por el gobierno de Chavez como “privilegiados” por
provenir de paises “amigos”: Petrobras, cNpc, oNae, Lukoil,
Gazprom, Petronas y Repsol. Continuando con los cru-
dos extrapesados, el proyecto Orinoco prevé la creacién de
27 nuevos bloques de exploracion-produccién. De este total,
PDVSA explotaria 17 iniciando en 2007, con una produccion
estimada en 600 Mb/d para 2011. Los socios prioritarios
(a cargo de la certificacién) tendrian asignados otros siete
bloques, en asociacién con ppvsa, dandose como meta de
produccion similar de 600 Mb/d para 2011-2012. Ademas,
se invitara a los socios tradicionales del pais, los operadores
actuales, a concursar por seis bloques de aqui al 2010-2011.
Los proyectos extrapesados de Machete, Zuala, Hamaca
y Cerro Negro fueron rebautizados respectivamente co-
mo Boyaca, Junen, Ayacucho y Carabobo. De aqui a 2012,
15 000 millones de délares se invertiran en Orinoco de los
cuales ppvsa asumira 9 000 millones. En este horizonte, el
porcentaje de recuperacién debe alcanzar un 20% contra
el 8% actual, sobre una producciéon de 1.2 Mmb/d; en otros
términos, se duplicaria con relacion al volumen actual.?®

Finalmente, un importante aspecto del programa 2006-
2012 se refiere a la construccion y a la infraestructura para

9 Loc. cit.
2 Loc. cit.
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transporte y almacenamiento de hidrocarburos, tal como: la
Interconexién este-oeste, los gaseoductos submarinos bajo
Paria, los gaseoductos hacia Colombia y Brasil, los oleoductos
hasta la futura refineria de Recife (Ppvsa-Petrobras), asi como
la demanda de méas de 30 buques petroleros, que en buena
parte se construyen en los astilleros brasilefios, y de seis
metaneros. La refinacién absorbe aproximadamente 11 000
millones de délares. Venezuela busca también reforzar sus
posiciones en la refinacién mundial. Colocado en el tercer lu-
gar mundial con una capacidad de 3.2 Mmb/d y 25 unidades
de produccién (entre los cuales 19 se ubican en el extranjero),
el pais prevé modernizar las refinerias nacionales y ame-
ricanas y construir tres nuevas refinerias en Caripito
(50 Mb/d), Barimas (50 b/d) y Cabruta (400 Mb/d) destinados
a crudos extrapesados. La capacidad de refinacién ascende-
ria asi, en 2012, a 1.8 Mmb/d, es decir, una progresiéon del
20% con relacion a la capacidad actual, reorientando al mis-
mo tiempo las actividades de ppvsa hacia América Latina.
Sin embargo, para lograr tales objetivos, se necesita invertir
56 000 millones de ddlares, de los cuales Ppvsa financiaria
de manera exclusiva 40 000 millones.?!

A nivel regional, el nuevo nacionalismo petrolero vene-
zolano se manifiesta a través del proceso de integracién de
las economias de los paises sudamericanos. Petroamérica es
un proyecto de integracion energético regional que integra
la Alianza Bolivariana para los Pueblos de Nuestra América
(aLBA) que el gobierno de Chédvez intenta instaurar en Sud-
américa en contraposicién con el proyecto de Area de Libre
Comercio de las Américas (aLcA), que habia sido propuesto
por Estados Unidos.?? Asi pues, a partir de junio de 2005,

2 Loc. cit.

22 Se suma un movimiento méas amplio de integracién econémica y
de convergencia politica entre los paises de la regién. En este sentido,
es necesario redefinir las relaciones existentes entre los paises sobre la
base de sus recursos y de sus potencialidades, trabajar para una mayor
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Petroamérica adopta la modalidad de una estructura en la
cual se agrupan tres iniciativas subregionales de integracion
energética que son Petrosur, Petrocaribe y Petroandina.?
Estas iniciativas evolucionan sobre la base de una platafor-
ma comun que considera las realidades y particularidades
subregionales y que aporta soluciones a las necesidades y
demandas de los paises miembros. Establecen un proceso de
negociacién continuo entre los estados con el fin de delimitar
las areas de cooperacion y establecer acuerdos bilaterales
entre empresas publicas y/o estados. Estos acuerdos de
cooperacion especifica son muy variados y consideran: el
suministro de crudo y productos refinados, la construccién
y operacién conjunta de refinerias, la comercializacién
conjunta de crudo y de productos refinados, GpL, asfaltos
y lubricantes, el transporte y la logistica, la exploracién y
explotacién conjunta de petréleo y gas, la transformacién
y comercializacién de gas, la petroquimica y la valoriza-
cién y la produccion de los combustibles ecolégicos.?*
Iniciado bajo el impulso del gobierno de Chavez en junio
de 2005, el proyecto Petrosur es una iniciativa de integracién
regional que busca reforzar la cooperacion y las alianzas es-
tratégicas entre las companias petroleras estatales de Brasil
(Petrobras), Argentina (Energia Argentina, S. A.), Uruguay
(aNncapP: Administracion Nacional de Combustibles, Alcohol
y Portland) y de Venezuela (pbvsa). Se trata de desarrollar
de manera integrada los intercambios entre las sociedades
petroleras de estos paises a través de inversiones conjuntas

complementariedad econdmica, social y cultural con el fin de disminuir las
asimetrias en la region, reducir los efectos negativos que tienen los costos
de la energia sobre las economias nacionales, porque una gran parte es
producto de factores especulativos y geopoliticos. También vino a reforzar
otras iniciativas regionales como el Mercosur, la CAN y el ALBA.

23 Peter Howard Werthein (2005).

% Loc. cit.
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en proyectos nacionales o regionales que requieren compe-
tencias especificas y contribuciones financieras importantes.
El gobierno de Chavez considera que la proliferacién de
acuerdos en Petrosur le permite constituir una suerte de es-
cudo que lo proteja de intentos de desestabilizacién tanto
desde el interior como del exterior del pais. Las reservas pe-
troleras de la Faja del Orinoco deben destinarse en prioridad
a los paises “amigos” como Uruguay, Argentina, y Brasil.
Con estas nuevas perforaciones, Uruguay, por ejemplo,
dispondria de una reserva por 30 afnios. De tal suerte que si
Venezuela es atacada, Uruguay también lo estara puesto
que se amenazaran sus fuentes de energias.?

El proyecto Petroandina es una iniciativa de integracion
energética regional emitida durante el xvi Consejo Presiden-
cial Andino que tuvo lugar el 18 de julio de 2005 en Lima.
Se instaur6 una plataforma comun de alianza estratégica
entre las entidades estatales de los cinco paises de la caN:
Colombia, Bolivia, Ecuador, Pert y Venezuela. El objetivo
era impulsar interconexiones eléctricas y gaseras entre los
paises, suministrar a los paises recursos energéticos y propi-
ciar inversién conjunta para los proyectos. Los gobiernos de
Bolivia y Venezuela mantienen relaciones particularmente
estrechas en el ambito politico, y también en lo econémico
y lo energético. El gobierno venezolano se encargé de varios
proyectos para promover la industria del gas boliviano. Asi-
mismo, mas alla de la inversién financiera y los préstamos
preferenciales concedidos a Bolivia, las reformas iniciadas
por el gobierno de Evo Morales se inspiran mucho en las
reformas impulsadas algiin tiempo antes por el gobierno
de Hugo Chavez.?® Del mismo modo, Venezuela establecid
acuerdos para refinar el crudo ecuatoriano a finales de 2006,

% Loc. cit.

26 Kl nuevo nacionalismo energético de esos paises converge en muchos
aspectos. Sin embargo, existen desacuerdos en cuanto a la creacién de
una opPEP del gas sudamericano.
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ademas de establecer una refineria regional.?” Asi la estrate-
gia de cooperacion regional permite superar las deficiencias
estructurales de las industrias de los paises andinos. Sin
embargo, con Colombia las relaciones son mas complejas a
causa de los numerosos desacuerdos histéricos, politicos, y
de liderazgo regional. Las cuestiones de la delimitacién de
las fronteras y de las reservas entre ambos paises inciden
en la voluntad para cooperar realmente en el marco de la
iniciativa Petroandina.?®

La iniciativa de integraciéon energética regional Petro-
caribe? se concibe como un proceso capaz de garantizar
la coordinacién y la articulacién de las politicas energéti-
cas de los paises de la zona del Caribe. Incluye el petrédleo y
sus derivados, el gas y la electricidad, asi como el Ambito de
la cooperacién tecnoldgica y el desarrollo de las infraestruc-
turas energéticas.?° Asi pues, el proyecto Petrocaribe es una

2T Ecuador exporta crudo pero importa gasolina dado que el pais no
dispone de capacidad de refinacién. Ahora bien, los gastos en gasolina son
muy superiores a los ingresos generados por la explotacién y la exporta-
cién de crudo. Su carencia de medios financieros necesarios para adquirir
o desarrollar una capacidad sustantiva de refinacién afecta mucho a
Ecuador. Gracias a la iniciativa de integracién energética Petroandina,
Petroecuador puede utilizar las refinerias venezolanas por un costo infe-
rior al practicado en las refinerias de las multinacionales.

28 Curtis Williams (2005)

2 Esta organizacion nacié el 29 de junio de 2005, gracias al Acuerdo
de cooperacién energético suscrito por 14 paises del Caribe en el primer
encuentro de los Jefes de Estado del Caribe, en Puerta de la Cruz, Vene-
zuela. Los paises miembros de Petrocaribe son Antigua y Barbuda, las
Bahamas, Belice, Cuba, Dominica, Grenada, Guyana, Jamaica, Republi-
ca Dominicana, San Cristébal y Nieves, Santa Lucia, San Vicente y las
Granadinas, Surinam, y Venezuela. Es de notar que Trinidad y Tobago,
el inico pais que dispone de reservas de gas, no forma parte del acuerdo
Petrocaribe.

30 Esta nueva iniciativa no pone en entredicho los acuerdos de la
misma naturaleza como el Pacto de San José de 1980 y como el acuerdo
de Caracas de 2000.
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iniciativa de cooperacion energética basada en un sistema
de solidaridad entre los miembros. Propuesto por el gobierno
venezolano, se propone solucionar las asimetrias en cuanto
a los recursos energéticos, en particular, mediante un nuevo
esquema de intercambio favorable, y equitativo entre los
paises caribefios. Venezuela propuso a los paises del Caribe
adoptar un nuevo modelo de desarrollo econémico basado
en relaciones no mercantiles (no basadas en el intercambio
desigual) que tomen en cuenta las particularidades y difi-
cultades de cada pais. Las condiciones financieras son muy
atractivas para los paises miembros puesto que se benefician
de un precio preferencial del —25% para el suministro de los
recursos energéticos y modalidades de pago preferenciales.
Para las inversiones en infraestructura, el plazo de reem-
bolso es atin mas largo: 17 afios con una tasa de interés que
no rebasa el 2%. Ademas, Venezuela acepta que una parte
de su deuda hacia estos paises sea pagada mediante bienes
y servicios ofrecidos a precios superiores a los del mercado.
En realidad, a través de estas medidas privilegiadas, Vene-
zuela asume un papel de liderazgo en la regién del Caribe
ofreciendo una asistencia en materia energética, econémica
y financiera.?!

