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Presentacion

El libro que presento forma parte de un proyecto de investigacion
mas amplio que se realiza en el Centro de Investigaciones sobre Amé-
rica del Norte (ci1saN) de la Universidad Nacional Autbnoma de México
(unam), en donde he trabajado desde su creacion en 1989. Uno de
los objetivos medulares sobre la cuestion energética ha sido conocer
la situacién de nuestro vecino del norte, tanto en si misma como su
relacion con México. A medida que ha crecido el cisan, los protoco-
los de investigacion han tendido a ampliar su cobertura incorporando
a Canadd como objeto de estudio, en una tendencia clara hacia el
analisis de tipo regional para el caso de América del Norte. Dada la
magnitud de la tarea, decidimos centrarnos y profundizar en el sec-
tor energético de Estados Unidos a fin de llegar a conclusiones mas
precisas que nos fueran ttiles para analisis ulteriores que requieren
de una perspectiva internacional mas amplia.

En virtud de que este trabajo partié de objetivos especificos, tuvi-
mos dificultades para encontrar enfoques tedricos ad hoc que nos
permitieran responder a las metas y preguntas planteadas. Asimismo,
en un intento de compatibilizar los conocimientos y herramientas pro-
pios de la ingenieria y de las ciencias sociales, nos hemos esforzado
en encontrar las areas y aspectos comunes y la congruencia de los ni-
veles de analisis.

Emprender un analisis detallado de este sector resulta invaluable.
En términos académicos, la experiencia y los conocimientos acumu-
lados nos dan mayor seguridad para extraer conclusiones o plantear
hipotesis en torno a otras temdticas que se relacionan con el sector
energético o la industria petrolera de Estados Unidos, que suelen in-
cluir cuestiones y problemas tanto estructurales como derivados de
la actuacion del Estado.

Deseo agradecer a varias personas que me han concedido su valio-
sisimo tiempo y por sus observaciones, que me permitieron mejorar
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la version final. De manera especial doy las gracias al doctor Victor
Rodriguez Padilla, mi tutor, por su gran paciencia al leer los escritos
preliminares y sus importantes anotaciones para una mayor rigurosi-
dad y profundidad en el analisis. Asi también, a la maestra Paz Con-
suelo Marquez-Padilla, quien durante su periodo como directora de
este Centro me otorgo facilidades y apoyo en los tramites necesarios
para concluir este trabajo. Y a Dagoberto Gonzilez y Alfredo Alvarez
Padilla por su apoyo técnico.



Introduccion

¢Por qué estudiar el sector energético de Estados Unidos? Quiza la
respuesta mas directa remita a la importancia que tiene para la eco-
nomia mundial, ya que con 6 por ciento de la poblacion mundial,
Estados Unidos consume mas de 25 por ciento de la produccion
internacional del petréleo, demanda que continuari creciendo en 1
por ciento anual durante el proximo decenio. Si bien estas cifras son
elocuentes, hay otros factores que atrajeron nuestro interés en el
tema que se propone. Tal sucede con el impacto mundial de su po-
litica energética y de su politica exterior, que en no pocas ocasiones
van estrechamente asociadas en objetivos y acciones. Desde la caida
del muro de Berlin en 1989, Estados Unidos se erige en la Gnica po-
tencia mundial que, hoy dia, busca perpetuar su hegemonia a través
de la fuerza militar, la disuasion y la doctrina de “defensa preventi-
va”, en contra del surgimiento de otros centros de poder. El control
de los recursos energéticos es un elemento central en esta politica.
El petroleo y las industrias petroleras a nivel internacional forman
parte de sus consideraciones militares en el exterior, tanto como sus
esfuerzos por consolidar desarrollos petroleros en diversas latitudes.

Otro punto de especial interés tiene que ver con la politica petro-
lera mexicana. Es innegable que Estados Unidos influye de manera
definitiva en la politica energética de México y no solo por la vecin-
dad geogrifica, sino porque constituye nuestro mercado mas impor-
tante, al cual destinamos entre 80 y 90 por ciento de nuestras ventas.
Mas atn, todo apunta a una integracion energética mas compleja entre
los paises que forman la América del Norte, que incluiria no solo el
petroleo, sino también el gas natural y la electricidad. Tal propuesta,
bajo el liderazgo del actual mandatario estadunidense (George W.
Bush), parece concretar un viejo suefio de anteriores administraciones
republicanas que desde los anos setenta habian sugerido la conve-
niencia de conformar un mercado energético de América del Norte.
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Asi, nuestra colindancia con la primera potencia del mundo, la
profunda interrelacion de nuestras dos economias y la proclividad
creciente de nuestros gobernantes a buscar una alineacion con las
politicas de Washington, son hechos que nos impulsan a conocer a
nuestro vecino del norte en uno de sus ambitos especificos: su sec-
tor energético. El objetivo del presente trabajo es, entonces, estudiar
este ramo industrial de Estados Unidos considerando las diferentes
fuentes de energia existentes, las politicas y estrategias que lo han
orientado, y los principales actores institucionales involucrados du-
rante los afios 1973 a 2001, es decir, desde la presidencia de Richard
Nixon hasta la de George W. Bush. Con el fin de contextualizar el
periodo de estudio, se presentan antecedentes historicos de la pri-
mera crisis petrolera y se incorporan algunos de los hechos mas no-
tables en la administracion de George W. Bush posteriores a 2001.
Habria sido imperdonable soslayar un conflicto tan importante como
la invasion estadunidense a Irak, lo que, ademas, nos proveyo la
oportunidad de un caso prueba (Zest case) para contrastar conceptos
analizados en otros momentos de la historia del sector energético.
Sin embargo, ampliar el periodo de estudio al afio 2003 habria re-
trasado significativamente su conclusion.

Consideramos que uno de los aportes del trabajo es el esfuerzo
por integrar elementos, informacion y andlisis propios de las cien-
cias sociales con aquellos de la ingenieria, con el fin de acercarnos
mas a la compleja realidad que caracteriza al tema que nos ocupa.
En las ciencias sociales solemos dejar de lado factores de tipo tec-
noldgico, ingenieril o enfoques tedricos ajenos. Por otra parte, en la
ingenieria o en las ciencias exactas no siempre parecen considerarse
enfoques macro, aproximaciones propias de las ciencias politicas o
de las relaciones internacionales que pueden contribuir en mucho
a explicar problematicas como la que pretendemos abordar. La orga-
nizacion del texto responde a la intencion de destacar nociones clave
para estudiar el sector energético estadunidense, asi como servir de
contexto informativo para estudios sobre las relaciones México-Esta-
dos Unidos en materia de energia.

