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			Introducción

			Este trabajo, producto de la reflexión de algunos lustros sobre los impactos económicos, políticos e institucionales de la explotación petrolera en países en desarrollo, analiza las experiencias de Colombia y México, dos pioneros en la industria petrolera latinoamericana, en los cuales la riqueza en hidrocarburos, descubierta y desarrollada en los albores del siglo XX, los ubicó en la mira de gobiernos e inversionistas necesitados de asegurar las fuentes de suministro de un producto críticamente estratégico, como no lo es ninguna otra materia prima. 

			Este estudio, al focalizar el análisis en los efectos económicos de esta actividad en Colombia y México, es un trabajo de corte macroeconómico centrado en el impacto de los choques petroleros debidos al incremento en la producción o a las escaladas de los precios sobre la tasa de crecimiento de las dos economías, y en las transformaciones de la estructura productiva y en las políticas de uso de la renta petrolera. Por lo tanto, es un análisis de la economía política del petróleo. Aplica algunos elementos de los modelos de enfermedad holandesa (EH), es decir, el retroceso de los sectores transables, la agricultura y las manufacturas, como fuente del producto interno bruto (PIB) y del empleo totales, resultante de la política de captación y gasto de la renta petrolera. Si bien se analizan y critican, el trabajo no trata la microeconomía de los recursos naturales no renovables con elevados costos hundidos. Tampoco constituye un estudio microempresarial de los dos entes públicos encargados de administrar un bien que en los dos países es propiedad de la nación: la Empresa Colombiana de Petróleo (Ecopetrol) y Petróleos Mexicanos (Pemex). No obstante, las finanzas de ambas instituciones se discuten con algún detalle, pues resultan de las políticas de producción y uso del petróleo, así como del destino de la renta petrolera, esto es, de la política fiscal de este recurso. Para estudiar mejor los destinos de la renta y las pujas características en torno a su distribución, la atención del trabajo se finca en el impacto de grandes bonanzas petroleras experimentadas por los dos países: en primer lugar, por los grandes descubrimientos de yacimientos generosos ocurridos en México, con Cantarell, al mediar la década de los setenta, y en Colombia con Caño Limón, Cusiana y Cupiagua, entre 1982 y 1993. 

			Por otra parte, resultantes de las acciones de la OPEP de valorizar el crudo, hubo bonanzas de precios a principios de los setenta, y otras alzas impulsadas por eventos naturales o por conflictos políticos.

			Para desarrollar los temas señalados, conviene ubicar la actividad petrolera en el contexto internacional, descifrar las variables que han determinado la trayectoria de la oferta y de la demanda, así como presentar la naturaleza peculiar del petróleo, la cual determinó el rumbo de la industria mundial y de los dos países. Por haber entrado México y Colombia al mundo petrolero en las primeras décadas del siglo XX, cuando sus instituciones políticas estaban en desarrollo y la madurez de sus economías era incipiente, los factores externos y los intereses de las potencias mundiales marcaron el rumbo de la actividad e impactaron el desenvolvimiento político nacional con intensidad distinta, pero de igual modo notoria. 

			Por estas razones, en el primer capítulo se estudia la conformación del mercado petrolero internacional como el espacio de transacciones del petróleo, una materia prima sui géneris, por su imbricación con el poder militar y la capacidad de las potencias de dominar el mundo. Por otro lado, el petróleo revolucionó el transporte, la generación de energía y los procesos productivos más diversos, por sus múltiples encadenamientos con las más variadas actividades industriales; aceleró la mecanización y la automatización de los procesos productivos y, por esta vía, propició la producción masiva. Sin el petróleo no habría tantos productos sintéticos (hoy de uso común) y los términos de intercambio entre muchas materias primas (el algodón o el cobre) habrían tenido otra trayectoria histórica.

			La economía política del petróleo

			La economía política del petróleo resulta del marco diseñado para encauzar las tareas que la nación encomienda a la empresa, responsable de administrar un bien consagrado por la Constitución como patrimonio nacional.[1] Como tal, la economía política es una herramienta útil para estudiar cómo se dirime la competencia por el acceso a los excedentes de la actividad petrolera y el peso otorgado al mantenimiento de la capacidad productiva y a la distribución. 

			La economía política estudia las interacciones entre intereses en torno a las decisiones de inversión y distribución de los riesgos y los beneficios que afectan un sector económico o un país. En su acepción clásica, es también el “arte de bien gobernar”, por el cual los gobiernos distribuyen entre los ciudadanos los resultados del crecimiento. En este trabajo, la economía política se concibe como  el actuar de actores racionales que buscan su beneficio y forman alianzas para incidir y afectar, en su beneficio, las decisiones de política en torno al petróleo y los excedentes que éste genera. Estudia las interacciones entre la economía y el ejercicio del poder político dentro de los Estados.

			La economía política del petróleo, por lo tanto, ha de considerar su entorno internacional, político y económico, y cómo se conjugan los diversos centros del poder para manejar el mercado internacional. Tiene que ver, en el ámbito nacional, con el diseño de la política fiscal, y se vincula con los arreglos institucionales nacionales y las normas de las entidades que deciden sobre ingresos y gastos fiscales: el Congreso y el Ministerio de Hacienda, en primera instancia. Se relaciona también con las estructuras de poder y los campos de negociación, así como con el logro de objetivos de desarrollo a largo plazo. 

			Por intensas y sostenidas que sean las bonanzas de producción o de precios, el petróleo no crea los empleos directos para la fuerza de trabajo que anualmente se integra al mercado laboral. De ahí que la economía política de los países exportadores de petróleo deba promover el fortalecimiento de actividades productivas que generen empleo, especialmente en los sectores manufacturero y agropecuario. Las manufacturas, por su capacidad de elevar la productividad en toda la economía y el sector agropecuario, requieren el diseño de medidas microeconómicas dirigidas a la pequeña y mediana producción, en las que se incluye evitar la apreciación de la tasa real que induce la afluencia de divisas y la expansión del gasto público, entre otras razones porque la revaluación ilimitada constriñe el crecimiento a largo plazo y limita la distribución de sus frutos. 

			Por la relación del petróleo con la economía y el poder internacionales (las alianzas políticas, las inversiones extranjeras y los ingresos por las exportaciones), la percepción de la riqueza en hidrocarburos —especialmente si se percibe un flujo creciente y duradero de ingresos petroleros— determina la forma y contenido de la economía política. Por ello, muchas deficiencias institucionales tienen sus raíces en la política de centrar el crecimiento económico en torno al petróleo. Algunos autores sugieren que, por su naturaleza, las actividades extractivas generan y mantienen desigualdades de ingreso y de acceso a servicios entre los individuos y entre las regiones. Estas asimetrías en el desarrollo y en expectativas futuras generan presiones sociales para que se resuelvan las limitaciones en la provisión y acceso a la educación, la salud, la vivienda, la seguridad social, amén de la infraestructura física y oportunidades de empleo. Por ello, definen el petróleo como fuente singular e identificable, punto focal de tensiones distributivas entre las localidades y el centro, entre las regiones, las empresas y las comunidades locales. El problema de la economía del petróleo es que, por lo general, los países en desarrollo ricos en este recurso, tienen un avance institucional, económico y político no adecuado para mediar y lograr consenso en conflictos entre los intereses de grupos con muy diferente poder de presión.

			Parte de los conflictos entre grupos y muchas opciones de política económica del petróleo giran en torno al uso de la renta petrolera, la cual no es un factor exclusivamente económico y sus efectos tampoco son meramente económicos. La renta petrolera está enraizada en una tupida red de instituciones, costumbres, creencias y actitudes, cuyo significado social surge de las relaciones sociales y políticas surgidas de la utilización del petróleo. En consecuencia, la política económica de los Estados petroleros debe entenderse en un contexto en el que la economía da forma a las instituciones y es moldeada por éstas; es una relación de doble vía entre el desarrollo económico y el cambio institucional. 

			De ahí que la economía política del petróleo tenga que ver con temas centrales: en primer lugar, cómo se decide cuánto se produce y cuáles son los intereses privados y públicos, así como los factores que decidan sobre la velocidad de extracción de los recursos del subsuelo, en la distribución de la producción entre el mercado nacional y las exportaciones; en segundo término, cuánta renta extraer del crudo y cómo distribuirla entre el ingreso público y los recursos destinados a la reproducción y ampliación de la capacidad productiva, es decir, al mantenimiento de la vida útil de las reservas. En tercer lugar, ponderar y manejar los efectos de la renta petrolera sobre los ingresos fiscales, las cuentas públicas, particularmente, morigerar la inestabilidad del crecimiento que los ciclos del mercado internacional del crudo induce y, finalmente, sobre la estructura productiva, la generación de empleo e ingresos generados por otras actividades económicas y el impacto de la distribución de la renta petrolera, entre grupos sociales, actividades económicas y regiones, todo ello más en línea con la concepción de economía política de Sismondi (1815).