Junto a esto, otras iniciativas bilaterales estan imple-
mentandose con paises dentro y fuera de América Latina.
En este sentido, los gobiernos venezolano y de Trinidad y
Tobago firmaron el 20 de marzo de 2007 un tratado de uni-
tizacién de los recursos en gas de sus fronteras comunes.
Venezuela busca establecer también una Organizaciéon de
los paises productores y exportadores de gas sudamericano
bautizada Opegasur. Argentina apoya a Venezuela en esto,
mientras que, por el momento, Bolivia y Brasil no son fa-
vorables. Esta iniciativa debe acompanarse con la creacion
de un banco de desarrollo de la energia sudamericana que

31 Curtis Williams (2005).
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se llamara Banco del Sur. Este banco debera financiar los
proyectos de produccion de gas y petréleo.

Asi los paises de Sudamérica y el Caribe estan en el
centro de la diplomacia petrolera venezolana cuyo jefe no
es mas que Ali Rodriguez, el antiguo Presidente de pDvsa.
Las iniciativas se multiplican a nivel regional pero también
en un espectro mas amplio; de hecho el gobierno venezolano
desarrolla una cooperacién sur-sur con paises como China,
Iran y Qatar para la explotacion gasera, Nigeria para la ex-
plotacién petrolera, y también India, Rusia, y Libia. En opi-
nién del gobierno venezolano, las exportaciones de petrdleo
ya no deben suministrar solamente un nimero limitado de
mercados. Diversificar mercados permite al pais exportador
no depender tanto de los riesgos que impone una relacién
exclusiva con un solo cliente. En efecto, mas del 80% de las
exportaciones venezolanas se destinan hacia el mercado es-
tadounidense. El gobierno de Chavez pretende reducir esta
relacion de fuerte dependencia al reorientar su petrdleo hacia
nuevos mercados.? Aun cuando contintia exportando crudo
hacia Estados Unidos,?* Venezuela manifiesta interés hacia
China, pais al que se comprometié suministrar cantidades
crecientes de crudo.®

China se ha vuelto uno de los principales destinos del
petrdleo venezolano: importé 14 Mb/d de petrdleo en 2004,
80 Mb/d en 2005, y mas de 300 Mb/d en 2006. Se prevé que
esos volumenes aumenten todavia mas tomando en cuenta

32 Paula Dittrick (2006).

33 El plan 2006-2012 prevé adquirir capacidades adicionales de
transporte. La suma de 2 200 millones de ddlares debe gastarse para
adquirir 42 buques petroleros (14 VLCC), para garantizar 45% de las
exportaciones venezolanas. PDVSA posee actualmente una flota de 21 pe-
troleros que tiene una capacidad de transporte para el 26% de sus pro-
ductos de exportacion.

34 Nicolas Kozloff (2006).

% Para tal efecto, Venezuela y Panama lanzaron un estudio sobre la re-
paracion del oleoducto Transpanamad, con una capacidad de 800 Mb/d.
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que Venezuela, que produce actualmente 2.7 Mmb/d, preten-
de incrementar su capacidad a 5.1 Mmb/d en 2012. Ademas,
proyectos entre PDVSA y la compafiia nacional china cNpc se
encuentran en fase preliminar. En marzo de 2007, cNpc
acordé producir conjuntamente con ppvsa 400 Mb/d en el
Orinoco. En contraparte, pbvsa deberia por su parte invertir
en tres refinerias chinas.?®

Asi pues, después de dos afios de operacion, PDVSA no esta
todavia en condiciones de lograr los objetivos enunciados en
el marco del Plan de inversién Siembra Petrolera. En efec-
to, desde 2003 ha sido debilitada; la holding venezolana ha
vuelto a ser una simple compaiiia de extraccion de crudo y un
6rgano de control de las companias extranjeras. La carencia
de recursos financieros y la obsolescencia de los procesos
técnicos de explotacion la han conducido a abandonar la
operacién y la ejecucién de los proyectos mas sofisticados.
La evolucién en la distribucién de la producciéon nacional
parece seguir este camino; en efecto, hasta 2006 los operado-
res extranjeros han administrado el 38.7% de la produccion
de crudo venezolana (1.2 MMb/d), tomando por cierto las
cifras oficiales de ppvsa (una produccién de 3.1 MMb/d).3
A eso, se anade otro problema estructural: la gobernanza y
gestiéon de la holding publica. Las carencia de informacién
difundida dentro del pais, la fiabilidad dudosa de los datos
relativos a las reservas de petrédleo y gas, el escaso interés
de las compaifiias internacionales para las pocas licitaciones
en el downstream, el mantenimiento deficiente de las ins-
talaciones petroleras y la utilizacion de métodos obsoletos
aceleran inexorablemente la decadencia de los yacimientos
en tierra.*® La competitividad de la holding ha disminuido

36 Paula Dittrick (2006).

37 Considerando que estas cifras son exactas, PDvsa estaria producien-
do por si sola el 61.3% del total.

38 8. Vikas, C. Elworth (2007).
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porque se dedica, mas que antes, a realizar misiones nacio-
nales ajenas a su actividad principal.?

La politica de inversion enunciada en el plan 2006-2012,
es condicionada por la capacidad de pPpvsa para gastar los
presupuestos previstos: 40 000 millones de délares para el pe-
riodo, lo que representa un promedio anual de 6 000 millones.
Ahora bien este grupo, muy afectado por los despidos masivos
de 2002, no llegd a realizar las inversiones presupuestadas
entre 2003 y 2006. ppvsa sélo llegd a invertir 2 000 millones
de ddlares sobre los 5 000 millones presupuestados, es decir
menos del importe necesario para mantener la produccién
(3 000 millones de délares). Nada prueba que el presupuesto
previsto para 2006-2012 permita realmente aumentar la ca-
pacidad de produccién al nivel esperado. Por lo tanto, la
explotaciéon del crudo extrapesado venezolano requiere cono-
cimientos técnicos e inversiones importantes tanto por parte
de la holding como de las companias petroleras extranjeras.
A PpvsA no le conviene que las compaiiias se retiren, sobre
todo si se toma en cuenta que pretende duplicar la capacidad
de produccion de Orinoco a 1.2-1.8 Mmb/d de aqui al 2012.
Sin embargo, la presencia de las companias petroleras esta-
tales en suelo venezolano genera dudas sobre su capacidad
real y conocimiento técnico para producir crudo extrapesado
y alcanzar el objetivo ambicioso que Venezuela se fijo: certifi-
car 235 000 MMb de reservas de aqui al 2009, convirtiéndose
asi en el primer productor mundial con las mayores reser-
vas petroleras, muy por delante de Arabia Saudita. ;/Cual

39 En 2004, para unos ingresos de 60 000 millones de ddlares y una
contribucidén al presupuesto nacional de 11 400 millones de ddlares (im-
puesto, derechos y regalias), se dedicaron 3 700 millones al financiamiento
de infraestructura en el pais y de misiones en beneficio de la poblacién més
desfavorecida. A esto, hay que anadir el pago de 600 millones de délares
para el fondo de la agricultura y 500 millones para el fondo de vivienda.
Como comparacion, la contribucién social de ppvsa se elevaba en 2003 a
600 millones de délares. Véase Christian Tremblay (2004).
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sera entonces la suerte de estas empresas publicas si no se
logran los objetivos de inversiones previstos?, ;se llegaran a
degradar, o incluso a romper las relaciones diplomaticas que
mantienen con Venezuela? ;Qué podria ocurrir si cambia el
régimen politico venezolano?

El proceso de integracién energética regional iniciado des-
de 2005 por el gobierno de Chavez tiene poca posibilidad de
éxito mientras subsistan las disparidades entre las eco-
nomias, los sistemas energéticos y los regimenes politicos
de los paises sudamericanos y caribefnos. El gobierno de
Chavez quiere ser el centro de las iniciativas regionales
con sus programas de cooperaciéon energética en tono con
las necesidades y las caracteristicas particulares de sus
socios privilegiados. Sin embargo, no habra verdadera di-
namica de integracién regional mientras las relaciones que
se establezcan entre Venezuela y los paises de la regién en
el marco de las iniciativas Petrosur, Petroandina y Petro-
caribe sean solamente bilaterales. En efecto, las relaciones
energéticas con terceros no se inscriben en este marco. Las
iniciativas de integracién energética regional permiten al
gobierno de Chavez desempefiar un papel de primer plano
en el escenario continental, al ejercer una influencia mas o
menos fuerte sobre las politicas energéticas de estos paises.
Sin embargo, subsisten varias dudas en cuanto a la eleccién,
los equilibrios y la rentabilidad a largo plazo en cuanto a los
proyectos venezolanos. Dudas similares se plantean en
cuanto a la cooperacién sur-sur y la diversificacién de las
exportaciones de hidrocarburos.