Con el proposito de desarrollar estos objetivos planteamos la si-
guiente hipotesis de trabajo: el sector energético estadunidense atra-
viesa por momentos criticos. Pese a que cuenta con una gran diversi-
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dad de recursos naturales, combustibles, infraestructura, desarrollo
tecnologico y capitales que le dan solidez y fortaleza, tiene un taléon
de Aquiles en la industria petrolera debido a:

e La declinacion de sus reservas probadas (21 mil 765 millones
de barriles en el afio 2001), situacion que se torna critica consi-
derando una poblaciéon de 280 millones de personas y un con-
sumo diario de 19.5 millones de barriles diarios. Esto significa
que en el supuesto de la autosuficiencia petrolera, en un ano se
consumirian alrededor de 7 mil millones de barriles, una ter-
cera parte de sus reservas probadas.

e El descenso en la produccion petrolera que no alcanza a cubrir
el consumo nacional, lo que ha generado una creciente depen-
dencia de crudo del exterior (55 por ciento de la demanda
nacional es cubierto con importaciones).!

e Los altos costos de produccion (el costo por pozo costa aden-
tro fue de 74.23 dolares por pie perforado, en tanto que el
promedio costa afuera fue de 526.37 dolares por pie, en 1997),2
fundamentalmente por tener campos petroleros maduros y
provincias muy explotadas.?

e Los altos niveles de consumo (19.5 millones de barriles diarios),
sobre todo para el transporte, que representard en el afio 2020
70 por ciento del consumo total y para el que no hay aun susti-
tutos del petroleo.

e Las dificultades para lograr la aprobacion a las diferentes accio-
nes en materia de energia en torno a una politica nacional, parti-
cularmente en el Ambito interno y en un horizonte de largo plazo.

1 En 1980 las importaciones cubrieron 37 por ciento del consumo nacional y el 42 por
ciento en 1990. Véase Energy Information Administration, Energy Outlook 2003 with Pro-
Jections to 2025 (Informe DOE/EIA-0383), Washington, Department of Energy, enero de 2003.

2 Los costos de la perforacion estin determinados por la profundidad del pozo y las carac-
teristicas del suelo. Esta es la informacién sobre costos més reciente con la que contamos, aunque
en estos Gltimos anos podria haber descendido un poco por mejoras tecnologicas. Es también
conveniente senalar que no se encontré una publicacion mas reciente totalmente dedicada a la
industria petrolera y, al parecer, la de 1999 fue la ultima. Véase Energy Information Administra-
tion, Petroleum: An Energy Profile 1999, Washington, Department of Energy, julio de 1999, p. 20.

3 El agotamiento de los campos de produccion puede verse en el descenso de la pro-
ductividad por pozo.
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Por estas razones la brecha entre la oferta y la demanda de pe-
troleo tendrd que seguir siendo cubierta con mayores importacio-
nes, que significarin 64 por ciento de la demanda nacional para el
ano 2020. De igual manera, las importaciones de gas natural aumen-
taran de 3.4 millones de pies cubicos en 1999 a 5 mil 800 millones
de pies ctbicos en 2020.* Esta necesidad de garantizar el abasteci-
miento de combustibles fosiles da cuenta de la estrategia petrolera
internacional y de las distintas alternativas y dispositivos utilizados
por el Estado encaminados a reforzar su seguridad energética.

Pese a que los margenes de accion para elevar la produccion pe-
trolera son muy estrechos, la vision convencional en Estados Unidos
es que la recuperacion secundaria y mayores inversiones en explo-
racion y desarrollo de campos haran posible amortiguar la caida en
las reservas y la produccion. En este trabajo proponemos que ni la
recuperacion secundaria ni la terciaria (enbhanced oil recovery, EOR)?
ni un aliento a las inversiones a través de mayores precios para el
crudo, pueden modificar la tendencia descendente de la oferta, fun-
damentalmente por la inelasticidad en la curva de produccion (cur-
va de Hubbert), por el agotamiento de sus campos petroleros y por
sus altos costos de produccion.

Por el lado del consumo, se han planteado propuestas de ahorro
(en las administraciones de Nixon y de Carter); sin embargo, han
fracasado porque requieren de un sacrificio por parte de la socie-
dad. Asi, la imposibilidad de alterar la forma de vida de la sociedad
estadunidense, la caida en el tiempo del precio del petroleo e ideolo-
gizaciones que se expresan en conceptos como arma politica, guerra,
conflicto e invasiones para hacer recaer la responsabilidad en los
productores de petroleo, la demanda no ha sido ni serd una opcion
para resolver el problema estructural de escasez de energéticos en
Estados Unidos.

4 Véase Energy Information Administration, Annual Outlook 2001 with Projections to
2020, Washington, Department of Energy, diciembre de 2000, p. 4.

5 De acuerdo con informacién oficial, la recuperacion mejorada podria lograr en todo el
pais hasta 60 mil millones de barriles en reservas. Si bien es una cantidad optimista, el punto
medular esta en saber a qué costo se logrard esta cifra. El informe consultado no lo especifica.
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, pp. 5, 6.
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En virtud de la importancia del petroleo en la economia y de las
dificultades para su sustitucion, éste constituye el problema medu-
lar. Pero el sector energético en su conjunto también atraviesa por
una problematica relacionada con las caracteristicas del sistema po-
litico estadunidense y del modelo econémico orientado al mercado,
que estd mostrando sus limitaciones sobre todo a partir de los afios
noventa cuando se ponen en marcha politicas de desregulacion en
las diferentes industrias que integran este ramo.

Consideramos que en México debe haber una percepcion mas
clara de la situacion de su sector energético, asi como de las estrate-
gias economicas y de seguridad que Estados Unidos despliega en
esta materia, lo que nos concierne directamente. Cabe aclarar que lo
que aqui llamamos estrategia de seguridad energética se refiere a una
serie de mecanismos que rebasan y tocan aspectos distintos a la geo-
politica del petrdleo y a la politica petrolera internacional. Ello se
relaciona con la preservacion de la hegemonia estadunidense, en la
que el petroleo ha jugado un papel protagbénico. Para México el im-
pacto de tales politicas es importante, por ser Estados Unidos el prin-
cipal mercado y destino de sus exportaciones petroleras. Por tanto,
conocer las distintas estrategias de seguridad de ese pais y el papel
que se nos asigna en ellas, resulta fundamental.

La estructura de este trabajo resultd de la seleccion de los temas
que consideramos relevantes para quienes pretenden acercarse al
estudio del sector energético. Partimos de las politicas, estrategias e
instrumentos que lo conforman y de un analisis riguroso de las fuen-
tes de energia que lo integran, aunque es claro que la mas importante,
desde todos los puntos de vista, es el petroleo. Esta industria tiende
a influir en el resto del sector y se suele creer que su debilidad se ex-
tiende a todo el ramo. La percepcidn es equivocada, pero para ase-
gurarlo fue necesario cuantificar y comparar los elementos de forta-
leza y de debilidad de las diversas industrias.

