La politica energética
estadunidense desde Richard
Nixon hasta George W. Bush

El objetivo de este capitulo es aproximarnos a la politica energética
de Estados Unidos refiriendo algunos antecedentes historicos desde
1929 hasta 2001 basicamente, desde el primer choque petrolero hasta
los inicios de la administracion del presidente George W. Bush. Si
bien intentaremos cubrir la politica energética en su conjunto, nos
centraremos en el petroleo y, fundamentalmente, en el Aambito inter-
no, ya que el siguiente capitulo se dedicard a la politica petrolera
internacional de Estados Unidos. Para ello partimos de la observa-
cion de la realidad para obtener constantes, nos acercamos a las
mismas desde diversas aproximaciones tedricas y regresamos a la in-
formaciéon en un proceso que intentamos dialéctico.

Antes de hablar sobre las vertientes tedricas de la ciencia politica
que se eligieron, hemos primero de razonar por qué descartamos
otras, tales como el conductismo, que se enfoca en el proceso de
toma de decisiones, en los manejos de las burocracias e incluso abar-
ca aspectos de la psicologia a fin de explicar los comportamientos
de los individuos. Con esto queremos sefalar que nuestro proposi-
to no fue examinar los procesos de toma de decisiones per se ni el
analisis de las burocracias, modalidad tan frecuente en la literatura
estadunidense.

Entre los enfoques tedricos que decidimos adoptar estd el insti-
tucionalismo,! que tiene en las principales instituciones de gobierno

1 Nos referimos a la corriente denominada nuevo institucionalismo entre cuyos represen-
tantes se encuentra Douglas North. De sus obras podemos citar: Institutions, Institutional
Change and Economic Performance, Cambridge, Cambridge University Press, 1990. Véase
también Kathleen Telen y Steinmo Longstreth, Structuring Politics. Historical Institutionalism,
Cambridge, Cambridge University Press, 1992.
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los objetos basicos de su construccion. Un supuesto que subyace es
que instituciones similares tienen procesos esencialmente similares.
Para nuestros objetivos destacaremos el papel del Poder Ejecutivo
en Estados Unidos (el presidente, el Departamento de Energia, el
Departamento del Interior y otras agencias importantes), asi como
del Congreso. Quienes estudiamos el sistema politico estadunidense
sabemos que en ciertas dreas o en ciertas coyunturas el Congreso
puede tener un peso mayor que el de la presidencia misma al decidir
una determinada politica, estrategia o accion. Este trabajo trata de
recuperar su racionalidad, las constantes sobre las que se debate la
cuestion energética y el contexto al que han debido responder las
instituciones en el momento de disenar las diferentes estrategias. De
aqui se desprende la importancia de destacar algunas posiciones par-
tidistas en los debates y resoluciones del Congreso a lo largo del
periodo estudiado.

Es también pertinente senalar que tomamos el enfoque del insti-
tucionalismo mas que el de “actores” debido a que tiene un bagage
tedrico mas amplio y mas diverso. Tomar Gnicamente la perspecti-
va de los actores nos obligaria a centrarnos en la importancia de las
companias eléctricas, las gaseras, o de otros grupos de interés (como
los ambientalistas), con un peso fundamental en la direccion de las
politicas. Aunque no hemos soslayado del todo la existencia de
estos actores, no han sido el objetivo primordial de nuestro analisis
en este capitulo.

Hay otras dos teorias de la ciencia politica de las cuales retoma-
mos bases conceptuales con objeto de explicar la estructura del go-
bierno estadunidense. Una es la teoria pluralista, que propone que
una multitud de grupos de interés compiten por el control politico.
El contenido del proceso politico es entonces resultado de esta com-
petencia y de la negociacion entre los lideres de estos grupos y las
autoridades politicas que representan sus intereses. A causa de la mul-
tiplicidad de intereses, el proceso politico se vuelve, en buena me-
dida, la consecuencia de los vaivenes de la competencia.?

2 Entre los principales exponentes de la teoria pluralista estin David B. Truman, 7he
Governmental Process, 2* ed., Nueva York, Knopf, 1971, y Robert A. Dahl, Who Governs?, New
Haven, Yale University Press, 1961.
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La segunda es la teoria de la elite, la cual propone que la agenda
politica esta determinada y controlada por grupos que, aunque pueden
dirigir diferentes instituciones en la sociedad, acuerdan entre si la na-
turaleza y direccion de esa sociedad. Sus intereses institucionales se
interrelacionan unos con otros, cuando se expanden.? Dicha interre-
lacién ocurre, desde nuestro punto de vista, no sélo en el espacio
nacional. En la fase de la globalizacion hay una convergencia de las
elites dominantes de Estados Unidos con las del Estado mexicano.
Esto es claro en materia de energia.

El anilisis de la evolucion de la politica energética pareceria colo-
car a la teoria de las elites por encima del pluralismo ya que es per-
ceptible el papel que en su determinacidon juega un relativamente
cerrado y pequeno grupo de elites. Aunque historico, sigue siendo
valido el hecho de que un limitado nimero de elites o una estrecha
tecnocracia, actuando en conjunto o separadamente, ejercen un con-
trol desproporcionado sobre la estructura y puesta en marcha de
esas decisiones a causa de la naturaleza altamente técnica de muchos
problemas de energéticos. Su influencia es muy evidente por medio
de mecanismos de cabildeo (lobbies) en el Congreso estadunidense
en esta materia.

Un dltimo eje tedrico elegido para nuestro anilisis es el enfoque?
propuesto por David Howard Davis en su libro Energy Politics.> Des-
taca el aspecto normativo, es decir, se centra en los resultados mas
que en el proceso de toma de decisiones o en el diseno de politicas.
A fines de los anos sesenta los estudios con este enfoque establecie-
ron ciertos parametros sobre el supuesto de que el sistema politico
debe ser juzgado de acuerdo con los resultados vis a vis los obje-

3 Véase C. Wrigth Mills, The Power Elite, Nueva York, Oxford University Press, 1956, y
Kenneth Prewitt y Alan Stone, The Ruling Elites, Nueva York, Harper and Row, 1973.

4 Entre otros enfoques estd el utilizado por The Brookings Institution, editado por Craw-
ford D. Goodwin, el cual traza la evolucion de la politica energética de Estados Unidos a través
de sucesivas administraciones. Proporciona una descripcion de las decisiones del Poder Eje-
cutivo. Thomas H. Tietenberg se concentra en la formacion de la politica después del embar-
go. Walter Rosenbaum considera los factores generales que influyen en la formacion de la
politica energética. En The Politics of Mistrust, Aron Wildavsky y Ellen Tenenbaum conside-
ran el papel del crudo y el gas en la historia de la politica energética, asi como los aspectos
politicos asociados.

5> David Howard Davis, Energy Politics, Nueva York, St. Martin’s Press, 1993.
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tivos. En este sentido, acercarnos al Ejecutivo y al Congreso es un
intento de entender las politicas y sus consecuencias, ademas de la
brecha frecuente entre las metas y los resultados. Por lo anterior, re-
visamos las politicas propuestas por las distintas administraciones y
la posicion correspondiente asumida por el Congreso.

El capitulo esta integrado por dos apartados: en el primero parti-
mos de la definicion de conceptos clave para entender la politica
energética estadunidense, por ejemplo, la seguridad nacional, el in-
terés nacional, el papel del Congreso, aspectos generales sobre las
corporaciones petroleras, la relacion de la geopolitica con la energia
y los enfoques tedricos sobre el manejo de los recursos energéticos,
entre los mas importantes. El otro punto destacable es lo que deno-
minamos el modelo analitico; por ello, en el segundo apartado se
intenta reconstruir la politica energética, fundamentalmente, desde
la administracion de Nixon hasta la de George W. Bush, a partir de la
consideracion de aspectos tales como el papel del gobierno, los cos-
tos y los precios del petroleo y la sustitucion energética.

ELEMENTOS TEORICO-CONCEPTUALES
PARA ANALIZAR LA POLITICA ENERGETICA

Hay constantes estructurales, institucionales o las propias del siste-
ma politico estadunidense que consideramos conveniente destacar
para entender la politica energética de Estados Unidos y su politica
de seguridad energética, mas alld de las situaciones coyuntura-
les, asi como las contradicciones o inconsistencias de las acciones
involucradas.

Si bien estos elementos pueden ser del saber comin para cual-
quier estadunidense podrian ser utiles para quienes interpretamos la
politica de ese pais desde otras latitudes.

En primer lugar, por ser un factor que determina la politica exte-
rior de Estados Unidos, sefialamos los rasgos generales de su con-
cepto de seguridad nacional para después adentrarnos en las carac-
teristicas generales de su sistema politico y, mas tarde, discutimos en
torno a algunos de los aspectos mas importantes que definen la estra-
tegia energética.
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Como es sabido, la doctrina y los instrumentos de la seguridad na-
cional estadunidense son producto de la guerra fria, aunque sus
origenes se remontan a la formacion de los Estados soberanos. La
doctrina puede resumirse como la expresion de los medios por los
cuales el Estado defiende y fortalece su independencia. A lo largo
de la guerra fria, la doctrina de seguridad nacional dio justificacion,
proposito y legitimidad a la politica de preservacion nacional inter-
na, y externamente, para defenderse del bloque soviético o estable-
cer un equilibrio de poder regional.® De acuerdo con la definicion
de Edmundo Hernandez-Vela,’ el presidente en turno, desde su
toma de posesion, expone y ejecuta su concepcion de seguridad
nacional con el fin de afianzar sus intereses y valores tanto en el
plano interno como en el exterior, con los propositos formales de
asegurar la integridad territorial y la defensa comun, de promover
el bienestar general y de asegurar la libertad actual y futura de su
nacion. Dicha estrategia es presentada anualmente en un informe,
en el que se plantean los criterios fundamentales, asi como las po-
liticas y acciones respectivas. Para ilustrarlo veamos algunos de los
aspectos sustantivos de los informes de 1996 y 1997 del presidente
William Clinton.

En el documento “Estrategia para el impulso y la expansion de la
seguridad nacional en 1996”8 se establecen los siguientes puntos:

e Defender la seguridad de Estados Unidos contando con fuerzas
militares listas para pelear y con una efectiva representacion en
el extranjero.

e Estimular la revitalizacion econémica del pais.

e Promover la democracia en el extranjero.

6 Manuel Villa Aguilera, “Mexico’s National Security Policies and Institutions in the Post-
Cold War Era”, en John Bailey y Sergio Aguayo (editores), Strategy and Security in U.S.-
Mexican Relations Beyond the Cold War, San Diego, Center for U.S.-Mexican Studies, Uni-
versity of California, 1996, pp. 89, 90.

7 Edmundo Hernandez-Vela, Diccionario de Politica Internacional, México, Porraa, 1999,
pp. 702-707.

8 William Clinton, “Preface”, en The White House, 4 National Security Strategy of Enga-
gement and Enlargement, Washington, D.C., The White House, febrero de 1996, p. 45, cita-
do por Hernandez-Vela, op. cit.
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El informe tiene la premisa de que la linea divisoria entre la po-
litica interna y la exterior estd desapareciendo? y subraya la necesi-
dad de revitalizar la economia para apoyar las fuerzas militares, mis-
mas que debian comprometerse activamente en el extranjero si el
objetivo era abrir los mercados externos y crear empleos. Asi, las
metas de incrementar la seguridad, estimular la prosperidad econ6-
mica y promover la democracia se apoyan mutuamente.

Es notable que, de acuerdo con el documento, la fuerza militar si-
gue siendo un elemento indispensable del poder de la nacion, sin
embargo, se reconoce que si la fuerza puede derrotar a un agresor, no
puede resolver los problemas subyacentes. La democracia y la pros-
peridad econ6mica Gnicamente pueden arraigar en una sociedad en
conflicto por medio de soluciones locales aplicadas por la misma so-
ciedad. Es decir, el Ejecutivo estadunidense privilegio la expansion de la
democracia como forma de control por encima del uso de la fuerza.

La “Estrategia de Seguridad Nacional para un Nuevo Siglo”, de
mayo de 1997,'9 estd basada en la premisa de que tanto la fuerza in-
terna como el liderazgo de Estados Unidos en el exterior son esencia-
les para avanzar en las metas de prosperidad y seguridad. Sus tres
objetivos centrales son similares a los anteriores; de la misma manera,
el informe supuso que conforme se abrieran las fronteras y se incre-
mentara el flujo de informacion, tecnologia, dinero, comercio y perso-
nas, la linea entre la politica interna y la exterior se borraria. Clinton
consider6 que solo se podia preservar la seguridad y el bienestar de
su pais involucrandose activamente en el mundo; por tanto, su obje-
tivo fue mantener un pais mas seguro y prospero, en un contexto
en el que la democracia y los mercados libres no tuvieran limites.

Otra nocion de importancia para entender la politica exterior de
Estados Unidos es la que se refiere al interés nacionall* Este es un

? Debe sefalarse que esta division entre lo interno y externo recupera fuerza después de los
acontecimientos del 11 de septiembre en la ciudad de Nueva York. Esto significa que el Estado-
nacién no sélo recobra su papel protagonico como unidad de analisis sino que, en la realidad,
las politicas tienden de nuevo a fortalecer los limites fronterizos y el papel del Estado-nacion.

10 William Clinton, “Preface”, en The White House, A National Security Strategy..., citado
por Hernandez-Vela, op. cit., p. 29.

11 Anthony Lake, American Power and American Diplomacy, Department of State Dis-
patch, vol. 5, nam. 46, Washington, Department of State, 14 de noviembre de 1994, pp. 766-769.
Citado por Herndndez-Vela, op. cit., pp. 761-763.



LA POLITICA ENERGETICA ESTADUNIDENSE 27

concepto histoérico y se define también con base en la filosofia y la
orientacion politica de la administracion en turno. Asi, por ejemplo,
durante la guerra fria se delineaba considerando la presion de las
armas nucleares soviéticas; ello condujo a la politica de la disuasion
nuclear. La politica de la contencion también surgio a la luz de la ame-
naza soviética y el consenso nacional que permitio¢ a Estados Unidos
conseguir la victoria en la guerra fria. Hoy dia la definicion de los inte-
reses nacionales se hace de manera mas fina. La promocion de la de-
mocracia y de la apertura de los mercados se enfoca alli donde tales
intereses estan mas profundamente comprometidos. En general, aunque
no en orden, pueden listarse de este modo:

e Defender contra ataques directos a Estados Unidos, a sus ciu-
dadanos en el pais y el extranjero y sus aliados.

e Repeler la agresion, lo cual es esencial para preservar un mundo
pacifico.

e Cuidar sus mas importantes intereses econdémicos.

e Promover y resguardar la democracia, lo cual, a su vez, respalda
su seguridad y la difusion de sus valores.

e Prevenir los peligros de la proliferacion de armas nucleares y
otras de destruccion en masa, los actos de terrorismo y combatir
el flujo de drogas.

e Mantener la confiabilidad. Cuando Estados Unidos hace compro-
misos con otras naciones, consideran debe cumplirlos.

e Atender los temas humanitarios, tales como el combate al hambre,
desastres naturales y las violaciones a los derechos humanos.!?

Por si mismos ninguno de estos intereses conduce automatica-
mente al uso de la fuerza, pero mientras mas se vislumbre que estan
en riesgo, es mas probable que se acuda a ella. Esto ha sido muy
claro en el caso de los objetivos estratégicos en materia petrolera.
En el pasado, se utilizo en la defensa de los dominios de las grandes

12 Quiza este listado deba considerarse s6lo como enunciativo y como un prop6sito de
estar en concordancia con las nuevas agendas internacionales, que ahora consideran este tipo
de cuestiones.
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corporaciones en los paises productores; hoy dia se relaciona con los
desarrollos petroleros y gaseros potenciales en areas distintas a las tra-
dicionales (por ejemplo, en Asia central).

Otro elemento medular del sistema politico estadunidense es el
papel que juega el Congreso. Con frecuencia parece estar en un se-
gundo plano respecto del Ejecutivo, en parte debido a la mayor visi-
bilidad del presidente o de los voceros de la administracion. En otras
ocasiones ha sido el argumento para legitimar determinadas acciones
presidenciales o, por el contrario, las restricciones congresionales
han permitido al Ejecutivo embozar su falta de control o inaccion
frente a determinada situacion. La importancia del Congreso en cues-
tiones energéticas crece y puede explicar el fracaso de los presidentes
para presentar un plan de energia global, unificado y convincente.
Aun en el caso en que estos planes tienen una cierta coherencia, los
grupos de interés y de presion que influyen en el Congreso han
causado profundas divisiones, reduciendo su alcance y sus resulta-
dos. Un ejemplo de esta situacion ha sido la propuesta energética del
presidente George Bush, padre.

Entre los factores mas conspicuos que dan cuenta de la importan-
cia que ha venido cobrando el Congreso estin su estructura misma
y la manera en que ha ido expandiéndose. Hay un crecimiento del
personal, mas capaz de supervisar los asuntos energéticos nacionales
y extranjeros; abundan los especialistas del mas alto nivel dedica-
dos a ello. Por otra parte, el cabildeo, profundamente atrincherado
en el sistema politico estadunidense, nunca ha estado mas organi-
zado que hoy, particularmente en materia energética, y es muy uti-
lizado por poderosos grupos de interés para filtrar sus demandas.

La peculiaridad es, sin embargo, que en el Congreso estaduniden-
se la cuestion energética esta fuertemente influida por consideraciones
locales e intereses especificos; en cambio, los asuntos de interés na-
cional parecen jugar un papel menos importante, excepto en momen-
tos de crisis. Los congresistas estin mas preocupados por intereses
personales, locales o estatales, es decir, estin atentos a las deman-
das de su electorado y a obtener apoyo para su reeleccion. Como
sefialamos, en ciertas coyunturas la atencion de los congresistas se
vuelve hacia los problemas y sus causas, pero cuando el interés del
publico desciende, sdlo un grupo pequeno se dedica a dar seguimien-



LA POLITICA ENERGETICA ESTADUNIDENSE 29

to al asunto. En el tema que nos ocupa las constantes clave que hemos
encontrado en la relacion presidencia-Congreso son:

La ideologia del presidente (liberal o conservadora y no nece-
sariamente democrata o republicana).

El ambiente no politico (por ejemplo, el estado de la economia).
El medio politico (Ia popularidad del presidente, la correlacion de
fuerzas entre el Ejecutivo y el Congreso).

e La estrategia politica y el estilo del presidente.

Por otro lado, en la orientacién del Congreso, partido e ideologia
son relevantes pero su importancia respectiva depende de cada asun-
to, de como se formula, de quiénes lo presentan y de la coyuntura.

La primera pregunta que surgio al intentar desentranar los factores
y las constantes que definen la politica energética fue si el Estado
estadunidense tiene en realidad una politica energética.!3 Las res-
puestas fueron disimiles en tanto hay diferentes concepciones de lo
que es una politica como tal, sin embargo, buena parte de los autores
consultados coinciden en senalar que Estados Unidos no tiene una
politica energética en sentido estricto. Mas bien, se trata de una serie
de politicas que sirven a los intereses de distintos grupos econdmicos
que no con poca frecuencia, resultan contradictorios y dificultan el
alcance de objetivos nacionales representativos del interés comun.
Las politicas son, entonces, reflejo de los intereses de los grupos do-
minantes y de los grupos o coaliciones que controlan el Estado.* Por
tanto, se disenan en busca de balances y compromisos entre los dis-
tintos intereses.'® El equilibrio en un sistema de pesos y contrape-

13 Es pertinente sefalar que los objetivos tradicionales de la politica energética en
cualquier pais consisten en garantizar una oferta adecuada y segura que satisfaga las cre-
cientes necesidades de la demanda, en una combinacion de recursos que permita el costo
minimo de produccion.