A partir de su nuevo mandato en enero de 2007, el pre-
sidente Chavez declaré que iba a cambiar por segunda vez
el nombre oficial de Republica venezolana. Esta pasara de
ser bolivariana a socialista. Mientras que dejaba lugar a los
capitales privados nacionales en sus primeras reformas, la
nueva Constitucién, en proceso, pretende ahora extender
el control del Estado a todos los sectores econémicos im-
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portantes. Se reformara la Constitucién para hacer posible
estas modificaciones. Actualmente, el sector privado puede
participar en subsidiarias de la holding; la nueva Consti-
tucion lo imposibilitara. Ademas, el control del Estado que
la Constitucion actual limita al petrdleo, se extendera a
todas las fuentes de energia fosil. En efecto, el 1 de mayo
de 2007, el presidente Chavez decret6 que la produccion
de extra-pesados de la cuenca del Orinoco se convierta
en “propiedad de la nacién” confiriendo asi a Petréleos de
Venezuela, S. A. la mayoria de las partes de las cuatro
asociaciones estratégicas que producen entre 550 000 y
600 000 barriles por dia de petrdleos sintéticos. El aumento
de la participacién minima de la holding petrolera de 40%
inicialmente, a 50-60% se justifica por el hecho que en los diez
afios proximos, la mitad de la produccién nacional proven-
dra de la cuenca del Orinoco y llegara hasta 90% de aqui a
20 anos. Con la proclamacién de estas nuevas modificaciones
en el cuadro legal y reglamentario, las companias petrole-
ras internacionales han reaccionado de diversas maneras.
Algunas aceptaron el nuevo compromiso impuesto por el
gobierno de Ch4avez y negociaron para determinar el monto
de sus compensaciones (Total, Statoil, Chevron y BP). Otras,
al contrario, emprendieron una lucha de fuerzas con las
autoridades publicas por el incumplimiento de las clausulas
contractuales (ConocoPhillips y Exxonmobil). En septiembre
del mismo afio, Exxonmobil realizé una solicitud de arbitraje
contra el Estado venezolano ante el Centre International
de Reglement des Différends Liés a I'Investissement (CIRDI),
vinculado al Banco Mundial, y en diciembre del mismo afio,
intent6 una accién penal en la Corte de Nueva York, y poste-
riormente en Londres, contra Petréleos de Venezuela, S. A.
A través de estos tres procedimientos judiciales, Exxonmobil
pretende que el gobierno venezolano sea condenado por el
incumplimiento de las clausulas contractuales relativas a la
constitucién de asociaciones estratégicas de 1993 y proceder
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al congelamiento de los activos financieros con que cuenta
Petréleos de Venezuela, S.A. en el extranjero. En febrero de
2008, la Corte de Justicia de Nueva York dio la razén parcial-
mente a la compania americana y ordend el congelamiento de
300 millones de délares de activos de la holding petrolera en
lugar de los 12 mil millones de délares demandados inicial-
mente. Las cuentas de la matriz de Petréleos de Venezuela,
S.A. gozan de inmunidad soberana y no pueden ser tomadas
por la justicia. Solo las cuentas de las filiales pueden ser obje-
to de una confiscacién, como es el caso de Ppvsa-Cerro Negro.
La justicia britanica dio la razén a Exxonmobil ordenando el
congelamiento de 12 mil millones de délares activos en Gran
Bretana, en los Paises Bajos y en las Antillas Holandesas.
Sin embargo, esta decisiéon no puede aplicarse debido a que
Petroéleos de Venezuela, S.A. no tiene activos en estos paises.
Las nuevas disposiciones se estableceran progresivamente;
las prerrogativas del Estado en cuanto a la regulacién de las
actividades energéticas se extenderan todavia mas. Frente
a eso, uno puede preguntarse si la industria petrolera vene-
zolana no se esta orientando hacia una renacionalizacion de
sus estructuras. Ademas, jresulta beneficioso para el Estado
venezolano y para su holding persistir en este camino? Fi-
nalmente, jcudles pueden ser las alternativas para que se
desarrolle la industria petrolera venezolana?
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LA “NACIONALIZACION”
DEL GAS BOLIVIANO. RETOS
Y DIFICULTADES DE UN MODELO
DE INDUSTRIALIZACION
EN DESARROLLO

Franck Poupreau!

INTRODUCCION

El 1 de mayo de 2006, el gobierno de Evo Morales, elegido
desde hace algunos meses a la Presidencia de la Reptblica
de Bolivia, adopt6 la primera medida de su programa de
transformacién social: la renacionalizacion del gas bolivia-
no. Este acontecimiento viene a cerrar los movimientos de
Impugnaciéon que han agitado al pais desde finales de los
anos noventa, y que culminaron en octubre de 2003 con la
“Guerra del gas”. Esta insurreccién popular, que arrancé con
el pretexto de la exportacién de los hidrocarburos hacia Chile,
habia llevado al presidente en turno, Gonzalo Sanchez de
Lozada, a dimitir. Kl mismo habia ordenado una represion
militar brutal, causando 80 muertes en El Alto, la periferia
popular de la ciudad de La Paz, capital del pais y sede del
gobierno boliviano. El referéndum de julio de 2004 sobre la
gestion de los hidrocarburos? habia de ratificar la voluntad

! Investigador becario del Instituto Francés de Estudios Andinos
(1rEA) de La Paz.

2 El referéndum propuesto a los 4.4 millones de electores bolivianos
(sobre una poblacién de 9 millones) comprendia cinco preguntas: mas del
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de reapropiacién nacional de los recursos naturales. Esta
Intencién se convirtié en uno de los ejes principales de la
campana de Evo Morales.

A nivel politico, lo que estda en juego no es menor: las
reservas de gas bolivianas ocupan el segundo lugar en Amé-
rica Latina, con una capacidad de 24 000 millones de pies
cubicos (Mmpc).?

Sibien, la “guerra del gas” marc6 una ruptura en la his-
toria politica boliviana, también contribuyé a encubrir las
apuestas econémicas por los hidrocarburos: los principales
proyectos de exportacién de los recursos naturales se hacen
en direccion de Brasil y Argentina —y no de Chile— a partir
de las zonas fronterizas orientales, principalmente en la
zona de Tajira y la regién situada al este de Santa Cruz.* Por
otra parte, la explotacion de los hidrocarburos es heredera de
un modelo que —histéricamente— ha estado volcado hacia el
exterior. En efecto, a principios de los anios 2000, mas del 54%
de la produccién, evaluada en 53 trillones de pies-cubicos,?
se destiné a la exportacién, contra un 12.6% al mercado in-
terno.® De este mercado interno, el 80.4% de la produccion

80% de los votos aprobaron la anulacién de la ley que habia privatizado
los hidrocarburos en 1997; méas del 90% aprobaron la recuperacién por
el Estado boliviano de la propiedad de los hidrocarburos a boca de pozo;
mas del 85% se pronuncié a favor de la reactivaciéon de una compania pabli-
ca de los hidrocarburos; cerca del 60% de los votos validos se pronunciaron
a favor de la utilizacién del gas como “recurso estratégico para obtener
un acceso util y soberano” de Bolivia al océano Pacifico; por ultimo, mas
del 65% de los votos validos aprobaron a la vez la exportacién de gas que
permitiria, mientras tanto, cubrir las necesidades nacionales, y el alza
del 50%, de los impuestos sobre el valor de la produccién del gas.

3 La produccién del gas emplea solamente a 5 700 personas aproxi-
madamente; de estos s6lo el 10% es personal calificado en este sector.

4 Guillermo Torres (2003).

5 Alvaro Garcia (2004).

6 El resto se destind a distintos usos de transformacién quimica
(7.9%) y de reinyeccién en la explotacion local (24.8%). Cifras 2002, en
Guillermo Torres (2003).



LA “NACIONALIZACION” DEL GAS BOLIVIANO 375

se orienta hacia el uso industrial, contra solamente un 2%
hacia el uso doméstico (alrededor de 40 000 hogares).”

Es dificil dar mucho crédito a los discursos politicos sobre
la nacionalizacién del gas, cuando la realidad econdémica
muestra que la gestién de este sector es mucho mas compleja.
En este ambito, el gobierno de Evo Morales demuestra un
pragmatismo que pocos preveian cuando tomo posesioén de su
mandato en enero de 2006, sobre las marchas de Tiwanaku,
lugar sagrado y simbdlico, propicio para la reivindicacién de
los recursos naturales por parte de la poblacién “autéctona”.
Para entender el reto que representa hoy la nacionalizacién
del gas, es necesario recordar la historia de la explota-
ci6én de los hidrocarburos en Bolivia durante el siglo xx, asi
como el proceso de privatizacién que se llevé a cabo a partir
de los afios noventa. Sélo asi se puede hacer un balance de
los proyectos de exportacion (realizados o en curso) que el
gobierno actual busca implementar.

UNOS RECURSOS NATURALES
MUY CODICIADOS

La produccién y la comercializacion de los hidrocarburos
fueron impulsadas por el sector privado, a principios del si-
glo xx. Pocas veces sirvieron para financiar directamente el
desarrollo nacional. Una empresa en particular desempen6
un papel determinante a lo largo del siglo xx: la empresa
nacional Yacimientos Petroliferos Fiscales Bolivianos (YPFB).
Fue creada en 1936, durante la Guerra del Chaco que opuso
Bolivia a Paraguay, y tras la expropiacion de la Standard Oil
Company of United States, compania que habia descubierto
y explotado yacimientos petroleros desde los anos veinte.
Pero es solamente en los afios sesenta que la empresa, al-
ternativamente controlada por el Estado o por empresas ex-

7 El resto depende de la venta al menudeo de tanques de gas.
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tranjeras a lo largo de este periodo, se dedicé a la produccién
del gas. Un acuerdo con la empresa YPF Argentina permitio
explotar yacimientos en la frontera de ambos paises, antes
de que se firmara en 1967 un contrato para construir un
gasoducto entre Bolivia y Argentina, con el apoyo de la so-
ciedad norteamericana William Brothers Co. Las reacciones
contra esta alianza impulsaron al presidente de esa época,
René Barrientos, a confiar esta obra a un consorcio (YABOG)
en el cual YPFB desempenaria un papel predominante. En
1969, la nacionalizacién del otro gigante petrolero boliviano,
BoGoc (controlado por Gula Oil Corporation, coc), provocod
la fuga de inversiones extranjeras y el embargo sobre las
exportaciones de hidrocarburos del pais, reduciendo de
hecho la produccién nacional. Bajo la dictadura del general
Banzer, en los afios setenta, se concedié una indemnizacién
a la goc (un poco mas de 100 millones de dblares) a cambio
de una financiaciéon del Banco Mundial para concluir el
gasoducto hacia Argentina. De manera mas general, la Ley
sobre los hidrocarburos, promulgada en 1972, permitio las
inversiones extranjeras o contratos de explotacién con la em-
presa publica YPFB. Esto se hizo con el fin de respaldar la
politica de exportacién y aumentar la produccion, que llegb
a 400 Mmpc/d.? El Estado continué siendo propietario de
los yacimientos de hidrocarburos y recibiendo el 50% de los
beneficios; y YPFB poseia el monopolio sobre los transportes,
la refineria y las exportaciones. Esta situacién permaneci6
estable hasta los afios noventa y permitié a YPFB cooperar
con alrededor de 120 empresas extranjeras para el petréleo
y el gas. La transferencia del excedente econémico al Estado
llegd a representar, a finales de los afios setenta, hasta un
65% del PIB nacional.

La crisis econémica internacional se dej6 sentir a partir
de los anos de 1980 con la caida de las ganancias derivadas

8 Carlos Miranda Pacheco (1999).
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de la explotacion de los hidrocarburos, y en particular del
petréleo. Aunada a las medidas de ajuste estructural y la
capitalizacién impulsada a partir de 1985 por el ministro de
Finanzas, Gonzalo Sanchez de Lozada, la nueva Ley sobre
los hidrocarburos (nim. 1194, promulgada en 1990) aparecié
como una manera de reactivar un sector que declinaba; po-
sibilitando contratos con empresas extranjeras deseosas de
invertir en el pais (a las que otorgd el derecho de participar
en la exploracion y la explotacién de los pozos). En 1991,
cuando llegaron a su fin los acuerdos con Argentina, Brasil
—a través de Petrobras— tomo el relevo para orientar la po-
litica de exportacion de las riquezas naturales. Se firmé en
Porto Alegre el convenio para la construccion del gasoducto
Rio Grande de Campinhas. La llegada de Sanchez de Loza-
da a la Presidencia de la Reptblica, de 1993 a 1997, facilit6
esta politica, reforzando atiin mas la orientacion liberal
del régimen.