El trabajo estd integrado por tres capitulos. El primero responde
al objetivo general de analizar las politicas o estrategias energéticas
de las diferentes administraciones estadunidenses desde 1973 hasta
la actualidad, asi como observar las constantes que han determinado
su diseno, ya sea en el ambito interno o en el internacional. Como
parte de este ejercicio deseamos destacar una serie de nociones pro-
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pias del sistema politico, la politica exterior y los valores y creencias
que subyacen en determinadas orientaciones de la accion politica,
ademas de proponer una elaboracion teoérico-conceptual en torno a
los principales enfoques y teorias que pueden ayudar a explicar las
politicas energéticas en la historia reciente de Estados Unidos. Como
hay un nimero muy amplio de enfoques para el anilisis, la eleccion
se hizo en funcidon de preguntas elaboradas a priori. Por ejemplo:
¢cuenta Estados Unidos realmente con una politica energética? La
cuestion ciertamente parece obvia; no obstante, la respuesta no lo
es y nos llevd a encontrar una de las principales limitantes al desa-
rrollo del sector, en la medida en que hay una serie de estrategias
en el Ambito interno, no siempre consistentes entre si que carecen
de una vision de mediano y largo plazos que rebase el ejercicio de
las estimaciones econométricas.

Metodologicamente nos inclinamos por el eclecticismo mas que
por la ortodoxia, en virtud de lo complejo de la realidad y de la insu-
ficiencia de un Unico enfoque para responder a las preguntas y los
objetivos propuestos. En este capitulo se destacaron algunos aspec-
tos basicos propios del sistema politico estadunidense a fin de con-
textualizar las politicas, perspectivas y el modus operandi del sector
de la energia para con ello entender aquello que parece inconsistente
a 0jos externos.

El estudio de cada administracion se organiz6 considerando tres
aspectos:

e El contexto historico internacional, la situacion del mercado pe-
trolero, el balance de poder en el sector y las percepciones en
torno a la situacion de abundancia o escasez de recursos ener-
géticos, entre otros factores.

e Las propuestas y las politicas gubernamentales en la materia con
el fin de evaluar sus resultados y las limitaciones para su apli-
cacion.

e El papel del Congreso, por su importancia en la toma de deci-
siones nacionales. No fue facil comprender su influencia, por
la complejidad de su estructura. Por ejemplo, no solo el Comité
de Recursos Naturales y Energia (Energy and Natural Resources
Committee) tiene que ver con la politica energética, sino también
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el Comité de Energia y Comercio de la Cimara de Representan-
tes (The House Committee on Energy and Commerce) e incluso
el de Politica Exterior (Foreign Affairs). Ademas, debe sefalarse
que son muy escasos los analisis que abordan esta vertiente.

En el segundo capitulo se tratd al sector en su conjunto a fin de
indagar sobre su vulnerabilidad o fortaleza. En este caso, la aproxi-
macion fue mas factual, considerando las diferentes fuentes de energia
que lo integran, a las que también se dio una perspectiva historica.
Para cada industria se analiz6 su dotacion de recursos, la importan-
cia que tiene para el sector, sus avances y las limitaciones técnicas,
de costos y de tipo ambiental que lo caracterizan, asi como sus posi-
bilidades futuras. Esto nos permitié ver areas de gran fortaleza como
la enorme infraestructura eléctrica, la existencia de grandes recursos
carboniferos e incluso gaseros en Estados Unidos. Sin embargo, al
incorporar consideraciones como los costos y, sobre todo, las pro-
piedades fisicas de los recursos energéticos se manifest6 la dificul-
tad para la sustitucion del petroleo, al menos por el momento, lo
cual reduce los margenes de accion del Estado para conformar opcio-
nes nacionales.

Por la importancia del crudo dentro del conjunto de fuentes de
energia, asi como el hecho de que los problemas estructurales del
sector aparentemente se encuentran aqui, decidimos otorgarle un
mayor espacio. Se abordan cuestiones como las reservas petroleras,
sus posibilidades de explotacion desde los puntos de vista geogra-
fico y tecnologico y se reflexiona sobre la evitabilidad o inevitabilidad
de su caida. Se parti6 de la vision convencional en Estados Unidos de
que la tecnologia (EOR) es capaz de revertir la tendencia declinante
de las reservas. La realidad parece, sin embargo, mostrar mas bien
las limitaciones de la tecnologia para revertir dicha trayectoria. En
todo caso, como afirma Douglas Reynolds, lo mas que la tecnologia
puede hacer es aminorar la declinacion de la produccion y extender
la curva de Hubbert, pero no cambiar su tendencia.® Se traté tam-

6 Se refiere al trabajo de King Hubbert (1903-1989), el gedlogo estadunidense que estimo
las perspectivas de vida de las reservas petroleras de Estados Unidos. Véase Douglas
Reynolds, Scarcity and Growth Considering Oil and Energy. An Alternative Neo-Classical
View, Simposium Series, vol. 65, Nueva York, The Edwin Mellen Press, 2002, p. 8.
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bién la cuestion de las posibilidades de autosuficiencia o de mayor
dependencia de los suministros de crudo del exterior. En este sen-
tido, una de las preguntas que nos propusimos contestar fue a qué
costo se podria alcanzar la autosuficiencia petrolera, de ser esto po-
sible. Esto implica, de alguna manera, indagar si un precio mayor, mas
inversiones o mas altas tasas de perforacion pueden elevar la pro-
duccion petrolera estadunidense. ;Hacia donde se inclina la balanza
al colocar en un lado consideraciones geologicas como las reservas
fisicas del hidrocarburo y, en el otro, factores econémicos como ma-
yores precios y mas elevadas inversiones en la industria? Pese a la
visiobn convencional prevaleciente en la Uniébn Americana, la geo-
logia marca los limites de la naturaleza a la mano del hombre.

El ultimo capitulo se refiere a la seguridad energética de Estados
Unidos. Sus objetivos son:

e Proporcionar una vision historica de la estrategia de seguridad
energética como un aspecto de la politica petrolera internacional.

e Indagar sobre los factores que dan cuenta de la estrategia de
seguridad. Para el efecto se analiz6 el contexto internacional y
el papel del Estado (mayor o menor intervencion) fundamen-
talmente.

e Comprende la definicion tedrica de conceptos como la depen-
dencia, la vulnerabilidad (dentro del marco de la teoria de la
interdependencia) y la integracion energética, que se plasman
en las politicas oficiales de la Casa Blanca.

e Hacer un recuento de los dispositivos de seguridad energética
con que cuenta la nacién ante la posibilidad de rupturas petro-
leras o vaivenes en los precios internacionales del crudo.

e Analizar el papel de las iniciativas de integracion en bloques,
como la Propuesta Energética Hemisférica que es parte de la
Iniciativa de las Américas del presidente George W. Bush, acom-
panadas de la definicion de nuevas areas de interés geopolitico
para el Estado. Estas propuestas constituyen la nueva faceta de
su politica petrolera internacional.

Consideramos que entre los aportes de este trabajo estd la aproxi-
macion metodologica a partir de seleccionar algunos enfoques tedricos
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que consideramos pertinentes para el analisis de los distintos perio-
dos presidenciales y sus propuestas en materia de politica energéti-
ca. La aplicacion de la metodologia no siempre logrd una cabal uni-
formidad de andlisis para las distintas gestiones presidenciales ya
que no se contd con toda la informacion cuantitativa necesaria.