			El petróleo en el mundo

			Desde los albores de la producción de petróleo en Estados Unidos, hubo la preocupación por reglamentar su producción y comercialización, ya para evitar abusos de poder de mercado, ya para prevenir su agotamiento, ante la evidencia de su valor como combustible singular para el transporte militar y civil. 

			En efecto, sin que existieran todavía mercados globales del crudo, el petróleo transformó las economías con una segunda revolución industrial que revolucionó el transporte y redujo sus costos; que aceleró la mecanización y abrió las puertas a la producción semiautomática y al consumo de masas; que permitió la incorporación de nuevos procesos productivos, y dio luz verde a la creación de cadenas de valor internacionales. Con la petroquímica se intensificó la sustitución de productos naturales por sintéticos. Las empresas productoras controlaban toda la cadena de valor y, por su integración vertical y poder en las negociaciones con los Estados asiento de los yacimientos, impusieron cotizaciones que no reflejaran el valor intrínseco del petróleo, para asegurar la máxima rentabilidad en las etapas productivas de posextracción, o aguas arriba, tales como las industrias petrolíferas, las de refinación y todas las que usan hidrocarburos como materia prima; los plásticos, en primer lugar. 

			Sin que madurara plenamente esa transformación productiva de las economías de las potencias mundiales, ya era evidente la importancia militar del petróleo para garantizar el logro de los objetivos políticos, económicos y estratégicos de los países desarrollados. Debido a su condición de importadores netos, cuando a inicios del siglo XX, Estados Unidos, Reino Unido y Francia aceptaron el petróleo en lugar del carbón, como el principal combustible para sus armadas, el petróleo devino en elemento central de su política exterior. Controlar las reservas de crudo, y dominar su producción y procesamiento, se impuso como elemento necesario de sus estrategias exterior y de desarrollo económico. De este modo, las fuerzas que determinaron la dinámica de la actividad petrolera fueron, por una parte, las necesidades derivadas del sector militar, innatas a la preservación del poder en la estructura mundial y, por la otra, la demanda de la economía civil, la electrificación, la construcción de vías y la integración del mercado nacional, lo mismo que el desarrollo de modernas actividades manufactureras. El petróleo era el recurso a controlar para dominar el mundo. 

			Estos motivos políticos y los de la eficiencia o rentabilidad de la economía civil han primado y, por estas razones, no es factible asumir que el mercado petrolero sea uno de competencia libre. En realidad, antes de 1973, cuando la Organización de Países Productores de Petróleo (OPEP) asumió el control de su oferta, no existía mercado petrolero propiamente dicho, pues el intercambio lo dominaban unas pocas grandes empresas, dueñas de concesiones centenarias y totalmente integradas verticalmente, desde la exploración, desarrollo de los campos y la extracción del crudo, hasta la refinación y comercialización de los productos. Los precios de transferencia a lo largo de la cadena de valor no son categorías de valor, sino instrumentos contables, y debían garantizar la rentabilidad de las actividades de refinación y transformación y, por supuesto, bajos costos de energía e insumos para la industria y el transporte, tema que se detalla en los capítulos primero y segundo. 

			Muchos son los cambios en el mercado petrolero acontecidos desde la culminación del dominio de las Siete Hermanas, hacia mediados de los años sesenta, con lo cual expiró la estructura de mercado establecida por la Railroad Comission (RRC) a principios del siglo XX, andamiaje que manejaba la producción y los precios del petróleo, mediante la asignación de participaciones de mercado entre las grandes empresas petroleras. Nos referimos, por una parte, a hechos de corte político que tornaron el centro del poder del petróleo de los grandes países consumidores hacia los dueños del recurso. Estos acontecimientos incluyen la oleada de nacionalizaciones de los años sesenta y setenta, la toma de control de la oferta petrolera por la OPEP, las guerras o conflictos prolongados en Medio Oriente y norte de África, al derrumbe del bloque socialista y la apertura de la industria petrolera de Rusia, China y la OPEP a las inversiones extranjeras y, finalmente, a la renuencia de Arabia Saudita a ejercer el papel de ancla de los precios. A consecuencia de todo ello, los precios internacionales han sufrido choques al alza y a la baja en un mercado que, cada vez menos regulado, es más inestable y las oscilaciones más frecuentes y agudas. El agotamiento del crudo barato, percibido desde finales del siglo XX, y la creciente demanda de los países en desarrollo han elevado los precios y, con éstos, la comerciabilidad y la competitividad del petróleo. En este último ambiente del mercado petrolero han tenido lugar las reformas a los regímenes petroleros colombiano y mexicano, en lo que se puede interpretar un esfuerzo por mantener una intensa extracción de petróleo, el recabar recursos fiscales, e inversiones externas y divisas cuando las condiciones del mercado petrolero no son las más propicias. Sí coinciden con bajas tasas de interés y de rentabilidad del capital en el mercado financiero mundial.

			Los altos precios desencadenaron procesos tecnológicos de envergadura tanto en la oferta como en la demanda de petróleo. Los primeros abarataron los procesos de exploración, desarrollo y producción de crudo, y volvieron rentables pozos que anteriormente y con las tecnologías en uso eran inexplotables. Fue posible penetrar campos difíciles geológica y geográficamente, explorar en el mar profundo y explotar campos pequeños o ya abandonados. Así se incrementó la oferta en guarismos inimaginables. Simultáneamente, se transformó la demanda, primero al reducir con acelerado paso la intensidad petrolera de la economía, es decir, cuántos barriles de petróleo se consumen por cada mil dólares de PIB y, segundo, al elevar la eficiencia en el consumo e introducir nuevas fuentes de energía. El doble cambio tecnológico elevó la oferta y pospuso el fin del petróleo o su agotamiento como recurso no renovable, al parecer indefinidamente. Ese resultado, válido para el conjunto de países, no lo es para campos específicos o países particulares. Lo cierto es que hoy el mundo consume cerca de cien millones de barriles al día y tiene reservas para unos cien años, varias veces más que a principios de los setenta. Esa duración de las reservas tiene en cuenta el gran crecimiento de la demanda, impulsado ahora por la expansión de las economías de los países en desarrollo que atraviesan la etapa de crecimiento económico intensivo en energía. 

			Otros sucesos políticos impactaron también la industria, tanto en términos puramente económicos como políticos. Algunos miembros de la OPEP, y otros países socialistas (China, por ejemplo), abrieron su industria a las inversiones extranjeras, iniciando así la unificación del mercado petrolero mundial y ampliando la competencia por inversiones entre los países dueños del recurso. Este proceso concluiría con el derrumbe del campo socialista y la privatización de muchas empresas petroleras mundiales, especialmente de los países desarrollados, como Inglaterra, Francia e Italia, así como la apertura a la inversión extranjera en diversas modalidades en Argentina, Venezuela y Canadá. Hoy el mercado es más inestable, pero los ciclos de las cotizaciones no se han tornado menos agudos. La escalada de precios de 2007-2008 parecería sugerir que el mercado no dio oportunamente las señales para que se hicieran las inversiones necesarias para ampliar la capacidad productiva al ritmo del crecimiento de la demanda. Las señales estaban allí y eran claras: la expansión de la demanda de crudo de China, India y otros países en desarrollo. El crecimiento de estas economías no es nuevo. Ha transcurrido durante tres décadas y, aparejado a éste, se expandió su demanda por energéticos, especialmente de hidrocarburos. Tampoco era desconocido el agotamiento de la capacidad productiva no usada en los países de la OPEP. La escalada de precios actual tenía que ocurrir (y ocurrió), al agotar la demanda los excedentes de capacidad instalada en la producción de crudo y en refinación. Los agentes esperaban esta escalada, la dejaron llegar y cosechan esta pingüe bonanza de precios. Maximizar utilidades es una conducta racional del capital. 

			Nuevas preocupaciones políticas y diferentes actores han tomado la escena del mercado petrolero mundial, antes el podio exclusivo de tres actores preponderantes: los países desarrollados, consumidores e importadores netos dominantes, los dueños de las mayores reservas principales productores, exportadores y las grandes empresas productoras de petróleo y dueñas de la tecnología. La entrada de los fondos financieros en los mercados de futuros de petróleo redujo la no muy estrecha relación entre los precios y la trayectoria de la oferta de petróleo y los vinculó con las tasas de interés de los mercados de valores.