LA PRIVATIZACION DEL GAS BOLIVIANO
EN LOS ANOS NOVENTA

Si1 bien el sector energético boliviano no escapd a las politicas
de privatizacién del Consenso de Washington, no se puede
decir que estas hayan transformado radicalmente el mode-
lo econémico. De por si, se trataba de un modelo orientado
historicamente hacia la exportaciéon de las riquezas del
pais. En realidad, se modificé el modo de apropiacién del ex-
cedente econémico generado por los recursos naturales.
La capitalizacién que respaldé la presidencia de Gonzalo
Sanchez de Lozada consistié en modificar el marco juridico
en favor de las empresas transnacionales, bajo el pretexto
de favorecer las inversiones en el sector de los hidrocarbu-
ros. A pesar de las politicas de ajuste estructural, en lo que
toca a los recursos naturales, la Ley sobre los hidrocarburos
en vigor (nim. 1194, 1990) afirmé la propiedad del Estado
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sobre las reservas, la produccion y la comercializacién del
gas, e incluso sobre el uso del excedente econémico genera-
do. La Ley sobre los hidrocarburos nim. 1689, promulgada
en 1996, mantuvo la propiedad formal del Estado sobre las
reservas del gas; sin embargo, entregd esta propiedad a
una empresa que producia dentro de un marco comercial,
teniendo mas posibilidades de construir los ductos necesarios
para la exportacién.” Mientras que el articulo 5 afirmaba
la libre importacién-exportacién de los hidrocarburos y
de sus productos derivados, el articulo 24 acordaba a las
empresas dotadas de contratos de “riesgo compartido” con
vPFB “el derecho a explorar, explotar, extraer, transportar y
comercializar la produccién obtenida”, con la condicién de
satisfacer el consumo interno del pais asi como los contratos
preexistentes. Dos dias antes del final de su presidencia,
Gonzalo Sanchez de Lozada promulgé el Decreto Supremo
num. 24806. Este decreto aprob6 los contratos de “riesgo
compartido” que concedian “el derecho de propiedad sobre la
produccién obtenida en pozos de superficie (boca de pozo)”.

Como lo explica Carlos Villegas Quiroga, estos “contratos
de riesgo compartido conceden a las empresas extranjeras
la propiedad de los yacimientos de hidrocarburos, a partir
del momento en que la explotacion se realiza en tierra”.' Al
acordar a las empresas transnacionales (una decena en total,
agrupadas en complejos consorcios) la propiedad de utilizar
los recursos, el gobierno boliviano les concedié también el
excedente econémico generado por esta explotaciéon, aun
cuando la constitucién precisaba que era una propiedad
inalienable del Estado (articulo 139). La ley de 1996 y el
decreto de 1997 le dieron la vuelta a los principios consti-
tucionales con los acuerdos sobre los “riesgos compartidos”
para exploracién y explotacién en superficie, sin que se

9 Sobre el Estado como condicién de la reproduccién del monopolio de
las companias petroleras, véase Tania Aillon (2004).
10 Carlos Villegas (2004).
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afirmara oficialmente que hubiera habido una privatizacion
del sector.

Con el caso boliviano, estamos ante una privatizacion
de hecho: concedi6 toda latitud sobre la comercializacion, el
transporte, la industrializacién y la exportacién, al mismo
tiempo que quitd todo poder al Estado boliviano en lo que
toca a la redistribucién del excedente econémico. La politica
de capitalizacién condujo entonces a dividir YPFB en tres
empresas independientes, en las que el sector privado podia
invertir como quisiera. Las empresas capitalizadas fueron
Chaco, cuyo socio privado es Amoco; Andina, con Pérez
Compac, Plus Petrol y Repsol ypr; Transredes, con Enron y
Shell. Si se afiaden las joint ventures (alianzas estratégicas),
son mas de una veintena de empresas que participaron en-
tonces en la explotacion del gas boliviano. Los efectos sobre
la produccién de gas no fueron inmediatos: las reservas ex-
plotadas se multiplicaron por 4.5 alcanzando 32.2 trillones
de pies cubicos (Trc) en 2000. La Superintendencia de los
Hidrocarburos —organismo encargado de regular el sector
privatizado—!! valu6 las inversiones iniciadas por este cambio
en 300 mil millones de délares, y declar6 que las reservas de
gas destinadas a la explotacién se multiplicaron por diez.!?
Esto coloc6 a Bolivia en el segundo lugar de produccién de
gas en América Latina, detras de Venezuela. Este organismo
no aclard, no obstante, que mas de la mitad de la produccién
se destinaria a los mercados norteamericano y brasilefio.
La compania brasilefia Petrobras controlaba un 50% de las

1 Las superintendencias son organismos que, en los diferentes
sectores (banco, comercio, etc.), se encargan de regular los mercados y la
accion de las empresas (contratos, competencia, etc.). Se acusa a estas
instancias de escaparse del control democratico en la medida en que sus
administradores son nombrados directamente por el gobierno.

2 Las reservas probadas y probables adicionales pasaron de 4.3 a
52.3 trillones de pies cubicos por afno entre 1994 y 2004. Informacién de
YPFB; 1997-2004, YPFB (2004).
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reservas declaradas, mientras que el consorcio Pacific LNG re-
agrupaba Repsol ypr, British Gas y Pan American para un
proyecto de exportacidon hacia Estados Unidos a partir de
un puerto chileno.

Otro aspecto, menos conocido, de la ley de 1996 es haber
permitido que se “reclasifiquen” los yacimientos de hidro-
carburos:'® la explotacion de los pozos existentes se gravé
al 50% mientras que, a partir de esta fecha, la fiscaliza-
ci6n de los nuevos pozos s6lo fue del 18%. Ademadas de la
pérdida de 32% que implicaba esta nueva fiscalizacién, los
efectos sobre las finanzas publicas —ya debilitadas por las
politicas de ajuste estructural— se multiplicaron; en efecto, la
mayoria de las reservas ya explotadas fueron reemplazadas
durante diez anos por los nuevos yacimientos (en particular
en la region de Tajira). Aunque la privatizaciéon del sector de
los hidrocarburos no fuera presentada como tal, el cambio
de modelo econémico asociado a estas leyes hizo pasar de
una explotacion estatal a una gestion privada mediante las
empresas transnacionales deseosas de invertir en el pais.
Como lo indican Moguillansky y Bielschowky,* Bolivia, con
Argentina y Pert, han cedido la propiedad de los hidrocar-
buros a las empresas transnacionales. Ni siquiera Chile,
uno de los ejes principales de las politicas de privatizacién
en el subcontinente, cedié sobre este punto ante la presion
de los Chicago Boys, que vinieron a difundir el Evangelio
forjado en el Consenso de Washington.!® Mas atn, en esta
cesion de la propiedad de los recursos naturales a las empre-
sas transnacionales, el Estado boliviano ni siquiera genero
beneficios susceptibles de posicionar mejor a la economia
boliviana en el mercado mundial: l1a capitalizacién del sector
no se hizo a favor de proyectos de exportacién cuyo excedente

13 Carlos Villegas (2004).
4 Graciella Moguillansky y Richardo Bielschowsky (2000).
15 Yves Dezalay y Bryant Garth (1998).



Cuadro 1.

La capitalizacién de YPBF

Empresa o . ‘ Capitqlizacién en Inversi'oTLes
capitalizada Actividad Socio privado millones al 31 de diciembre
de dolares de 1999

Chaco Exploracién y produccion | Amoco 306.6 278.5
(UK)

Andina Exploracién y produccién | Pérez Compac, 264.7 384.4
Plus Petrol,
YPF (Argentina)

Transredes |Transporte (ductos) Enron (EU) 263.5 544.3
Shell (Holanda)

Total — — 834.9 1207.2

Fuente: Lykke E. Andersen y Mauricio Meza (2001).
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econdmico fue utilizado en una minima parte a favor de la
redistribucién nacional (solamente 18% de derechos). Esta
politica no ha dejado de suscitar fuertes resistencias: la
“Guerra del gas” de septiembre-octubre de 2003 constituy6
un momento culminante.

LOS PROYECTOS DE EXPORTACION
DEL GAS BOLIVIANO

Ma4s alla del aspecto politico de las movilizaciones, lo que
esta en juego en estos conflictos sobre el gas es el excedente
econémico que proviene de la “renta gasera”. Este exceden-
te se evaliia en mas o menos 100 000 millones de doélares
de EU; representa alrededor de 12 veces el producto na-
cional bruto de Bolivia (8 000 millones de délares al ano).
La idea de exportar el gas hacia Estados Unidos via Chile,
que desencadend las movilizaciones de octubre de 2003,
no era del todo nueva: ya se habia negociado bajo la pre-
sidencia de Banzer (1997-2001) por los consorcios Sempra
Energy y Pacific LNG. Antes, el desmantelamiento de la
empresa nacional YPFB habia permitido ofrecer contratos
a bajo precio a BP, Amoco y Repsol YPF. Pero, a partir de su
regreso al poder en 2002, Gonzalo Sanchez de Lozada habia
decidido dar un nuevo impulso a la politica de exportacién.
Esto explica en parte la represion de las manifestaciones
que se dieron en todo el pais para defender la soberania
econdémica nacional.

En realidad no fue tanto la cuestién de la exportacion
hacia Chile el problema real del gas boliviano sino mas bien
los proyectos que existen con Brasil o Argentina. En efecto,
éstos son objeto de un control politico que es menos visible
y las comunidades autéctonas no tienen ni la fuerza, ni la
capacidad de organizacion, ni los recursos simboélicos, me-
nos aun el acceso a los medios nacionales e internacionales
para protestar. Esta fue la interpretaciéon que Micheline
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Ladouceur!® hizo de los proyectos de control de los recursos
naturales por las companias petroleras transnacionales.