Si bien todo el estudio es perfectible, es resultado de una evolucion
en sus principales planteamientos. Por ejemplo, comenzamos desta-
cando el problema de las importaciones petroleras, ahora creemos
que son mas bien una solucion al problema mayor de la disminucion
en la produccion y la dificultad para elevar el volumen de reservas
probadas. El problema de fondo es geologico y, en todo caso, las im-
portaciones no solo resuelven el abasto sino que constituyen la po-
sibilidad de ahorrar miles de millones de dolares en métodos sofisti-
cados para obtener el crudo en territorio estadunidense.

Debe senalarse que una de las limitaciones del trabajo es la insu-
ficiente informacion técnico-estadistica sobre la industria petrolera,
especialmente en materia de exploracion, explotacion y costos de
produccion. Por lo anterior, éste sigue siendo un amplio campo de es-
tudio para futuros esfuerzos.






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.



22 ROSIO VARGAS

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.



26 ROSIO VARGAS

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.
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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-
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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.
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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-



50 ROSIO VARGAS

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.



76 ROSIO VARGAS

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.
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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-



88 ROSIO VARGAS

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.



El sector energético
de Estados Unidos:
un panorama general

Estados Unidos es el principal consumidor mundial de energia tanto
en términos absolutos (25 por ciento del total mundial) como en con-
sumo per capita; es también un productor importante de petroleo
(hoy dia ocupa el tercer sitio, después de Arabia Saudita y Rusia). Esta
situacion dual provoca que, en ocasiones, sus politicas o estrategias
no parezcan del todo consistentes. Es al mismo tiempo la primera
potencia mundial, sitio que busca preservar, razéon por la que el pe-
troleo ha jugado, histéricamente, un papel importante dentro de su
politica exterior. Pese al reto que significa, nos hemos propuesto dar
una vision general del interior del sector energético estadunidense,
tanto por el lado de la oferta como desde la demanda, a fin de apor-
tar elementos que nos permitan entender este entretejido de situa-
ciones y objetivos.

Nos aproximamos a este diagnostico a partir de preguntarnos cual
es el grado de vulnerabilidad de este sector, considerando el con-
junto de las fuentes de energia y no sélo la industria petrolera. El
segundo objetivo que guia este capitulo es un intento de analisis un
poco mas detallado de la industria petrolera, en vista de que atraviesa
por problemas estructurales debidos a la declinacion de las reservas
y la consecuente caida en la produccion. Para el efecto, partimos de
algunas interrogantes como las siguientes: ses posible que el desarro-
llo tecnoldgico pueda revertir esta tendencia?, ja qué costo se podria
plantear un escenario de autosuficiencia?, ante esta situacion, ;qué
estimaciones futuras se estin proyectando?

Esta seccion del libro enfrentd grandes limitantes de informacion
sobre la industria petrolera de Estados Unidos, sobre todo en lo que
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se refiere a recursos minerales y costos de produccion, asi como el
problema de la heterogeneidad de los datos, obtenidos de distintas
fuentes, cuya uniformidad requiere no sélo de factores de conversion
sino también de informacion adicional a la que no tenemos acceso.
Ciertamente intentamos ser exhaustivos en el acopio de cifras para
cada uno de los periodos de estudio, sin embargo, reconocemos no
haber logrado la homogeneidad plena en las series historicas.

En términos generales la principal problemaitica del sector ener-
gético estadunidense se relaciona con la participacion del petréleo
en el conjunto de las fuentes de energia y su alta dependencia de
fuentes de suministro del exterior, algunas de ellas consideradas ines-
tables, que hacen vislumbrar la posibilidad de riesgos econémicos
y de suministro. Si bien la cuestion se ha planteado desde las crisis
petroleras de 1973-1974 y 1979, no ha dejado de representar una
“piedra en el zapato” de la seguridad energética, dada la tendencia
creciente a recurrir a las importaciones para satisfacer el consumo na-
cional. Se prevé que en los primeros anos del siglo xx1 las compras
al exterior alcancen 60 por ciento del consumo nacional. Por otra
parte, la situacion del gas no es muy distinta ya que Estados Unidos
tiene 3.2 por ciento de las reservas probadas mundiales y no obs-
tante, produce y consume 23.2 por ciento del total del consumo glo-
bal. Ademas, los especialistas del Departamento de Energia pro-
yectan que la demanda aumentara en alrededor de 22 mil billones
a 31 mil billones y medio de pies cabicos en el ano 2020, lo cual
significa que la brecha tendra que ser cubierta con importaciones.
Incluso si pudiera explotar todas sus reservas petroleras, Estados
Unidos solo cuenta con 2.6 por ciento de las reservas probadas en
el mundo, en tanto que consume 19.5 millones de barriles diarios,’
tendencia dificil de revertir al analizar las perspectivas de la produc-
cion petrolera y las proyecciones para el consumo.

Si bien es cierto que este pais cuenta con una abundancia de re-
cursos naturales y diversas opciones de politica, es de nuestro interés
indagar en las alternativas energéticas reales, sus perspectivas en

I Anthony H. Codersman y Arleigh A. Burke, “Energy Policy and Energy Analysis: Flawed
Analysis Means Flawed Policy”, en <http: www. Csis.org/burke/mess/energypolicyanalysis.pdf>,
26 de abril de 2001.
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términos de recursos, la viabilidad de sus costos y de su tecnologia,
a fin de aproximarnos a una respuesta sobre la fortaleza o vulnera-
bilidad real del sector y, por tanto, de la nacién estadunidense. Para
ello, nos proponemos delinear un panorama general de la situacion
del sector energético, incluyendo las principales fuentes de energia
como carbon, gas natural, energia hidraulica, nuclear, fuentes reno-
vables y no convencionales y, por supuesto, petroleo. Desde el lado
de la demanda s6lo veremos sus tendencias y aspectos generales, ya
que un andlisis mas detallado podria ser motivo de otro libro.

PANORAMA GENERAL DE LOS ENERGETICOS (1949-1998)

En virtud de que la serie de tiempo mas actualizada y mas completa
a la que se pudo acceder abarca los afos de 1949 a 1998, nos referi-
remos a este periodo excepto cuando se senalen datos mas recientes.
La fuente de informacion fundamental en que se sustenta el siguiente
analisis es la Administracion de la Informacion Energética (Energy
Information Administration), perteneciente al Departamento de Ener-
gia de Estados Unidos. También se utilizaron algunos documentos
de planeacion del Poder Ejecutivo, sefialados en los pies de pagina
respectivos. Para el anilisis de la industria petrolera nos basamos en
el trabajo de un grupo de especialistas de la Universidad de Luisiana,
quienes elaboraron un estudio comparativo de medidas de desem-
pefio seleccionadas para la industria petrolera.?