14 De acuerdo con el enfoque de politicas publicas, el hecho de que los cambios en las
politicas afecten a los grupos de interés hace dificil que el gobierno mantenga las decisiones
todo el tiempo; en consecuencia, no solo las decisiones del gobierno fallan, sino toda la
estructura. Véase José Ayala Espino, Mercado, eleccion piiblica e instituciones. Una revision
de las teorias modernas del Estado, 2* ed., México, M.A. PorrGa, AEFE, FE-UNAM, 2000, p. 300.

15 Stephen H. Spurr (editor), Energy Policy in Perspective, Solutions, Problems and
Prospects, Austin, The Lyndon B. Johnson School of Public Affairs, The University of Texas,
Austin y The Brookings Institution, 1982, p. 2.



30 ROSIO VARGAS

sos como el estadunidense se da entre el presidente y el Congreso
o bien al interior del Congreso, entre los Estados productores y con-
sumidores de petroleo, que asumen posturas distintas frente a las
propuestas de politica. De ahi las politicas de resultados contradic-
torios. Ejemplo de ello son la politica de cuotas a las importaciones
petroleras y la dificultad para alcanzar un consenso en forma de una
politica de seguridad nacional que se coloque por encima de intere-
ses grupales o partidistas.

Otro de estos casos es la crisis energética de inicios del siglo xxi,
que abarca no solo problemas con la oferta nacional de crudo y gas
natural sino que, como ya se senal6, tiene que ver con la tension en
los mercados eléctricos, la falta de inversion en infraestructura ener-
gética y los resultados de la desregulacion de mercados, que dio a
los grandes conglomerados energéticos la oportunidad para especu-
lar y obtener la maxima rentabilidad. Parte de esta problemdtica pro-
viene de la falta de definicion de una politica energética propiamente
dicha o, al menos, de acuerdo con otras opiniones, de su falta de
coherencia. La interaccion entre las fuerzas politicas y de mercado
ha provocado, precisamente, politicas contradictorias y la falta de
una definicion de objetivos nacionales.!® Esta es la conclusion de un
proceso que viene de atras. En realidad los valores fundamentales
de la economia politica no se han modificado en lo sustantivo desde
la primera crisis petrolera (1973) incluyendo el papel del Estado y
del mercado.!” No obstante, si han cambiado los arreglos, desde me-
diados de los afos ochenta y sobre todo en los noventa, con los pro-
cesos de desregulacion para el gas y la electricidad.

Es pertinente sefialar que el Estado estadunidense no cuenta con
bases conceptuales ni con un esquema cultural para con el sector pri-
vado en el alcance de los objetivos predeterminados en el largo
plazo.'® En la psique de los estadunidenses estan insertos los argu-

16 Algunas fallas en las politicas publicas que han servido a estos propositos cruzados son,
por ejemplo, los controles de precios y su efecto no deseado al promover las importaciones.

17 Franklin Tugwell, The Energy Crisis and the American Political Economy, Politics and
Markets in the Management of Natural Resources, Palo Alto, Stanford University Press, 1988,
p. 4.

18 Conviene enfatizar otra de las bases conceptuales del liberalismo y del neoliberalismo,
relacionada con las nociones anteriores. Se trata de la creencia de que en la medida en que
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mentos en contra de la intervencion gubernamental en la economia ya
que ésta es, por definicion, “ineficiente”.! Segtin este razonamiento,
la eficiencia esta en el libre mercado, donde se maximiza la aplicacion
de los recursos. Una vez que al mercado se le permite funcionar, la
produccion puede organizarse con un maximo de eficiencia.?’

En la globalizacion comercial el papel del Estado estd muy rela-
cionado con las externalidades, tales como los sucesos propios del
mercado petrolero internacional.?! Mediante una politica o estrate-
gia internacional, la intervencion del Estado se justifica por la idea
de que los mercados de energia tienen importantes efectos colatera-
les no deseados. De acuerdo con Finon,?? una de las formas de par-
ticipacion gubernamental se refiere, precisamente, a las externalida-
des relacionadas con la oferta de energia. Otra posibilidad tiene que
ver con la legitimidad en la actuacion del gobierno en su relacion con
el ambito internacional. El ciclo intervencion-repliegue (del Estado)
influye en los precios internacionales de la energia, asi como en la
perspectiva de largo plazo, relacionada con el agotamiento de los re-
cursos no renovables, lo que a su vez afecta la percepcion del costo
de la dependencia de una fuente de energia o de un proveedor en
particular.

Una nueva forma de intervencion durante los actuales procesos de
desregulacion del mercado se da a través de la Comision Regulado-
ra Federal de Energia (FERC), que es una agencia descentralizada del
Departamento de Energia. Su funcion es, mas bien, facilitar el desem-

se maximice el interés individual, se maximiza el interés social. Esto y la preeminencia del
mercado y su capacidad de ajustar las fuerzas de la oferta y la demanda de la economia, sus-
tentan el bagaje de los modelos economicos predominantes en la era de la globalizacion.

19 Lineas de pensamiento que sustentan estas ideas, tales como el enfoque de public
choice, justifican las reformas institucionales y las politicas publicas sélo cuando los merca-
dos no son eficientes. En tal caso, el papel del Estado debe inducir y promover la eficiencia
pero no sustituir al mercado. Esta escuela considera que las intervenciones publicas en cual-
quier lugar y momento, tienden a empeorar el funcionamiento de la economia de mercado.

20 Ernest J.A. Openheimer, A Realistic Approach to US Energy Independence, Nueva York,
Pen and Podium Production, 1980, p. 18.

21 Quien sostiene esta posicion es Dominique Finon. Véase su obra Les Etats-Unis face d
leur dépendance pétroliére croissante, Grenoble, Institut d’Economie et de Politique, Energie
Internationale, 1990.

22 bid.
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peno de los mercados a partir de actividades como la aprobacion y
revision de tarifas eléctricas, licenciamiento para la construccion de
algunas plantas hidroeléctricas, regular el transporte de petroleo cru-
do y otorgar permisos de construccion y operacion para nueva infrae-
structura de gasoductos interestatales.?3 Su participacion empieza a
ser controversial por los conflictos generados entre las decisiones
a nivel federal y las surgidas de los distintos estados que cuentan
con su propia regulacion. Un ejemplo de lo anterior es la crisis eléc-
trica en California.

Otro enfoque clave relacionado con el ambito internacional es el
geopolitico. Como la palabra lo indica, tiene que ver con la ubica-
cion geografica de los recursos y destaca los aspectos inherentes al
balance de poder. Entre los distintos actores de la industria, esto
tiene serias consecuencias, pues se traduce en indicadores concre-
tos como la distribucién y magnitud de las ganancias, los precios y
la renta petrolera, entre otros. Su anilisis da cuenta de las politicas
orientadas hacia determinadas regiones o a ciertos conflictos en dis-
tintas partes del mundo, asi como del flujo de las inversiones y, hoy
dia, de las presiones a favor de la apertura al capital extranjero en
aquellos ambitos geograficos con potencial petrolero promisorio o
que constituyen un sitio de transito de flujos energéticos.

Una segunda vertiente de este enfoque del equilibrio de poder es
el contexto tedrico en que se inscriben la bisqueda o el manteni-
miento de la hegemonia de Estados Unidos. La estrategia petrolera
internacional ha sido pieza fundamental en la consolidacion de la
hegemonia estadunidense y de su politica exterior. Para algunos, el
petroleo ha sido no s6lo importante sino el centro de esta cuestion.
En realidad, es la vinculacion de la industria petrolera con los com-
ponentes estructurales de su hegemonia lo que da al hidrocarburo
su caracter estratégico. El éxito de dicha estrategia resulta palpable en
la medida en que, hasta ahora, ni las crisis petroleras ni los vaivenes
en el precio del crudo han puesto en entredicho el papel hegemonico
estadunidense. Durante las crisis de los anos setenta, Estados Unidos
solo modifico la forma de dominio en su relaciéon con los paises de

23 Véase Federal Energy Regulatory Commission, Annual Performance Report for Fiscal
Year 2002, Washington, Department of Energy, FErc, febrero de 2003.
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la Organizacion de Paises Exportadores de Petroleo (opep). El nuevo
balance de poder entre los actores y las posibilidades de confronta-
cion fueron las resultantes de la generacion y apropiacion de la renta
petrolera o excedente. Este nuevo equilibrio estuvo, entonces, dado
por la capacidad de los actores para controlar las fuerzas politicas y
econdmicas. En el vinculo entre el Estado y la industria petrolera se
encuentran las bases de la hegemonia, que tienen que ver con la
expansion global de sus corporaciones en el mercado mundial, su
menor dependencia del crudo, en comparacion con sus aliados, en
el rediseno de esta hegemonia, y el control sobre los recursos estra-
tégicos mundiales.

Las grandes corporaciones han tenido un papel protagonico, han
sido un actor central en el control del mercado y el cambio estruc-
tural de la industria petrolera. Su importancia tiene que ver con las
reglas econdmicas y mercantiles, las relaciones geopoliticas y la po-
sibilidad de imponer, junto con los Estados de los que proceden, sus
propios intereses.2

Antes de la primera crisis petrolera (1973) controlaban la mitad
del comercio mundial, situacion que fue posible gracias a las con-
cesiones obtenidas de las naciones productoras de petroleo.? La
mayor parte de los recursos petroleros mundiales se encontraba en
manos de las grandes companias. Sus grandes capitales, acumulados
por el usufructo de los recursos mineros de los paises en los que te-
nian concesiones, aumentaban debido a la posibilidad de reducir su
carga fiscal en los paises de origen, en particular en Estados Unidos,
donde estaban exentos de los impuestos sobre las ganancias.2° Esta
concesion fiscal, sumada a la ya otorgada por concepto de disminu-
cion de reservas, acomodo su contabilidad a la consecucion de tantas
ganancias como les fue posible, sobre todo en el sector corriente arri-
ba (up stream), que no abonaba impuestos al fisco estadunidense ya
que estas actividades se desarrollaban en otras latitudes territoriales.

24 veéase H.O. Bergsen, “Markets and Politics; How Can They Be Integrated in a Study of
the World Oil Market”, International Challenges vol. 1, nim. 9, 1989.

%5 Asi por ejemplo, Arabia Saudita era territorio de Aramco; en Irdn operaban las siete
grandes corporaciones; Kuwait albergaba a Gulf y British Petroleum.

26 Anthony Sampson, Las siete hermanas. Las grandes compariias petroleras y el mundo
que han creado, México, Grijalbo 1987 (col. Economia y Empresa), p. 140.
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En vista de que el petroleo llegaba a la Union Americana a bajo
precio y en cantidades crecientes, no habia necesidad de intervencion
estatal o de compromiso alguno por parte del gobierno, en tanto que
a las companias solo les interesaba garantizar sus rentables conce-
siones y conservar su participaciéon en el mercado mundial. Antes
de 1973 los gobiernos alentaron a las companias petroleras a salir
al mundo, otorgandoles todo tipo de apoyo, lo que les permiti6 la
acumulacion de un potencial econémico en el mercado. Entre los
apoyos gubernamentales pueden mencionarse la carta blanca anti-
monopolista (antitrust), ventajas fiscales y apoyo diplomatico. El
poder de las grandes empresas en la comercializacion fue claro con
el alza de precios de 1979, cuando simplemente vendieron caro el pe-
troleo comprado a precios bajos a través de contratos de largo plazo.
Otra gran oportunidad de hacerse de sustanciales ganancias la pro-
veyo la administracion de Reagan cuando aboli6 los controles al pre-
cio del petroleo interno. Asi, los beneficios de Exxon aumentaron 32
por ciento en 1979, mientras que las ganancias netas de las siete
hermanas juntas aumentaron de 21 900 millones de dolares en 1979
a 23 300 millones de doélares en 1980, alcanzando una cifra de nego-
cios de alrededor de 450 mil millones de dolares.?’

Los activos de estas companias siempre han sido enormes. Contro-
lan redes de pozos, buques cisterna, refinerfas, estaciones de servicio
y la infraestructura y logistica de la comercializacién internacional
de los hidrocarburos. Consideran que solo ellas deben emprender las
inversiones necesarias en el campo de la energia. Estin convencidas
de que los gobiernos no deben aumentar su intervencion en los mer-
cados energéticos. Ejemplo de ello fue cuando, en 1978, el Banco
Mundial inicié un modesto plan para financiar prospecciones en el ter-
cer mundo, ocasion en que la empresa Exxon protestd enfurecida ante
el secretario del Tesoro, Michael Blumenthal, contra lo que conside-
raba una invasion de su territorio.?® Otro ejemplo fue la tarea a que
se dieron las compaiias tratando de convencer a las naciones de la
OPEP para que no invirtieran en actividades corriente abajo. En tanto,
dentro de la Organizacion para la Cooperacion y el Desarrollo Econ6-

27 Ibid., p. 389.
28 Ibid., p. 380.
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micos (OCDE), presionaron para que se incrementara el arrendamiento
de tierras federales para la explotacion de yacimientos, realizaron cam-
panas contra el control de precios, buscaron ampliar su participacion en
la asignacion gubernamental de suministros petroleros y pelearon por la
reduccion de subsidios a las companias petroleras estatales.

En materia de politica exterior, las companias han gozado en el
periodo estudiado del apoyo del gobierno. El Departamento de Es-
tado descansaria en ellas el manejo de la diplomacia petrolera hacia
las naciones productoras, basicamente drabes, desempenandose como
una especie de administracion autbnoma, en tanto que el gobierno
estadunidense podia exhibir abiertamente su apoyo a Israel, impor-
tante desde el punto de vista electoral por la fuerza que tiene el
(cabildeo) judio para los votantes estadunidenses.

El cambio en el contexto internacional tras los dos choques petro-
leros obligd a las companias a readaptar sus estrategias corporati-
vas. La caida en los precios del crudo en 1981 y 1986 significo tam-
bién reajustes en sus estrategias; los afios noventa y principios del
milenio dan cuenta de las distintas logisticas implementadas por las
empresas energéticas para desenvolverse en un mercado altamente
desregulado, como mis adelante sefialaremos.

Las companias petroleras internacionales han tenido que ir adap-
tandose a escenarios petroleros distintos pero, a su vez, tienen una
incidencia capital en los mismos, no s6lo por su poder mercantil sino
también por la manera en que utilizan la tecnologia y los costos de
produccién; estos Gltimos, al ser modificados, alteran el balance
de poder entre los actores participantes. En este sentido, la renta y
su apropiacion constituyen los factores de fondo que mueven a la
industria.?® Ciertamente, no todos los cambios estructurales pueden
reducirse al desempeno de las empresas. Hay también actores que
responden a otro tipo de racionalidad, como sucede con los Esta-
dos, y hay otros elementos que juegan un papel determinante en la
estructura del mercado petrolero, como la innovacion tecnolbgica o,
en el plano politico, la posibilidad de rupturas. Sin embargo, nadie

29 Esta tesis es sostenida por J.P. Angelier, La rente pétroliére (col. Energie et Société), Edn.
du cnrs, 1976, y por J.M. Chevalier, L'avenir des sociétés nationales des pays exportateurs d’hy-
drocarbures, en Economie et Sociétés, serie Economie de I'énergie, 1994.
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duda del papel protagonico de las companias petroleras internacio-
nales en la historia pasada y reciente.

Otro ingrediente de la politica petrolera internacional y, por tanto,
de la seguridad energética, es el que se refiere a la determinacion de pre-
cios. En los ultimos anos ha sido evidente la busqueda de Estados Uni-
dos del consenso y el apoyo de los productores para establecer el pre-
cio del hidrocarburo dentro de un rango determinado. México ha sido
participe de esta politica y ha colaborado ampliamente con la diploma-
cia petrolera estadunidense, en particular durante la administracion de
Clinton. El establecimiento de un rango de precios responde no so6lo
a su volatilidad sino que esta relacionado con la supervivencia de la
industria petrolera nacional de Estados Unidos, basicamente de los de-
nominados productores independientes. El limite inferior de dicho rango
debe considerar los altos costos de produccion de su industria nacional
y la canadiense. Un precio internacional por debajo de ese punto pone
en entredicho la viabilidad financiera de la industria. Como es evidente,
esto tiene implicaciones para la seguridad energética de Estados Unidos.

En términos nominales, el limite inferior responderia a los costos
promedio de produccion de los depositos de Estados Unidos y Cana-
da que son caros, es decir, seria la consideracion a estos precios para
no sacar del mercado a esta industria. En cuanto al limite superior del
rango, obedece, por un lado, a los intereses de los paises que cuen-
tan con grandes reservas petroleras y de aquellos que prefieren ga-
nancias a corto plazo, en virtud de los apremios de sus economias.
Generalmente, los paises con grandes reservas, como Arabia Saudita,
tienen muy bajos costos de produccion. En el afio 2001, el rango de
precios consensuado entre productores y consumidores se situd entre
22 y 28 dolares por barril.

De acuerdo con algunos autores, la politica estadunidense ha tra-
tado de sustituir la produccion petrolera nacional con crudo de la
orep, por lo que el diferencial de precios entre estos productores
constituiria el costo de la seguridad de Estados Unidos. Es decir, es
el precio que este Gltimo paga para conservar su industria nacional
y dar un margen de proteccion a las compras de crudo del exterior.3¢

30 Sobre este aspecto véase Antoine Ayuob, “Oil Economics and Politics”, Energy Studies
Review nim. 1, mayo de 1994, pp. 47-61.
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Esto allana el camino para entender la dualidad de la estrategia pe-
trolera estadunidense al permitir, por una parte, el aumento de su
dependencia petrolera aprovechando los menores precios y costos
de producciéon de otras latitudes y, por otra, resguardar la supervi-
vencia econOmica de su industria nacional al no dejar que colapsen
los precios internacionales del petroleo o que salgan de un rango
deseado.

La estrategia de mantener la industria petrolera estadunidense3!
da cuenta de la postura del gobierno ante las amenazas que en oca-
siones los productores (sobre todo los independientes) han lanzado
contra otras naciones que surten el mercado de Estados Unidos al
intentar la fijacion de cuotas o tarifas, argumentando una competen-
cia desleal. Considerando las varias ocasiones en que esto ha sucedido
en la historia reciente, al final prevalecen los intereses de las grandes
empresas petroleras estadunidenses, que son fundamentalmente las
que importan el petroleo del exterior, para no imponer ningin tipo
de restricciones al comercio. Pese al ruido y las presiones de los pro-
ductores independientes, ha prevalecido no solo el interés econémico
de la nacion sino el de este importante grupo.

Vale la pena sefalar que una de las caracteristicas de las grandes cor-
poraciones petroleras es que desde hace anos han optado por colocar
sus inversiones en otras latitudes, donde ademas de un potencial de
recursos promisorio encuentren menores costos de producciéon. Es
por ello que el gobierno de Estados Unidos presiona a las naciones
productoras o facilita las condiciones para que abran sus sectores
corriente arriba a la inversidon extranjera. Esta tendencia no es nueva,
hace anos que se presenta, pero parece acentuarse a medida que la
produccion petrolera estadunidense va en picada y se vuelve mas
costoso producir el hidrocarburo en territorio nacional.

Otro factor que pretendemos agregar son los supuestos subya-
centes en la formulacion de la politica energética de las diferentes
administraciones estadunidenses, a los que hemos llamado enfoques
tedricos sobre el manejo de los recursos, de acuerdo con la concep-

31 Los productores independientes de Estados Unidos no son poco importantes, ya que
perforan 85 por ciento de los pozos, producen 80 por ciento del gas y 40 por ciento del
petroleo en el pais.
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tualizacion de Orr.3? Estos supuestos se refieren a los conflictos
entre cuatro perspectivas generales sobre la naturaleza del valor de
los recursos energéticos para la sociedad. Una de ellas es la teoria
cuantitativa, segin la cual la vision del mundo es que los recursos
energéticos son finitos y, por tanto, tienen valores intrinsecos que no
necesariamente corresponden a sus precios de mercado. Uno de los
corolarios que se desprende de esta teoria es que el gobierno debe
emprender acciones para asegurar los suministros futuros.