Desde 1999, el gasoducto GASBOL, que conecta Bolivia con
Brasil, se extiende mas de 3 150 km (600 km en Bolivia, a
partir del depésito de Rio Grande, cerca de Santa Cruz).'” Se
inscribe en un proyecto de integracién energético impulsado
por el Banco Mundial, a fin de alimentar las industrias del
sureste brasilefio. Con un valor de dos mil millones de dé-
lares, sirve para la exportacién del gas natural de Bolivia.
Sin embargo amenaza el fragil ecosistema’® del Pantanal y
Gran Chaco (donde se extienden los 3.4 millones de hectareas
protegidas del bosque seco méas grande que se encuentra en
América Latina). Incrementa el riesgo, ademas, de provocar
la desaparicién de las poblaciones autéctonas (unas 178
comunidades entre guarani, chiquitanos y ayoreos). Ade-
mas del gasoducto, el proyecto implicaba la construccién
de carreteras, la apertura a la explotacién forestal y a la
especulacién sobre las tierras, provocando la salida de los
lugarenos. A pesar de los acuerdos firmados con algunas
poblaciones autdctonas, agrupadas en las “Tierras Comu-
nitarias de Origen”, las companias petroleras compraban,
a menudo de manera ilegal y sin compensacion, tierras a
cambio de la construccion del gasoducto.'®

No solamente las condiciones de explotaciéon fueron
fraudulentas sino que, ademas, en opinién de Micheline
Ladouceur, el conjunto del proceso de privatizacion se realizé
de manera ilegal. En 1996, la privatizacion de YPFB habia

16 Micheline Ladouceur (2003). Para consultar la distribucién geogra-
fica de los ductos que se tienen proyectados y los que actualmente estan en
construccién, véase http://cv.gasnet.com.br/gasnet_br/m_br_mapa.htm/.

17 Zsusanna Pato (2000).

18 Existen zonas en el territorio boliviano que se han decretado como
no explotables, aunque las empresas han explotado hidrocarburos o
minerales.

1 Marc Gavalda (2003).
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transferido el capital de la empresa al consorcio Shell-Enron
que controla a la compaiiia de transporte de hidrocarbu-
ros que administraba el gasoducto, Transredes. Sin embargo,
ni Enron ni Shell participaron en el financiamiento del pro-
yecto. Por un lado, la construccién del gasoducto fue asumida
por Petrobras y, por el otro, el Estado boliviano fue quien
financi6 a las compaiiias petroliferas, gracias a la deuda
exterior. Los impuestos sobre las exportaciones no signifi-
caron una ayuda sustancial para la economia boliviana; al
contrario, condujeron a una elevacién de los precios de los
hidrocarburos que provocé revueltas a lo largo de los afios
2000. Ademas, a partir de 1994, hubo algunos acuerdos entre
Enron y Gonzalo Sanchez de Lozada, durante su primera
presidencia: por ejemplo, se firmé un primer contrato fantas-
ma que eximia a la empresa de los impuestos bolivianos.?’

Este cuadro revela una contradiccion en la politica de
explotacion del gas: para explotar los recursos es necesario
encontrar mercados. Como el mercado interno genera pocos
recursos en comparacion con las tasas de exportacion, debe
encontrarse un equilibrio entre desarrollo interno y finan-
ciamiento exterior. Una parte del debate para el referéndum
consistié en decidir el nivel de fiscalizacién de los contratos
preexistente. El MAS exigia aumentar los impuestos a las
empresas extranjeras: que pasaran del 18% (ley de 1996) al
50% de los beneficios realizados.

A partir de 1999 se construyd, con un subsidio del gobier-
no estadounidense y de Gas Oriente Boliviano, un segundo
ducto —conocido como “ducto Enron”— que conecta Bolivia a
Cuiaba, Brasil (340 km). Este proyecto present6 los mismos
problemas ecolégicos y de propiedad de la tierra: ilegalidad y
carencia de compensacién real para las poblaciones autécto-
nas expropiadas —sobre todo si se considera que el gobierno

20 Sobre este punto véase Eca Watch, “Les opérations d’Enron dans
la Bolivie”, disponible en http://www.eca-watch.org/multilang/french/
enron-french.html/.
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Cuadro 2. Reservas y solicitudes de gas
a principios de la década 2000-2010

Reservas y demandas Cantidad Porcentaje
(rpc)

Reservas en 2007 52.30 100.0

(probadas y probables)

Mercado interno -1.43 2.7

(20 anos)

Conexién de gas de uso doméstico -0.92 1.8

(20 anios)

Demanda termoeléctrica -2.70 5.2

(20 anos)

Uso petroquimico -1.81 3.5

(20 afios)

Exportacion a Brasil* -7.92 15.1

(20 anos)

Exportacion a Cuiaba* -1.29 2.5

(20 afios)

Demanda proyecto LNG* -6.43 12.3

(20 afios)

Proyecto aTL* -7.30 14.0

(20 anios)

Demanda total -29.80 57.0

Excedente en las reservas 22.50 43.0

* Proyectos de exportacion.

Fuente: Ministerio de Mineria e Hidrocarburos (2003).

boliviano transfirié a Enron la negociacién de los titulos de
propiedad sobre los territorios. Los reclamos de las comuni-
dades afectadas con respecto a estos titulos no tuvieron éxito,
a pesar de los bloqueos en contra de las obras, a lo largo del
afio 2000: Enron y Shell amenazaron con enviar al ejército
boliviano para patrullar esta zona. Segin senala Micheline
Ladouceur, este saqueo medioambiental se inscribia en un
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conjunto de proyectos de biopirateria, realizados con la com-
plicidad de las oNG’s encargadas de los programas oficiales
de conservacién de los ecosistemas. En cuanto a la ultima
fase de estos proyectos, a partir de 2002, se extendié el ga-
soducto Bolivia-Brasil, desde Yacuiba-Rio Grande en Bolivia
(San Alberto y San Antonio), afectando areas inmensas de
reservas. Este proyecto de 431 km (GASYRG) lo controlan Gas
Transboliviano, S.A. y el consorcio Transredes, que esta
compuesto en gran parte por Enron, Shell y Petrobras. El
proyecto deja entrever que muy probablemente la extension
del gasoducto se ampliara por el descubrimiento de otras
reservas de gas en la Amazonia brasilefia, o también por la
necesidad de exportar los recursos descubiertos, via Chile y
Per1, hacia Estados Unidos y México.

LA GESTION DEL GOBIERNO
DE EVO MORALES

La nacionalizaciéon del gas, anunciada triunfalmente en 2006
con la ocupacién simbdlica de los yacimientos de hidrocar-
buros por el ejército boliviano, suscité temor entre los paises
vecinos y los dirigentes de las grandes empresas afectadas.
Muy pronto, sin embargo, el gobierno demostré gran prag-
matismo. Las intenciones de expropiacién, fuertemente
reclamadas por las organizaciones sociales que apoyaban
a Evo Morales, se transformaron en una renegociaciéon
de los contratos. Asi, el director general de Total, Thierry
Desmarets,?! asegurd que esta renegociaciéon no plantearia
problema. Ain mas, llegd a reconocer que seria normal
porque los contratos iniciales estuvieron muy favorables
para las empresas. El mercado de hidrocarburos estaba a la

2 La Razén, 01-11-2006 (p. A10). El presidente de Total aniade que “el
aumento del precio del gas en América Latina hace posible incrementar
la fiscalizacién en favor del Estado boliviano y permite una rentabilidad
suficiente para justificar nuevas inversiones”.
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baja, los paises con recursos debieron proponer incentivos
para atraer las inversiones extranjeras. Sin embargo, el
proceso no estuvo libre de tensiones, en particular con
el gobierno brasilefio y Petrobras.

La nacionalizaciéon, promulgada por el decreto 28701
el 1 de mayo de 2006 y aprobada por el Congreso, consistié
realmente en una renegociacion de los contratos de explo-
tacion de doce empresas transnacionales que operaban en
el pais: a las empresas se les impuso derechos por el 50%
fijo (18% para los departamentos y 32% para el i, el Im-
puesto Directo para los Hidrocarburos). El 50% restante se
distribuy6 de manera variable: la Ley 3058 sobre los hidro-
carburos, promulgada en 2006, permitié una variacién en
la participacion de la empresa nacional YPFB. Mientras que
con los antiguos contratos las empresas guardaban el 50%
restante de beneficios, los nuevos contratos firmados con
YPFB les dejaron una parte (que puede llegar hasta el 50%)
en funcién de las inversiones realizadas durante el perio-
do 2006-2011.

Segun el ministro de Hidrocarburos, Carlos Villegas,
esta renegociacion permitira una inversion de cerca de 3 500
millones de délares americanos. Asi pues, el consorcio Repsol/
British Gas/British Petroleum previé invertir 900 millones
de ddlares americanos en Margarita, mientras que el consor-
cio Total/Exxon Mobil/British Gas garantizé una inversion
de 586 millones de délares en Itat.

Sin embargo, la situacién esta lejos de estar tan favo-
rable como lo anuncié el ministro. Todos los expertos pro-
nostican una escasez energética para el 2008 por la falta de
produccién, el déficit de las infraestructuras de transportes
y la demanda que sigue aumentando.?? Asi, la tasa de creci-
miento de la demanda nacional de gas (6.5 trillones de pies

22 Carlos Miranda, Francesco Zaratti, Mauricio Medinacelli y
Gustavo Fernandez (2007).
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cubicos) es del 33.4% para los usuarios domésticos, el 35.5%
para los vehiculos, el 18.2% para el comercio y el 2.2% para
la industria. Ademas, al mismo tiempo, Brasil reclama mas
que los 30 trillones de pies ctubicos que le son concedidos por
el contrato asa que vincula a Petrobras y YPFB, mientras la
demanda argentina, equivalente a 7.7 trillones de pies cubi-
cos, no ha podido satisfacerse en su totalidad. Ante los ries-
gos de escasez anunciados para el ano 2008, el presidente
de vpFB, Guillermo Aruquipa, denuncié la imprevisién de
los gobiernos anteriores y prometié una reactivacion de la
produccién que daria resultado en 2009.%2® Sin embargo, otras
Interpretaciones son posibles: desde mayo de 2006, los cam-
bios sucesivos de directores de YPFB (dos veces) y del ministro
de Hidrocarburos (tres veces) no alentaron la continuidad y
la coherencia de la politica. Las dificultades para encontrar
personal competente, incrementadas por las politicas de con-
tratacion clientelistas en el seno de YPFB, no contribuyeron
a garantizar los rendimientos productivos ni la estabilidad
financiera de la empresa nacional. Segun Yuseff Akly, ge-
rente de la Camara nacional de los hidrocarburos, falta una
planificacién de los recursos y una definicién de la matriz
energética que permita conocer los combustibles que seran
utilizados.?* Queda también por saber si el aumento de la
participacion del Estado sera favorable en caso de que los
precios del mercado no sean tan elevados.? Lo que esta en
juego es la adecuacién econémica del modelo de industriali-
zacion. Esto constituye un verdadero desafio tanto para los
analistas futuros como para el gobierno actual.

2 Pulso econémico, 5-11 de octubre de 2007, Entrevista con Guillermo
Aruquipa: “El 2008 habra un boom de inversiones petroleras”.