Al igual que otras economias, Estados Unidos cuenta con un sec-
tor energético que descansa en el carbon, el petroleo crudo, el gas
natural y los liquidos de gas, que en conjunto alcanzaron el 80 por
ciento del total de la produccion de energia en 1998. Con menor par-
ticipacion, también forman parte de la oferta la energia nuclear y las
energias renovables.

En cuanto a comercio exterior, se importa petroleo y se exporta,
fundamentalmente, carbon, productos refinados del petréleo y uranio

2 Jledare O. Omowumi et al., Optional Performance of the US Upstream Industry: A
Comparative Analysis over Space and Time, mimeo, Los Angeles, Center for Energy Studies,
Louisiana State University, 1998.
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enriquecido. En 1998 el sector energético de ese pais produjo 73 mil
trillones de unidades térmicas britanicas (British Thermal Units, BTU)
de energia y exportd 4 mil trillones de BTU, la mitad de los cuales pro-
venia del carbon. Sus importaciones en 1998 fueron 26 mil trillones
de BTU, lo que represento 17 veces lo importado en 1949. Si bien desde
1949 ya era evidente la brecha entre exportaciones e importaciones,
ha seguido creciendo a favor de las importaciones, sobre todo desde
1971 (véanse en el anexo estadistico las graficas 1y 2).

Estados Unidos produce casi tanta energia como Rusia y China jun-
tos. Como Arabia Saudita y Rusia, es un importante productor de pe-
troleo que gener6 alrededor de 10 por ciento del total mundial en 1998.
La mayor participacion proviene de los combustibles fosiles (véan-
se las graficas 3 y 4). El otro grupo importante, el de las fuentes reno-
vables, estd integrado por las energias hidroeléctrica, geotérmica, bio-
masa, solar y edlica (véase la grafica 5). No sin importancia, pero fuera
de esta clasificacion, se encuentra la energia nuclear, que ha tenido
un crecimiento constante desde 1958 cuando aparece por vez primera
en los balances energéticos. Dentro del conjunto de los combustibles
fosiles destaca la participacion historica del carbon, que se ha mas
que duplicado en el periodo considerado. Dentro de los renovables, el
primer sitio corresponde a la hidroenergia, seguida muy de cerca por
la biomasa. Asi, la produccion estadunidense de energéticos puede
listarse, en orden decreciente, como sigue: carbon, gas natural, petroleo,
electricidad, energia nuclear, hidroenergia, biomasa, energia geotér-
mica y otras.

Por el otro lado, Estados Unidos consume, en orden de importan-
cia, petroleo, gas natural, carbon, energia eléctrica, energia nuclear,
energia hidroeléctrica, biomasa, energia geotérmica y otras. Si en
1949 era el carbon el principal combustible, en 1998 es el petroleo.
La industria ha sido histéricamente la mayor demandante de energia;
sin embargo, muestra una tendencia inestable, a diferencia del sector
residencial y comercial. Hasta 1951 fue el carbon el de mayor deman-
da en el sector residencial y comercial. A partir de 1949 la electricidad
ha crecido en importancia. En el sector industrial el consumo tanto de
gas natural como de petroleo crecid6 de manera continua hasta 1973,
después de lo cual ambos han tenido un comportamiento fluctuante.
El gas natural es el combustible de mayor consumo en el sector manu-
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facturero, mientras el transporte depende casi en su totalidad del pe-
troleo; de hecho, la gran expansion de este Gltimo sector desde 1949
se explica en buena medida por el uso del petroleo (véanse en el
anexo estadistico las graficas 6 y 7).

Las importaciones de petroleo muestran una relacion directa con
su precio. Asi, después del embargo de 1973 cuando los precios su-
bieron, las importaciones de crudo cayeron por dos anos; luego se vol-
vieron a elevar hasta que el precio toco uno de sus picos historicos (en
1979 y 1981), lo que hizo bajar las compras; la tendencia de creci-
miento se reanudo en 1986 y las importaciones netas alcanzaron en
1998 la cifra de 9.5 millones de barriles diarios; para el ano 2001, in-
cluyendo los productos derivados, rebasaron los 12 millones de ba-
rriles diarios.

En tanto que las principales importaciones de energia de Estados
Unidos son de petroleo, sus exportaciones corresponden fundamen-
talmente al carbon que se vende en diferentes mercados desde 1950.
Estas exportaciones llegaron a su nivel maximo en 1981 (véase la gra-
fica 8). Hacia 1998 alcanzaron 77 millones de toneladas cortas, las
que medidas en BTU ascendieron a 47 por ciento de todas las expor-
taciones de energia al exterior. Pese a que es un volumen importante,
representa solo 9 por ciento del contenido de BrU del crudo que in-
gresa cada ano a Estados Unidos.

Un dltimo indicador general es la eficiencia energética. Esta ha me-
jorado a lo largo de los afios. Es posible observarla a partir de la can-
tidad de energia utilizada para producir el valor de un ddlar (cons-
tante), la cual se redujo en 42 por ciento entre 1949 y 1998, en tanto
que la cantidad de energia requerida para generar un dolar de pro-
duccion cayo de 26 a 12 mil 500 BTU. Sin embargo, en los anos no-
venta el comportamiento de este indicador no ha sido tan bueno.
Medida la eficiencia energética tomando como parametro la cantidad
de energia utilizada por dolar de producto interno bruto (PIB) cons-
tante, ésta declind en 8 300 BTU por dolar de 1996. Con todo, s6lo
disminuy6 400 BTU mds entre 1995 y 1999, pese a los avances tec-
nolbgicos en muchos sectores de la economia. La caida en el uso del
petroleo medida en miles de BTU por dolar de piB fue atn mas radi-
cal en los 25 anos anteriores a 1995, cuando cay6 de 15.15 a 8.43,
reflejando los cambios estructurales en la economia y las mejoras en
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la eficiencia energética. No obstante, en la medida en que los costos
del hidrocarburo empezaron a bajar a mediados de los anos ochen-
ta, bajo el impulso a la eficiencia energética.?

El carbon

Uno de los recursos abundantes en Estados Unidos es el carbon. La
revolucion industrial y el desarrollo del ferrocarril a mediados del si-
glo xix dieron pauta al crecimiento de su produccién y consumo.
Las reservas probadas en Estados Unidos son las mayores del mun-
do; mis de dos veces las de China, un importante productor mundial
del recurso; tienen un horizonte de 250 anos, a los actuales niveles de
consumo. Para 1998 el carbon constituyd un tercio de toda la ener-
gia producida en el pais (24 mil trillones de BTU), con un volumen
récord de mil 120 millones de toneladas cortas, ocupando el segundo
lugar mundial, después de China. En el ano 2000 el pais produjo alre-
dedor de mil millones de toneladas de carbon en 25 estados de la
Union. Las principales areas productoras se localizan en el estado de
Wyoming y en el Rio Mississippi. Gracias a las mejoras tecnologicas
la productividad ha aumentado; pas6é de 0.7 toneladas cortas de car-
bon por hora, en 1949, a seis toneladas cortas por hora en 1997 (véase
en el anexo la grafica 9).