En contraste, esta la teoria de precio que, precisamente, ve en los
precios —resultantes de la interaccion de productores y consumi-
dores que atienden su propio interés—, el mejor indicador del valor
de los recursos energéticos para la sociedad. Esta perspectiva con-
sidera que si el gobierno ha de intervenir es para hacer mas eficientes
los mercados energéticos. Mientras los tedricos del enfoque cuanti-
tativo ven los recursos energéticos como activos que deben guardar-
se para las generaciones futuras, los teéricos del precio afirman que
los recursos energéticos son intercambiables en el largo plazo con
otros insumos econdémicos. En la practica, esto se traduce en que las
administraciones que han buscado reducir la dependencia de las im-
portaciones petroleras a Estados Unidos, por medio de mecanismos
que no son los precios, estarian bajo la influencia de la teoria cuan-
titativa, como veremos mas adelante.

Otra consecuencia de estos enfoques se manifiesta en el uso de
los recursos, dadas las divergencias sobre su disponibilidad, profun-
didad y la influencia de los intereses economicos e ideologias.3

En tercer lugar, historicamente ha predominado la vision que cier-
tos autores llaman perspectiva de la oferta, mediante la influencia de
las companias petroleras nacionales para controlar y producir mas
petroleo. En términos practicos se muestra en politicas gubernamen-
tales de apoyo, como los permisos de agotamiento (depletion allowan-
ces), créditos fiscales especiales e imposicion de una cuota a las im-
portaciones. Ha habido también numerosos acuerdos para ayudar a
la base de companias internacionales con politicas fiscales que en

32 David Orr, “U.S. Energy Policy and Political Economy of Participation”, Journal of
Politics, nim. 41, noviembre de 1979, pp. 1027-1056.
3 Iid.
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ocasiones se han utilizado para enviar ayuda al extranjero, como ins-
trumentos de politica exterior.3*

Dentro de esta perspectiva hay una vertiente que alienta el papel
del gobierno en la regulacion de las companias y en la preservacion
general del sistema de libre empresa, aun en contra de la vision gene-
ral de la industria de que las regulaciones son hostiles a sus intere-
ses comerciales.

Una segunda vertiente dentro de esta perspectiva es aquella que
busca proteger a los usuarios de energéticos al desalentar a los pro-
ductores a obtener una ventaja injusta sobre los consumidores o ga-
nancias excesivas. De esta manera el gobierno debe supervisar los
mercados y los precios, y establecer parimetros sobre lo que seria
justo y equitativo. La decision de controlar el gas natural interesta-
tal, el petroleo crudo y los precios de la gasolina estuvo influida por
este enfoque, que considerd que los bajos precios de la energia
debian aumentar y ayudar a subsidiar al consumidor al limitar los
beneficios.

Esta perspectiva ha sido predominante, excepto durante la crisis
energética de los anos setenta, y ha ofrecido soluciones al problema
de la escasez. Quienes la comparten afirman que la clave estd en ga-
nar acceso a los combustibles fosiles, incluyendo carbon, fusion,
etcétera. Muchos de ellos se inclinan por la idea de que los recursos
petroleros son abundantes. Consideran que la conservacion es una
forma de privacion que reduce los estindares de vida, argumentan
que la intervencion activa de los gobiernos, por el lado de la oferta,
interfiere con los derechos individuales y erosiona el sistema de libre
empresa. Aunque el objetivo ultimo de quienes apoyan la perspec-
tiva de la oferta es la energia abundante y a bajo precio, sostienen
que los mayores precios produciran mayor cantidad de energia dis-
ponible para alentar la basqueda de nuevas fuentes de petrdleo y
gas natural y pueden crear, incluso, fuentes de energia baratas, con-
vencionales y no convencionales.

34 yéanse US Federal Trade Commission, The International Petroleum Cartel, Washington,
D.C., US Government Printing Office, 1952 y US Congress, Senate, Foreign Relations
Committee, “Multinational Corporations and US Foreign Policy”, Report, 2 de enero de 1975.

35 James Everett Katz, Congress and National Energy Policy, Nueva Brunswick, Transac-
tion Books, 1984, pp. 175, 176.
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Finalmente, la perspectiva de la conservacion por su parte, quedo plas-
mada en el Plan Nacional de James Carter de 1977. Sus seguidores
sostienen que las politicas federales que privilegian la produccion
frente a la conservacion de energia interfieren con la eficiencia econo-
mica en general 3° Esta vertiente otorga un papel prioritario al gobier-
no federal como arbitro en el conflicto entre grupos y como regulador
de las condiciones de equidad de los cambios en el sistema energético.

Un controversial informe de la Fundacion Ford elaborado en 1974,
estableci6 los cimientos de esta perspectiva.3” Tan pronto fue publi-
cado, fue acogido por analistas politicos, académicos y tuvo gran
influencia en Washington, sobre todo en el disefio de la politica ener-
gética de James Carter. La Politica Energética Nacional (National Energy
Policy) suponia que el crecimiento econémico no necesariamente
dependia del aumento del consumo de energia, asumia que al qui-
tar las barreras institucionales y de mercado la sociedad tenderia a
ser mas eficiente y que cualquier caida en los niveles de vida resul-
tantes seria meramente temporal.

Esta concepcion difiere en mucho de la anterior, en especial res-
pecto de cuestiones de equidad. El objetivo de la perspectiva de la
conservacion es regular el transito de un futuro inmediato de escasez
a uno mas largo caracterizado por mayor abundancia, enfatizando
los avances tecnologicos para aumentar el uso del carbon, los reno-
vables y otras fuentes de energia como complemento importante.
Ademas, advierte sobre la necesidad de evitar rupturas en la oferta, el
agotamiento de reservas, el déficit en la balanza de pagos asi como los
problemas de politica exterior y considera necesaria la modificacion de
valores sociales para resolver los problemas energéticos.

Otro aspecto de esta perspectiva es un enfoque energético cen-
trado en las llamadas energias suaves. Desde este punto de vista las
crisis energéticas son un problema endémico que puede resolverse
permanentemente sélo con cambios radicales en las estructuras so-
ciales. A diferencia de las dos anteriores, que enfatizan la actuacion
de la industria y el gobierno, respectivamente, este nuevo enfoque
energético destaca el papel de los ciudadanos para arbitrar e imple-

36 Energy User’s, 8 de enero de 1981, p. 25.
37 veéase Ford Foundation, Energy Policy Projects, A Time to Choose, Cambridge, Mass.,
Ballinger, 1974.
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mentar visiones energéticas “suaves”. Las sociedades, se piensa, se
volveran mds democriticas y, por tanto, seguiran el ideal jefferso-
niano no agresivo. En suma, se argumenta que una vez libre de la
excesiva intervencion gubernamental, el mercado energético lograra
establecer un equilibrio. Mientras que la perspectiva de la conser-
vacion alienta a proteger los intereses de largo plazo, a salvaguardar
la sociedad de rupturas y considera que el gobierno debe asumir la
responsabilidad de los precios y colocar ofertas, entre otras acciones,
la vertiente energética cree que la politica debe alentar la utilizacion
de las energias suaves, que respondan a las necesidades de los indi-
viduos y a la naturaleza finita de los recursos.?®

El modelo analitico

El sector energético de Estados Unidos ha pasado por importantes
etapas desde el punto de vista de los “regimenes” energéticos. Para
el efecto, entendemos como régimen la amalgama de arreglos pu-
blicos y privados que historicamente han determinado la manera en
que se explotan y manejan los recursos y como la riqueza creada
por estas actividades se ha distribuido, es decir, como han sido go-
bernados. Desde este angulo podemos hacer una primera division
de la historia reciente de la politica energética en tres grandes perio-
dos atendiendo, fundamentalmente, a los cambios en el mercado pe-
trolero internacional asi como al papel del Estado en la direccion del
sector que nos ocupa. Una primera propuesta seria:

1. 1959-1972
2. 1973-1985
3. 1986-2001

Esta propuesta de periodizacion traduce, en concreto, tres hechos:

a) La mayor o menor participacion del gobierno en el manejo de
la politica energética.

38 Everett Katz, op. cit., p. 179.
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b) Las tendencias crecientes o decrecientes de los costos y los
precios del crudo.

©) La sustitucion energética de cierto combustible, como el carbon,
por el petréleo y, actualmente por el gas natural. El primer pe-
riodo refleja muy bien este cambio.

Para ello hemos tomado también el criterio de periodizacion de
las diferentes administraciones de manera que hemos agrupado en
primer lugar las administraciones de Richard Nixon, Gerald Ford y
James Carter. Luego, desde la administracion de Ronald Reagan hasta
fines de la presidencia de William Clinton. Finalmente, el desempe-
fo de la administracion de George W. Bush presenta caracteristicas
que dan pauta para catalogarla como un periodo diferente. Conside-
ramos que esta propuesta no s6lo no se contradice con las aproxi-
maciones tedricas anteriormente sefialadas sino que nos proporcio-
na mas elementos para estudiar un tema tan extenso y complejo. Son
entonces una herramienta para construir el analisis.

De 1959 a 1972

Esta etapa se caracterizaria por un descenso en los costos de pro-
ducciéon y por tanto en los precios del petroleo. Durante este perio-
do se observa el desplazamiento de una situacion de precios bajos
a una de precios altos, que se acompasa por el trinsito de un sistema
energético basado en una estructura de subsistemas hacia otra que
busca consensos para enfrentar las problematicas surgidas desde la
crisis de los afnos setenta, como la dependencia petrolera.

La politica energética previa a la primera crisis de los anos seten-
ta es un ejemplo de subsistemas en cuyo marco una estrecha gama
de actores realizaban ajustes menores en la politica y los intereses de
los productores y el Estado dominaban el proceso. Cada una de las
grandes industrias estaba organizada en forma diferente con el obje-
to de participar en el proceso politico,? segtin la fuente de combus-

39 Charles Bullock et al., Politica interior de los Estados Unidos en la década de los ochen-
ta, México, Gernika, 1986, p. 99.
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tible que explotaban (petroleo, gas natural, carbon, energia nuclear
y electricidad). También se manejaba separadamente cada sector de
consumo (transporte, industrial, residencial). Para los diferentes com-
bustibles se habia desarrollado un sistema politico autbnomo basado
en aspectos como la regulacion, el control y la propiedad. La politica
energética de esa nacion era, por tanto, una coleccion desagregada
de petroleo, gas natural, carbon, energia nuclear y electricidad. Nada
se asemejaba a un sistema energético general con una estructura de
conjunto. Los cinco subsistemas se caracterizaban por un especifico
grupo de participantes y de procedimientos para la toma de deci-
siones. Esto es, era un conjunto de discretas estructuras fragmentadas
por el clientelismo, carentes de una entidad coordinadora y aun de
comunicacion.

Estos subsistemas pueden ser observados de acuerdo con el gra-
do de intervencion gubernamental. El carbon, en primer lugar, esta-
ba menos sujeto al control gubernamental. Su propiedad estaba en
manos privadas y los vinculos con el gobierno eran minimos; ningu-
na agencia del gobierno regulaba el precio o los niveles de produc-
cion. En el caso de la industria petrolera, mientras la propiedad era
privada, los vinculos con el gobierno a nivel nacional y estatal eran
amplios. En el caso del gas natural, en tercer lugar, la propiedad era
privada pero una agencia nacional regulaba su precio, produccion,
ventas y la construccion de la industria. Por su parte, la propiedad
de las plantas eléctricas era mixta; hasta la actualidad algunas son
privadas, otras publicas y sus propietarios son los gobiernos nacio-
nales, estatales y locales, otras incluso son cooperativas. Los gobier-
nos a todos los niveles regulan los precios, la produccion, ventas y
la construccion. Finalmente, el gobierno interviene de manera prin-
cipal en el caso de la energia nuclear; su propiedad y regulacion
siguen el mismo patron mixto que para la electricidad. Ademas, por
un largo tiempo el gobierno fue el virtual propietario del combus-
tible radioactivo que alimentaba los reactores.0

La construccion de los subsistemas se sustentaba en tres tipos de
variables: las fisicas, las del mercado y las relativas al contexto gene-
ral de la politica. En el primer grupo de variables es innegable la

40 David Howard Davis, op. cit., p. 21.
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importancia de la geopolitica sobre los combustibles. En el caso de
la segunda variable, pudo haber elementos de inestabilidad en las
fuerzas del mercado que conducian a impactos y cambios politicos.
La tercera variable se refiere a los asuntos de la politica estadunidense
que impactaban la esfera energética. La interaccion de estos tres ele-
mentos daba lugar a lo que se conoce como “politicas de combus-
tible”. Veamos un ejemplo historico en el caso del petroleo, por ser
el energético mas importante.

El primer intento del gobierno por intervenir en la esfera petrole-
ra se dio en 1911, cuando la Suprema Corte de Justicia regul6 la
Standard Oil Company de John Rockefeller, quien controlaba prac-
ticamente todos (87 por ciento) los suministros de crudo, 82 por
ciento de la capacidad de refinacion y 85 por ciento del keroseno,
el combustoleo y de la gasolina vendidos. La decision de una corte
de distrito, finalmente sostenida por la Suprema Corte, fue que la
Standard Oil Company debia separarse del resto de las companias.
Una vez que en 1911 el decreto fue afectado por las compaiiias suce-
soras, se encontraron en una posicion dificil en la competencia. Aunque
el cartel habia sido verticalmente integrado, las compaiias compo-
nentes tendieron a una integracion horizontal.

El gobierno federal también participé en el auge petrolero a
través del servicio de investigacion geoldgica al proporcionar datos
cientificos a la industria petrolera. Los estados productores clave
tenian también un papel. La comision Texas Railroad y las agencias
equivalentes en otros estados controlaban realmente el petroleo
extraido.4!

Durante la administracion de Dwight Eisenhower, la industria
trajo un nuevo asunto a la politica: el hecho de que Estados Unidos
desde 1949 se volvié un importador neto de petréleo.*2 Para 1953
cuando Eisenhower arribo a la presidencia, las importaciones habian
crecido 10 por ciento y la preocupacion de los productores nacio-
nales aumentd. El crudo venezolano y de Medio Oriente elevaba su
participacion a menores precios en el mercado estadunidense.

41 El dominio del Instituto Americano del Petréleo (American Petroleum Institute, API) como
una organizacion industrial ya estaba totalmente establecido para entonces.
42 Situacion detras de la cual estaban las siete hermanas.
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Acostumbrados a la proteccion del gobierno federal, los productores
nacionales se volvieron una vez mds a Washington para defender
sus privilegios. En atencion a sus demandas, Eisenhower designé un
comité de gabinete para recibir sus quejas y su propdsito se volve-
ria un compromiso. Las compafias petroleras limitarian voluntaria-
mente sus importaciones al nivel que tenian en 1954, esto es, en 12
por ciento. Eisenhower dudo6 para aceptar las recomendaciones de
su comité sobre imponer restricciones a las importaciones, pues se
daba cuenta de que el objetivo tenia que ver mids con la ambicion
de las companias que con la seguridad nacional. No obstante, crecie-
ron las presiones sobre la industria y en 1959 se establecié una cuo-
ta a las importaciones. En vista de que resultaba mas barato el crudo
del exterior, el problema fue entonces como obtener una licencia
para importar tanto petroleo como fuera posible. Un mercado pro-
tegido se volvio atractivo para las companias con acceso al petroleo
barato. Asi, desde 1959 hasta 1973 la cuota de importaciones fue la
joya de la corona. La creciente competencia con la produccion na-
cional suscitd, con el tiempo, un problema complejo: los productores
independientes nacionales que no contaban con crudo del extran-
jero tuvieron que reducir su produccion al permitirse una mayor
participacion de las importaciones en la oferta nacional. Por su parte,
las empresas mas importantes (majors), con algunas excepciones,
contaban con una produccion nacional y podian hacer negocios con
las importaciones de crudo barato. Sin embargo, la politica de cuotas
de importacion fue perdiendo efectividad debido a que:

1. Las companias independientes adquirieron reservas de petro-
leo barato.

2. Los precios de los productos refinados se colocaron por arriba
de los internacionales, lo que dand la competitividad del resto de
la industria manufacturera.

3. Las cuotas aceleraron la declinacion de las reservas petroleras
de Estados Unidos por lo que con el tiempo se propicidé una ma-
yor dependencia de las importaciones.

Al tomar la opep el control de la produccion, arrebatando esta pre-
rrogativa a las majors, se generé una gran incertidumbre en torno a
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los suministros y los precios, desde el punto de vista empresarial.
Para esta fecha (1973) el pais estaba importando cerca de siete millo-
nes de barriles diarios.

También en el plano politico la industria petrolera parecia perder
terreno. Desde principios del siglo xx la principal tactica de los pe-
troleros para mantener su posicion privilegiada habia sido la campana
de donaciones. Aunque parece no conocerse la cantidad exacta, se
sabia que la industria petrolera era, por mucho, la principal contri-
buyente a las campanas presidenciales. En los estados productores
eran bien conocidas las relaciones entre petroleros y senadores; tam-
bién cultivaban un grupo selecto de representantes en Washington.
Sin embargo, a fines de los afios sesenta la posicion privilegiada de
la industria petrolera empezo6 a erosionarse. En el Congreso muchos
de los amigos de la industria ya habian muerto o se habian retirado.

De 1973 a 1981

En este periodo debe destacarse un movimiento que va del replie-
gue del Estado a su mayor participacion en la politica energética y
de la bisqueda de una menor dependencia de las importaciones a
un retiro en el objetivo.

El embargo petrolero. La crisis petrolera de 1973 tuvo un significado
mas amplio de lo que parece. Si bien en la historia se la conoce por
el embargo que hicieron los socios drabes de la opep a Estados Unidos
y a Holanda por su apoyo a Israel, este corte en los suministros fue
facilmente compensado por otros productores. Otro evento asocia-
do, que es practicamente la razon de la primera crisis de energia,
fue la cuadruplicacion de los precios. En realidad, la gran impor-
tancia subyacente en esta crisis fue la recomposicion en el régimen
petrolero internacional, tanto en términos econdmicos como de po-
der entre los principales actores: los paises productores de petroleo,
las naciones consumidoras y las majors.

Como la historia lo reporta, poco tiempo antes de este primer
choque se habia abolido el sistema de concesiones y muchos de
estos paises habian nacionalizado sus reservas petroleras. Dada la
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entonces prevaleciente tendencia de precios bajos y decrecientes en
términos reales, el embargo significd no solo la posibilidad de subir
el precio sino también la de determinar los niveles de produccion:
cuanto producir, a quién vender y bajo qué condiciones, fueron te-
mas cuyo control pas6 a manos de los productores. A fin de cuentas,
el giro en el mercado tenia que ver con la renta petrolera. De acuer-
do con Antoine Ayoub,* la importancia de las nacionalizaciones y
del cambio en la estructura del mercado fue, precisamente, un asun-
to de renta petrolera. La nacionalizacion de los recursos fue la manera
que encontraron los productores para llegar a los verdaderos valo-
res de la renta petrolera y ganar control sobre su produccion y sus
propias reservas.

En apariencia perdedoras, para las grandes companias petroleras
el primer choque significo la pérdida del 50 por ciento de su partici-
pacion en el mercado, la ruptura de la estructura de concentracion de
que gozaban y una reestructuracion en el area de la refinacion.

En términos tanto reales como simbolicos, la primera crisis petro-
lera, como ya sefialamos, resultd en una redefinicion de la estruc-
tura de poder. Fue sobre todo un asunto de redistribucion de la ri-
queza a nivel mundial en favor de la opep.* Estas naciones estaban
convencidas de que la organizacion podia manejar los precios y, en
consecuencia, actuaron. El tema se convirti6 en un problema de
seguridad energética para Estados Unidos y sus aliados, en vista
de su alta dependencia del petroleo. Sin embargo, el verdadero
problema de la crisis para las economias consumidoras fue la cua-
druplicacion de los precios del hidrocarburo en el mercado interna-
cional. En efecto, en 1974 la orep elevo el precio del crudo en 140
por ciento, hasta llegar a 11.65 dolares por barril. Para las naciones
industrializadas, el costo ascendi6 en 1974, a 60 mil millones de do-
lares, mas que un ano antes. En términos reales, los precios aumen-
taron 11 por ciento.