			Por otra parte, la preocupación por el calentamiento global y los altos precios del crudo estimularon la producción de bioenergéticos o biocombustibles a base de caña de azúcar, maíz y otros productos vegetales, lo que agravó la competencia por el uso de la tierra para la producción de alimentos o combustibles, y amplió y diversificó el conjunto de los actores en el mercado petrolero. Los efectos financieros y en términos de emisiones de gases con efecto invernadero no parecen confirmar que esa estrategia de sustitución sea la más racional desde una perspectiva económica y ambiental.

			El petróleo en las economías colombiana y mexicana 

			La historia del petróleo colombiano y mexicano es larga y rica en lecciones para los economistas, ambientalistas, políticos y politólogos. Desde el descubrimiento y puesta en explotación comercial del primer pozo cuando despuntaba el siglo XX, y las potencias mundiales lo adoptaban como el combustible de sus armadas, el petróleo ha estado presente en el quehacer político de estas dos naciones, lo que ha afectado sus economías y las ha ubicado en el panorama petrolero mundial. Al comenzar la primera guerra mundial, México era el segundo productor del orbe y en 1921 suplía el 20% de la demanda global de crudo. Colombia, un poco atrás, con reservas menos generosas y mayores costos de producción y transporte, fue el centro de debates y contienda entre inversionistas estadounidenses e ingleses por ganar las concesiones que ofrecía el país a quien se aventurara a invertir. Factores internos y externos redujeron la importancia de México en el naciente mercado mundial petrolero. 

			En efecto, los descubrimientos de campos más eficientes en Texas y en Venezuela desactivaron la exploración en los dos países. Asimismo, la Constitución mexicana de 1917 introdujo incertidumbre entre los inversionistas extranjeros, que se resolvió con la nacionalización de 1938, cuando se creó la empresa estatal Pemex. En Colombia, además de los descubrimientos en Venezuela y en Medio Oriente, el litigio por las reparaciones que exigía el gobierno colombiano al estadounidense por la secesión de Panamá, se mezclaron con la negociación de concesiones de campos petroleros. De esta suerte, las reparaciones tanto en magnitud, como en forma de desembolsos, se condicionaron a que los inversionistas estadounidenses obtuvieran prelación en el otorgamiento de las concesiones petroleras. La exploración en el país se paralizó incluso antes de que se acercara el fin de las concesiones, más por falta de interés de las multinacionales que por malas condiciones políticas o contractuales del país. Es una práctica generalizada que, con el fin de presionar por la renovación de los contratos de concesión y evitar pérdidas, en caso de que esto no se logre, las empresas suspendan las inversiones en exploración, desarrollo y explotación y agotan los campos existentes. Esta estrategia la aplicaron en Colombia, sin que mediaran los problemas políticos que, se alega, alejaron a las inversiones externas de México. 

			En 1973, al estallar el primer choque petrolero, México sólo contaba con reservas de 2.8 miles de millones de barriles de crudo, producía unos 400 mil barriles diarios (b/d) y la vida útil de las reservas era de pocos años. Las exportaciones se habían reducido gradualmente y, al mediar los setenta, importó, aunque en pequeños volúmenes. Un caso similar existía en Colombia, no obstante que al terminar las concesiones, nacionalizar la industria y crear el ente estatal Ecopetrol, se decidió mantener la inversión privada en la exploración, producción, comercialización y refinación de crudo. Es decir, la figura del monopolio estatal en la industria establecido en México, nunca existió en Colombia. 

			La guerra fría y la OPEP crearon las condiciones propicias para que Colombia resurgiera en la cartografía mundial de hidrocarburos y posibilitaron las inversiones que, en los años ochenta y noventa, descubrieron los megacampos de Caño Limón, Cusiana y Cupiagua. Esto elevó el precio de las reservas probables y la capacidad de crédito de México para financiar la ampliación de su estructura productiva. 

			Con Cantarell en México y los descubrimientos colombianos se inició una nueva etapa en la historia petrolera de esos países, la cual se desarrollaría en condiciones muy diferentes a las iniciales: el desmonte del Estado benefactor en los países desarrollados y la crisis de la deuda en los que están en vías de desarrollo. Éstos marcarían el principio de la redefinición de las fronteras económicas del Estado y la eliminación gradual de los estímulos al crecimiento preferencial del sector manufacturero y del mercado interno, como los catalizadores del crecimiento. Concluía, así, la función desarrollista del crudo. 

			Estos descubrimientos y las bonanzas económicas que generaron aportaron nuevas avenidas a la política económica de México y de Colombia. Gracias al petróleo, que removería los frenos del crecimiento económico, el Estado tendría ingentes recursos para abrir y pavimentar la autopista hacia la modernización de las economías y las sociedades. También con el petróleo se renovaría la relevancia de México y Colombia en el escenario mundial, especialmente para la estrategia de seguridad energética de Estados Unidos, además de que borraría la imagen de países pobres agobiados por la crisis de la deuda. 

			Con esta retórica, se manejaron las bonanzas petroleras en uno y otro país, y se embarcaron en la lógica de producir al mayor ritmo posible. Se descuidaron, de este modo, algunos de los elementos centrales de la economía política del aprovechamiento del petróleo como energético, se le sometió a la lógica de cualquier materia prima y su función central devino en generar divisas y recursos fiscales, en la forma de renta y diversos tipos de gravámenes impuestos a la industria. No es tarea fácil administrar la abundancia en países con grandes déficits en desarrollo económico y social, donde no es sencillo argumentar en favor de la austeridad y el control de las inversiones en infraestructura física, económica y social. Tampoco lo es en las condiciones de concentración del ingreso y democracia limitada, características de Colombia y México. 

			Conviene advertir que fue muy efímera la euforia de las bonanzas petroleras que alimentaron las expectativas de grandes cambios en Colombia y México. A pocos años de iniciada la explotación de los grandes descubrimientos, los hechos económicos animaron en políticos, analistas, funcionarios públicos y activistas de todo tipo y credo, la ilusión de que el petróleo generaría las divisas necesarias para transformar la estructura productiva, hacia una moderna, de alta tecnología y llevaron a la idea de que no era necesario preocuparse ni por las exportaciones ni por el empleo generados en otras actividades. Así, se sobrevaluó la dimensión de la bonanza y se hizo caso omiso a las advertencias sobre la inestabilidad de los precios y de los riesgos que ésta implica para productores que, como Colombia y México, son tomadores de precios. 

			La realidad reemplazó las expectativas. La escalada de precios perdió velocidad, las reservas resultaron menores y se redujeron prontamente al no realizar las inversiones necesarias para sustituir las extraídas. Ni a Colombia llegaron las inversiones extranjeras en los volúmenes y ritmos adecuados, ni Ecopetrol ni Pemex dispusieron de los recursos para hacerlas, por la onerosa carga fiscal que les impusieron. 

			Ante la caída de la capacidad productiva y, por consiguiente, de la renta y de los ingresos fiscales, en ambos países se optó por modificar el régimen petrolero. En Colombia, entre 2002 y 2007, volviendo a las concesiones y poniendo en bolsa parte del patrimonio nacional, y en México, con las reformas de 2008 (y la más trascendental, la de 2013), al cambiar la Constitución con la modificación de los artículos relativos al monopolio estatal de la exploración y producción de hidrocarburos, además de introducir la apertura a la inversión privada en estas actividades. Esta reforma concluye una serie de pasos intermedios los cuales permitieron que, sin cambiar la Carta Magna, entrara el capital privado a la industria petrolera y energética. Es prematuro evaluar si los últimos cambios han de garantizar a México la autonomía energética y la mejor utilización del patrimonio nacional. Las experiencias colombianas sugieren, por una parte, que el capital privado no asegura la renovación de las reservas y la disposición de petróleo en la medida de las necesidades del desarrollo económico del país y, por la otra, que las reformas ya implican, antes que todo, el traslado de parte del patrimonio público a manos privadas. 

			En Colombia, ese traslado se legitimó con el argumento de crear un capitalismo popular. La privatización de una parte pequeña, por cierto, del patrimonio nacional, sí sugiere que habrá un sacrificio de renta en favor de los inversionistas privados, ya nacionales y extranjeros, cuyos impactos en las cuentas fiscales no han sido explorados plenamente, pero son sustanciales. 

			La reforma energética mexicana de 2013 constituye un paso más en la cadena de reformas iniciadas en los ochenta y profundizada con la firma del TLCAN. Con la liberalización del sector y la apertura a las inversiones extranjeras, la inserta plenamente en el modelo liberal del TLCAN y en la dinámica, racionalidad y compromisos de seguridad energética de la región TLCAN, impulsada por Estados Unidos y Canadá. Éste fue uno de los criterios por los cuales no se incluyó el petróleo en este acuerdo.