Los usos de este combustible han ido cambiando con el tiempo. En
los anos cincuenta era consumido basicamente por la industria, sin
embargo, para 1998 este sector solo consumio la mitad. Hoy dia, cerca
de 97 por ciento de la produccion de carbon se consume nacional-
mente; de éste, cerca de 90 por ciento se destina a la generacion de
electricidad, en tanto que menos de 10 por ciento del total consumi-
do va al sector industrial. La generacion de electricidad depende en
un 57 por ciento, precisamente, del carbon, un dato importante si se
compara con la que se produce a partir de petroleo, que es de s6lo
5 por ciento. No obstante, actualmente se construyen pocas plantas
de carbon por razones ambientales.

3 Edward Norse y Amy Myers Jaffe, Strategic Energy Policy Challenges for the 21st Century.
A Report of an Independent Task Force, Nueva York, Council on Foreign Relations, 2001, p. 19.
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Después de llegar al maximo en 1982, los precios del carbon han
declinado y ésta parece ser la tendencia futura hasta el ano 2020, lo
cual es reflejo del desplazamiento hacia la produccion barata en el
oeste, asi como de los aumentos en la productividad. Se espera que
el carbon siga siendo un combustible dominante en la generacion
eléctrica para el 2020, por lo cual, los objetivos de politica energética
tendran que integrar serias consideraciones de proteccion al medio
ambiente, especialmente en el caso del carbén mineral. De hecho,
el Departamento de Energia, mediante su “Programa tecnologico de
carbon limpio”, ha trabajado con las llamadas tecnologias efectivas
de control, como las camas de combustion fluidizadas y la gasifica-
cion de ciclos combinados integrados, que se han desarrollado para
reducir las emisiones futuras.

En cuanto a los aspectos tecnologicos, el carbon podria remplazar
a la gasolina como combustible de vehiculos, aunque so6lo de manera
limitada y a un precio elevado. Se espera que la tecnologia del car-
boén limpio pueda aumentar el atractivo de su uso. Hoy ya es posible
gasificarlo o hacer carbon liquido; el producto final es con frecuencia
convertido o refinado en gases de mayor potencial energético. Pese
a lo anterior, algunos autores como Douglas Reynolds* creen que el
carbon, al igual que otros combustibles solidos, no son una verda-
dera posibilidad para la sustitucion del petroleo. Si bien ciertas com-
panias en Estados Unidos estiman que usar diferentes tecnologias
para producir combustibles liquidos costaria cerca de 50 dolares por
barril de petréleo crudo equivalente (pce), dependiendo del apoyo
gubernamental, aduce que hay algo que él llama un subsidio a la
entropia,” de manera que una vez que el petroleo cueste 50 dolares
por pcE, el costo de la conversion del carbon podria aumentar.

4 Douglas Reynolds, Scarcity and Growth Considering Oil and Energy. An Alternative Neo-
Classical View, Symposium Series vol. 65, Nueva York, The Edwin Mellon Press, 2002, p. 150.

5> Reynolds define su concepto de subsidio a la entropfa como aquel efecto resultante del
aumento en el precio del crudo que puede impactar al alza en el precio de otros combus-
tibles. Pone el ejemplo de lo que sucedi6 en los afnos setenta cuando junto con el aumento
del precio del petroleo se incrementaron los precios de otros combustibles debido a que el
petroleo tiene mayor calidad, mayor grado de energia. La menor disponibilidad del recurso
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El gas natural

Aunque puede haber variaciones en las fuentes consultadas, la base
de recursos gasiferos totales en 1992 en Estados Unidos se estimaba
en 1 475 billones de pies ctibicos, incluyendo los de Alaska.® De acuer-
do con recientes estudios, el volumen de las reservas gasiferas habia
caido a 164 mil billones de pies cabicos para enero de 2000, si bien
otros analisis difieren en los calculos.”

El mercado gasero de Estados Unidos es el mayor del mundo, con
una oferta total de 25 mil 600 billones de pies ctbicos en 1996. Cerca
de 75 por ciento de dicha oferta se produce nacionalmente: 19 millo-
nes de pies cibicos en 1998, por debajo de lo producido en 1973,
cuando se alcanzo un volumen de 21.7 millones de pies cubicos. La
produccion por pozo de este combustible alcanzé su maximo en 1971,
con 435 mil pies cabicos diarios para luego descender, en 1998, a 146
mil pies cibicos diarios por pozo.

La produccion de gas se concentra en el sur, a lo largo de la costa
del Golfo, en Luisiana y Texas, asi como en pequefas regiones de
Alaska, el suroeste y el centro de Estados Unidos. Aunque el gas se
produce en 33 estados, Texas y los estados aledanos y las regiones
costa afuera del Golfo de México aportan mas de tres cuartas partes
de la produccion. Los consumidores se encuentran principalmente en
el noreste, el medioeste y la region de la costa del Pacifico.® Debido
a esta diferencia geografica se ha desarrollado una amplia infraestruc-
tura de transporte. El primer gasoducto de mas de 200 millas fue cons-
truido en 1925 de Luisiana a Texas, y como consecuencia la deman-
da creci6 50 por ciento entre 1906 y 1970.

de alto grado causa mayores costos para los combustibles alternativos. Llama entonces entro-
pia al uso de los recursos energéticos de alto potencial que mantiene bajo el costo de los
combustibles alternativos.

6 National Petroleum Council, The Potential for Natural Gas in the United States-Source
and Supply, National Petroleum Council, Washington, diciembre de 1992, pp. 30, 145, 157.

7 En un estudio del Departamento de Energia se concluia que los recursos gaseros técni-
camente recuperables en Estados Unidos eran de 31 mil 500 millones de metros ctbicos
(incluyendo reservas probadas del orden de 5 mil 245 millones de metros ctbicos).

8 Andrew Juris, “Development of Competitive Natural Gas Markets in the United States”,
Natural Gas Private Sector Participation and Market Development, Oil and Gas, The World
Bank, The 1BRD, 1999, p. 55.
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Producen el gas grandes companias petroleras y gaseras y alrede-
dor de diez mil pequenos productores. Las empresas privadas poseen
y operan cerca de un centenar de los sistemas de gasoductos inter-
estatales. La distribucion local esta en manos de 100 mil companias
municipales y cerca de 100 companias privadas. Las altimas cubren
todas las grandes areas urbanas y significan 95 por ciento del volu-
men vendido.”?

Este combustible constituy6 la tercera fuente para la generacion de
electricidad, 16 por ciento, en el ano 2000. Bajo la politica existente,
se espera que la capacidad de generacion del gas natural alcance
cerca de 90 por ciento del aumento proyectado para la energia eléc-
trica entre 1999 y el 2020, afio en que se pretende que este aumento
de produccion llegue a 33 por ciento.