43 veéase Antoine Ayoub, op. cit.

44 Hay dos posiciones que intentan explicar el comportamiento de la opEp: la primera, una
perspectiva economica, supone que la principal motivacion es maximizar la riqueza de los
miembros, el valor neto de sus ingresos, a partir de sus recursos hasta que sus reservas se agoten.
La otra perspectiva es politica y supone que los miembros de la opep impulsan su poder politi-
co sin tomar en cuenta las consecuencias econémicas.
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Entre 1973 y 1974 el precio causo distorsiones en la economia in-
ternacional. Lo que permiti6 a las corporaciones petroleras compen-
sar posibles pérdidas fue el hecho de que, aun con precios altos, la
demanda no declin6é ripidamente, mostrando su relativa inelastici-
dad en relacion al precio. Desde el punto de vista del precio, la opep
tuvo un éxito relativo desde 1973 hasta 1977 porque el suministro y
la demanda no respondieron mecanicamente a los cambios en el pre-
cio. Por su parte, la produccion total de la opep aument6 a 31.2 millo-
nes de barriles diarios. Desde la perspectiva de los consumidores la
crisis parecia constituir un problema tanto geoldgico como financie-
ro. Por ello, las naciones industrializadas unieron esfuerzos en torno
al liderazgo estadunidense con el proposito de elaborar politicas que
les permitieran hacer frente al desafio que significaban los produc-
tores y, en particular, la Opep.

La estructura de la industria petrolera se transformé durante e
inmediatamente después de este periodo. Los cambios mas notables
ocurrieron a nivel internacional, donde las grandes corporaciones
perdieron el control directo de las reservas en favor de los gobiernos
de los productores. No obstante, hay quien sefiala que en realidad no
se trataba de una crisis de oferta o de problemas de acceso a las im-
portaciones sino de un cambio en los margenes de utilidades de la in-
dustria petrolera. Esto se evidencio en los informes anuales de las
companias petroleras, que mostraban que las ganancias subieron tanto
como 60 por ciento. Exxon se beneficié con 2 mil 500 millones de
dolares, un aumento de 59 por ciento respecto del ano anterior.

Si bien muchas companias mantuvieron lazos con los comprado-
res, aun dependian de las decisiones gubernamentales de las nacio-
nes productoras para el acceso a los abastecimientos de crudo. Sin
embargo, aprendieron una buena leccion de la crisis, porque sus li-
deres reconocieron que era en el control de la oferta mas que en los
precios donde radicaba la clave del éxito; se abocaron asi a fortalecer
y conseguir el apoyo gubernamental para reforzar su participacion
en la oferta.

La politica energética de Richard Nixon y Gerald Ford (1971-1975).
Para Estados Unidos el embargo petrolero de 1973 significod un par-
teaguas en el disefio de una politica energética basada en subsistemas
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de combustibles. Como ya se menciond, algunos de los problemas
energéticos de estos anos fueron causados por un desplazamiento
del carbon al petroleo importado, debido en buena medida al bajo
precio de este ultimo.

En general, estas politicas habian tenido un denominador comun:
precios bajos y consumo elevado. El embargo petrolero fue, enton-
ces, el acontecimiento que mostrd la inadecuacion del sistema de la
politica de combustibles, la inviabilidad de continuar con los pre-
cios bajos, sobre todo para la industria petrolera nacional, asi como
la incapacidad de la nacidon para responder al conflicto petrolero de
una manera coherente. Habia una cierta percepciéon sobre la necesi-
dad de integrar los sistemas de combustibles pero no la capacidad
politica para lograr esta integracion. Hubo un rezago al tomar deci-
siones para resolver el problema, pese a que la energia se coloco en
un sitio importante de la agenda politica nacional. El deterioro de la
situacion se hizo evidente con las interrupciones en el suministro de
1973-1974, que produjeron cortes, largas filas en las bombas de ga-
solina y una irritacion intensa. El hecho de que la poblacion sintiera
temor en esa circunstancia, generd fuertes presiones politicas para
que el gobierno actuase con firmeza en contra de los paises produc-
tores, a los que se percibia como culpables de estos cortes.

En esos momentos los asuntos petroleros quedaron signados por
elaborados arreglos regulatorios del gobierno federal y los estados,
fundamentalmente en respuesta a las demandas de la industria. Estos
arreglos aseguraron estabilidad y beneficios a los actores del régi-
men petrolero, aunque fueron costosos para el pais en su conjunto.
La crisis forzo al gobierno a encarar el asunto de la gobernabilidad
del régimen al mismo tiempo que intentaba incorporar el problema
de la distribucion de la riqueza. Ello provoco divisiones al interior de
la nacidon entre dos grupos importantes: los productores y los con-
sumidores. Otra division tuvo lugar entre el Poder Ejecutivo y el Le-
gislativo, cada uno de los cuales respondi6 de manera diferente a
las demandas e insistié en distintas interpretaciones sobre la natura-
leza de la crisis y las soluciones apropiadas. Por ejemplo, mientras
el Poder Ejecutivo consideraba la situaciéon como un problema de
seguridad nacional, en el Congreso se reflejaron las pugnas entre
estados productores y estados consumidores; en tanto que los pri-
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meros, con apoyo de los senadores, argumentaban que los aumen-
tos en los precios eran deseables, los miembros de la Camara Baja,
representantes de los estados consumidores, afirmaban que el pro-
blema radicaba, precisamente, en el aumento de los precios. En con-
junto el Congreso aprob6 la Ley de Asignacion de Emergencia Pe-
trolera en 1973, dando al gobierno federal el derecho de asignar el
combustible. La resultante ofrecié un cuadro de una politica pluralista
disenada para prevenir una visible y costosa redistribucion de la ri-
queza entre los actores importantes. Con todo, no habia un consenso
respecto de la politica energética. No habia acuerdos sobre la manera
en que debian alcanzarse las metas y en esto estaban involucrados
diversos grupos de interés.

Los arreglos de gobierno fueron de diversos tipos. La respuesta
inmediata a la crisis fue la creacion de un elaborado sistema de regu-
lacion compensatoria en el petroleo. A fin de contrarrestar la posible
escasez, el presidente Nixon elimin6 los controles a la importacion
de crudo en 1973. También se aboco a desarrollar un plan de largo
plazo para Estados Unidos a fin de alcanzar la independencia de las
importaciones para 1985 y asi surgio el Proyecto Independencia. Sin
embargo, éste no pudo ir demasiado lejos ya que, ante la amenaza
de un juicio politico por el asunto de Watergate, Richard Nixon re-
nunci6 a la presidencia.

En el contexto de esta crisis el presidente se preocupd por pro-
teger a los consumidores y a las empresas en contra de la escasez
de corto plazo, por brindar proteccion de largo plazo a los recursos
naturales, garantizando fuentes energéticas futuras, por proteger el
medio ambiente de los dafios causados por la produccion, el consu-
mo vy los residuos de la energia y por asegurar una distribuciéon apro-
piada del ingreso entre los productores y los consumidores.

Tanto las administraciones de Richard Nixon como de Gerald Ford
tuvieron las siguientes estrategias respecto de las importaciones:
instituir politicas que garantizaran la autosuficiencia para una fecha
determinada y continuar con las importaciones, en tanto éstas fueran
mas baratas que el petroleo interno, al tiempo que protegian a la
economia de los embargos y los aumentos en los precios.

Esta Gltima estrategia quedo plasmada en la propuesta de Gerald
Ford al rechazar el Proyecto Independencia, que implicaba altos pre-
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cios, racionamiento y sacrificios. El presidente lanz6 desde la Organi-
zacion de las Naciones Unidas (oNvU) y la Conferencia Mundial de
Energia (World Energy Conference) los términos arma politica, con-
flicto y guerra contra los productores. Los alimentos serian el quid
pro quo del crudo. En su discurso a la nacién en 1975, Ford propu-
so una nueva legislacion. Después de 11 meses, el Congreso aprobd
y firmo la Politica Energética y Ley de Conservacion.

La estrategia del presidente Gerald Ford en su Ley de Indepen-
dencia Energética consistio en limitar las importaciones por la via de
reducir el crecimiento de la demanda y estimular la oferta permitien-
do que los precios internos se elevaran al nivel mundial. Busco ele-
var la oferta petrolera nacional mediante el desplazamiento del crudo
de Alaska y al permitir la licitacion de tierras de la plataforma marina
continental (Outer Continental Shelf, ocs). Su retorica era la de la
autosuficiencia, en la que subyacia el entendimiento de que la crisis
era un problema de corto plazo. La solucion central propuesta fue re-
ducir la dependencia de las importaciones.*>

El choque petrolero mostré que algo andaba mal con las politi-
cas energéticas de Estados Unidos, pero no habia consenso sobre la
verdadera causa de las dificultades. Entre las explicaciones que ofre-
cieron algunos especialistas se apunt6 la debilidad de las herramien-
tas de politica utilizadas en el pasado, tales como la imposicion de
regulaciones, las cuotas, etcétera; es decir, la culpa era del gobierno,
por su intromision. Esto no es extrano ya que, como en otro momen-
to senalamos, los estadunidenses creen que la participacion guber-
namental es ineficiente. Otros atribuian la causa a la conspiracion
de la industria petrolera, que aument6 significativamente sus ganan-
cias con esta crisis. Era claro que los factores medulares senalaban un
manejo inadecuado de las fuentes de energia, lo que habria coadyu-
vado al problema de la escasez. Sin embargo, resultaba dificil dis-
tinguir los argumentos factuales de las creencias, ya que las politicas
posteriores al embargo tuvieron por comin denominador una serie de
supuestos que prevalecieron en la escena energética estadunidense
e incluso mundial a lo largo de la década. Entre los mas importantes:

% Es conveniente sefalar que en abril de 1973 el presidente Nixon habia eliminado el sis-
tema de cuotas a las importaciones.
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Que el pais enfrentaba una severa crisis.

Que se acababa el petroleo en el mundo.

e Que persistiria la tendencia ascendente en los precios de la
energia.

Que la ciencia era la panacea para la solucion de los problemas
energéticos.

Que el problema era, fundamentalmente, el petroleo.

Que la seguridad nacional dependia del nivel de importaciones
de energia.

Para muchos la alarma no era justificada, ya que el pais habia po-
dido sustituir facilmente a los abastecedores arabes por los abaste-
cedores hemisféricos. Ademas, debido a que las reservas probadas,
decian, eran un término técnico, algunos consideraban que no era
necesario mantenerlas en un nivel muy elevado, tanto en volumen
como en afios, porque en realidad el problema radicaba en la deses-
tabilizacién econémica mas que en una verdadera pérdida en la ofer-
ta mundial de crudo. Si bien todos estos razonamientos podian tener
mucho de verdad, la percepcion del momento era de riesgo.

En conclusion, para 1975 el discurso de la autosuficiencia se habia
debilitado. La respuesta del puablico a programas como el Proyecto
Independencia habia sido la apatia y la retérica no habia logrado redu-
cir las importaciones de petroleo ni aumentar la produccidén nacional
de todas las formas de energia.*® La disminucion de la dependencia de
las importaciones no se logro vy, al final, dicha politica se abandono.

En lo que respecta al desempeno del Congreso debe senalarse
que hubo desacuerdos entre las administraciones republicanas y los
legisladores, en su mayoria democratas, pero asimismo se aprobaron
significativas propuestas de politica energética. En efecto, la politi-
ca publica sobre la distribucion de los ingresos de las ganancias de
la energia en 1975 fue materia de diferencias; por su parte, los presi-
dentes Nixon y Ford vetaron legislaciones sobre energia que, pensa-
ban, no estaban de acuerdo con su politica (Nixon objeto la Ley de
Emergencia sobre Energia debido a los bajos topes de precio, en

46 Don E. Kash y Robert W. Rycroft, US Energy Policy, Crisis and Complacency, Estados
Unidos, University of Oklahoma Press, 1984, p. 7.
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tanto que Ford implicitamente se opuso a un proyecto de ley de mi-
neria por capas apoyado por la industria del carbon).

El Congreso aprob6 un presupuesto de 20 mil millones de doélares
para investigacion en conservacion, energia solar, gasificacion del
carbon y otras fuentes de energia. También pasd una ley de limites
de velocidad, y, por medio de la Ley de Distribucion del Petroleo de
Emergencia de 1973, se autorizaban las distribuciones de abasteci-
miento y el precio del petroleo. Hubo ademas un acuerdo final en tor-
no a la Ley de Politica y Conservacion de Energia del presidente Ford,
que daba continuidad a los controles de precios del petroleo. Ford de-
cidi6 apoyar dicha propuesta cuando el Congreso acordé eliminar con
el tiempo tales controles.

La legislacion sobre energia de 1975 reflejo la diversidad de inte-
reses en la politica energética. Seis comités de los representantes
y nueve del Senado trabajaron en el proyecto de ley. Esta legisla-
cion otorgd al Ejecutivo poderes de reserva para utilizarlos en caso
de una crisis de energia: podria restringir las importaciones, controlar
el abastecimiento petrolero y pedir un aumento del combustible a las
corporaciones que lo distribuian. Mds aun, para reforzar la seguridad
se dio a conocer la creacion de la Reserva Estratégica de Petroleo
(reP). A pesar de tratarse de un presidente republicano y de un Con-
greso mayormente democrata, la ley logrd establecer principios para
la conservacion, el estimulo a la produccion y la distribucion del
ingreso. En este caso fueron claros los sesgos partidistas para alcan-
zar un consenso mas amplio.

El Plan Nacional de Energia de James Carter (1976-1980). El 20 de
abril de 1977, ante una sesion conjunta del Congreso, el presidente
Carter hizo su propuesta de politica de energia, de naturaleza esen-
cialmente politica con componentes econdémicos y tecnoldgicos. Habia
un mensaje para la sociedad estadunidense: que ningin grupo ob-
tendria una ventaja injusta. La politica intentaria balancear los intere-
ses de los partidos y los requerimientos del consumidor con los del
productor.

Carter, al igual que sus predecesores, intentd tomar el liderazgo
para resolver la problematica energética del momento. El alarmismo
prevaleciente fue utilizado por esta administracion para hacer de la
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energia una bandera politica y de la crisis una prioridad nacional. Es
bien conocido su discurso de abril de 1977 en el que describia el de-
safio como un “equivalente moral de la guerra”. James Carter procurd
dar mayor participacion al gobierno federal en el campo de la energia,
lo cual tuvo repercusiones inmediatas en el papel del Poder Ejecu-
tivo, al reconocer que debia responsabilizarse del liderazgo del sec-
tor. Vale la pena aclarar que desde la presidencia de Richard Nixon se
venia forzando al gobierno a asumir responsabilidades administrati-
vas por medio de los controles de precios.

Las politicas dirigidas a limitar la dependencia de las importacio-
nes, como la de conservacion y la de eficiencia, fueron la médula de
su plan. El tema politico importante fue la conservacion de las energias.
Propuso ademads un programa masivo para los combustibles sintéticos.

Los cambios en el Ejecutivo y el Legislativo fueron importantes. Por
ejemplo, se modificod el método para el diseno de la politica que,
como habiamos comentado, se caracterizaba por su fragmentacion
y separacion, en su relacion con comités y grupos de cabildeo (Job-
bies) para delinear la nueva legislacion.

La crisis dio lugar a una verdadera movilizacion de grupos de cabil-
deo y de interés. La actividad mas intensa se enfoco en el control de
precios. Las contribuciones a las campafas politicas de parte de las
companias petroleras y gaseras, que ya eran grandes, aumentaron en
los anos setenta, lo cual tendria influencia en la desregulacion de pre-
cios. Diversos grupos de expertos (think tanks) y las principales fun-
daciones para la investigacion se involucraron generando una gran
cantidad de estudios sobre el problema energético.

El Plan Nacional de Energia de James Carter contemplo los siguien-
tes objetivos:

1. La desregulacion gradual de los precios del gas natural, con la
mira de eliminar para 1985 todos los controles del gas recién
descubierto. Propuso un aumento al precio interestatal del gas
natural y un permiso para que los precios del petroleo nuevo y
dificil de recuperar aumentaran al nivel del precio mundial. Sin
embargo, esta iniciativa fue objetada por el precio de venta esta-
blecido para el gas interestatal. Los productores también se que-
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jaron de que esta politica no hacia nada para estimular la explo-
racion y produccion.

2. Reducir el nimero de plantas de generacion eléctrica y otras
unidades industriales que utilizaran combustoleo, petrdleo o gas
natural para alentar el uso del carbon, lo que reduciria la depen-
dencia de las importaciones de petroleo.

3. Ajustar las tarifas para que reflejaran los costos del servicio y
propiciaran la conservacion.

4. Disponer incentivos fiscales para alentar la conservacion de la
energia.

5. Crear el Departamento de Energia, que absorberia las funcio-
nes de oficinas y agencias ya existentes.

6. Estimular la produccion de combustibles sintéticos. A fin de
amortiguar los efectos de la segunda crisis petrolera, James Carter
envio al Congreso un paquete de medidas entre cuyos aspec-
tos mas importantes estaba una propuesta fiscal y el desarrollo
de los combustibles sintéticos.

7. Establecer impuestos a las ganancias inesperadas.

De acuerdo con algunos autores, el hecho de que este plan estu-
viera asentado en algunas premisas falsas dio origen a fallas impor-
tantes que limitarian el alcance de las propuestas. El presidente
Carter fracaso por situaciones a las que no pudo dar solucion,*” por
ejemplo:

a) No logré conformar un sistema de precios aceptables para los
combustibles fosiles, que alentaran la produccidon nacional de
forma equitativa y, al mismo tiempo, redujeran la dependen-
cia de crudo del exterior.

b) No consiguié establecer las reglas del juego de una vez por
todas, de manera que los productores privados pudieran tener
una base estable sobre la cual operar.

©) No resolvio la relacion entre los sectores publico y privado al
desarrollar las fuentes de energia en un periodo posterior a 1985.

47 Estos aspectos son destacados en Richard Ender y John Choon Kim, Energy Resources
Development. Politics and Policies, Estados Unidos, Quorum Books, 1987, p. XVIIIL.
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Cuando atn Estados Unidos no se recobraba del todo de la crisis
petrolera de 1973, la revolucion irani, la salida del sha de Iran y la
cuestion de los rehenes estadunidenses en ese pais, generaron lo
que se conoce como el segundo choque petrolero. Pese a que las
dificultades se percibian con menor gravedad que en 1973, el alza
de precios trajo consecuencias para la economia mundial.

A nivel internacional, Estados Unidos trabajé para lograr una
cooperacion efectiva con europeos y japoneses pero el intento no
fue del todo exitoso. Sin embargo, lograron resoluciones al interior
de la Agencia Internacional de Energia (alE) que condujeron a com-
promisos para reducir en 5 por ciento el consumo de energia. Con
el tiempo se veria que, en realidad, estos pasos fueron mas simbo-
licos que importantes.

Al interior el impacto fue mas visible. Son memorables las esce-
nas de largas colas en las gasolineras, ante el temor de una posible
escasez del recurso. Después, algunos medios sefialarian que la falta
de combustible habia sido generada por las mismas companias refi-
nadoras en un intento de especular con el precio. De cualquier ma-
nera, la situacion generd severas criticas al desempeno del presidente
Carter.

Varios programas que intentd impulsar la administracion de Carter
encontraron obstaculos. Asi por ejemplo, pese al vasto programa fe-
deral de 88 millones de dolares destinados a la produccion de com-
bustibles sintéticos, en la realidad éste y otros mecanismos tuvieron
poco impacto para resolver la crisis. La Rep, por razones de tipo téc-
nico y presupuestal, avanz6 muy lentamente en su programa de
acumulacion de reservas. De hecho, el programa tuvo que ser sus-
pendido temporalmente en septiembre de 1979 por la posibilidad de
conflictos con Arabia Saudita, que estaba en desacuerdo con la acu-
mulacion de reservas. Su construccion se reanudo un ano mas tarde.