2 La Razén, 01-10-07, “Las empresas petroleas proponen planifi-
cacién”, p. A6.

2> Mauricio Medinacelli (2007).
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CONCLUSION

Parece que el gobierno de Evo Morales ha tomado muy en
serio el reto del gas boliviano. Atn falta saber si la politica
que se ha implementado y el personal encargado de llevarla
a cabo sera lo suficientemente eficaz para desembocar en
medidas de redistribucion social y de reduccién de las des-
igualdades previstas en el programa de campana del Mas.
Es dificil hacer una evaluacién objetiva por la poca distancia
temporal que se tiene hoy en dia con estos eventos. Induda-
blemente es uno de los rasgos de la vida politica de Bolivia:
se acumula una serie de dificultades, obstaculos y nuevos
acontecimientos que dejan entrever que lo peor esta suce-
diendo... y sin embargo, todo acaba como en la “revolucion
de Galileo”: al final, cada quien constata que, sin embargo,
el proceso esta avanzando.
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ANTONIO MERINO

Latinoamérica no esta respondiendo a los elevados precios
de la energia con un aumento de la inversién en el sector.
Pese a las favorables condiciones econémicas en la regién,
que se estan traduciendo en elevado aumento de la demanda,
en muchos paises la respuesta de la oferta esta siendo muy
limitada e incluso se esta produciendo una reduccién en la
producciéon de hidrocarburos. En este articulo se plantea
la nueva dinamica de la demanda energética y sus diferen-
cias con las previsiones de las agencias oficiales. Se concluye
que el reto de la inversion es clave para evitar que Latino-
américa pudiera pasar a ser, en un futuro no muy lejano,
importadora neta de hidrocarburos.

HUGO ALTOMONTE

En este articulo se analizan los resultados y ensefnanzas
que dejo6 el proceso de reformas de los mercados eléctricos de
América Latina, concluyéndose en la necesidad de disponer
de nuevas politicas publicas y de re-estructurar la cadena
eléctrica.

Al mismo tiempo a nivel del sector energético en general
la regién enfrentara condiciones exdgenas que elevan la
prioridad de los objetivos de politica energética largamente
identificados en la regién y que sin embargo no han concita-
do la misma atencién de los gobiernos en la década pasada:
a) mejorar la seguridad energética; b) promover el ahorro
y uso eficiente de la energia; c¢) diversificar las fuentes de
la matriz energética y d) fomentar la equidad social en el
acceso y consumo de energia.

[393]
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Dado estas prioridades y los déficit y vacios regulatorios
encontrados y presentados en este trabajo, las medidas que
se adopten a corto plazo para enfrentar el déficit de inversio-
nes en el sector eléctrico, deberian ser coherentes con esta
agenda, cuyos resultados se manifestaran a mediano y largo
plazo. En este contexto, para hacer frente al nuevo entorno
internacional, la regién debera aplicar reformas de politica
energética de segunda generacién, que complementen las
que se implementaron en los afos noventa.

Dados los resultados respecto de la concentracion de la
propiedad y de la reintegracién vertical que se ha produci-
do de hecho como resultado de la transnacionalizacién del
subsector cabe preguntarse si las eventuales ventajas de la
competencia, que —en la practica—no habrian ocurrido, com-
pensan la potencial o real vulnerabilidad de los sistemas, con
los impactos econémicos, ambientales y sociales que podria
acarrear el desabastecimiento. Frente a la vulnerabilidad
de los sistemas, es fundamental establecer las condiciones
bajo las cuales el Estado podria jugar su rol subsidiario. En
estos casos, la politica publica (por tanto, el Estado) no puede
renunciar a recursos econoémicos, legales e institucionales,
para cumplir ese rol subsidiario.

Resulta indispensable que el Estado asegure el abaste-
cimiento y la calidad del suministro. Esto supone coordinar,
orientar y planificar el desarrollo del subsector de manera de
alcanzar un adecuado equilibrio térmico-hidraulico del par-
que generador, una elevada confiabilidad del sistema y una
diversificacién de las fuentes energéticas. La calidad del ser-
vicio no sélo busca el bienestar de los usuarios y la protecciéon
de sus equipos sino, ademas, la competitividad de los paises.

FRANCIS NOILHAN

La situaciéon de América del Sur es paraddjica. A pesar de
las importantes reservas, la producciéon gasera sigue siendo
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modesta y varios paises sufren restricciones en el abasto.
Es el resultado de una falta de inversion en la exploracion,
la produccién y el transporte del gas, causado —en opinién
de los paises productores— por un precio demasiado bajo de
venta del gas. Ante la voluntad de los paises productores
de valorizar mejor su produccién gasera, los paises consumi-
dores amenazan frecuentemente con recurrir al gas natural
licuado (GNL). Pero esta solucién se enfrenta con la realidad
econémica y el alza de los precios en los mercados del GNL,
causada por la competencia entre los paises industrializados.
Por eso se puede ver en el GNL una herramienta de mediacién:
permite a los paises productores pedir a los paises consu-
midores precios mas acorde con los precios internacionales
y a los paises consumidores limitar la voluntad que tienen
los paises productores de subir los precios. A largo plazo,
las infraestructuras de GNL destinadas a la importacién leja-
na deberian seguir siendo minoritarias y un mejor equili-
brio de los precios deberia favorecer la reanudacion de las
inversiones.

EDMILSON MOUTINHO DOS SANTOS

El articulo inicia discutiendo brevemente el significado de la
seguridad energética como concepto y reconoce la dificultad
que hay para definir de manera precisa este tema. Las opinio-
nes de los expertos se dividen entre aquellos que reconocen
la seguridad energética como uno de los temas principales
de la politica energética y aquellos que le restan importancia.
Aqui, se propone abordar este tema desde una perspectiva
mas amplia, rebasando la dimensién puramente energética.
En esa optica, el articulo enfoca las relaciones de la ener-
gia con el desarrollo, la seguridad social y la tecnologia. Se
aplican estas relaciones a la cuestion de la seguridad ener-
gética en los paises del Cono Sur, con el afan de revitalizar
el concepto de integracion energética regional.



396 AMERICA LATINA Y PETROLEO

SEBASTIEN VELUT

La organizacién de la actividad petrolera en Argentina ha
sido objeto, desde el descubrimiento del petréleo a princi-
pios del siglo xx, de fuertes tensiones para determinar las
responsabilidades y beneficios respectivos de los actores
privados y publicos. La empresa nacional, si bien tuvo un
papel dominante, nunca ha sido un monopolio. Con su pri-
vatizacién en 1993, se ha fortalecido el papel de los actores
privados pero también de los gobiernos provinciales. Frente
a la fuerte demanda de energia del pais, el Estado tiene que
experimentar nuevas formas de orientar la actividad.

ANDRE FURTADO

Este articulo se propone analizar la evolucién de la com-
pafnia petrolera publica brasilena —Petrobras— durante
el proceso de apertura econémica de los afios noventa. Se
buscé abrir el mercado interior del petréleo y de los pro-
ductos derivados del petrdleo a las compaiias privadas
extranjeras y nacionales. Para ello, el gobierno establecid
un conjunto de normas permitiendo a Petrobras adquirir
mayor autonomia de gestiéon ante el Estado y, al mismo
tiempo, mayor flexibilidad al asociarse con otras empresas
y actores privados. Como resultado de esta mayor liber-
tad de accién, la compania crecié, aumentaron sus activi-
dades de produccién y se internacionalizé. La transforma-
cion de Petrobras en una gran empresa multinacional
regional alcanza sus limites en la época actual. Nuestra
conclusién es que la apertura a la competencia represen-
ta una amenaza Unicamente para los actores que son
débiles estructuralmente, como es el caso de la industria
para-petrolera brasilena. En esta situacion, es aconsejable
introducir politicas compensadoras.
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ALICIA PUYANA

Desde la segunda década del siglo xx, en el imaginario colec-
tivo Colombia es una potencia petrolera, como Venezuela.
Este mito inspir6 la politica petrolera de maximizar la ren-
ta y minimizar riesgos y, por razones ideoldgicas, impedir
a Ecopetrol invertir y renovar reservas. El retorno a las
concesiones y la venta de parte del patrimonio nacional,
cuando se disparan los precios externos, refleja el fracaso
de la erratica y errénea politica petrolera y es el triunfo del
intento permanente del capital privado de captar la mayor
tajada de la renta, sin garantizar la seguridad energética.

ISABELLE ROUSSEAU

Este articulo pretende ofrecer una vision de los problemas
organizacionales e industriales que han afectado a Pemex
y a la industria petrolera mexicana desde hace varios afios.
Se analizara asimismo la reforma que fue aprobada el 28 de
octubre de 2008, destacando sus avances y sus limitantes
para solucionar la crisis que conocen tanto la paraestatal
como la industria.

JESUS MORA

A pesar de que Chile y Argentina decidieron hace poco mas
de una década integrar sus mercados energéticos, cada uno
afronta ahora los desafios ligados a la industria del gas
natural. Después de aplicar programas de reformas para
privatizar y desregular su sector energético, Argentina
dispuso de excedentes de gas para exportar. Chile aparecid
entonces casi como candidato natural para importarlo. Sin
embargo, desde el inicio de la década actual, Argentina tuvo
que adoptar un programa de recortes a la exportacion de gas,
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y Chile ha optado por avanzar en la construccion de plantas
de re-gasificacion de GNL.

ACHRAF BENHASSINE

Desde 2005, el gobierno venezolano ha adoptado una actitud
de confrontacién en materia de hidrocarburos. Esto lo ha
llevado a eliminar las prerrogativas de ppvsa, a redefinir
los términos contractuales, asi como sus relaciones con los
operadores petroleros privados y a utilizar los recursos
naturales para iniciar procesos de integracién regional y
cooperacion internacional. En este articulo, nos cuestiona-
remos sobre los alcances y los limites de la politica petrolera
bolivariana iniciada por el gobierno de Chavez. ;Qué pasa
con la actividad petrolera y gasera?, ;,como evolucionan
las relaciones entre los distintos actores de la industria?, y
,como se plantean las iniciativas de integracién regional
y de cooperacién internacional?

FRANCK POUPEAU

La re-estatizacion del gas boliviano es uno de los ejes prin-
cipales del plan de transformacién social del gobierno de
Evo Morales. La explotacion de hidrocarburos en Bolivia,
segundo productor de este recurso en América Latina, ha
sido un proceso complejo que inici6 a principios del siglo xx,
impulsado por el sector privado.

Este articulo tiene como meta analizar los retos asociados
con la ultima nacionalizacién del gas —tanto en la gestién de
este recurso como en sus efectos para la economia boliviana.
Para ello, en primer lugar, se presenta un recuento de la evo-
lucién de la industria de los hidrocarburos, desde su origen
hasta la década de los noventa. Posteriormente, se discute
el particular proceso de privatizacion del gas, emprendido
a partir de los postulados del Consenso de Washington, y
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caracterizado por un cambio de modelo econémico en la ges-
ti6n de los hidrocarburos que condujo a una privatizacion de
facto aunque nunca haya sido anunciada como tal.