			El petróleo y la transformación de las economías nacionales

			El tema que atraviesa a todos los arriba mencionados, se sintetiza en el impacto de la riqueza en petróleo y otros recursos naturales, sobre la dinámica económica y en los cambios en la estructura del PIB, adicionada con consideraciones de tipo político y social. Los primeros se enmarcan en los modelos denominados de enfermedad holandesa, en tanto que los segundos, de maldición de los recursos naturales, que engloban los puramente económicos y los políticos. Todos los estudios debaten si hay o no enfermedad. No tratamos en este texto de terciar en el debate y dar la razón a una u otra interpretación que en nuestra opinión tiende a ser un ejercicio estéril. Nuestro interés es centrarnos en los efectos sobre el crecimiento y los canales por los cuales se transmite la abundancia de recursos, la explotación de éstos a las estructuras económicas y su dinámica. 

			Tenemos en mente el crecimiento del PIB y el de los sectores transables, cuyo retroceso prematuro en prácticamente todos los países petroleros se atribuye a la forma e intensidad de uso de la renta petrolera y la consecuente revaluación de la tasa real de cambio. 

			Los aportes teóricos sobre este fenómeno son variados y todos apuntan a señalar que las rentas petroleras incitan el crecimiento del gasto público y el relajamiento de la disciplina fiscal acompañados con baja tributación de otros sectores. Estos efectos sobre la política fiscal se denominan petrolización de las cuentas fiscales, la cual somete el gasto público y su impacto sobre la demanda agregada a los avatares de los precios del crudo, una variable fuera del control de los gobiernos colombiano y mexicano. La enfermedad holandesa se manifiesta, además de en la revaluación de la tasa de cambio, en el incremento de la dependencia de importaciones de productos agrícolas y el deterioro de los balances comerciales sectoriales diferentes al petróleo. Esta rigidez o estrangulamiento externo, que se revela en el incremento de la elasticidad ingreso de las importaciones, dificulta la corrección cambiaria por sus efectos inflacionarios. La aplicación de un modelo estándar de “enfermedad holandesa” al desenvolvimiento económico de Colombia y México, realizada para esta investigación, confirma los supuestos de la teoría y detecta las variables que la explican. 

			Para desarrollar la temática esbozada en esta introducción, este libro se estructura de la siguiente manera: el primer capítulo, “El petróleo: una mercancía global en un mercado que nunca fue”, trata la trayectoria del petróleo como mercancía globalizada desde sus inicios, al despuntar el siglo XX y las transformaciones del mercado petrolero internacional, diferenciando las principales etapas, que van desde la creación del mercado oligopolístico que dominara el mundo petrolero hasta principios de los setenta, cuando la OPEP irrumpió en el escenario, cambiara las reglas del juego en forma permanente, fase que concluye con la influencia de los fondos financieros y las nuevas fuentes de energía, en el equilibrio del mercado. 

			El segundo capítulo, “Las fuerzas determinantes en la formación de los precios del petróleo en el mercado internacional”, centra la atención en los factores que afectan la formación de los precios internacionales y analiza la racionalidad económica y política que se encuentra detrás de las decisiones de inversión para expandir las reservas probadas, así como la capacidad productiva instalada, de parte de los países miembros de la OPEP. Describe los elementos que componen la oferta y la demanda y escruta la trayectoria de las reservas y de las inversiones en exploración y desarrollo, que permiten mantener la capacidad productiva y ampliarla pari passu con el crecimiento de la demanda. Para esta descripción se presentan críticamente los modelos de oferta derivados de los trabajos pioneros como el de Hotelling y el de Hubert. En un escenario en el que la oferta y la demanda crean una compleja relación de actores, se destacan los factores exógenos que influyen implícita y explícitamente en su trayectoria, como el crecimiento de las economías y de cada uno de los sectores que las componen en una interrelación constante, interdependiente e incierta por el impacto, entre otros, del cambio tecnológico.

			El tercer capítulo, “La oferta y la demanda de petróleo mundiales. Dos fuerzas en continuo cambio”, abunda en los aspectos externos de la demanda y oferta de petróleo y amplía algunos puntos discutidos en los capítulos precedentes; ubica en el contexto de la oferta y la demanda globales, la trayectoria y el peso de la producción y el intercambio de los dos países objeto de este estudio. Para ello presenta un modelo estilizado de oferta y demanda de energía e introduce al lector en la complejidad de estos ejercicios y los márgenes de error a los que están sujetos. Comenta los planteamientos y objetivos implícitos en la política de seguridad energética, los indicadores aceptados para medirla y las políticas instrumentadas por los países desarrollados. El capítulo explora el desarrollo de la actividad petrolera de los principales países productores y exportadores netos de crudo y la de los más notables consumidores, así como los cambios que se vislumbran en la estructura del mercado, entre los cuales los primordiales y más recientes serían, primero, la revolución del gas de esquisto y, segundo, los biocombustibles, de amplio impacto en el mercado energético y ambiental. 

			El cuarto capítulo contiene el estudio de las tendencias en la producción y disposición de petróleo en México y Colombia, en el horizonte temporal comprendido entre 1920 y 2012, cuando se estableció plenamente la industria en ambos países, al amparo de los contratos de concesión, vigentes en México hasta la nacionalización (en los años treinta), y en Colombia hasta finales de los cincuenta. Este largo periplo se divide en tres etapas que cubren diferentes ciclos de la política petrolera que ha transformado la economía política del petróleo, de manera coincidente con la naturaleza del modelo de desarrollo imperante y los paradigmas económicos y políticos mundiales: a) liberalismo económico, que corresponde al manejo del petróleo con base en concesiones a las empresas extranjeras; b) Estado desarrollista y paso de las concesiones a la nacionalización de la actividad petrolera, primero en México (1938) y posteriormente en Colombia (1952), cuando el petróleo fungía como palanca de desarrollo y de apoyo a la modernización de las economías, coincidente con el descrédito del liberalismo económico, por la crisis económica mundial, y c) el retorno al liberalismo económico y a nuevas modalidades de concesiones petroleras, primero en Colombia (2004-2007), y recientemente en México (2013), con la reforma energética, luego de cambios sucesivos a los contratos de servicios. En este cuarto capítulo se exploran los cambios en las políticas petroleras y en la velocidad de extracción de los recursos del subsuelo. Asimismo, se analizan las reformas contractuales en Colombia que derivaron en la privatización de parte del patrimonio petrolero colombiano.

			El quinto capítulo, “La historia de dos bonanzas: la economía política del petróleo en Colombia y en México en el modelo de economía liberal (1980-2012)”, se concentra en el análisis de las bonanzas petroleras que experimentaron Colombia y México. En este período, la OPEP modificó sus políticas de cuotas y valorización del crudo, y adoptó diferentes modalidades de comercialización, un proceso de adaptación para mantener el control del mercado. El fin de la guerra fría restó fuerza a los criterios geopolíticos para las inversiones. Aquí se estudian algunos aspectos del uso y apropiación de la renta petrolera, así como su efecto en las políticas fiscales, en las finanzas de las empresas y en su capacidad de invertir. Igualmente plantea los criterios para definir y estimar las bonanzas petroleras (de cantidades y de precios), y aproxima un cálculo de su efecto sobre el potencial de las economías nacionales. 

			Este capítulo presenta también los elementos básicos de la economía política del petróleo en el marco de los criterios constitucionales de los dos países, de un bien definido como patrimonio nacional, clasificado como bien público y elemento de seguridad nacional. Analiza las reformas del régimen petrolero colombiano, en donde siempre estuvieron presentes las inversiones extranjeras en toda la cadena de valor, las cuales consistieron primero en la creación de la Agencia Nacional de Hidrocarburos y la transformación de Ecopetrol en una sociedad anónima de carácter público, y posteriormente al cotizar en la bolsa parte del patrimonio accionario de esta empresa, mediante la venta del 20% de las acciones, se ofrecía una perspectiva de los posibles efectos de la reforma energética aprobada en México en 2013, sobre la cual hemos considerado que sea prematuro aproximar evaluaciones de impacto. 

			El sexto capítulo examina los efectos de la riqueza petrolera en Colombia y México para establecer en qué medida se cumplen o no las predicciones de la enfermedad holandesa. Para ello se parte de resumir críticamente los trabajos más influyentes sobre estas bonanzas petroleras y mineras, además de que se consideran, para los dos países objeto de este trabajo, las variables más relevantes del modelo. Este apartado se complementa con un apéndice, en el cual se describe el modelo de enfermedad holandesa y se presenta su instrumental matemático. Este capítulo examina argumentos sobre la conveniencia de prevenir la EH mediante intervenciones de política pública respecto de la velocidad e intensidad de la absorción de las bonanzas y la protección de los sectores transables, repasa las conclusiones de la literatura sobre los efectos de los choques petroleros de los años setenta y ochenta, así como las experiencias de algunos de los países afectados, y considera su relevancia para este texto. El capítulo finaliza con el desarrollo del modelo econométrico de la EH para Colombia y México, en el espacio temporal 1969-2010, y los resultados obtenidos. 