En términos generales James Carter goz6 de una buena relacion
con el Congreso ya que los demdcratas eran mayoria en ambas ca-
maras por margenes importantes. Habia, sin embargo, ciertas dife-
rencias de posicion entre la Camara de Representantes y el Senado.
En la primera se aprobo todas sus propuestas, excepto un impuesto
a la gasolina. En el Senado el alcance de la iniciativa fue limitado al
tinal, debido a que los miembros de los estados productores no siem-
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pre tenian posiciones convergentes con el Ejecutivo, sobre todo en
materia de precios. Por ejemplo, quienes apoyaron a la industria pe-
trolera estaban en desacuerdo con una de las piezas centrales de plan:
la propuesta del impuesto a la igualacion del crudo (oil equaliza-
tion tax). También hubo diferencias respecto a la desregulacion del
gas natural. Finalmente, el Congreso estuvo de acuerdo con la apli-
cacion de un programa gradual para la liberalizacion del gas natural,
que se extenderia hasta 1985. También aprobd un impuesto a las ga-
nancias extraordinarias (windfall profit tax) en 1985. Como sus dos
predecesores, Carter intentd convencer al Congreso de elevar el pre-
cio del crudo, lo que se lograria en la gestion del presidente Reagan.
Pese al hecho de tener mayoria demodcrata en ambas camaras, James
Carter tuvo dificultades para capitalizar su potencial partidario para
hacer avanzar sus programas,* pues gran nimero de los legislado-
res provenia del sur y representaban los intereses de la industria
petrolera de la localidad o region, llegando incluso a formar alianzas
con los republicanos.®

La complejidad de los asuntos energéticos después de la crisis
resultd en una fragmentacion de la autoridad en ambas camaras. Se
multiplico el nimero de comités relacionados con la cuestion ener-
gética pero también se definieron responsabilidades. Asi, la toma de
decisiones se centr6 en el Ejecutivo y se establecid una serie de tareas
fragmentadas a los distintos comités de la Cimara de Representantes
y el Senado. En el caso de los representantes la responsabilidad se
colocod en el Comité de Comercio. El Senado asignd estos asuntos
al nuevo Comité de Energia y Recursos Naturales. En general el pa-
pel caracteristico del Congreso durante esta administracion fue el de
socio fuerte. Hizo revisiones importantes e incluso cambios al Plan
de Energia. Las propuestas originales de Carter se modificaron en

4 Esto fue visible después de la primera propuesta de su Plan Nacional de Energia en
1978, en el cual hubo una serie de componendas que reflejaban las negociaciones necesarias
para cualquier ley. Las diferencias regionales, ideologicas y partidarias fueron muy grandes,
por lo que el resultado fue una politica de compromisos bastante deslavada.

4 La base ideoldgica estuvo fundamentalmente integrada por liberales y moderados y
tuvo una mayoria ideologica de 263 y 240 en la Cimara de Representantes en 1977 y 1979,
respectivamente, y de 56 y 61 en el Senado en los mismos afios. Véase Henry Kensky y Milo
Mecham, “The Role of Congress in Energy Policy”, en Ender y Choon Kim, op. cit.,, p. 34.
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favor de los intereses de ambos partidos en el sur, hacia una desre-
gulacion mas amplia. Otro resultado importante fueron los cambios
estructurales en el Ejecutivo y el Congreso para resolver la proble-
matica energética.

Como corolario se puede decir que la discusion y las alternativas
a la crisis energética devinieron en intereses disimiles y en ocasio-
nes contradictorios, lo que llevo de nueva cuenta la discusion a una
politica y estrategias de regimenes especificos. Los grupos de interés
buscaron y, en efecto, lograron mayor influencia en las decisiones.
Adicionalmente puede senalarse que, no obstante el gran esfuerzo
por impulsar el programa energético, la coyuntura de los rehenes
en Irdn hizo a James Carter perder las elecciones presidenciales en
favor del conservador Ronald Reagan.

De 1981 a 2001

En este periodo destacan el giro en el mercado petrolero interna-
cional y la preponderancia del libre mercado, asi como el avance del
conservadurismo en la escena estadunidense con el advenimiento
de la presidencia de Ronald Reagan, cuya orientacidon, aunque con
matices, perdurd hasta la gestion de William Clinton. Otro aspecto
importante fue que de 1986 a 1998 los precios del petroleo presen-
taron una tendencia decreciente resultante de innovaciones tecnolo-
gicas y de inversiones de las empresas petroleras internacionales
(innovacion y desarrollo).

El repliegue del Estado. La administracion de Ronald Reagan (1981-
1988). Gracias a las transformaciones en el mercado petrolero inter-
nacional y a que empezaban a dar resultado las propuestas de ener-
gia de las administraciones precedentes, el presidente Reagan, quien
no tuvo que hacer frente a ninguna crisis, se encontrd en un contex-
to de sobreoferta petrolera. Como tampoco tuvo reclamos del Con-
greso para actuar en esta materia, pudo, sencillamente, ignorar los
asuntos energéticos. Ronald Reagan rechazo la vision de que la ener-
gia merecia un lugar importante en la agenda politica, de hecho traba-
jo por desmantelar, liberalizar y desregular organizaciones politicas
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y diferentes patrones de apoyo federal para programas del Departa-
mento de Energia. Es decir, resolvié que la mayor parte de los asuntos
relacionados con la energia debian estar a cargo del sector privado.
El abogar por el libre mercado significaba, desde su perspectiva, maxi-
mizar las preferencias individuales y, ulteriormente, la oferta total,
al permitir la utilizacion de recursos mas eficientes.

En el contexto internacional, en general, Reagan invirtio el enfoque
bajo el que se habian venido disehando las politicas energéticas du-
rante los afnos setenta.”? Hubo diversos factores que permitieron este
giro. Por ejemplo, la caida de la demanda, resultante de las dos alzas
de precios internacionales durante 1973 y 1979 y, posteriormente,
en 1981,>! significo pricticamente un giro de 180 grados en la corre-
lacion de fuerzas entre los productores y las naciones industrializa-
das. Esto era evidente en la transicion de una estructura de mercado
que estaba verticalmente integrada y controlada por las grandes cor-
poraciones (majors), a una que intentaba ser dual, en la que los pro-
ductores controlaran las actividades corriente arriba y los consumido-
res las corriente abajo (refinacion y petroquimica).

Otras caracteristicas importantes del contexto internacional en este
periodo fueron:

e El mercado inmediato (spot market) se volvié el marco de refe-
rencia del comercio mundial.

e Se desarroll6 el mercado de futuros, con el propoésito de dismi-
nuir el riesgo.

e Aument6 el nimero de participantes en el mercado petrolero.

50 El cambio m4s radical ocurri6 en la conservacion y en la energfa renovable. Carter y
los Congresos XCV y XCVI las habian alentado a través de una variedad de incentivos finan-
cieros, de regulacion y demostracion de proyectos.

51 Una de las interrogantes que se han planteado los especialistas es por qué es hasta 1981
que se desploman los precios. La respuesta radica en el rezago que existe entre el alza en los
precios y la baja en el consumo, que es alrededor de seis anos. Esto ha sido importante tanto
para productores como para consumidores, por lo que la clave para mantener el precio del cru-
do radica en controlar los niveles de produccion. Por tanto, en el corto plazo el precio esta
relacionado con la oferta y no con la demanda. Es por ello que el control sobre los niveles de
produccion se vuelve muy importante. Se sabe también que la inestabilidad e impredecibilidad
en el largo plazo es una cuestion sistémica.
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e Hubo acuerdos de integracion entre paises productores y con-
sumidores.

¢ Se logro un mejor nivel de autosuficiencia energética en Estados
Unidos, respecto a otras naciones.

e Estados Unidos consolidé una posicion fuerte en el Medio
Oriente.

Otro factor importante fue el cambio en la estrategia de las cor-
poraciones petroleras. Desde la revolucion irani, gracias a los aumen-
tos en los precios del crudo, lo que les permitié mejores niveles de
utilidad e inversiones, dos acciones resultaron particularmente impor-
tantes: la ubicacion geografica en paises distintos de la opep y la di-
versificacion en las fuentes de energia. Respecto de la primera solo
sefalaremos que las compainias dejaron de considerar a las naciones
de la orer como indispensables para sus fines y en cambio decidie-
ron concentrarse en los sectores mas redituables del mercado de la
OCDE, en lo que respecta a produccién y comercializacion.>? La inten-
cion de este movimiento fue aumentar las ganancias bajo una nueva
logica; en la ocpE, un mayor riesgo en la produccion genera mayo-
res ganancias por barril respecto de las obtenidas en Medio Oriente.
Por otra parte, el objetivo era reducir los riesgos ante cualquier gru-
po de abastecedores. Esto significaba guardar el equilibrio entre los
abastecedores del tercer mundo que pertenecian a la OPEP y otros
proveedores, con una cierta especializacion de las operaciones por
cada pais. La segunda estrategia de las companias fue la diversifi-
cacion de sus fuentes de energia. Grandes empresas como Shell y
British Petroleum se aseguraron, desde entonces, un lugar en los mer-
cados de gas natural, en el fomento al gas natural licuado e inten-
taron integrar el negocio del carbén de manera vertical.>> En gene-
ral, durante la presidencia de Ronald Reagan hubo un fuerte apoyo
a estas companias para abrir gran cantidad de nuevas tierras a las
actividades corriente arriba, en tanto que, de manera paralela, se ace-

52 Véase Peter Cowhey, “Las companias petroleras internacionales y el futuro del sistema
mundial de energia” en Cuadernos sobre Prospectiva Energética, Cuadernos de trabajo nim. 24,
México, El Colegio de México, 12 de junio de 1981, p. 12.

53 En su produccién estaban British Petroleum, Exxon, Arco y Sun, en 1985,
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leraba la desaparicion de los controles de precios en todos los pai-
ses de la OCDE.

El nuevo escenario marcé un cambio en el derrotero de la indepen-
dencia energética. Ademas de la fuerza del pensamiento neoliberal
y conservador, hubo factores que influyeron no sélo en el rumbo de
la politica energética sino en la propia busqueda de independencia
de las importaciones, que dejo de ser un objetivo. En cambio, la po-
litica energética de Reagan se inclind a favor de la dependencia de
las importaciones petroleras mientras que no se manifestaran situa-
ciones de vulnerabilidad. La participacion gubernamental se replegd
de una manera evidente. Sin embargo, algunos congresistas estaban
preocupados por lo que percibieron como la falta de disposicion
de la administracion para desarrollar una estrategia de intervencion y
manejar una posible contingencia energética o, incluso, para admitir
tal responsabilidad.

Si bien este giro obedecia a una nueva coyuntura y un nuevo con-
texto, en un horizonte mas amplio se insertaba perfectamente en el
comportamiento ciclico que historicamente caracteriza la intervencion
del Estado. En efecto, hay en el tiempo una evolucion entre el inter-
vencionismo y el dejar hacer. El objetivo de la seguridad ha servido
de justificacion a medidas intervencionistas o acciones de politica
exterior, como el sostenimiento de las companias estadunidenses in-
ternacionalizadas. Pero esta intervencion se relaja cuando produce
resultados o cuando el contexto internacional se modifica. Un nuevo
ciclo se inicia cuando la situacion se degrada de nuevo, ya que el
crecimiento de la oferta entrana una baja de los precios, de la renta-
bilidad, de las crecientes inversiones, seguido de una baja en la pro-
duccion o de la razon reservas/produccion. La politica petrolera
estadunidense resultante del juego de los actores interesados y el
Estado (Ejecutivo y Congreso), ha conocido varios ciclos. Estos pa-
recen determinados por tres factores: del lado politico, la posicion
internacional de Estados Unidos y el estado de las relaciones inter-
nacionales, del lado econdmico, el grado de dependencia y en tercer
lugar la situacion del mercado petrolero internacional.

Entramos ahora al ciclo de dejar hacery al repliegue del Estado,
una etapa que continu6 durante la presidencia de William Clinton.
El cambio radical en materia de politica energética introducido por
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Ronald Reagan se debio a que alterd los tiempos de desregulacion
de los precios del petroleo y el gas natural, desde el inicio de su man-
dato propuso la eliminacion del Departamento de Energia y en térmi-
nos generales, puso en marcha su filosofia basada en los mecanismos
de mercado para manejar el sector.

Al interior de la economia estadunidense se habian operado modifi-
caciones que favorecieron las acciones de la administracion republica-
na. Uno de ellos fue la declinacion de las importaciones (1980-1985)
resultante de la nueva produccion de Alaska y la ligera caida de la de-
manda debido a la reduccion de la actividad econémica. En menor
medida contribuy6 el desplazamiento del crudo de la generacion de
electricidad que lo sustituy6 en parte por carbon y energia nuclear.

Segun el prevaleciente enfoque ideologico, el principal culpable
de los problemas energéticos y de ineficiencia econémica era el go-
bierno. Asi, en el ambito interno se reforzo la tendencia a la priva-
tizacion, a la competencia, a la desregulacion y a la liberalizacion.
Para mediados de los afios ochenta la politica energética tenia ya un
nuevo patron. La participacion del gobierno en los mercados estaba
siendo desmantelada. Si bien el Departamento de Energia continud
manejando la Reserva Estratégica y apuntald diversas regulaciones
a fin de reducir la demanda y manejar diversos impuestos y subsi-
dios, disminuy6 drasticamente su intervencion directa en los mer-
cados de energia a niveles no vistos en varias décadas. Pese a que el
Departamento de Energia siguié ocupandose de estos dispositivos,
en realidad la consigna inicial era desaparecerlo; James Edwards,
secretario del ramo, no solo debia desmantelarlo sino que también
tenia la tarea de quitar barreras a la produccion.

Contraria a la filosofia de Carter, orientada a una mayor regulacion,
habia una serie de creencias y supuestos distintos a los que se ma-
nejaron durante los setenta. La nueva administracion se basaba en
la idea de que el petrdleo no se acabaria tan rapido como se habia
creido. Esto hacia redundante la intervencion gubernamental para
cambiar el comportamiento de la industria y de los consumidores y
no se requeria, por tanto, desarrollar combustibles alternativos de
manera pronta si ello no era Optimo econémicamente. En cambio,
suponia que para la solucion de los problemas y para el desarrollo
existirian los recursos energéticos si los precios eran lo suficientemen-
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te altos como para estimular la exploracion petrolera. Los recursos
energéticos debian ser manejados por el mercado. Su postura era
explicable por la situacion de sobreoferta internacional de petrdleo
y la conviccion de que el mercado podia reaccionar suficientemente
rapido a cambios en los precios y en la oferta.

En el plano internacional también alent6 la cooperacion energé-
tica, con miras a reforzar la estabilidad y la seguridad energética
regional pero, sobre todo, la de Estados Unidos.>* Estaba convencido
de que la mejor manera de lograr la seguridad energética era acom-
pasar las fuerzas del mercado con una estrategia que involucrara
tanto acciones diplomaticas y militares como el crecimiento de las
reservas. En su Informe sobre Seguridad Energética (1987), Ronald
Reagan propuso una mayor cooperacion internacional con miras a
fortalecer la seguridad y estabilidad militar en el Medio Oriente. En
realidad se basaba en una lectura pragmatica del balance de poder en
el mercado internacional en favor de las naciones industrializadas.

Pese a ello, su politica de seguridad energética no pareci6 sufi-
cientemente elaborada a los estadunidenses. Hubo criticas también
porque la REp no solo no crecia de acuerdo con lo previsto, sino que
incluso, se redujo la cuota de llenado de 300 mil a 186 mil barriles
diarios en 1982 y 1983. Para 1985 el aumento era de s6lo 50 mil barri-
les diarios. Esto resultaba incongruente a la luz de los enormes gastos
militares que se invertian para el caso de una emergencia energéti-
ca en el Medio Oriente.>

El reto para los disenadores de la politica energética fue, enton-
ces, encontrar un equilibrio entre el mercado y la accion para asegu-
rar el bienestar econdémico y la seguridad nacional. Entre los aspec-
tos mas importantes de la propuesta de Ronald Reagan estuvieron:

e Explorar en busca de mas crudo, carbén y uranio en tierras
publicas.

54 La prioridad que se otorgd al mercado en la prictica significo, entre muchas otras cosas,
que las grandes companias petroleras tendrian mayor influencia y poder que las empresas
independientes, cuyo ambito preponderante de accion es el nacional.

55 En 1982 el Congreso redujo la meta final de un millén de barriles para la reserva estra-
tégica aunque dejando una tasa de llenado minima de 300 mil barriles diarios. EI Congreso
dio su anuencia para modificar dicha tasa de haber razones presupuestales.
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e En el caso del crudo, acelerar el programa de licitaciones costa
afuera iniciado por la administracion de Carter. Bajo la adminis-
tracion de Reagan este programa ofrecio cerca de mil millones
de acres de tierras federales de la plataforma marina continental
por un periodo de cinco anos.

e Reducir el papel del gobierno en materia de conservacion y de-
sarrollo de nuevas fuentes de energia. Esto, en efecto se logro.
El presupuesto gubernamental para investigacion cay6 de siete
mil 400 millones de dolares en 1980 a dos millones 900 mil
dolares en 1985. Los fondos que iban a destinarse a la conver-
sion del carbon (88 mil millones de dolares) se recortaron dras-
ticamente. También disminuyo su compromiso para desarrollar
combustibles sintéticos.>¢

e Favorecer el desarrollo de la energia nuclear, aunque su idea
era que debia hacerlo el sector privado.

e Establecer incentivos fiscales como suprimir el impuesto a las
ganancias extraordinarias (windfall profit tax).

e Acelerar la liberacion de los precios del crudo, lo que de hecho
fue una de sus primeras acciones al asumir la presidencia.

e Eliminar obstaculos regulatorios y legales a la produccion de
crudo.

Los resultados de sus propuestas tuvieron diverso alcance. Por
ejemplo se logré reducir gastos como los de investigacion y desarro-
llo, los subsidios a los combustibles fosiles y los subsidios en con-
servacion y energia solar. No obstante, pronto fue evidente que el
presupuesto estaba concentrado en la energia nuclear, por lo que
desmantelar los mencionados programas no contribuian realmente
a reducir los gastos.

En cambio, entre sus éxitos se cuenta la liberalizacion de precios
del crudo antes de lo programado en 1981. Hubo intentos por parte del
Senado y la Camara de Representantes para impedirla, pero final-
mente los congresistas cedieron. Es pertinente senalar que aunque
Reagan se llevo el mérito de esta liberacion, en realidad solo le co-
rrespondid concluir una tarea iniciada en la administracion anterior.

56 En 1986 atin habia cuatro proyectos para el desarrollo de combustibles sintéticos.
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Cuando asumid la presidencia solo 15 por ciento del crudo procesa-
do en ese pais tenia precios controlados, por lo que no fue dificil
terminar el trabajo.

El ano de 1981 fue el mas importante de los altimos 28 en cuan-
to a licitaciones costa afuera para petroleo y gas. Reagan también
uso los mecanismos de alivio fiscal para expandir sus propuestas de
recorte a los impuestos; la Gnica provision petrolera incluida fue una
exclusion de 2 500 dolares en derechos (royalties) para los impues-
tos a las ganancias extraordinarias del crudo.’” Desde entonces los
intereses petroleros estan presionando por reducir dichos impuestos.

La posicion de la administracion en cuanto a la energia nuclear
no correspondid, sin embargo, al resto de su filosofia de no interven-
cion estatal. Una razéon importante de este apoyo fue el soporte po-
litico que esta industria daba a Reagan. Ademas el presidente veia con
antipatia los movimientos ambientalistas y conservacionistas, que se
oponian a su filosofia.