La tercera parte explica como la evolucion de las exporta-
ciones gaseras —bajo el mandato de Sanchez de Lozada— ha
influido en las manifestaciones sociales a favor de la so-
berania econémica estatal. Finalmente, se analizan las
estrategias del gobierno de Evo Morales para la gestion del
gas, poniendo especial énfasis en los efectos que ha tenido
la segunda nacionalizacién de este recurso.






GLOSARIO

AIE: Agencia Internacional de Energia

Es un organismo intergubernamental que fue creado el 18 de
noviembre de 1974, en el seno de la Organizacion para la
Cooperacién y el Desarrollo Econémicos (ocpE). En la actua-
lidad, 26 naciones industrializadas la componen. Encargada
de velar por el equilibrio entre oferta y demanda de energia,
agrupa las estadisticas de energia internacionales y coopera
en el desarrollo de la politica energética, comprometida con
el crecimiento econémico y el cuidado ambiental. México es
miembro del organismo.

Barril

Unidad volumétrica de medida internacional. Se utiliza en
la industria petrolera para medir las cantidades de petrdleo
crudo. Un barril equivale a 159 litros.

Brent

Nombre de un yacimiento de petréleo crudo del Mar del Nor-
te. Kl petrdleo de Brent es representativo del crudo de esta
region. Su precio es cotizado en Londres.

El mercado Brent es el término genérico que se da a un
complejo conjunto de mercados interconectados que estan
vinculados con el comercio de la mezcla britanica de cru-
do Brent. Dicha mezcla se obtiene de la produccién de los
campos donde se emplean sistemas del oleoducto Brent y
Nimian.

[401]
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BTU: British Thermal Unit.

Unidad inglesa que se aplica al gas natural: mide el poder
calorifico del gas natural. Es la cantidad de energia necesaria
para elevar la temperatura de una libra de agua en un grado
Fahrenheit. Es equivalente a 252 calorias. El precio del gas
natural se calcula en ddélares (o euros) por millones de BTU
(es decir, se mide en funcién de su poder calorifico).

Cadena de valor

Suma acumulada de costos, valores agregados, ganancias y
deducciones en toda la cadena, desde el descubrimiento del ya-
cimiento hasta la gasolinera o el punto de distribucién de gas.

Combustaleo

En México, por lo menos, se consideran dos tipos de com-
bustéleo. El primero es el residuo del proceso de refinacién
primaria del crudo, que se llama combustéleo “residual” o
“pesado”. El segundo resulta de lo ultimo que queda de la
destilaciéon fraccionada en la refinacién primaria, o sea,
la dltima parte del petroleo que hierve y luego es condensada;
se llama combustéleo “ligero”.

Costo de oportunidad

Representa el valor de un producto en un uso alternativo; su
precio se fija en relacién con el precio que tiene este mismo
producto a la exportacién, lo cual permite eliminar toda
subvencidn de parte del Estado.

Costo de transaccion
Los costos de transaccién cubren los gastos que representa
llevar a cabo una transaccién tanto de compra como de venta.

Desregulacion
Proceso que busca introducir la competencia en donde es
viable (v donde es deseable, en opinién de los que toman
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decisiones). Asimilada a la liberalizacién de los mercados,
no implica, sin embargo, la supresion de la regulaciéon sino
su transformacion.

Desarrollo sustentable

En si, es un desarrollo que genera las condiciones de su pro-
pia continuidad. Incluye programas (publicos o privados) que
buscan satisfacer las necesidades esenciales de la poblacion
y proveer un crecimiento econémico en beneficio del hombre,
sin comprometer las necesidades de las futuras generaciones.

Downstream / aguas abajo

Actividades situadas “hacia abajo” en la industria petrolera.
Se refieren basicamente a las actividades de transformacion
de los hidrocarburos (refinacién, petroquimica) y a las insta-
laciones existentes dedicadas a la distribucion, transporte y
comercializacion de productos petroliferos y gas.

Dubai

El mercado Dubai consiste en el comercio anticipado de
cargamentos de petréleo crudo Dubai Fatch. Los principa-
les participantes se encuentran ubicados en Londres o en
Estados Unidos y son los mismos en esencia que participan
en el mercado Brent. Aunque se han hecho varios intentos
para establecer contratos de futuro para el petréleo Dubai,
ninguno ha tenido éxito.

Existencias

Las reservas que se tienen almacenadas en instalaciones,
generalmente construidas con ese proposito. En ocasiones se
confunde, o se usan como equivalentes al término “reservas”
(cuya definicién se encuentra mencionada posteriormente).
La diferencia entre ambos es que las reservas designan la
produccién de largo plazo y las existencias influyen en fluc-
tuaciones de corto plazo de los precios.
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Exploracion

Actividades de reconocimiento geoldgico y otras orientadas
a determinar los sitios en que existen altas probabilidades
de encontrar yacimientos de hidrocarburos. La exploracion
incluye también la determinacién aproximada de las canti-
dades de hidrocarburos en cada area.

Extraccion

Es la actividad mediante la cual a través de los pozos perfo-
rados y ya preparados para ser operados se sacan a la super-
ficie los hidrocarburos existentes en los yacimientos. En una
primera etapa (llamada brotante o fluyente), el petroleo sale
empujado por la presién que hay en el yacimiento. Cuando
tiende a agotarse la presion del yacimiento, se recurre a los
llamados métodos de recuperacion secundaria, consistentes
en inyectar gas o agua o, en algunos casos, nitroégeno, para
que el yacimiento recupere presion y el petrdleo vuelva a
fluir hacia la superficie.

Fraccionamiento de liquidos del gas

Destilacién a temperaturas moderadas (menos de 180° C) de
liquidos del gas natural, obteniéndose gas licuado de petréleo
(Lp), gasolinas naturales y diesel (menos de 2 por ciento).

Gas licuado (GL)

Es la mezcla de hidrocarburos gaseosos (propano y butanos)
que se obtiene de la refinacién del petrdleo crudo y de la
condensacion de los liquidos del gas natural.

Gas natural (GN)

Es una mezcla de hidrocarburos gaseosos existente en
yacimientos del subsuelo cuyo principal componente es el
metano, y suele incluir etano y otros hidrocarburos ligeros
denominados liquidos del gas natural (como el propano,
butanos, pentanos y otros mas pesados).
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Gas Natural Licuado (GNL)

Con objeto de poder transportar el gas natural en barco a
grandes distancias, se licua el gas a la salida del pozo y se
re-gasifica al arribo. En estas condiciones, un metro cibico
de gas natural licuado representa 600 metros ctubicos de
gas natural.

Hidrocarburos

Son compuestos formados exclusivamente por atomos de
carbono e hidrégeno en diferentes combinaciones. Los mas
ricos en hidrégeno son denominados saturados y constituyen
los principales componentes que forman el petrdleo crudo y
el gas natural. Cada combinacion da lugar a un hidrocarburo
especifico. El1 mas ligero y sencillo es el metano.

La importancia econémica de los hidrocarburos es que
ahora y en el futuro previsible (30 afios, por lo menos), son
y seran la principal fuente de energia y de materias primas
industriales para el sistema econémico mundial. Su impor-
tancia estratégica es todavia mayor por ser un producto no
renovable y escaso. Las reservas de hidrocarburos se con-
centran en pocas regiones del mundo y estan alejadas de los
grandes centros de consumo.

Mercado spot

Mercado en el que las transacciones se hacen al contado y dia
a dia. El mercado de entrega inmediata para cargamentos
transportados por mar se encuentra dominado por marcado-
res de precio que toman como punto de referencia el Brent
“fechado”. Este es el marcador para el mercado “spot” del
mar del Norte (tanto en el Reino Unido como en Noruega),
al igual que para el comercio de crudos de Africa occidental
y el petréleo que se comercia en el Mediterraneo. En otras
partes, los precios del limitado comercio de crudo del Medio
Oriente para entrega inmediata, se determina en funcién
de los diferenciales de los precios oficiales. Lo mismo ocurre



406 AMERICA LATINA Y PETROLEO

con los crudos indonesios y del Lejano Oriente. El comercio
inmediato en Estados Unidos para el crudo enviado por
oleoductos tiende a fijar sus precios en relacién con el wrl. Es
también el caso del Ginico crudo estadounidense importante
que se transporta por mar: el Alaskan North Slope (ANS).

Monopolio natural

Es esencialmente en las industrias de red donde se encuen-
tran los monopolios naturales. El transporte de la electrici-
dad es un monopolio natural dado que seria poco econémico
tener dos redes en competencia. Reconocido como tal, el mo-
nopolio natural debe ser regulado para que la empresa
poseedora del mismo no sea tentada por las deducciones
excesivas y para que vele ademas por las ganancias de pro-
ductividad y por las inversiones necesarias.

opepP (Organizacion de Paises Exportadores de Petréleo)

La orEp fue fundada en 1960 por cinco paises productores de
petréleo: Arabia Saudita, Irak, Iran, Kuwait y Venezuela.
Fue una respuesta defensiva a la evolucién desfavorable
de los precios del crudo al final de los afos cincuenta y a la
politica de las grandes companias en materia de precios.
Su objetivo basico consistié en regular la oferta y el precio
mundial del petréleo al negociar y fijar para cada uno de sus
miembros precios minimos y volimenes maximos de expor-
tacion. Fue una estrategia exitosa de 1973 hasta principios
de los ochenta. Desde entonces, su influencia se ha debilitado
sobre el mercado petrolero internacional; sin embargo, ha
vuelto a ganar peso con el ascenso de los precios del crudo
a principios de 1999.

Petroleo crudo
Es una mezcla de hidrocarburos naturales que, en fase
liquida, existe en yacimientos del subsuelo. Es la principal
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fuente de combustibles para todo tipo de transporte (terres-
tre, maritimo y aéreo) y origen de otros energéticos para la
industria y la generaciéon de electricidad.

Petréleo crudo ligero

Es un crudo cuya densidad Ap1 es superior a 27 grados API.
En México, el crudo tipo Olmeca tiene una densidad de 39.3
grados API y esta calificado como super ligero. El crudo tipo
Istmo (ligero) tiene una densidad de 33.6 grados API.

Petréleo crudo pesado

Es un crudo cuya densidad Ap1 es igual o inferior a 27.0 gra-
dos Ap1. En México, el crudo tipo Maya (el mas comtn) tiene
una densidad de 22.0 grados API.

Poder de mercado

Es la capacidad de una o mas empresas de establecer
permanentemente los precios que difieren del precio de
equilibrio.

Refinacion

Conjunto de procesos fisicos y quimicos (destilacién, con-
versién y tratamiento) a los cuales son sometidos los hi-
drocarburos para obtener diferentes tipos de combustibles,
productos especiales (lubricantes, parafinas, grasas, asfaltos)
y materias primas para la industria petroquimica basica.