			Por último, deseo agradecer a la Flacso México haberme procurado el ambiente académico y las facilidades para realizar este trabajo y esfuerzo de síntesis que espero sea del interés de lectores de diversas actividades. Agradezco también a Francisco Martínez, candidato a doctor en Economía, por su apoyo en el estudio y procesamiento del modelo de la enfermedad holandesa. A la doctora Isabel Rodríguez y a la maestra Mónica Santillán por su apoyo siempre eficiente y paciente, en el trabajo estadístico y en la revisión de la literatura. Huelga decir que los errores y omisiones son de exclusiva responsabilidad de la autora. 

			Un reconocimiento muy especial a los dos dictaminadores anónimos por la lectura minuciosa de este escrito y por los atinados comentarios, sugerencias y recomendaciones, los cuales me ayudaron a mejorar el análisis y estructurar más complejamente algunos argumentos. Sus dictámenes constituyen un positivo estímulo a mis investigaciones sobre el petróleo y las economías de los países ricos en este recurso. 

			Y, por supuesto, a Marco, por su apoyo e inagotable paciencia al escucharme, una y mil veces, hablar del petróleo y las vicisitudes de las economías colombiana y mexicana y, por sus consejos siempre sensatos y positivos.

			Notas de la introducción

			
				
					[1]	En el capítulo IV, artículos 101 y 102 de la Constitución Política de la República de Colombia, se establece, primero, que el subsuelo es parte del territorio nacional y, segundo, que el territorio, con los bienes públicos que de él forman parte, pertenecen a la nación. Por su parte, los artículos 361 y 362 determinan la distribución de las regalías y demás ingresos fiscales nacionales y regionales, y en los artículos 356-360, se asientan los lineamientos del situado fiscal. En México, los artículos 26, 27 y 28 de la Constitución de los Estados Unidos Mexicanos, consagraban el petróleo como patrimonio de la nación y le daban al Estado la exclusividad de su explotación. Tales artículos se modificaron con la reforma energética promulgada el 20 de diciembre de 2013.

				

			

		


		
			I. El petróleo: una mercancía global en un mercado que nunca fue

			Trayectoria oligopólica del mercado del petróleo (1859-1973)

			Como se sintetizó en la introducción, el petróleo tiene un singular valor estratégico militar y civil, reconocido prácticamente desde su aparición en la escena económica y política de los países industrializados, inicialmente en Estados Unidos, el único país desarrollado con riqueza petrolera. El control de su producción, transporte y procesamiento ha constituido, durante ya más de un siglo, una política pública de primera prioridad, nunca dejada al arbitrio del mercado, en el sentido capitalista clásico. El petrolero fue un intercambio siempre regulado, ya por el monopolio privado de Rockefeller, que hacia 1880 controlaba el 90% de todas las refinerías estadounidenses y otro tanto del transporte y la producción con su emporio de la producción (Estados Unidos producía entonces el 85% del crudo mundial) (Maugeri, 2006), ya por instituciones estatales, como la Texas Railroad Commission (RRC),[1] ya por prácticas y acuerdos de las grandes empresas del ramo, cada una organizada en total integración vertical y entre las cuales se distribuyeron países, territorios, yacimientos y cuotas de mercado; finalmente, los grandes países productores y exportadores, agrupados en la Organización de Países Exportadores de Petróleo (OPEP) tomaron la batuta y, desde 1973, han regulado el mercado, o intentado hacerlo, con fines de extraer el máximo de renta en su favor, mediante el manejo de su oferta, por cuotas aceptadas por consenso de los miembros.

			Con el pragmatismo ejercido por la RRC y por las Siete Hermanas, la OPEP ha modificado sus estrategias e instrumentos en respuesta a los cambios de la economía y del mercado energético mundiales, de acuerdo a los requerimientos políticos corrientes. En todas las modalidades de manejo del mercado, los criterios políticos y geoestratégicos prevalecieron sobre los meramente económicos y marcaron la trayectoria de la oferta, así como de los precios. Esa vinculación entre los sucesos políticos y los precios sigue vigente y, como se verá más adelante, incide en las decisiones de inversión y los niveles de producción. En las gráficas 1.1 y 1.2 se presentan la trayectoria de los precios durante 1861-2011, los principales choques petroleros y los acontecimientos políticos significativos detrás de éstos.

			Nos detenemos en analizar las fuerzas políticas que han marcado, desde sus inicios, la dinámica del mercado petrolero mundial, como uno alejado de los presupuestos de libre mercado en competencia capitalista, esgrimidos como sustento de las políticas de reformar y “modernizar” las empresas petroleras estatales nacionales. En efecto, elevar la competencia en exploración y producción para mejorar la competitividad de las empresas y de los países es la política que han adoptado varias naciones latinoamericanas, incluidas las que son objeto de análisis en este trabajo: Colombia y México. En mercados altamente politizados y administrados, además de concentrados, ese argumento pierde fuerza y obliga a explorar las razones reales que alimentan esas propuestas de reforma. La naturaleza del mercado petrolero también sugiere el limitado margen de reacción que tienen los países petroleros de menor poder, como Colombia y México, de reaccionar a los cambios en el mercado internacional, urgidos, por una parte, por extraer rentas e ingresos y, por la otra, sin afectar las decisiones de las grandes empresas de invertir y explotar el recurso, salvo mediante la oferta de cada vez mejores condiciones contractuales y, sobre todo, sin intervenir en la velocidad de la extracción o el volumen de producción.

			Con la primera perforación comercial de petróleo (1859) en Tutsville, Pensilvania,[2] se inició la consolidación del proceso de explotación tecnificada del hidrocarburo y se puso en marcha la cartelización del mercado del petróleo, estructura que prevaleció hasta principios de los años setenta, cuando la OPEP impuso un sistema de cuotas para regular el mercado. Los cambios ocurridos en las estructuras productivas y en las políticas fueron amplios.

			El acuerdo de la Texas Railroad Commission o los orígenes de la supresión del mercado (1917-1928)

			Desde los albores de la actividad petrolera y de la comercialización del crudo, los gobiernos de los países desarrollados (incluso los inversionistas privados) vieron clara la imposibilidad de dejar el petróleo en manos de la iniciativa privada y los avatares del mercado libre, por las características de esta singular materia prima. Desde la propagación del alumbrado público con kerosene a mediados del siglo XIX, el petróleo ascendió en la mira de los inversionistas y los inventores, y al despuntar el siglo XX era ya voluminosa la producción de lubricantes para maquinaria, de ceras y otras grasas para la industria farmacéutica y combustibles para los motores de combustión interna. Con el desarrollo de estos motores, se disparó la producción de gasolina y se desencadenaron múltiples procesos tecnológicos y productivos. La importancia del motor de combustión interna es imponderable. No sólo catapultó la industria automovilística hacia la producción masiva, con el modelo estandarizado T de Ford, sino que permitió la producción a gran escala y la automatización en todas las manufacturas, inaugurando la era de la energía. Por su versatilidad y varias ventajas, el petróleo fue adoptado, en reemplazo del carbón, primero, en embarcaciones comerciales de gran calado y, a principios de la década de 1920, aceptado como el combustible de las armadas de las grandes potencias: Estados Unidos, Francia y Reino Unido, la única de las cuales tenía petróleo en su territorio era Estados Unidos. Así, el petróleo transformó el arte de la guerra y se entronizó en la lucha del poder político (Maugeri, 2006). Churchill, por ese entonces primer lord del Almirantazgo, convenció a la Armada Real a sustituir por petróleo el carbón, del cual Gran Bretaña era el principal exportador mundial y, por ende, autosuficiente, sometió el poder militar de ese país a la dependencia del suministro de crudo y el dominio de los territorios en donde había reservas se tornó en asunto de seguridad nacional, como claramente lo expresara el mismo lord del Almirantazgo en 1913: “Nosotros debemos convertirnos en dueños o, a cualquier precio, controlar en la fuente una porción esencial del petróleo que requerimos y que el petróleo venga de fuentes bajo el dominio o influencia británica”. Para Inglaterra, mantener el control de los mares, base de su imperio, el petróleo devino en el elemento crucial, que aseguraría la vitalidad de su economía y sin el cual —añadió Churchill— la Gran Bretaña no podría adquirir ni trigo, ni algodón ni las mil materias primas más que requiere su poderosa economía (Maugeri, 2006: 24). De forma más drástica, si bien metafórica, se expresó el primer ministro francés en una carta al presidente Wilson, en 1917, cuando Francia esperaba una gran ofensiva alemana y sus reservas de combustible escaseaban: “Es materia de seguridad interaliada. Si, los aliados no quieren perder la guerra, en esta hora de confrontación total con Alemania, Francia debe tener gasolina, tan necesaria como la sangre para las futuras batallas” (citado en Norwell, 1994. Traducción propia).