Otro asunto muy debatido fue el referente a los combustibles sin-
téticos, en cuyo desarrollo la administracion de Carter habia pro-
puesto invertir 88 mil millones de ddlares durante los afios ochenta.
El Congreso habia aprobado dicho gasto para ser erogado en un hori-
zonte amplio de tiempo. Al llegar Reagan a la presidencia desman-
tel6 el programa a través de su director de presupuesto, David
Stockman, quien habia sido uno de los principales opositores a los
subsidios a la industria energética, incluyendo conservacion, ener-
gia solar, etcétera.

El caso de los combustibles sintéticos ilustra las limitaciones del
Estado para llevar a cabo politicas energéticas de largo plazo. Pese
a que ya se habia aprobado el presupuesto para el desarrollo de estos
combustibles, sus metas fracasaron. Ello mostro las diferencias al inte-
rior del gabinete, evidentes en las posturas de James Edwards, se-
cretario de Energia, y David Stockman, jefe de la Oficina de Adminis-
tracion y Presupuesto, quien estaba en favor de dejar a las fuerzas
de mercado la determinacion de las alternativas energéticas. Donde

57 Los impuestos a las ganancias extraordinarias se habian establecido durante la adminis-
tracion de Carter y eran considerados en aquel momento el precio politico que la industria
petrolera tuvo que pagar para lograr la liberacion de los precios del crudo nacional.
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no se observaron cambios fue en materia de gas natural, pues la des-
regulacion no daria inicio sino hasta 1985. El ambiente era en general
de inconformidad con el sistema prevaleciente.

En conclusion, a Ronald Reagan le correspondi6é constatar que la
crisis habia concluido. El presidente se atribuyé el mérito de des-
mantelar los precios del petrdleo y la distribucion de controles y lo-
gr6 reducir ain mas el papel del gobierno en el sector energético.
El programa de Reagan también estuvo dirigido a restar opciones a
sus oponentes (democratas liberales, ambientalistas y conservacio-
nistas), con una evidente postura en favor de los productores de
energia de Occidente y del suroeste (sunbell), sus representantes en
el Congreso vy la industria nuclear. Su gestion privilegioé una politica
basada en los supuestos de que Estados Unidos tenia mucho pe-
troleo y gas no descubiertos, de que la energia nuclear es segura y
econdmicamente competitiva, de que las naciones exportadoras de
petroleo no lo restringirian ni habria agudos incrementos en los pre-
cios y de que la escasez seria resuelta por el mercado.>®

A diferencia de la administracion anterior, el presidente Reagan
no tuvo gran apoyo en el Congreso (particularmente en la Cimara
de Representantes) de mayoria democrata. En razdn de su preferen-
cia por el libre mercado, no presentd iniciativas en materia ener-
gética, excepto en el campo de la energia nuclear. En la practica su
estilo fue de no confrontacion con el Congreso, por lo que no pre-
sion6 por una ripida desregulacion en materia de gas natural® ni
por la desaparicion del Departamento de Energia. En términos gene-
rales, el papel del Congreso durante esta administracion se puede ca-
racterizar como el de un defensor del statu quo, que asumioé mas bien
una labor de vigilancia.®® El Congreso se congratulé de haber defen-
dido al Departamento de Energia.

58 James Everett Katz, op. cit., p. 169.

59 Al inicio de su administracion, Reagan penséd en pedir al Congreso que suprimiese el
control de precios del gas antes de la fecha establecida por la administracion de Carter
(aproximadamente la mitad de ellos para 1985). Su eliminacion hubiera causado un agudo
aumento de los precios en momentos en que se usaba mucho ese combustible.

%0 De acuerdo con la tipologia usada por Kensky y Mecham (“The Role of Congress...”), entre
los factores clave en el disenio de la politica energética estan la ideologia del presidente, el
ambiente no politico, el ambiente politico, la estrategia politica del presidente y su estilo de go-
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La estrategia energética de George Bush padre (1989-1992). George
Bush sigui6 la linea ideologica trazada por Ronald Reagan en torno
al mercado dejando atras la bisqueda de la independencia energéti-
ca por considerarla una meta costosa y elusiva, vis a vis otros obje-
tivos macroeconodmicos. Su propuesta se conocio como Estrategia
Nacional de Energia (National Energy Strategy, NES), preparada por
el entonces secretario de Energia, James Watkins, quien la hizo publi-
ca el 20 de febrero de 1991. Entre sus objetivos mds importantes estan
el crecimiento econdmico, el cuidado al medio ambiente y el acceso
a la energia a precios razonables. Las incertidumbres sobre su alcance
se centraron en el apropiado balance de objetivos. Esto se reflejo par-
ticularmente en los asuntos de mayor debate:

e La posible autorizacion para el desarrollo del Refugio de Vida
Silvestre del Artico (ANWR, por sus siglas en inglés). La adminis-
tracion propugnaba por su explotacion.

e Fl debate sobre elevar o no los estandares de ahorro de com-
bustible (Corporate Average Fuel Economy, cAFE). En este caso
la propuesta se limitaba a estudiar un posible aumento de dichos
estandares.

e Expandir la capacidad de produccion petrolera en el mundo.

e Reducir el uso de petroleo combinando una serie de medidas
como aumentar la eficiencia, introducir en gran escala los com-
bustibles alternativos para el transporte y desarrollar nuevas
fuentes de energia y tecnologias ahorradoras de combustible.

¢ El planteamiento de agilizar la construccion y licenciamiento de
plantas nucleares y de gasoductos.

e La propuesta de liberar la Ley de Corporaciones de Empresas
de Servicio Publico (Public Utilities Holding Company Act, PUHCA)
en el sector eléctrico, alentar las tecnologias de carbon limpio
y el uso de fuentes renovables.

El debate sobre una estrategia nacional de energia revel6 amplias
diferencias de opinion, particularmente en cuanto a si el mercado

bernar. En el caso del Congreso, partido e ideologia son dominantes, pero su importancia rela-
tiva depende del asunto sobre el que se legisla, de como se formula y del contexto temporal.
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libre regularia los precios y la asignacion de energia en el mejor in-
terés de la sociedad o si se requeria la intervencion del gobierno en
los mercados privados para proteger el interés publico. Aunque
en principio se pretendia una politica mas participativa, no se llevaron
a cabo acciones en este sentido debido a los conflictos de interés
que se generaron. Estos conflictos y diferencias se ubicaron tanto al
interior del gabinete como entre los diferentes grupos econémicos
que se verian afectados por la estrategia. En el primer caso, se puede
mencionar las diferencias entre el secretario de Energia, James Watkins,
y el jefe del equipo, John Sunnunu. La intencion del primero era
hacer de la eficiencia energética el centro de la estrategia, inclinada
hacia el cambio en la demanda. Los resultados, sin embargo, estu-
vieron mas en concordancia con las preferencias de Sunnunu quien
estaba por las politicas del lado de la oferta.

La oposicion a la estrategia surgio tanto de quienes representaban
los intereses de las fuentes convencionales como de los grupos am-
bientalistas. Aquéllos estaban inconformes por lo que consideraron un
insuficiente énfasis en alentar su produccion. Aunque las principales
companias petroleras aplaudieron la propuesta de abrir a la perforacion
el ANWR, las organizaciones ambientalistas estuvieron en desacuerdo,
ademas de rechazar la construccion de plantas nucleares y la alterna-
tiva del carbon limpio. También criticaron la ausencia de estindares
de ahorro cark asi como la falta de un fondo adecuado para la investi-
gacion y desarrollo de fuentes renovables. La oposicion general vino
de aquellos grupos que pugnaban por medidas de eficiencia ener-
gética, que consideraban que la Nes habia fracasado pero, en cambio,
habia favorecido los intereses asociados a los combustibles fosiles.*!

Para el momento en que se diseno la estrategia energética del pre-
sidente Bush habian pasado 20 afios en que la seguridad energética
habia sido uno de los derroteros de la politica petrolera internacional,
no era nuevo que la Estrategia Nacional la incorporara, recomendando
numerosos esfuerzos para impulsar la produccion nacional, aunque
sin propuestas serias para reducir la importacion.

Durante la gestion de George Bush padre, hubo acontecimientos
en el contexto internacional que influyeron en la conformacion del

61 per Ove Eickeland, “US Energy Policy at Cross Roads”, Energy Policy 21, nam. 10, 1993,
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concepto de seguridad: por una parte, la facil victoria en el Golfo Pér-
sico en 1992-1993, que le dio la certeza de los suministros petroleros
de los paises amigos del Medio Oriente. Por otro lado, la garantia de
un cierto suministro que de alguna manera habia quedado estable-
cido en el Acuerdo de Libre Comercio con Canada de 1988-1989 y
el TLcaN, de 1994, que significaba quitar las barreras comerciales en
materia de energia, asi como las barreras a la inversion extranjera.
Estas negociaciones (aunque insuficientes para el volumen de crudo
deseable por la economia estadunidense y por la ausencia de otros
acuerdos como la clausula de seguridad de abasto) coadyuvarian a
fortalecer su seguridad energética regional.

Si bien, como ya hemos visto, la seguridad energética no era un
concepto nuevo, si lo fue la redefinicion para efectos de la estrategia
del concepto de vulnerabilidad, de acuerdo con factores como la de-
pendencia de la economia respecto al petrdleo, la capacidad para cam-
biar a combustibles alternativos, el monto total (stock) de las reservas
petroleras alrededor del mundo y la capacidad excedentaria a nivel
mundial a la que podia acudirse en casos de emergencia.

Otras medidas que se planted para reducir esta vulnerabilidad fue-
ron la promocion de técnicas de recuperacion secundaria y tercia-
ria, el desarrollo de las areas del territorio estadunidense con poten-
cial significativo, como el Refugio de Vida Silvestre del Artico y la
Planicie Costera. Se pensaba también alentar la formacion de reservas
estratégicas. A fines de 1990 la reserva tenia alrededor de 600 millo-
nes de barriles y una meta de mil millones para el ano 2000.

Con todo, se reconocia que no se podia alcanzar una invulnerabi-
lidad absoluta frente a rupturas futuras en el mercado internacio-
nal®? y se aceptaba que bajo cualquier escenario previsible Estados
Unidos tendria que depender del Medio Oriente. Como alternativa
la estrategia proponia aumentar y diversificar las fuentes de abaste-
cimiento y alentar la integracion de los mercados.

El papel del Congreso bajo la gestion de George Bush en la dis-
cusion de la NEs, siendo de mayoria democrata, se tradujo en presio-

62 Mas elementos teoricos sobre la distincion entre dependencia y vulnerabilidad se apor-
tan en el capitulo tercero.
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nes al Ejecutivo para modificar las propuestas originales. Otra carac-
teristica importante fueron los grupos de interés involucrados en la
propuesta lo cual dio como resultado un dificil balance final para la NEs.
En efecto, diversos grupos de cabildeo hicieron labor en el Congre-
so. Uno de los que cobrd especial relevancia fue el de los ambien-
talistas. Sin embargo, todos estos intereses resultaron a veces con-
tradictorios lo que dificulté la formacion de coaliciones. Por ejemplo,
mientras las companias petroleras independientes pugnaban por un
impuesto a las importaciones, las grandes corporaciones (majors) se
oponian. Ni siquiera fue posible para los grupos de cabildeo repre-
sentantes de las energias convencionales hacer un frente comun en
vista de las diferencias en sus objetivos. Donde parecié haber un poco
mas de éxito fue entre los grupos ambientalistas que se unieron a
los eficientistas y a la industria del gas natural y se aglutinaron todos
en torno a una posicion para la planeacion en la industria eléctrica.

En el Congreso se presentaron diferencias importantes entre los
distintos comités, asi como entre el Senado y la Camara de Repre-
sentantes. Por ejemplo, el Comité de Energia y Recursos Naturales
propuso su propia version de la Nes antes de que se diera a conocer.
El subcomité de Energia y Comercio de la Camara de Representan-
tes empezo6 a escribir su version de la ley en julio de 1991. Al final,
la ley promulgada conservo pocas de las propuestas originales.

Entre las resoluciones en materia de investigacion y desarrollo se
otorgaron autorizaciones para avanzar en diversas tecnologias, eficien-
cia energética y energias renovables. En lo que se refiere al medio
ambiente, la version final incluy6 un fondo para detener el cambio cli-
matico. Se mantuvo la prohibicion para explorar y perforar en el ANWR
y partes de la plataforma marina continental. Aunque a los productores
independientes de crudo y gas se les otorgd cierto apoyo fiscal, sin
duda fueron las grandes companias petroleras las beneficiadas. La in-
dustria nuclear recibié con beneplicito los resultados ya que se redu-
ciria el tiempo de construccion de las plantas y bajarian los costos
de inversion.

La politica energética de William Clinton (1993-2001). Desde que
William Clinton inici6 su mandato tuvo el privilegio de un contexto
energético internacional mas benigno. Pese a los vaivenes de precios,
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la caracteristica mas importante durante su gestion fue el petrdleo
barato y abundante que permiti6 la elevacion del poder de compra
del consumidor estadunidense y contribuydé en buena medida a
la baja tasa inflacionaria y al alto y sostenido ritmo de crecimiento
nacional y del empleo. El reverso de esta situacion fue el practica-
mente nulo apoyo politico para reducir la dependencia de las im-
portaciones petroleras, que llegaron a significar 56 por ciento del
consumo total.

En efecto, uno de los cambios fundamentales en la escena inter-
nacional respecto de la situacion prevaleciente en los anos setenta,
se dio en la percepcion de la limitacion de los recursos y la expecta-
tiva de una tendencia creciente de los precios del crudo que mostraria,
en la realidad, no prevalecer. No obstante, persistio la posibilidad de
una crisis por factores politico-institucionales debido a situaciones
como® conlflictos y eventos politicos en el Medio Oriente, el com-
portamiento econdmico de la opep y las politicas de Arabia Saudita
de limitar su produccion.®4

La literatura especializada modificé su percepcion de riesgo por
amenazas militares para enfocar las amenazas econdmicas y las so-
luciones de mercado.®> Esta nueva concepcion se fortalecio tras la
respuesta internacional ante acontecimientos como la Guerra del
Golfo. Desde la perspectiva convencional este suceso puso de ma-
nifiesto las bondades del mercado para el mantenimiento de la se-
guridad energética internacional ya que permitio sustituir 4 millones
de barriles diarios de crudo que habian sido retirados del mercado
debido al conflicto Irak-Kuwait. Estos volimenes no solo fueron reem-
plazados sino que los ajustes en las fluctuaciones de precios fueron
breves, no obstante los arreglos en materia de seguridad también

03 Chantale La Casse y André Plourde, “On Renewal of Concern for Security of Supply”,
The Energy Journal 16, nam. 2, Estados Unidos, International Association for Energy Eco-
nomics, 1995, pp. 1-23.

04 Hay diferencias en los posibles impactos segtn la circunstancia que se presente. Asi los
elementos politico-institucionales pueden tener efectos transitorios sobre los precios, mien-
tras que otros factores generarian un choque estratégico caracterizado por un movimiento
permanente en los precios.

% Dennis O'Brien, “Global Energy Security: Changing Perceptions and Policies”, mimeo,
1997.
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como resultado del fin de la guerra fria y del cambio en la correla-
cion de fuerzas en el mercado petrolero internacional, en favor de los
consumidores.

Lo innegable es la continuacion de los cambios en el mercado,
debidos a elementos como la transparencia de los canales de comer-
cializacion, que aumentaron la velocidad en los ajustes del mercado,
la mejor planeacion en la industria de la refinacion y el aumento en la
capacidad excedentaria de produccion, entre los mas importantes.

La nueva percepcion en torno a la energia se inscribié como parte
de los asuntos globales, de factores econdmicos, sociales y, aunque
no era nuevo, del cuidado al medio ambiente. Fue resultado de la
evaluacion de cifras y tendencias internacionales mas que de algu-
na amenaza concreta.%° Entonces, los cambios tuvieron relacion con
modificaciones sustantivas en todos los niveles y en todos los sec-
tores energéticos a nivel mundial. Entre los mas importantes:

1. Para los anos noventa predominé la orientacién hacia el merca-
do, que se consideraba mas transparente. La empresa privada
asumid un papel protagonico y la informacion y la tecnologia
eran mas facilmente disponibles.

2. Como contraparte, se replegd el Estado. Los noventa fueron un
retorno a la privatizacion. Los paises en vias de desarrollo abrie-
ron sus economias a las inversiones de los paises desarrolla-
dos, justificados por razones de astringencia presupuestal, con
conatos de escasez ante las bajas inversiones en materia de
energéticos.

3. Causa y consecuencia del predominio del modelo neoliberal,
se transformo6 también la teoria econémica. Estas nuevas ideas
sumadas al desarrollo tecnoldgico, convergieron en el descré-
dito del monopolio y de las economias de escala como formas
de produccion. La desregulacion y la privatizacion se volvieron
aspectos fundamentales de las politicas del sector.

4. Se manifestd una clara tendencia a la globalizacion del mercado
petrolero en lugar de los mercados regionales del crudo. También

66 Chauncey Starr, “Energy: Looking Ahead and Thinking Globally”, Newsletter, Interna-
tional Association for Energy Economics, otoiio de 1997, p. 4.
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se observd una tendencia a la globalidad de las actividades co-
rriente arriba de la industria petrolera. Una piedra angular en
la fuerza de este proceso han sido los contratos de desempefio
entre el equipo gerencial de la unidad de negocios y los man-
dos superiores en la administracion.

5. Mientras que en los anos ochenta crecieron las reservas estra-
tégicas, en los noventa se cuestiono su existencia (por ejemplo,
en Estados Unidos) y se observo la tendencia a vender las re-
servas federales de las naciones desarrolladas.®”

6. Se permitio a los negocios privados una relacion directa con la AIE
y se revisaron acuerdos para compartir reservas de emergencia.

7. Se asocio la seguridad a la electricidad y a los combustibles para
generarla. A nivel mundial la proliferacion de reformas eléctri-
cas se concret6 en forma de alianzas estratégicas entre paises, ge-
nerando redes de negocios multinacionales y globales. También
se constatd una gran demanda por nueva capacidad de genera-
cion eléctrica en lugar de las politicas de ahorro y conservacion
que se consideraban en contra de la calidad de vida.

8. El crecimiento en la demanda y la disponibilidad de gas natural
repercutié en una mayor rentabilidad para la generacion de
electricidad, ya que son de rdpida monetizacion. Ademas, la
utilizacion del gas natural logré una alta eficiencia, gracias al
desarrollo de turbinas de ciclos combinados.

9. La industria petrolera busco reducir sus costos. Se construyd
nueva capacidad productiva con criterios de rentabilidad y la
rama se diversificé horizontal y verticalmente. En lugar de solo
realizar exploracion de frontera, se dirigieron al gas y la electri-
cidad. Las compainias adoptaron un nuevo modelo de negocios,
un paradigma de organizacion basado en redes de proceso guia-
do (process-driven) de unidades de negocio, contabilidad y pago
por desempeno. Otro cambio en las unidades de negocio radico
en compartir o tomar como parametro la mejor practica (bench-
marking) y en promover equipos multidisciplinarios de traba-

67 El gobierno alemin decidié vender las reservas de crudo con un valor de 227 millones
de dolares. Otros paises también lo hicieron con el proposito de reducir sus gastos. Véase “IEA

Sounds Alarm about Strategic Reserve Sales”, Oil and Gas Journal, 23 de junio de 1997, p. 26.
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jo. En lo que se refiere a las actividades corriente arriba, el cam-
bio fue adoptar una estrategia de aventura, enfociandose en las
inversiones mas que en la administracion de las ganancias, en
la innovacion y en no dejar pasar las oportunidades de negocios.
Los proyectos de las corporaciones en esta actividad se reali-
zan en regiones nuevas o aguas profundas y en la produccion
en campos marginales.%

10. El acontecimiento que ha marcado el comportamiento de las
empresas petroleras internacionales en fechas recientes es el
aumento de sus activos a través de adquisicion directa o median-
te la fusion con otras empresas. En realidad las primeras fu-
siones se dieron desde los afios ochenta pero, de manera mas
clara, en los noventa. Entre las adquisiciones estan la compra
de Conoco por Dupont; la de Marathon por U.S. Steel; la com-
pra de Gulf por Chevron; la de Getty Oil por Texaco; la de Su-
perior Oil por Mobil; una porcion de Unocal por Tosco; de
Caltex por Nippon Oil; de Amerada Hess por Petro Canada; de
Norcen por Union Pacific y de Union Texas por Arco. Entre las
principales fusiones estin Exxon con Mobil; BP con Amoco y
de manera reciente con Arco; Total con Fina; Repsol con Yaci-
mientos Petroleum Fiscales (vyrr); Ampotex con Mobil; Ultramar
con Diamond Shamrock (ups); Kerr McGee con Oryx; Nippon
con Mitsubishi Oil.