Regulacion

Término que designa las modalidades de las industrias que
poseen clertas caracteristicas de monopolio natural. La re-
gulacién, en sentido amplio, implica una serie de medidas e
Iintervenciones tomadas a diferentes niveles (local, nacional,
regional, mundial) para corregir y enmarcar el simple juego
de mercado.
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Rentas

Reflejan de manera general las diferencias que pueden exis-
tir entre los costos y los precios. Se distinguen dos grandes
categorias de rentas. Las rentas diferenciales constituyen
la primera y se fundan sobre las diferencias de costos de
produccién y la renta méas baja posible en las condiciones
mas favorables para la producciéon (la renta absoluta). En
caso de monopolio, las rentas de monopolio constituyen la
segunda categoria y estan ligadas a la existencia de un poder
de monopolio, individual o colectivo, que permite aumentar
los precios. Al tener el monopolio la condicién privilegiada
tiene, por lo tanto, la mayor utilidad.

Reservas

En la industria petrolera se suele clasificar las reservas de
hidrocarburos de tres formas: reservas probadas, probables
y posibles. Las reservas probadas indican el volumen de
hidrocarburos cuya existencia en los yacimientos ha sido
confirmada y que, de ser explotados a ritmos técnicamente
adecuados, pueden ser extraidos del subsuelo casi en su
totalidad en condiciones econémicamente rentables dados
los precios vigentes y los métodos y técnicas de explotacion
disponibles. Las reservas probables son las cantidades
adicionales de hidrocarburos que la informacién geoldgica
y técnica de la reserva permite recuperar. Las reservas
posibles son las estimaciones de cantidades adicionales de
hidrocarburos que existen en los yacimientos hasta ahora
desconocidos, asi como sobre el petrdleo no convencional
(petrodleo pesado, arenas bituminosas, etcétera). Sin embar-
go, para evitar que se inflen las reservas, la sec (Security
Exchange Commission) de Estados Unidos, por ejemplo,
s6lo reconoce las reservas probadas como validas, y usa
criterios mas rigurosos.
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Shock petrolero

Designa el movimiento brusco sobre los precios del petrdleo
(al alza, por supuesto). Para que se pueda hablar de “shock”,
se estima que el movimiento al alza debe perdurar mas de
seis meses.

Tep (Tonelada equivalente de petréleo)
Es una unidad que permite equiparar al petrdleo con otras
formas de energia.

1 Tep = 1.5 toneladas de carbén, 1 000 metros ctuibicos
de gas natural.

Estas conversiones simplificadas no toman en cuenta
el poder calorifico especifico de las diferentes categorias de
petroéleo, de carbdn y de gas natural.

Unidades de medida

Las unidades de medida energéticas (volumen, poder calo-
rifico, potencia) y sus equivalencias dan lugar a ejercicios
complejos. Las mas comunes son:

+ 1 tonelada métrica de petrdleo crudo = 7.3 barriles
(la correspondencia exacta depende de la densidad
del petroéleo considerado).

* 1 barril = 159 litros.

* 1 millon de barriles por dia = 50 millones de tonela-
das por ano.

* 1 metro cubico de gas natural = 1 kg de petrdleo crudo
=40 000 BrU (British Termal Unit).

Upstream/aguas arriba

Actividades situadas “hacia arriba” de la industria petrolera:
basicamente las actividades de exploracién y produccién, las
cuales usualmente se mencionan por las siglas E&P.
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West Texas Intermediate (Wr1)

El comercio de wTtI se centra en los contratos de futuro de
crudos dulces y ligeros del New York Mercantile Exchange
(NYMEX). Si bien el volumen de este mercado es considera-
blemente mayor que el del Brent, su utilidad como crudo
marcador se encuentra limitada por una serie de razones.
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ALADIL: Asociacién Latinoamericana de Integracién.

ALALC: Asociacién Latinoamericana de Libre Comercio.

ALBA: Alianza Bolivariana para los Pueblos de Nuestra
América.

ALCA: Area de Libre Comercio de las Américas.

ANCAP: Administracién Nacional de Combustibles, Alcohol y
Portland (Uruguay).

ANH: Comisién Nacional de Hidrocarburos (Colombia).

ANP: Agencia Nacional de Petrdleo (Brasil).

ASF: Auditoria Suprema de la Federacién.

Bancomext: Banco de Comercio Exterior (México).

BID: Banco Interamericano de Desarrollo.

BM: Banco Mundial.

BP: British Petroleum.

cAcE: Comité Andino para la Coordinacion Energética.

cAF: Corporaciéon Andina de Fomento.

caN: Comunidad Andina de Naciones.

cpEc: Centro de Despacho Econémico de Cargas.

cEPAL: Comision Econémica para América Latina y el Caribe.

cePE: Corporacion Estatal Petrolera del Ecuador.

crc: Comision Federal de Competencia.

cFE: Comision Federal de Electricidad (México).

cigMA: Complejo Industrial Gran Mariscal de Ayacucho.

cIrpI: Centro Internacional de Solucién de los Conflictos
Relativos a las Inversiones.

cNE: Comision Nacional de Energia (Chile).
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cNH: Comisién Nacional de Hidrocarburos (México).

cNp: Consejo Nacional del Petréleo (Brasil).

cnpe: China National Petroleum Corporation (compania
china).

CcRE: Comisién Reguladora de Energia (México).

csM: Contratos de Servicios Multiples.

DOE: Department of Energy (Estados Unidos).

Ecopetrol: Empresa Colombiana de Petroleo.

ECT: Energy Charter Treaty.

EIA: Energy Information Administration (seccién del De-
partment of Energy, Estados Unidos).

Endesa: Empresa Nacional de Electricidad, S.A. (Chile).

ENAP: Empresa Nacional de Petréleo (Chile).

Enarsa: Energia Argentina, Sociedad Andnima.

EPC: Engineering, Procurement and Construction.

FAP: Frente Amplio Progresista (México).

FMI: Fondo Monetario Internacional.

rpso: Floating Production Storage and Offloading.

Fondespa: Fondo para el Desarrollo Econémico y Social del
Pais.

GATT: Acuerdo General de Tarifas y Aranceles.

Gazprom: Acréonimo de Gazovaia Promychlennost, es decir
“Industria Gasera”.

cpI: Gaz de France Internacional.

cLP: Gas Licuado del Petroéleo.

GNEA: Gasoducto del Nordeste Argentino.

GNL: Gas Natural Licuado.

GTEAN: Grupo de Trabajo de Energia de América del Norte.

1&D: Investigacion y Desarrollo.

1cB: Initiative for the Caribbean Bassin.

mvp: Instituto Mexicano del Petroleo.

pP: Independent Power Producer.

kMz: Ku Malob Zaap (yacimiento gigante en el Golfo de
México).

LFCE: Ley Federal de Competencia Econémica (México).
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Lukoil (Langepasneftegaz, Uraineftegaz Kogalymneftegaz):
Compania petrolera rusa que agrup6 —en el momento
de su creacion— varias empresas especializadas en la
extraccién de petroleo.

Mercosur: Mercado Comiin Sudamericano.

NaI: Nucleos de Articulacién de la Industria.

ocDE: Organizacion para la Cooperacion y el Desarrollo
Econémicos.

oLADE: Organizacion Latinoamericana de Energia.

oMc: Organizacion Mundial de Comercio.

oNGe: Oil and Natural Gas Corporation (compania de la
India).

oPEP: Organizacion de Paises Exportadores de Petroleo.

oxxy: Occidental Petroleum Corporation.

PAN: Partido Accién Nacional (México).

pPDVSA: Petrdleos de Venezuela, Sociedad Anénima.

Pemex: Petréleos Mexicanos.

pPEP: Pemex Exploracion y Produccion.

Petrobras: Petroleo Brasileiro, S.A.

Petroecuador: Petréleos del Ecuador.

Petronas: Acrénimo de Petroliam Nacional Berhad (compa-
nia de Malasia).

pGPB: Pemex Gas y Petroquimica Basica.

Pidiregas: Proyectos de Infraestructura Diferidos en el Re-
gistro del Gasto.

pMI: Pemex Comercio Internacional, S.A. de C.V.

PRD: Partido de la Revolucién Democratica (México).

PRI: Partido Revolucionario Institucional (México).

PRT: Petroleum Revenue Tax.

Repsol yrr: Repsol-Yacimientos Petroliferos Fiscales.

sE: Seguridad Energética.

skc: Securities and Exchange Commission (Estados Unidos).

Sener: Secretaria de Energia (México).

SFP: Secretaria de la Funcién Publica.

sicA: Sistema de Integracion Centroamericano.
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sTPRM: Sindicato de Trabajadores del Petroleo de la Republica
Mexicana.

SNG: Sistema Nacional de Gasoductos.

TIR: Tasa Interna de Retorno (o Tasa Interna de Rentabilidad).

TLCAN: Tratado de Libre Comercio de América del Norte.

usas: United States Geological Survey.

YPFB: Yacimientos Petroliferos Fiscales Bolivianos.

b/d: Barriles diarios.

bpe: Barriles equivalentes de Petréleo.

E&P: Exploracién y Produccion.

GNL: Gas Natural Licuado.

GprL: Gas de Petréleo Licuado (Propano y Butanos).
ew: Gigawatts.

ID: Investigacién y Desarrollo.

Mbpe: Miles de barriles de petrdleo equivalente.
Mprac: Millas por galén.

Mmbpce: Millones de barriles equivalentes de petréleo crudo.
Mw: Megawatts.

Tep: Toneladas equivalentes de petréleo.
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Si bien, a primera vista, el panorama latinoamericano luce bastante
optimista en términos energéticos (autosuficiencia petrolera de mu-
chos paises de la regién, por ejemplo), sin embargo una lectura mas
atenta de la situacién subraya una seria de carencias y desafios (po-
liticos, institucionales, en cuanto a inversiones) que la regién habra
que enfrentar y resolver en los afos préximos so pena de poner en
riesgo su seguridad energética.

En este contexto, algunas de las preguntas centrales que animan
las reflexiones del libro son las siguientes:

¢Qué tipo de resultados y de ensefanzas —en términos de inver-
siones y de estrategias de empresas— nos dejan los procesos de re-
forma que se han llevado a cabo asi como la creacién de un nuevo
marco regulatorio, en particular en la industria eléctrica de América
Central y del Sur?

¢Cémo esta region —en particular el Cono Sur- va a enfrentar su
dependencia creciente en relacion con el gas natural que ha llegado
a ser un componente esencial en la produccién de electricidad?

¢Cudles son las ventajas y los defectos de los diferentes tipos de
arquitectura organizacional e institucional de la industria petrolera
que coexisten en América Latina?

Y finalmente, ;Cudles son las perspectivas del proyecto bolivaria-
no y del uso claramente politico que un pais como Venezuela hace
de sus recursos petroleros? ;Cudles son las condiciones y los desa-
fios que estas nuevas posturas plantean a PDVSA (la empresa petro-
lera nacional), asi como a los diversos operadores internacionales?
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