			Se inició así la conflictiva relación entre los países desarrollados, cada vez más necesitados de petróleo, y los en vías de desarrollo, dueños del recurso y la vinculación entre la seguridad de suministro de petróleo y la seguridad nacional, por lo cual no podía haber mercado libre. De ahí que Churchill insistiera ante el Parlamento inglés en la autorización al gobierno de la compra de acciones mayoritarias de la Persian Oil Company. El permiso se otorgó en 1914, acto por el cual se creó la Anglo Persian Oil Company, empresa pública luego denominada British Petroleum. Este ente público se ubicó en el Almirantazgo y fue administrado con criterios y visión de empresa privada. Muchos países de Europa (Francia, Italia, Polonia, Rumania, Suecia, Holanda, España, Noruega y Unión Soviética) siguieron estos pasos, y años más tarde crearon sus respectivas empresas públicas, encargadas de garantizar el suministro de petróleo de fuentes domésticas o externas.

			Oligopolios e instituciones reguladoras de amplio poder, como la Texas Railroad Commission (RRC), imponían normas y reglas en las que se mezclaban los intereses económicos y políticos, determinándose precios y cantidades desvinculados del “valor de la mercancía”.

			Desde muy temprana fecha, en vista de la gran inestabilidad de los precios en los primeros años de la actividad (como se evidencia en la gráfica 1.1), ante el peligro del creciente poder de los primeros productores y la ineficacia de las leyes dictadas para regular el mercado, el gobierno estadounidense delegó en la RRC (uno de los organismos reguladores más importantes en la historia de Estados Unidos) la responsabilidad de normalizar la producción petrolera y su transporte a las refinerías. Esta comisión, creada en 1876, se concibió como una agencia estatal con jurisdicción reguladora de las tarifas del transporte ferroviario. Al inicio del siglo XX, su mandato se expandió a regular la industria del petróleo, el gas, gas natural, gas licuado de petróleo L.P., el carbón y los servicios públicos de éstos para impedir que los grandes empresarios que controlaban la producción y los oleoductos manipularan los precios, elevándolos injustificadamente, y que en su lucha por ampliar el poder de mercado no especularan ni inyectaran inestabilidad al sistema.

			Desde principios del siglo XX, hasta 1973, pero con mayor efecto entre 1930 y 1973, la RRC determinó la oferta y el precio del petróleo y del gas natural en Estados Unidos y, por lo tanto, la del mercado mundial del petróleo. En 1917, la legislatura le concedió el control de las tuberías de petróleo —operadores de redes—, y dos años más tarde, la responsabilidad de promulgar reglas de espaciado. Con el incremento de las responsabilidades, creció gradualmente el poder de la RRC, la cual preparó el camino para la expansión de la actividad monopólica de los años treinta, con el predominio de las famosas Siete Hermanas, las cuales operaron siempre bajo la jurisdicción de la RRC. La importancia de dicho ente regulador fue consolidar la estructura oligopólica de la industria petrolera que prevaleció hasta 1973, en la que el predominio estadounidense era incuestionable.

			De las 28 a las 7 hermanas (1928-1940)

			A partir de 1928, un grupo de 28 grandes firmas transnacionales, agrupadas informalmente en el International Petroleum Cartel, aseguró la fijación de precios oligopólicos del crudo producido fuera de Estados Unidos, mediante a) la regulación conjunta de la producción; b) la fijación de cuotas y de áreas para la distribución de productos derivados del petróleo; c) la cotización de precios FOB para el crudo estadounidense en el sistema Golf Plus, y d) la exclusión de las principales áreas de producción a empresas no pertenecientes al cartel (Espinasa, 1989).

			La firma del acuerdo Achnacarry,[3] el 17 de septiembre de 1928, incrementó el poder del cartel de la Golf Plus. En dicho pacto, los miembros del cartel aceptaron siete puntos que definían las prioridades e intereses estadounidenses: en primer lugar, evitar la competencia y eliminar la sobreproducción, causa de la caída de los precios; en segundo término, dividir los mercados y fijar precios, limitando la expansión de la capacidad productiva. Este acuerdo, por una parte, frenó el desarrollo de la producción de campos petroleros de menos costos, como los del Medio Oriente, con el ánimo de permitir la producción estadounidense y, por la otra, aceleró la extracción y agotamiento de campos baratos y cercanos, como en México. Esta estrategia obtuvo los resultados buscados, ya que garantizaba que se vendiera el petróleo al mismo precio, por lo cual los productores de menores costos no podían expandir su capacidad y sacar del mercado a los productores menos competitivos. De igual modo, junto con el Red Line Agreement,[4] el Achnacarry marcó el inicio de un poderoso cartel de creciente influencia en un territorio que se expandió constantemente. Entre las políticas y procedimientos de estabilización de precios por parte de Estados Unidos, sancionadas en los acuerdos, se encuentran: 1) mantener la participación de cada uno de los miembros en el mercado; 2) poner a disposición de los competidores las instalaciones existentes; 3) abastecer el aumento de la demanda con inversiones oportunas; 4) mantener adecuadamente cada zona productora; 5) definir las zonas prioritarias de inversión: las de mayor productividad y más cercanas a los consumidores, y 6) evitar cambios en los precios por aumentos en producción.

			Las conocidas Siete Hermanas[5] dominaron durante tres décadas el Internacional Petroleum Cartel. Este grupo lo constituyeron las siete grandes firmas cuyo pleno control del mercado y su política petrolera se extendió de 1940 a 1973 (gráfica 1.1). Durante este lapso, impusieron precios en un sistema diseñado para eliminar las amplias diferencias en costos de exploración, producción y eficiencia entre las dos zonas principales de aprovisionamiento: Estados Unidos y el Medio Oriente. Auspició también la integración del mercado mundial en beneficio de las grandes compañías y alcanzó el doble efecto de, por una parte, eliminar las diferencias de costos entre los yacimientos más bajos de los eficientes productores del Medio Oriente y los estadounidenses y, por la otra, proteger y estimular la producción americana.
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			Gráfica 1.1. Precios del petróleo (1861-1970) (base 2011).

			En este sentido, las Siete Hermanas mantuvieron la acción de un grupo integrado verticalmente, en el que controlaban la exploración, el desarrollo y la producción de petróleo, además, su dominio se extendió a la trasportación, refinación y comercialización. De esta manera, la producción y comercialización del petróleo estaba en manos de los productores del petróleo, quienes siempre cotizaron el crudo a precios por debajo de los costos, más una tasa de rentabilidad media. El sistema de concesiones se basó en el concepto de posted prices, consistente en el cálculo de los ingresos corrientes correspondientes a los gobiernos anfitriones. El modelo de concesiones generalizado, aceptado por México, bajo el mandato de Porfirio Díaz y por José Vicente Gómez, de Venezuela, es el llamado D’Arcy,[6] consistente en el cobro de modestas regalías, un bajo impuesto por el territorio cedido, ningún impuesto sobre la renta, largos períodos de duración del contrato y titularidad de las reservas.

			Debido al alto margen de rentabilidad de la producción de crudo y para evitar el control que ejercían las Siete Hermanas, en 1955, nuevos actores irrumpieron en el mercado mundial del petróleo e impartieron nuevo carácter y dinamismo a la industria. Cobró fuerza un grupo de trescientas firmas privadas, llamadas “las independientes”, en su mayoría estadounidenses, que no integraban un cartel, pero que se involucraron activamente en las tareas de exploración y de explotación fuera de Estados Unidos, sin que pudieran dictar precios. Estas empresas se dedicaron a las actividades de exploración, en zonas de elevados costos y gran riesgo económico y político, actividades que se separaron de la producción y comercialización, reservadas a las Siete Hermanas, con lo cual se elevó su tasa de rentabilidad y disminuyó su exposición al riesgo.

			En otro lado de la ecuación, se encontraba el grupo de las empresas europeas, entes públicos creados por los gobiernos de los países importadores de crudo. Sus objetivos se centraron en liberar sus economías de la dependencia y las presiones ejercidas por las multinacionales estadounidenses y la estatal británica British Petroleum. Surgieron así, con esos objetivos, la Compañía Francesa de Petróleos, fundada en 1924, y la italiana ENI, creada por el gobierno de Italia en 1953 como empresa pública; y en España, en 1947, se reorganizó el monopolio estatal petrolero Campsa, antecedente de la también estatal Repsol. La aparición de productores independientes resquebrajó el oligopolio impuesto por las Siete Hermanas y logró alterar la distribución de las ventas y nuevas relaciones contractuales en las que primó la modalidad de la concesión. Las Siete Hermanas dictaban los precios y desplazaron, gracias al control vertical de toda la cadena de valor, a las empresas menos eficientes; lo que resultó en un mayor control del mercado. Esta estructura oligopólica, impuesta por Estados Unidos y Gran Bretaña, persistió hasta 1973, cuando cobró fuerza la política de la OPEP.