11. Se ha mostrado una tendencia a desarrollar capacidades de
produccion y estrategias de integracion a nivel regional. En el
caso de América del Norte el arreglo que apoya la seguridad
es el ya mencionado Trcan.%

Desde su campana para la presidencia (cuando debatié con el
candidato republicano Robert Dole), William Clinton dejo ver la
poca importancia que concederia al tema. Quiza la Gnica diferencia
que mantenia con su contendiente era respecto de la posible desa-

% Los yacimientos tradicionalmente mds ricos siguen estando a cargo de las companias
petroleras nacionales.

9 Al cuantificar las reservas gaseras para América del Norte el horizonte de temporalidad
se extiende a cien anos.
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paricion del Departamento de Energia, del que Clinton pensaba que
aln tenia un papel por jugar.”’ Una de las propuestas de campana
que si cumpli6 fue la de establecer un impuesto a la energia en uni-
dades térmicas britanicas (British Termal Units, conocido como BTU
Tax). En febrero de 1993 el presidente publico la primera propuesta
para tasar la energia, exceptuando los recursos renovables. En agos-
to de ese ano el Congreso acord6 finalmente aumentar el impuesto
a la gasolina en 4.3 centavos por galon. La industria petrolera no
mostré mucho interés en los candidatos, lo cual reflejaba la pérdida
de poder de los grupos de la industria en la politica de Washington
(en relacion con otros momentos historicos). Incluso en el Congreso
su actuacion fue de bajo perfil; sus bases de influencia se habian
deteriorado respecto de otros momentos y de otros grupos.’!

En términos generales, la filosofia de la administracion siguio el
enfoque de mercado con estrategias de rentabilidad, fiscales y de
responsabilidad ambiental. En materia energética se realizaron dos
ejercicios de planeacion: el llamado “Fueling a Competitive Economy,
Strategic Plan” (Energetizando una economia competitiva. Plan es-
tratégico), publicado por el Departamento de Energia en abril de 1994
y el presentado ante el Congreso con el titulo “Comprehensive Natio-
nal Energy Strategy” (Amplia estrategia energética nacional).”?

El primero, mas que un profundo y exhaustivo ejercicio de politi-
ca energética fue en realidad una redefinicion de las funciones es-
tratégicas del Departamento de Energia. Se destacan aspectos como
los activos tecnologicos y cientificos y su papel de apoyo en la tran-
sicion de una economia de guerra fria a otra basada en un desarro-
llo tecnologico para usos civiles. También queda clara su mision en
beneficio de la nacion mediante la provision de informacion técnica

70 Entre las pocas diferencias que hubo entre estos dos candidatos estuvo la cuestion de
la explotacion del ANwR, aunque las posiciones variaban s6lo en grados. En cuanto al Depar-
tamento de Energia las posturas fueron mas claras ya que el candidato republicano estaba en
definitiva por su desaparicion.

71 Se ha sefialado que los otrora poderosos grupos de cabildeo del petroleo y del carbon
han perdido influencia y audiencias en el Congreso. Esto se refleja en que no hay un comité
de energia.

72 Véase Department of Energy, “Fueling a Competitive Economy, Strategic Plan”, The por
Energy’s Strategic Outlook, Washington, abril de 1994.
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y cientifica, el desarrollo de una diversidad de fuentes de energia para
una economia mas competitiva, el mejoramiento de la calidad ambien-
tal y la seguridad nacional. En lo que concierne al segundo plan, ade-
mas de destacar el nuevo contexto energético internacional y, de manera
notable, la desregulacion de las industrias del crudo y del gas natural,
senala la emergencia de organizaciones internacionales que tienen como
proposito la alerta ante cualquier acontecimiento en el mercado petro-
lero internacional y cuidar el impacto ambiental de la utilizacion de
los combustibles fosiles. También plantea una cooperacion con go-
biernos extranjeros para promover la desregulacion de los mercados
energéticos y aumentar el financiamiento de programas para desarro-
llar tecnologias energéticas limpias y eficientes.

Como parte de este proposito,’3 el presidente Clinton present6 al
Congreso algunas iniciativas como un aumento al gasto en energias
renovables y en eficiencia energética.”? Uno de los elementos mis
importantes fue la llamada a la adopcion de “estindares de portafo-
lio”, que especificarian el porcentaje de renovables que las empre-
sas eléctricas deberian adquirir.

Otro aspecto a destacar en la politica de la administracion fue la
desregulacion. Cabe mencionar la promocion de la restructuracion de
la industria eléctrica a través de su “Comprehensive electricity com-
petition plan” (Plan amplio para la competencia eléctrica) el cual
permitiria a los consumidores elegir su propio abastecedor de elec-
tricidad para enero del 2003.7> La propuesta, delineada en marzo de
1998, llamaba a la cooperacidon con otros paises para acelerar la des-

73 Declaraciones del secretario de Energia, Bill Richardson, en Tim Talley, Advocate, Baton
Rouge, 3 de abril de 1999.

74 Algunas de las propuestas especificas incluyen el desarrollo de un automévil de 80 mil-
las por galén, reducir el consumo de energia en los hogares a la mitad para el ano 2010, asi
como cortes en el uso de energia de las agencias gubernamentales y la industria. También
solicitaba aumentar el financiamiento para investigacion en gas natural y programas de
energia nuclear con el proposito de reducir las emisiones de efecto invernadero en las plan-
tas generadoras.

75 El plan otorg6 a los estados considerable flexibilidad al permitirles estar dentro o fuera
del mercado competitivo. Uno de los aspectos mas controversiales en el debate sobre la legis-
lacion federal se referia al momento en que los estados debian abrir a la competencia sus
mercados eléctricos. Algunos congresistas, incluyendo al senador Murkovsky, fueron renuentes
a incluir una fecha limite para que los estados concluyesen la regulacion.
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regulacion. Se estimaba que el desmantelamiento de las regulaciones
de las empresas eléctricas ahorraria a los consumidores unos 20 mil
millones de ddlares al ano.

En realidad, antes de que Clinton le diera su apoyo, el proceso de
reforma ya estaba en marcha desde 1978. Posteriormente, en 1992,
la Ley de Politica Energética concedia a las nuevas entidades no re-
guladas generar y vender electricidad a empresas eléctricas. Lo que ha
sucedido en los dltimos afios es que a nivel local se han aligerado
las regulaciones para las compaiiias del ramo en mas de 20 estados de
la Unién Americana. Uno de los mas importantes fue California, que
desde 1996 inici6 esta reforma y ha llegado a introducir la compe-
tencia a nivel del consumo al menudeo (retail market).

Aunque fall6 con el tiempo, otra iniciativa importante de la admi-
nistracion de Clinton fue la cooperacion internacional para reducir el
calentamiento global. En diciembre de 1997, en un esfuerzo para de-
tener el calentamiento global, el presidente Clinton firmé el Protoco-
lo de Kioto el cual procura la reduccion de las emisiones de didxido
de carbono y otros gases con efecto invernadero. Las politicas que se
propusieron para alcanzar estos objetivos incluian el financiamiento
federal en investigacion para energias renovables, como la solar y
la edlica, asi como medidas para sustituir los combustibles de las
empresas generadoras del carbon por el gas natural y otros menos
contaminantes. Por tanto, no es extrano que entre los principales
opositores al Protocolo estaban las industrias de petroleo y carbon,
que realizaron una intensa labor de cabildeo para convencer al Sena-
do de no ratificarlo.

Al interior del Poder Ejecutivo hubo diferencias en torno a la de-
pendencia de las importaciones petroleras, lo que fue practicamente
el Gnico aspecto sobre el cual gir6 la seguridad energética. Si bien
tanto el presidente como el Departamento de Energia reconocie-
ron que habia una dependencia creciente de las importaciones de
crudo, el Departamento presiond fuertemente para reducirlas ya
que sabia que seria inminente su aumento.’® Frente a las importa-
ciones petroleras y sus posibles riesgos, la cuestion de la REp mere-

76 Estas se estiman en 9.4 millones de barriles diarios para el 2005. Véase Matthew Weld
L., “US Increasing its Dependence on Oil Imports”, The New York Times, 11 de agosto de 1997.
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ci6 un mas bajo perfil, s6lo en materia presupuestal fue objeto de
controversia.”’

El debate por la alta dependencia de las importaciones gir6 en
torno a la aplicacion de una cuota o impuesto. Al igual que en otros
momentos, el Departamento de Energia se opuso y, en cambio, su-
giri® una estrategia para el manejo de las compras petroleras. Por su
parte, pese a reconocer la posible amenaza a la seguridad nacional,
el jefe del Ejecutivo, en los hechos, dio pasos modestos para alen-
tar la produccion interna.”® Su posicion respondia a la conviccion de
que el beneficio econémico resultante del bajo costo de las importa-
ciones contrarrestaba los riesgos para la seguridad; enfocarse solo
en la dependencia conducia a conclusiones sesgadas. Bajo esta 16gi-
ca la situacion se interpretd con base en las distintas condiciones del
mercado petrolero internacional; en comparacion con el gasto re-
querido para producir el crudo internamente, los beneficios de las
importaciones significaban cientos de miles de millones de doélares.
Incluso se minimizaban los riesgos de la dependencia.”” También se
habian incorporado otros elementos al definir el concepto de seguri-
dad, por ejemplo, la capacidad de produccion excedentaria del Golfo
Pérsico y del mundo, pronta a sustituir el crudo perdido por el mer-
cado en una crisis, la intensidad petrolera de la economia estaduni-
dense, la dependencia petrolera del sector transporte, el nivel de

77 Quienes destacan el aspecto problematico de la dependencia de las importaciones en
el sector, consideran el hecho de que sus costos son elevados. Senalan que éstas aumentan
en 40 mil millones de dolares, 60 por ciento, el déficit comercial (1992).

78 Véase Oil and Gas Journal, 27 de febrero de 1995, p. 31.

79 Bajo esta Optica se destacan aspectos como la expectativa del grado de vulnerabilidad
de la economia disminuida con la aplicacion del Plan Nacional de Politica Energética parti-
cularmente ante una crisis petrolera y la vision de que los costos de las crisis parecen ser sus-
tancialmente menores que las estimaciones de las ganancias para el comercio, en caso de pre-
tender reducir el tamano de la reserva petrolera. Mas aln, se subraya que es poca la
probabilidad de que los costos de una crisis petrolera se minimicen al sustituir las importa-
ciones por produccion de crudo nacional, ya que los costos dependen del aumento de pre-
cios del petroleo y de la importancia del crudo en la economia. El argumento no justifica lim-
itar las importaciones por reducir la transferencia de riqueza a otros paises. Véase
Government Accounting Office (Ga0), Reports and Testimony: Energy Security: Evaluating US
Vulnerability to Oil Supply Disruptions and Options for Mitigating their Effects, Gao/RCED97-
E, 12 de diciembre; y Ray Cherlow J. y Joseph Kile, “Evaluating the Benefits and Cost of
Imported Oil”, Geopolitics of Energy, issue 20, nim. 8, Calgary, Alberta, Canadian Energy
Research Institute, agosto de 1997, p. 4.
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reservas mundiales entre las que se encontraba, por supuesto, la REp
y la capacidad de liberar dichas reservas para reemplazar al crudo
sustraido o desviado del mercado.

Si bien la anterior es una visién general de lo que equivaldria al
interés nacional, en relacion con la energia no significa que no hubie-
se diferentes posturas en la sociedad estadunidense. Estas diferentes
posiciones tuvieron oportunidad de aflorar con la situacion de so-
breoferta y la caida en los precios del petroleo en 1998, que llegaron
hasta 8 ddlares por barril.

Pese a beneficiar al consumidor, el costo oculto de la caida de los
precios fue cercenar los logros de la politica energética nacional, so-
bre todo en lo que se refiere a reducir el consumo y alentar la me-
nor dependencia de las importaciones petroleras. En cuanto a los
grupos especificos, el impacto mas adverso lo resintieron los pro-
ductores nacionales independientes. Algunos de ellos se encuentran
aglutinados en asociaciones y cuentan con grupos de expertos para
difundir sus ideales, como la fundacion para la investigacion sobre
la industria petrolera (Petroleum Industry Research Foundation).80
Estos productores han pasado por circunstancias dificiles en los lti-
mos anos (por la caida en las reservas y la produccion, pero sobre
todo por su rezago competitivo vis d vis los costos de produccion de
otras naciones), de ahi que una de las alternativas que han plantea-
do es reducir las importaciones.

La caida de los precios en 1998 significO para algunos de estos
productores bajas sustantivas en sus ingresos; algunas, como Phillips
Petroleum Corp., tuvieron que vender su produccion a ocho doélares
y medio por barril, lo que forzé a muchas de ellas a cerrar y a des-
pedir trabajadores. Ante su grito de auxilio, la administracion de Clin-
ton respondi6é con una medida encaminada a detener la erosion de
los precios del crudo. En efecto, el 11 de febrero de ese ano el pre-
sidente anunci6 planes para mover 28 millones de barriles de la rep

80 Esta fundacion destaca el riesgo asociado al hecho de que el grueso de la capacidad exce-
dentaria futura (tres millones de barriles diarios) estaria localizada en el Golfo Pérsico. La GAO,
por ejemplo, encontrd que la vulnerabilidad estd asociada también al petréleo como mercancia
y no sélo a la dependencia. Pero hay otros que senalan que la vulnerabilidad es un asunto com-
plejo, mas que simplemente la dependencia de una fuente de suministro particular, un tema
mundial por el vinculo de las economias y la competencia de los abastecimientos petroleros.



80 ROSIO VARGAS

para transferir crudo por un valor de 330 millones de dolares a una
tasa de 100 mil barriles diarios.®! Si bien el impacto de los precios
también fue adverso para las grandes corporaciones petroleras, lo
enfrentaron por medio de fusiones entre ellas, ademas de lanzar un
clamor por la ayuda gubernamental. Un notable ejemplo es la fusion
Exxon-Mobil, que con esta medida buscaron contrarrestar la caida
de las ganancias.

Las propuestas de la administracion al Congreso en 1994 inclu-
yeron:

e Otorgar apoyo fiscal para la exploracion y desarrollo de yaci-
mientos de crudo y gas natural.

e Promulgar una ley para reducir la carga fiscal de las companias
que hacen exploracion costa afuera.

e Levantar la prohibicion para explotar el crudo de Alaska. El
Congreso, por su parte, esperaba eliminar la moratoria para la
perforacion del ANwR, aunque la administracion de Clinton ma-
nifestd su oposicion.

e Reducir significativamente el presupuesto general del Depar-
tamento de Energia para el periodo fiscal 1996-2000, para evitar
su desaparicion.

e Proporcionar alivio fiscal a los productores nacionales de crudo
y gas.

e Otorgar alivio fiscal a la produccion en aguas profundas de
jurisdiccion federal en el centro y oeste del Golfo de México.

e Mas tarde en su iniciativa fiscal de 1996, la administracion pro-
puso la venta de la participacion del gobierno federal (78 por
ciento) en el Petroleo Naval y Reservas de Oil Shale en Elk Hills
que producian alrededor de 70 mil barriles diarios de crudo. En
1996 se ofrecio en venta y en 1998 el Departamento de Energia
completo dicha venta a la corporacion Occidental Petroleum por
tres mil 600 millones de doélares, siendo la mayor privatizacion
de propiedad federal en la historia de Estados Unidos.

e Vale la pena sefialar que en ese tiempo se esperaba un signifi-
cativo aumento en las importaciones de crudo para el afio 2010,

81 véase CQ Researcher, Congressional Quarter Inc., 5 de marzo de 1999, p. 4.
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incluso bajo escenarios de precios altos, y que, a pesar de las
discusiones, la rep seguiria siendo la principal linea de defensa
en caso de ruptura (a fines de 1994 contaba con 592 millones
de barriles).

En esos momentos se cuestionaron las opciones reales que tenia
Estados Unidos para elevar la produccion petrolera nacional. La
misma industria petrolera encontr6 dificultades para remplazar re-
servas y al mismo tiempo maximizar sus beneficios. Ejemplo de ello
ha sido que las diez companias de mayores dimensiones han logra-
do remplazar s6lo 61 por ciento de su produccion en los Gltimos
cinco afos.%?

Un factor que pareci6 suavizar este panorama fue el redescubri-
miento de un vasto potencial en el Golfo de México, donde las com-
pafias han visto grandes posibilidades tras haber ganado una batalla
legislativa para explorar en sus aguas profundas. Para apoyarlas, la
administracion aplicd programas de alivio fiscal (tax relief) que sig-
nificaron un importante incentivo en la produccion de crudo y gas,
a través de la eliminacion temporal de derechos (royalties) en ciertas
areas arrendadas. El 28 de noviembre de 1995, el presidente Clinton
firmo el inciso 395 de la Ley de alivio fiscal en aguas profundas de
la plataforma marina continental (Outer Continental Shelf Deep Water
Royalty Relief Act), con el propoésito de promover el desarrollo pe-
trolero en aguas profundas y de produccion marginal.®3

En el Congreso, aunque habia temas relacionados con la energia, se
sabia que la agenda era modesta y, en realidad, no se prest6 mucha
atencion al tema. Otros factores adversos para la administracion de-
mocrata vinieron de contar con una mayoria republicana en el Sena-
do y la notoriedad de otros temas, como el asunto Clinton-Lewinsky,
que acapararon la atencion del publico y de los propios legislado-
res. En general, no fue un momento politicamente propicio para la

82 Si bien debe considerarse que algunas companias de menores dimensiones tienden a
remplazar mas la produccidon con nuevas reservas por barril de crudo equivalente. Paul
Brashear et al., “Why Are No More US Companies Replacing Oil and Gas Reserves?”, Oil and
Gas Journal, 3 de marzo de 1997, p. 13.

83 Véase el capitulo relativo a aguas profundas y ultraprofundas en el Golfo de México.
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agenda energética. Los que si pusieron atencion a la situacion del sec-
tor fueron los congresistas de los estados productores de petrdleo,
sobre todo por las implicaciones de la caida en los precios para las
industrias locales y la desregulacion de la industria eléctrica,?* con
la intencion, que persiste, de hacer de la competencia en el sector eléc-
trico una politica nacional.

Paradojicamente, en el Congreso la atencion en torno a los asun-
tos energéticos se centraba en el papel del Estado. Esto fue claro en
el caso de la industria eléctrica. Muchos legisladores reconocieron el
juego politico y de intereses que tal discusion representaba, por lo
que hubo diferentes posiciones, pero entre los republicanos predomi-
no el rechazo a cualquier injerencia estatal, que los llevo a cuestionar
la existencia misma del Departamento de Energia.®®

La politica energética en los inicios de la administracion de George
W. Bush. Dado que, al momento de preparar este libro, esta adminis-
tracion recién comenzaba, solo senalaremos algunos de los aspectos
mas relevantes, sobre todo de su politica petrolera internacional, pues
consideramos que sus impactos no sélo son mundiales sino que
también tienen implicaciones para el largo plazo ya que la estrate-
gia, al parecer, pretende garantizar los suministros energéticos futu-
ros de Estados Unidos.