El pais fue autosuficiente en gas natural hasta 1980, cuando el con-
sumo empez6 a sobrepasar la produccion y fue necesario importarlo
de Canada. También se importaron pequefios volimenes de gas li-
cuado de Argelia y, en anos recientes, de Australia y de los Emiratos
Arabes Unidos. Para el afo 2000, 85 por ciento del consumo de gas
natural se producia nacionalmente, mientras que las importaciones
crecieron hasta significar 15 por ciento. Las importaciones netas han
contribuido con mas de 50 por ciento del crecimiento de la demanda
de gas desde 1990, en una tendencia que va en aumento.

Canada, que cuenta con importantes suministros y gasoductos hacia
los 48 estados de la Unidon Americana, aporta practicamente el total
de las importaciones de gas de Estados Unidos. Debido a que, a di-
ferencia del crudo, casi todo el gas natural se produce y vende den-
tro de la misma region, los precios se determinan en los mercados
regionales mas que en los globales. Sin embargo, las recientes alzas
de precio en California (en los afios 2000 y 2001), han repercutido en
los mercados canadienses, dadas la integracion de los sectores y la
posibilidad que se presenta para especular.

En el corto plazo, se espera que los aumentos en la produccion del
gas natural vengan fundamentalmente de fuentes no convencionales
ubicadas en las Montafias Rocallosas, la costa del Golfo y regiones

? International Energy Agency, The Role of IEA Governments in Energy, Paris, Organizacion
para la Cooperacion y el Crecimiento Economicos e International Energy Agency, p. 326.
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centrales continentales, Alaska y los campos costa afuera del Golfo
de México. Las tierras federales costa adentro actualmente contribu-
yen con cerca de 10 por ciento de la produccion estadunidense y
con 26 por ciento de la produccion federal costa afuera.'? El desafio
es, por supuesto, contar con produccion suficiente para enfrentar una
creciente demanda. De acuerdo con algunas opiniones, podria ser un
reto tan importante como el petroleo, en vista de las proyecciones del
consumo. Esto se debe a la construccion de una mayor capacidad de
generacion de electricidad que serd alimentada por gas natural. El ren-
dimiento actual en los campos maduros de gas parece decrecer, al
igual que en el caso del petroleo (véase en el anexo la grafica 10).

De acuerdo con las estimaciones de la propuesta energética de
George W. Bush, hay tres sitios importantes con potencial para produ-
cir gas natural. Costa afuera, se calcula que hay cerca de 300 mil billo-
nes de pies cubicos de reservas no descubiertas que pueden explotarse
con las actuales tecnologias. Se supone que yacen tanto en campos de
aguas profundas como en reservorios profundos en las aguas menos
profundas del Golfo de México; sin embargo, se cree que su desarro-
llo tendra altos costos. El plan sefiala que también hay gas costa afuera
en areas en donde la exploracion esta prohibida por una moratoria con-
gresional. Las estimaciones en estas dreas son de 3 331 mil billones
de pies ctbicos en la costa de Carolina del Norte, 21 mil billones de
pies cubicos en la costa de California y 24 mil billones de pies ctbicos
en el oriente del Golfo de México, fuera de la costa de Florida. Costa
adentro, hay una cantidad considerable de reservas de gas conocidas
y estimadas. En Alaska hay también un potencial, pero el problema es
que se requiere la construccion de un gasoducto de mayor distancia.!!

El potencial del gas en términos de contenido energético, por peso
y por drea, es elevado de acuerdo con la definicion de Reynolds;!?
sin embargo, si se considera por volumen, es bajo, lo cual hace dificil su

10 véase The White House, Reliable, Affordable and Environmentally Sound Energy for
America’s Future. Report of the National Development Group, Washington, mayo de 2001, pp. 1-8.

' Energy Economist, nim. 236, junio de 2001, p. 14.

12 Douglas Reynolds, op. cit. pp. 118 y 119. Considera que tan importante como la tec-
nologia es el contenido energético inherente en los recursos disponibles. Cada tipo de energia
tiene un potencial fisico inherente y ése es el grado de energia. Asi los recursos energéticos
con un alto grado tienen mayor potencial de ser productivos que los recursos de bajo grado.
Los cuatro grados que define Reynolds son: el contenido energético por peso (weight grade)
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transporte.? Esto significa que la mayor parte de los vehiculos de gas
no pueden recorrer largas distancias sin recargar combustible. El gas na-
tural no es adn la solucidbn mas conveniente para el transporte.

Derivados del gas natural son el metanol y los liquidos de gas. El
primero tiene un alto contenido energético por drea aunque, si se con-
sidera por volumen, estd por debajo de 43 millones de BTU por pie ca-
bico, en comparacion con el petrdleo, cuyo indicador es de un millon
de BTU por pie cubico. Los liquidos de gas estin en situacion seme-
jante. Ademads, el metanol cuesta en la actualidad alrededor de 50
dolares por barril pCE lo que lo hace muy caro. Otro problema con
estos derivados son las pérdidas en la convertibilidad, que pueden
anadirse a los costos del gas natural; el complicado proceso de con-
version hace que se incrementen sus precios.

Energias renovables y no convencionales

Al igual que en otros paises, su contribucion dentro de los balances
de energia de Estados Unidos es mas bien escasa, poco menos de 10
por ciento de la produccion total de energia.'* Entre las fuentes cono-
cidas como renovables la mas importante es la energia hidraulica.

medido en BTU por libra; el contenido energético por volumen (volume grade) medido en BTU
por pie cibico; el contenido energético por area (area grade) medido en BTU por acre y el esta-
do fisico (state grade) que puede ser liquido, gaseoso, solido o de campo.

13 El contenido energético por peso determina cudnta energia hay por cada libra de recur-
sos energéticos. El contenido energético por volumen determina cudnta energia hay por unidad
de volumen del recurso. Este es importante debido a que determina el desempefio para cier-
tos usos. Si se tuviera que usar gas natural en lugar de petréleo para autos, el tanque de com-
bustible tendria que ser mucho mas grande y pesado; si fuera del mismo tamano, tendria que
cargarse mas frecuentemente. El contenido energético por drea determina cudnta energia hay
por area de ocurrencia del recurso en su estado original; determina también cuanto servicio,
incluyendo el ahorro en los costos, se puede extraer de un energético dado. El estado fisico
define la forma que presenta el recurso. Los cuatro principales son: liquido, s6lido, gaseoso,
de campo (incluye fenémenos como los campos de radiacion solar, de energia nuclear, de
energia edlica y energia hidraulica). El principal inconveniente de los campos es que son difi-
ciles de almacenar. Por ejemplo, uno de los mayores problemas de la energia solar es almace-
nar el calor de dia para su uso en la noche. El Gnico campo que no tiene este obstaculo es la
energia nuclear, no obstante, su dificultad radica en el almacenamiento de los desechos.

14 “Energy in the United States: A Brief History and Current Trends”, en <http:www.eia.doe.
gov/emeu/aer/eh1998/eh1998.html>, julio de 1999.