			El éxito de la RRC y el poder de los carteles en manejar el mercado, mantener precios bajos y estabilizarlos, es evidente en el cuadro 1.1. Los precios (nominales) se redujeron a partir de 1917 y se contuvo un tanto la inestabilidad, medida por la desviación estándar. Es notable que se hubiera consolidado el crecimiento de la producción de crudo a un mayor ritmo que la demanda y abasteciera el mercado regularmente, no obstante los precios bajos. La explicación reside en la gran diferencia entre los costos marginales y los precios medios, los que superan en gran margen a los primeros. La brecha constituye la renta, que en este período la captaban los carteles y financiaban la expansión de las industrias del ramo y la modernización de las economías. Lo más interesante es que se hayan mantenido los precios bajos, pese a la gran demanda de crudo en dos momentos cruciales: la primera y segunda guerras mundiales y sus respectivos períodos posteriores, especialmente la segunda (1947-1973), cuando la economía mundial creció como nunca antes (ni después), con gran presión sobre las fuentes de recursos naturales y sobre las tasas de inflación (Scott, 1991; Glyn et al., 1988).

			
				
					
					
					
					
					
				
				
					
							
							Cuadro 1.1. Trayectoria de los precios internacionales del petróleo (1861-1972)
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							Precio promedio*

						
							
							Desviación estándar*

						
							
							Precio promedio**

						
							
							Desviación estándar**

						
					

					
							
							1861-1917
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							1918-1928
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							1929-1940
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							0.2
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							1941-1972
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							0.4

						
							
							14.9

						
							
							2.2

						
					

					
							
							*Dólares corrientes por barril. ** Dólares de 2011 por barril.

							Fuente: Elaboración propia con base en datos de BP (2013).

						
					

				
			

			
			El régimen de concesiones que rigió la industria petrolera otorgó plena autonomía a las empresas petroleras y limitó la capacidad de los Estados propietarios del recurso de gravar impuestos o cambiar los términos de los contratos. En efecto, los gobiernos otorgaban a las empresas total y exclusivo derecho de explorar, desarrollar, producir y demás actividades petroleras, en un área determinada, por un período de tiempo señalado. La compañía adquiría la propiedad irrestricta de las reservas y plena libertad para disponer de éstas a su arbitrio, sin consultas posteriores; la empresa asume todos los costos y riesgos de la actividad y se compromete a realizar al gobierno ciertos pagos: bonos por la firma del contrato, ciertos impuestos y regalías (Parra, 2004; Bird y Brown, 2005). Los contratos exigían que los litigios y conflictos se dirimieran, o bien en los países de las empresas o en tribunales externos, e impedían a los gobiernos aplicar nuevos impuestos o elevar los existentes. Este último aspecto era de menor importancia, ya que, por ejemplo, el gobierno de Estados Unidos descuenta (de los impuestos que cobra) la proporción que las empresas hubieran pagado en el exterior. Venezuela fue el país que negoció los mejores términos de las concesiones y fue el primero en actuar ante la realidad de la intensa explotación y bajos e inestables precios, pues en los convenios se reservó el derecho de cambiar algunos puntos, como las regalías o el precio de referencia. En efecto, en 1943, aprobó una ley con la cual cambió la participación de las regalías y estableció la proporción al 50-50% de las utilidades totales. Varias reformas se adoptaron hasta imponer la distribución constante de las regalías en el 50-50% independiente del precio efectivo (Parra, 2004). Las empresas respondieron a estos cambios y redujeron la cantidad producida en Venezuela, que reemplazaron con aumentos en los países árabes.

			A partir de 1960, varios intentos y pedidos de la OPEP por estabilizar los precios fueron ignorados por las empresas productoras, lo que animó a los países miembros a tomar medidas al respecto. Irak, Libia y Argelia nacionalizaron la industria y adoptaron medidas para racionalizarla, sin que se lograran resultados definitivos, aunque sí mejores precios e ingresos. La política de producción de la OPEP no cristalizó por conflictos internos entre los países miembros y por amenazas desde los países consumidores y de las empresas. No obstante, la dependencia de la economía de los países desarrollados respecto del petróleo y las necesidades de obtener utilidades de las empresas, otorgaban a los países dueños del recurso un interesante margen de acción, si bien de difícil manejo.

			La renuencia de las empresas a aceptar cambios en su política de producción y de precios se prolongó y exacerbó el panorama político petrolero, en momentos en los que la inflación crecía y los precios permanecían inamovibles. Esta situación fue el detonador de la política de control de la oferta impuesta por la OPEP, medidas que habían adoptado algunos países y que las empresas habían aceptado. En este contexto, la guerra del Yom Kippur[7] fue, podría decirse, no la causa sino el pretexto político o la gota que derramó la copa, por lo menos entre los países petroleros árabes, para asumir plenamente el control de la producción y plantear el embargo a los países que apoyaron logísticamente a Israel. El embargo y la restricción de la producción fueron plenamente adoptados por la OPEP.

			En la gráfica 1.2 se presentan los hechos que estuvieron presentes en la trayectoria de los precios del petróleo durante el período 1973-2012. Como se ilustra, muchos de esos sucesos han acentuado la trayectoria de los precios. En este período y por las condiciones creadas por la política de la OPEP, se activó el interés de las empresas petroleras por invertir en Colombia y mejoró la calificación crediticia de México para invertir en exploración en las zonas con reconocido potencial petrolero.
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			Gráfica 1.2. Precios del petróleo (1971-2012) (base 2011).

			¿Nace un mercado petrolero mundial? El petróleo en la era de la OPEP (1973-2012)

			La presión que ejercían las grandes empresas a finales de los cincuenta y principios de los sesenta para mantener precios a la baja por la vía de incrementar la producción para satisfacer la demanda de la economía mundial altamente intensiva en petróleo, dio pie a la creación, en Bagdad, el 14 de septiembre de 1960, de la Organización de Países Exportadores de Petróleo (OPEP),[8] integrada inicialmente por Irak, Irán, Arabia Saudita, Kuwait y Venezuela.[9] El objetivo original de la OPEP fue poner freno a la política de precios bajos e inestables, y a la acelerada explotación y reservas en declive, impuesta por los oligopolios. Estos objetivos se lograrían mediante la creación de un frente común de los principales productores para negociar con las empresas productoras. Dos ejes guiaron la constitución de la OPEP: primero, considerar el petróleo como una mercancía particular y fuente de energía esencial para todas las naciones del mundo, lo cual impone la necesidad, de una parte, de su ahorro y conservación y, de la otra, evitar variaciones bruscas en los precios, ya que sus efectos son nocivos tanto para los consumidores como para los productores; segundo, favorecer a los dueños del recurso, por ello los ingresos por exportaciones se destinarían a programas de desarrollo y a restablecer los desequilibrios de presupuesto interno de cada nación miembro de la OPEP.

			No hay que olvidar la realidad política posterior a la guerra y la existente durante la década de los cincuenta. En primer lugar, desde 1947, el mundo dividido por la guerra fría en dos bloques antagónicos afectó la estructura del mercado petrolero mundial y renovó la importancia de los criterios geopolíticos en la decisión sobre las inversiones y la producción. En efecto, la acelerada reconstrucción de las economías de Europa y Japón, así como la reconversión a economía civil de la de Estados Unidos (a lo que hay que añadir la demanda por las guerras de Corea y Vietnam), se lograron con petróleo barato producido por las Siete Hermanas, cuyo acceso estaba vedado a los países socialistas. El apurado crecimiento de estas economías occidentales y de Japón acrecentó la explotación de crudo en el orbe y agravó la intensidad energética de la economía mundial. En segundo lugar, la Unión Soviética incrementó su producción de petróleo y de gas para satisfacer las demandas de su propia reconstrucción y la de los demás países socialistas en Europa Oriental. En tercer lugar (y no menos importante), los países árabes y de otras regiones del mundo, exportadores e importadores de crudo, lograron su independencia y veían la necesidad de un manejo más autónomo de la política petrolera, para la consolidación de los nuevos Estados nacionales. En muchos se establecieron gobiernos nacionalistas desarrollistas, para los cuales la nacionalización del petróleo resultaba vital. Varios de estos nuevos países se agruparon en el Movimiento de los Países no Alineados, en la Conferencia de Bandung, en 1953. El nacionalismo y el desarrollismo emergieron con fuerza y transformaron el escenario político y la estructura de poder internacional.