Durante esta administracion se presentan dos de las constantes
historicas que hemos sefialado. La primera es el vaivén en el grado
de intervencion del Estado. Si la estrategia energética se habia carac-
terizado por el dejar hacer, desde la presidencia de Ronald Reagan
hasta el periodo de William Clinton, podria hablarse ahora del papel
de liderazgo del Estado, sobre todo en el plano internacional. La otra
constante historica es la relacion entre la politica petrolera interna-

84 El senador por Alaska, Murkovsky, proponia, por ejemplo, medidas como aumentar el
financiamiento para investigacion petrolera y desarrollar reglas mas laxas para calcular los
derechos (royalties) que las compaiias pagan al gobierno, para impulsar la produccion de
petroleo en tierras federales. Mas controversiales fueron las propuestas de Kay Bailey Hut-
chinson (representante de Texas) para dar a la industria petrolera mayor acceso a tierras fede-
rales. Por mucho tiempo las compaiias petroleras han estado haciendo cabildeo para ganar
acceso a tierras actualmente vedadas, como el ya mencionado ANWR.

85 Véase Dayton Daily News, Dayton, 31 de enero de 1997.
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cional y la consolidacion de intereses estratégicos. Desde los anos
setenta, la politica petrolera ha tenido consecuencias en la conforma-
cion del mercado internacional a la par que en la basqueda de la
hegemonia de Estados Unidos, lo que a su vez ha tenido como co-
rrelato la consecucion de sus intereses estratégicos. Parte de la pre-
sente estrategia hegemonica ha sido dar marcha atrds a negociacio-
nes internacionales llevadas a cabo por su predecesor, entre las que
se puede contar el Protocolo de Kioto, como muestra de un cambio
de prioridades en la nacion. Por ser Estados Unidos el generador de
mas de un tercio de las emisiones de gas que provocan el llamado
efecto invernadero, su renuncia al Protocolo hace que este acuerdo
sea esencialmente inoperamte.86 Entre las razones mas importantes
estd una vasta dotacion de recursos carboniferos, que hoy dia con-
tribuyen con 52 por ciento de la generacion de electricidad, opcion
energética a la que Estados Unidos no pretende renunciar. La indus-
tria petrolera también sinti6 amenazados sus intereses y cabilde6 en
el Senado estadunidense para no ratificar el acuerdo multilateral. Pese
a lo anterior, existen programas encaminados a proteger el medio
ambiente a cargo del Departamento de Energia.

En el plano interno, esta estrategia tiene como objetivo incremen-
tar la oferta agregada de energia para la nacion y alentar la produc-
cion nacional para poder reducir la dependencia de las importacio-
nes. En este sentido, una de las propuestas mas importantes fue la
explotacion del ya mencionado aNwR, lo que representa una opcion
para ciertos grupos de interés que han sido el apoyo de la adminis-
tracion de Bush. Esta oportunidad se esfumd en abril del 2002 cuan-
do el Senado, de mayoria democrata, vetd la iniciativa. Con ella se
cancel6 la oportunidad de reducir, aunque fuera muy poco, las im-
portaciones de crudo.?’

806 Remedios Gémez Arnau et al., coords., Las politicas exteriores de Estados Unidos,
Canada y Meéxico en el umbral del siglo xxi, México, CISAN UNAM, 2003, p. 51.

87 Aunque de acuerdo con algunas estimaciones el potencial petrolero del aNwr no
proveeria mds que el consumo nacional de seis meses, el hecho de estar entre las pocas
opciones nacionales lo ha convertido en materia de controversia, sobre todo entre los gru-
pos ambientalistas y las companias petroleras que desean explotar la region. Entre los sucesos
mas importantes en este debate, de acuerdo con el aflo en que ocurrieron, listamos:

e en 1980 la Ley de conservacion de las tierras de interés nacional, de Alaska, delinea la

planicie costera del ANWR para exploracion y estudio;
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Dentro de las alternativas nacionales también es importante senalar
la recuperacion secundaria y terciaria dirigida a pozos ya explotados,
asi como la exploracion y el desarrollo de pozos en aguas profundas,
como en el caso del Golfo de México de donde se estima obtener 40
por ciento de su produccion nacional para el ano 2010. Para aumen-
tar la oferta nacional se ha acudido al gas natural, el carb6n, impulsar
los renovables y prolongar la vida de las plantas nucleares.8® También
debe senalarse que el sector enfrenta desafios resultantes de los cam-
bios regulatorios que se gestan en esa nacion desde hace 20 afos.
Uno de los mis evidentes es que la infraestructura no estd siendo sufi-
ciente para los requerimientos del sistema. La capacidad nacional de
refinacion no ha sido la adecuada por lo que Estados Unidos esta im-
portando productos refinados. Los gasoductos no se han expandido
lo bastante para cubrir las necesidades de transporte. El sistema de
transmision eléctrica estd cercado por una insuficiente capacidad
de transmision. El sistema ferroviario de transporte de carga (para
el carbon) también tiene limitantes. Lo anterior podria llegar a con-
vertirse en un cuello de botella para el resto del sistema.??

En el plano internacional la politica de George W. Bush es, en mu-
chos sentidos, la continuacion de la NEs de su padre, ciertamente en

en 1988 un comité del Congreso aprueba una ley para permitir los desarrollos petroleros
en el drea;

en 1989 el Congreso abandona la propuesta para permitir la exploracion, después de
que los buque-tanques de Exxon-Valdez se derramaron en el Prince William Sound de
Alaska;

en 1991 los esfuerzos prodesarrollo se reanudan en medio de alzas en los precios de
las gasolinas y la Guerra del Golfo; un comité del Senado aprueba la ley;

en 1995 los republicanos, de nuevo mayoria en el Congreso, atacan una medida pro
perforacion por una ley de presupuesto balanceada;

en 1995 el presidente Clinton veta la Ley de presupuesto balanceado y con ella la medi-
da relativa al ANWR;

en 1998 el Servicio Geologico de Investigacion estima reservas recuperables para el
ANWR en el rango de 5.7 y 16 mil millones de barriles;

en 2001 el presidente Bush propone una ley de energia que permitiria la perforacion;
llama al ANwR “la prospectiva singular mas prometedora en Estados Unidos”. S. Murray
y John ]J. Fialka, “Light Fades for Bush Plan to Drill in Alaska”, The Wall Street Journal, 15
de abril de 2002.

88 véase The White House, Reliable, Affordable and Environmentally Sound Energy for
America’s Future. Report of the National Energy Policy Development Group, Washington, mayo
de 2001.

8 Ibid., pp. 7-1.



LA POLITICA ENERGETICA ESTADUNIDENSE 85

un contexto de mayor dependencia de los suministros del exterior,
pero con una politica exterior que busca la supremacia incorporan-
do nuevas zonas geograficas con potencial energético. Los objetivos
geopoliticos son asegurar suministros futuros y hacer frente a situa-
ciones percibidas como dificiles, por ejemplo, la inestabilidad que
priva en el Medio Oriente. No estad de mas senalar que las mayores
reservas mundiales de petroleo se localizan en esa region, con 675
mil millones de barriles. Entre las metas de Estados Unidos esta
duplicar la produccion saudi para el afio 2020 a 23.1 millones de barri-
les diarios. Por lo anterior, es necesario que los sauditas abran mas su
sector petrolero a las inversiones de las companias estadunidenses.

Si bien desde la administracion de Clinton estaba propuesto el de-
sarrollo de la region de Asia Central y el Mar Caspio, George W. Bush
sacO provecho de los tragicos acontecimientos del 11 de septiembre
para consolidar este proyecto, uno mas en su estrategia para diversifi-
car las fuentes de suministro. La region la integran Azerbaiyan, Ka-
zajstan, Turkmenistan y Uzbekistin, que tienen reservas de petroleo
del orden de 17.5 a 34 miles de millones de barriles. Entre los proyectos
de construccion de infraestructura petrolera cabe mencionar el oleo-
ducto que viene de Baku y pasa por Afganistin para llegar a Ceyhan,
Turquia, via Tifilis, en la Reptblica de Georgia. Por otra parte Africa
forma parte de la estrategia para el ano 2020 produciendo 8.3 millo-
nes de barriles; otras expectativas estadunidenses estin fincadas en
Nigeria y Angola.

Respecto de América Latina, a la par del impulso a proyectos de
integracion econdémica como el Area de Libre Comercio de las Amé-
ricas (arca), se alienta la integracion energética hemisférica. Con la
Iniciativa de las Américas y el Plan Puebla-Panama se incentiva la in-
tegracion regional en materia de petréleo, gas natural y electricidad,
tanto en volimenes de produccion, como en infraestructura e inver-
siones. El objetivo estadunidense es elevar la produccion regional,
e incluso la capacidad de produccion, para fortalecer su seguridad
energética. Los paises con un amplio interés prospectivo son Vene-
zuela y México que, ademas, le representan seguridad energética por
su localizacion geografica.

Un componente fundamental de estos proyectos de integracion
es el Mercado Energético de América del Norte, en el que Canada
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y México se incluyen como dos alternativas energéticas que se pri-
vilegian incluso en comparacion con la produccion nacional. Es de-
cir, Estados Unidos busca depender de todos los tipos de energia de
sus vecinos, para lo cual alienta la produccion, la capacidad de pro-
duccioén y la infraestructura, gran parte de la cual esta localizada en
sus dos fronteras. En la consecucion de este objetivo la inversion ex-
tranjera directa jugard un papel fundamental.

Finalmente, se discute la posibilidad de levantar las sanciones eco-
noOmicas impuestas a paises como Irdn, Libia, Siria e incluso a Irak
(al que se le permite exportar bajo el programa de petroleo por ali-
mentos). Vale la pena recordar que las companias petroleras estadu-
nidenses tienen prohibido invertir en campos gaseros y petroleros
en los tres primeros paises, por lo que la administracion de George
W. Bush, a fin de aumentar la oferta petrolera global, estd conside-
rando eliminar dichas sanciones.

Por lo anterior, podemos percibir que la estrategia es muy amplia
y a diferencia de otros momentos historicos contempla al largo pla-
zo como parte de las politicas actuales. Lo paradéjico es que, hasta el
momento, no ha habido un consenso con el Congreso en torno a las
principales propuestas, como la perforacion en ANwr en Alaska o la
elevacion de los estandares de ahorro de combustible de los vehicu-
los. Otros planteamientos de George W. Bush han sido la puesta en
marcha de algunas agencias federales, junto con el proyecto de Ley
General de Energia (Omnibus Energy Bill, HR 4), discusion que
tendrd un efecto marginal en virtud del elevado consumo energéti-
co de la nacion. En este caso son los miembros del Congreso los que
estan renuentes a la aplicacion de medidas de conservacion, con base
en la creencia de que reducirin el crecimiento de la economia. En
vista de que el problema no se considera comparable al ocurrido en
los afos setenta, ya que no se vislumbra escasez de gasolina, los le-
gisladores estin renuentes a pedir a la sociedad estadunidense sacri-
ficio alguno, pese a que estin informados de que el consumo de la
nacion se incrementara en 35 por ciento en los proximos 20 afos.””

9 Rebecca Adams, “Not Even Rumblings of War Shake Loose an Energy Policy”, Con-
gressional Quarterly, 5 de octubre de 2002, p. 2570.
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Los determinantes internos )y externos de la politica energética

A manera de corolario, quiza una de las contribuciones al analisis del
tema que nos ocupa haya sido la periodizacion de la estrategia ener-
gética. La propuesta esta basada en los diferentes regimenes de obten-
cion y utilizacion de los combustibles, en los cambios en el mercado
petrolero internacional, en la filosofia politica de las distintas adminis-
traciones estadunidenses, en la correlacion de fuerzas entre las institu-
ciones y los actores que de alguna manera participan, en el grado de
involucramiento del gobierno en la estrategia energética y en los vai-
venes del precio del crudo en el mercado internacional. Un factor no
visible pero importante es la percepcion que en un momento dado se
tiene sobre la abundancia o escasez de los recursos fosiles a nivel
mundial. Asi por ejemplo, en tanto que en los anos setenta prevalecid
la vision de escasez y se hicieron populares los informes como los del
Club de Roma, hoy dia rige la idea de abundancia en los recursos f6-
siles (aunque subsisten las diferencias en la dotacion regional de los
mismos). Organismos como Estudios geologicos (Geological Survey)
avalan hoy dia esta perspectiva y ésta es la base de la politica petro-
lera internacional de la administracion de George W. Bush.

Es pertinente senalar que todos estos factores estin estrechamente
relacionados e interactGan. El intervencionismo estatal o el repliegue
del Estado estaria asociado al posicionamiento internacional de Esta-
dos Unidos, a su percepcion sobre la vulnerabilidad que implican sus
importaciones petroleras, a la situacion de los indicadores fundamen-
tales en el mercado petrolero internacional, a la capacidad exce-
dentaria de produccion a nivel mundial, que representa un margen
de maniobra para su seguridad energética, asi como a las politicas
macroecondmicas que se desplieguen.

En la historia del sector que nos ocupa ha sido caracteristica la
estructura de subsistemas energéticos en la conformacion de las dis-
tintas estrategias nacionales en la materia. Después de la primera
crisis fue muy claro el transito de las lineas de accion emanadas de
los subsistemas hacia un intento de politica nacional cuyo principal
objetivo era reducir la dependencia de las importaciones. En este
marco fue determinante la conformacion de instituciones en el Po-
der Ejecutivo y en el Congreso para llevar a cabo los cambios estruc-
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turales necesarios. A lo largo de estos anos ha sido evidente su papel
en la elaboracion y orientacion de la estrategia energética nacional.

Junto a estas instituciones destacan una serie de actores y elites
(de acuerdo con la jerga de la ciencia politica) estadunidenses, grupos
de interés con los que tanto el Ejecutivo como el Congreso deben ne-
gociar una determinada linea de accion. El Ejecutivo ha de cumplir
una serie de compromisos con estos grupos que hacen uso, de ma-
nera muy efectiva, del mecanismo del cabildeo para filtrar sus de-
mandas hasta los legisladores quienes, a su vez, responden a un
electorado bastante heterogéneo por lo que, en general, tienden a
predominar los intereses localistas y proteccionistas por encima de
los nacionales y aperturistas. En especial el Poder Legislativo resulta
clave para explicar la brecha entre los objetivos y los resultados de
las iniciativas energéticas. En los debates en torno a cuestiones petro-
leras ha sido claro el vinculo entre los congresistas procedentes de
los estados productores de petroleo y su postura en la Cimara de Re-
presentantes pero, sobre todo, en el Senado. Incluso los legisladores
democratas pueden asumir posiciones distintas a las de su partido si
representan a un estado petrolero. Por lo anterior, no resulta extrana la
falta de coherencia en torno a una determinada accion o iniciativa. Es
bien conocido el hecho de que Gnicamente en momentos de crisis o
cuando se ve amenazado el interés nacional todas las voces se unen
alrededor del liderazgo del Ejecutivo. Pero, en tanto esto sucede, las
resultantes de las propuestas son producto de un ejercicio de “con-
senso” o de la preponderancia de un determinado actor o del grupo de
interés de mayor peso politico o econoémico. Si bien el sistema corres-
ponde perfectamente con el modelo propio de una democracia occi-
dental, también es una estructura que impone cotos a una dinimica mas
consistente y mas acorde con los intereses nacionales de largo plazo.

Un aspecto medular en la elaboracion de la estrategia energética
nacional ha sido la nocion de mercado que tienen los estaduniden-
ses, en contraste con otras economias donde el Estado ejerce el lide-
razgo. Las decisiones y las acciones se fundan en la filosofia de que
el mercado es el mecanismo de ajuste que maximiza los beneficios,
mientras el Estado se caracteriza por una ineficiencia intrinseca. Bajo
esta vision la intromision del Estado solo se justifica en el caso de
externalidades o fallas en el desempeno del sector.
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Dentro de estas externalidades se encuentran las propias del mer-
cado petrolero internacional, factor determinante en la conformacion
de una determinada estrategia. En particular, los precios son una varia-
ble que permiten entender la estrategia estadunidense en sus diferen-
tes momentos, dada su condicion de pais productor y consumidor, asi
como la logistica de negocios de las grandes corporaciones petroleras.

En la elaboracion de la estrategia energética en Estados Unidos en-
contramos, ademds de las caracteristicas propias del sistema econo-
mico, una serie de creencias y valores sobre los recursos energéticos,
que subyacen en las acciones y perspectivas de las diferentes admi-
nistraciones. En concreto, tienen que ver con la percepcion sobre la
situacion de los recursos minerales en un momento dado, pero también
reflejan profundos valores sociales que dan como resultados alternati-
vas energéticas distintas. Las consideraciones sobre la escasez o la abun-
dancia de los hidrocarburos han sido definitivas en la historia reciente.

En la bisqueda de nociones que nos permitiesen entender la
politica petrolera internacional de Estados Unidos, nos acercamos a
conceptos propios de las relaciones internacionales y, en particular,
de la politica exterior. Lo que destaco de este acercamiento fueron
dos aspectos que consideramos fundamentales: la estrecha relacion
existente entre la industria petrolera estadunidense y la preservacion
de su hegemonia, actualmente unipolar, y el manejo dual de la politi-
ca exterior que histéricamente ha venido desempenando el Depar-
tamento de Estado, caracterizada por un abierto apoyo a Israel, en
tanto que ha dejado la labor diplomatico-empresarial a sus corpora-
ciones en lo que concierne a los paises arabes. Esta ultima, histori-
camente, ha sido de muy bajo perfil pero de un gran pragmatismo en
la medida en que satisface plenamente los intereses de las trasnacio-
nales y del pais. S6lo en casos en que se pone en entredicho el interés
nacional o cuando alguna circunstancia se concibe como prioridad,
es el Estado quien dirige los intereses de las trasnacionales, como
ocurre en los actuales momentos. Es pertinente sefialar que los inte-
reses y el desempeno del Estado no han estado historicamente diso-
ciados de los de las corporaciones petroleras. Las estrategias han ido
en un mismo sentido aunque, obviamente, en diferentes niveles. Por
ejemplo, ambos delinearon una estrategia de diversificacion tanto
geografica como de los energéticos por desarrollar.
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En el mercado petrolero internacional las dicotomias quizd no son
tan marcadas como parecen. Si bien es cierto que la primera crisis
marco un giro de 180 grados en la estructura de poder del mercado
petrolero internacional, al pasar a manos de las productoras, habria
que matizar el saber convencional de que los perdedores fueron las
naciones consumidoras y las companias petroleras, que dejaron de
tener el monopolio de la industria. Es necesario considerar que entre
quienes mis se beneficiaron de la crisis estin, precisamente, lo mismo
las transnacionales que las compaiias petroleras independientes radi-
cadas en Estados Unidos, que en ese tiempo buscaban un alza en
los precios del crudo a fin de alentar las inversiones en su industria.
Otro ejemplo de intereses entremezclados lo ofrece la estrecha rela-
cion entre Estados Unidos y los paises drabes a través de la empre-
sa estatal Aramco, de propiedad saudi, pero que incluye en sus accio-
nistas a cuatro transnacionales estadunidenses. Un caso mas se puede
encontrar en los precios internacionales del crudo y el subsidio que
recibe el consumidor estadunidense por los diferenciales de costos.
La paradoja en esta situacion es que un precio muy bajo, que bene-
ficia a los consumidores, no estimula las inversiones en el sector
corriente arriba, por lo que algunas empresas incluso han llegado a la
quiebra cuando el precio internacional del crudo se ha desploma-
do. La salud financiera y la supervivencia de la industria petrolera es
también un asunto de seguridad energética. La solucion a que han
llegado los productores y los paises consumidores es la cooperacion,
a fin de mantener un rango de precios que se ubicaria entre los 22
y los 28 dolares por barril. Ello satisface objetivos multiples como
una baja tasa inflacionaria, estabilidad de precios, rentabilidad para
las inversiones y margenes de ganancia atractivos para las empresas
petroleras. Con todo lo anterior solo intentamos destacar la necesidad
de rebasar la perspectiva de analisis basada en la tradicional dicoto-
mia de paises productores y paises consumidores, y de considerar
otros actores y otros elementos.