			En estas condiciones políticas, las reformas venezolanas a sus contratos de concesiones fueron el modelo a seguir por estos nuevos Estados y marcaron los primeros intentos de la OPEP por conciliar los intereses antagónicos de productores y consumidores, encontrando un común denominador en torno a precios remunerativos y estables. En este panorama, incluso las Siete Hermanas consideraron prudente tener una posición menos prominente y negociar en buenos términos un retiro estratégico (fading out) del escenario petrolero mundial, lo cual les permitiría compartir riesgos y costos con las empresas estatales de los productores. En este ambiente, expiraron las concesiones petroleras en Colombia y se creó la empresa estatal Ecopetrol, sin que el país adoptara las posiciones defendidas por los miembros de la OPEP, por el talante liberal de las élites y su cercanía al capital externo (De la Pedraja, 1993).

			Dos resoluciones fundamentales señalan las razones y los principios que llevaron a los países con las mayores reservas y producción a agruparse. El retorno a los precios vigentes entre 1958 y 1959 (entre 1959 y 1960 los precios cayeron 15%) y su estabilización en una franja que responda a los intereses de los países productores y los consumidores, aparece como el primer objetivo de la resolución fundacional de la organización adoptada en 1960.[10] Una meta en conflicto con los países importadores, cuya economía dependía en gran medida de los precios del petróleo. En segundo lugar, se acordó 1) exigir a las compañías petroleras mantener precios estables y libres de toda fluctuación innecesaria y hacer explícitas las razones de cualquier modificación de los precios de referencia; 2) establecer un plan claro de producción, mediante el cual se mantuviera la estabilidad de los precios, con el fin de evitar posibles desequilibrios que afectaran a los productores y consumidores, en el caso de estos últimos, se buscaba la asignación eficiente del recurso, y los productores debían obtener las ganancias correctas por su venta; 3) ningún miembro debía aceptar resolución alguna que le diera ventaja exclusiva y pusiera en riesgo la situación de otro integrante. Ni Colombia ni México participaron en estas negociaciones. Colombia, en virtud de la política expresa de mantener la presencia de las grandes empresas multinacionales como socias de la recién creada Ecopetrol (Puyana, 2011; Bucheli, 2010) y México porque no las tenía ni las procuraba.

			Era evidente para los miembros de la OPEP, unos años después de su formación, que sus acciones no habían logrado mitigar el poder de las Siete Hermanas de fijar los volúmenes de la producción y los precios (gráfica 1.2). En efecto, en 1970, el grupo de las Siete Grandes aún concentraba el 80% del comercio mundial, la producción, la distribución y el nivel de precios del petróleo. Nuevas acciones de la OPEP lograron, en 1970, establecer las bases para el mayor incremento de las cotizaciones del crudo en la historia del petróleo: el aumento del precio por barril de 1.8 dólares corrientes en 1970 a 2.24 y 3.29 dólares en 1971 y 1972, respectivamente.

			En 1973, los países árabes impusieron un embargo y redujeron su producción en cinco millones de barriles diarios, medida que se reflejó en la elevación de los precios y la agudización de las presiones inflacionarias que afectaban la economía mundial desde finales de los sesenta. Con el embargo petrolero y la reducción de la producción, se inició una nueva etapa en la larga historia de control de la oferta mediante cuotas de producción que han caracterizado el intercambio petrolero y marcó el fin de la hegemonía de las Siete Hermanas. Estas decisiones dieron un vuelco al mercado internacional del petróleo, al trasladar la capacidad de controlar la oferta de las grandes corporaciones a los gobiernos de los mayores países productores. El viraje adquirió dimensiones extraordinarias, debido a las características de la oferta y la demanda. La primera, inelástica en el corto y mediano plazos, por los altos costos de exploración y desarrollo de los campos y de las vías de transporte y el tiempo transcurrido entre el inicio de la exploración y la puesta en producción de un campo y, la segunda, dada la elevada intensidad de la economía mundial moderna, con procesos productivos altamente demandantes de energía. La acción de la OPEP transfirió elevados recursos financieros a los países productores, y de éstos a la banca internacional en los depósitos de los petrodólares. Para los países exportadores, los nuevos precios sólo acercaban las cotizaciones internacionales del crudo al valor real de la mercancía.[11]

			Los cambios introducidos por la OPEP en el mercado petrolero, desde sus inicios, consistieron en mayor control sobre: 1) la fiscalidad petrolera, proceso iniciado en 1967; 2) los yacimientos, desde 1973; 3) el ritmo de extracción, y 4) las exportaciones. En 1975, el grupo de la OPEP controlaba las reservas mundiales en un 82.6 por ciento.

			Con el repunte de los precios (al pasar, en dólares corrientes, de dos dólares el barril en 1970 a 37 dólares en 1980), el mercado internacional del petróleo adquirió una nueva dinámica y se desencadenaron fuerzas y procesos variados en respuesta: grandes avances tecnológicos por el lado de la oferta, para reducir los costos de exploración, producción y transporte del crudo y otros cambios igualmente importantes; por el lado de la demanda, para reducir la intensidad petrolera de la economía, elevar la eficiencia en su uso e incrementar la elasticidad precio e ingreso del consumo de energía. Todos estos avances tecnológicos se dirigieron, además de elevar los ingresos, a la desaceleración del consumo y la extensión de la vida útil de las reservas; y a incentivar la sustitución de petróleo por fuentes alternativas y la producción en áreas anteriormente consideradas no económicas. Se amplió la oferta y se desaceleró la demanda. Aparentemente, se lograban los objetivos de la OPEP. Pero el logro de sus metas impuso nuevos retos y contradicciones que la organización ha debido resolver corrientemente. La OPEP respondió a estos cambios con modificaciones de estrategia, con el propósito de defender su poder en el mercado y establecer exitosamente una política plasmada de contradicciones, en un mercado afectado por intereses políticos y geoestratégicos, que afectan las decisiones de tipo puramente económico.

			En efecto, la OPEP intenta, por un lado, valorizar sus ingresos por barril extraído y no por volumen de producción, es decir, elevar el precio por barril mediante el control de la oferta y, por el otro, mantener el control del mercado, preservando una participación en éste que le permita dictar precios, lo que exige que su oferta crezca más que la demanda total o, al menos, al ritmo de ésta. Mantener los precios a un nivel tal que no eleve la inflación, que no deprima la demanda ni incentive la entrada de nuevos productores; pero tampoco tan bajo que saque del mercado a productores menos eficientes, en primer lugar, Estados Unidos, el aliado político de los regímenes de Arabia Saudita y los Emiratos Árabes. Debe atender, por otra parte, las necesidades financieras y de crecimiento de los países miembros, la mayoría de los cuales no tiene la holgura financiera para no exportar al máximo de su capacidad instalada, ni ampliar su producción, por no mencionar sino uno de los intereses conflictivos.

			Por las dificultades de encontrar el equilibrio entre tan diversos factores que afectan el mercado, se afirma que, a diferencia de la RRC, la OPEP no ha logrado controlar los precios. Se olvida en este juicio que el control de los precios debe estudiar la evolución de la oferta, la demanda, los inventarios y otros factores económicos y políticos, y que la estabilidad de los precios y los ingresos es sólo uno entre los variados fines de corto y largo plazos de la organización, por lo que la valoración de la OPEP debe ir más allá de la trayectoria de los precios alrededor de una media, como suelen hacer varios expertos.

			En la era OPEP, también los grandes sucesos políticos han afectado la senda de la producción y los precios y se han desencadenado fuerzas de diferente orden para contrarrestarlas, con tanto o más vigor que la misma política de cuotas (gráfica 1.2). Muchas acciones de supuesto carácter meramente político, como invadir a Irak, o apoyar la insurgencia Libia para cambiar el régimen, impactaron el mercado petrolero en el corto y en el largo plazos, como lo analizan Kaldor, Karl y Said (2007). En estos hechos, las reservas de petróleo y la seguridad energética han desempeñado un papel decisivo, como la Guerra del Chaco, el derrocamiento en Irán en 1953 del democráticamente electo primer ministro Mohammad Mosaddeq[12] y la instauración del Shah, o la respuesta de Inglaterra a la nacionalización del canal de Suez por Nasser, para no mencionar otros más recientes o aún en curso.[13]
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Fuente: Elaboracién propia con datos de BP (2013).
Grafica 1.2. Precios del petréleo (1971-2012) (base 2011).
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Grafica 1.1. Precios del petréleo (1861-1970) (base 2011).
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