102 ROSIO VARGAS

En 1998 significo 50 por ciento de la contribucion de las fuentes re-
novables a la generacion de electricidad, a partir del uso de turbinas.
Del resto de las energias renovables, la mayor parte viene de la bio-
masa, que comprende desechos organicos de todo tipo, incluyendo
las maderas. El tercer lugar lo ocupan las geotermias. En 1998 ambas
contribuyeron con 5 por ciento de la energia renovable de ese pais.

Desde el punto de vista de la generacion de electricidad, la hidro-
energia es la cuarta fuente mas importante. Significé cerca de 7 por
ciento de la generacion total en el afio 2000. En algunas regiones, como
el noroeste y Nueva York, la hidroenergia tiene una contribucién ma-
yor; los estados de Idaho, Washington, Oregon, Maine, Dakota del Sur,
California, Montana y Nueva York dependen mas de la hidroenergia.
Es pertinente sefialar que Estados Unidos estd por abajo de Canada
en la generacion hidriulica, que ha permanecido relativamente estan-
cada por anos. El obsticulo mis importante para la expansion de la
hidroenergia es fisico, ya que la mayor parte de las plantas hidroeléc-
tricas mejor localizadas ya han sido desarrolladas. Hay potencial
para algunos incrementos y la capacidad puede mejorarse un poco
anadiendo turbinas y haciendo mas eficientes las plantas existentes.
Esto conduciria a una capacidad maxima, que seria til pero no aumen-
tard la produccion eléctrica en general. En conclusion, pese al hecho
de ser la fuente de energia renovable dominante tiene un potencial de
expansion minimo en Estados Unidos.

Es importante senalar que hay dos categorias de proyectos hidrau-
licos en ese pais: aquellos operados por las empresas eléctricas federa-
les, como la Administracion federal del mercado eléctrico (Bonnewille,
Western, Southwestern, Southeastern y Tennesse Valley Authority) y
las aproximadamente 2 600 presas de hidroenergia no federales con
licencia o exentas de ella por la Comision Reguladora Federal de Ener-
gia (FERC, por sus siglas en inglés). Las empresas eléctricas federales
tienen grandes sistemas de hidroenergia, operados por la Oficina de
Reclamacion e Ingenieros del Cuerpo de la Armada, que juegan un pa-
pel importante para enfrentar la demanda, especialmente en el no-
roeste y el oeste. La autoridad que otorga las licencias en materia de
energia hidraulica es difusa y esta entre agencias federales y estatales.
En el aspecto institucional, el desafio actual mas importante que con-
fronta la hidroenergia radica en tales incertidumbres regulatorias.
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Por su parte, la energia solar (fotovoltaica y térmica) contribuyen
actualmente con 1 por ciento de la generacion a partir de fuentes re-
novables y con 0.02 por ciento del total de la oferta eléctrica. El ano
de mayor demanda para los colectores solares fue 1981, cuando se
solicité 21 millones de pies cabicos de este dispositivo. Este tipo de
energia tiene potencial para jugar un papel importante en el sector
ya que se puede aprovechar de diversas maneras, como las celdas
fotovoltaicas, cuyos precios se han reducido hasta hacerlos compe-
titivos en ciertas aplicaciones gracias a los avances tecnologicos. Otra
opcion son los colectores, que pueden ser usados en climas muy so-
leados para producir electricidad. El precio del kilovatio-hora de elec-
tricidad generada a partir de energia solar cayd de 24 centavos hace
dos décadas a ocho centavos en 1990; de reducirse a seis centavos se
volveria competitivo con otras formas de energia. Deben, sin embar-
g0, sefalarse sus limitaciones para almacenarse y generar electrici-
dad en forma masiva.

La energia geotérmica también podria jugar un papel de cierta re-
levancia, en vista de las recientes directivas del gobierno de George
W. Bush, encaminadas a acelerar las licitaciones y revisiones ambien-
tales, combinadas con un crédito al impuesto a la produccion (Produc-
tion Tax Credit, prc)." La capacidad geotérmica instalada es de alre-
dedor de 2 800 megavatios. Los recursos mas accesibles de este tipo
de energia en Estados Unidos se localizan al oeste de Alaska y en
Hawai, Nevada, Utah y California. Por el momento la geotermia re-
presenta 17 por ciento de la energia eléctrica generada a partir de los
renovables y 0.3 por ciento del total de la oferta eléctrica en el pais.
La mayor parte del potencial para generacion se localiza en tierras
federales, de aqui que corresponde a las agencias federales eliminar
obstaculos para su desarrollo. La energia geotérmica tiene, sin embar-
g0, importantes limitaciones ya que no se puede transportar y debe
ser usada practicamente i situ. Ademas, una planta geotérmica tiene
costos de capital que triplican los de una planta de gas natural, pese
a que puede tener una vida de 100 afios (mas que una planta nuclear),
lo que desincentiva su construccion, particularmente en la actual incer-

15 Kathleen McFall, “US Government Acts to Remove Obstacles to Geothermal, Hydro
Power Generation”, Energy Economist, nim. 254, diciembre de 2002, p. 23.
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tidumbre regulatoria. Con todo, la propuesta de extender un crédito
a la produccion pretende hacer atractiva la inversion en este ramo.
Mas ain cuando los costos de generacion han bajado a 5.5 o 6.5
centavos de dolar por kilovatio-hora y, segiin estimaciones, de con-
cederse el apoyo fiscal el costo podria descender a un centavo y
medio, !¢ lo que le conferiria mayor competitividad.

La participacion de la energia edlica respecto de todas las fuentes
renovables es de 1.5 por ciento y de 0.1 por ciento en el total de la
oferta eléctrica. Su produccion creciod 89 por ciento entre 1989 y 1998,
sin embargo, su contribucion sigue siendo marginal. Sus posibilidades
en la Unidbn Americana son buenas, en virtud del potencial en el
oeste, las Grandes Planicies y Nueva Inglaterra.

En cuanto a caracteristicas y potencial fisico debe sefialarse que
la biomasa se nutre de materia viviente seca como los arboles o los
residuos de las cosechas, etcétera. Tiene un contenido energético por
area muy bajo, hasta que la materia prima se convierte en combus-
tibles, es bajo por peso y por volumen vy, por si fuera poco, es bajo
en funcién de su estado fisico.!” El hecho de que haya una tempo-
ralidad en la recoleccion de las cosechas hace que las plantas de
conversion de la biomasa deban estar ociosas mucho tiempo y que
la biomasa deba estar almacenada, pero se descompone y esto puede
elevar los costos de la operacidon, causando pérdidas.

Formas de energia como el viento, la geotermia y la biomasa tienen
posibilidades de hacer contribuciones mas significativas en los afos
venideros, gracias a que sus costos han decrecido de manera impor-
tante en los Gltimos afos. Hasta ahora, ésta ha sido la barrera mas
importante para aumentar la produccion, aunque es clara la voluntad
politica del gobierno estadunidense por conferirles mayor proyeccion
a futuro. En relacion con estas fuentes, la médula de la propuesta
del presidente George W. Bush es un conjunto de créditos por diez
mil millones de dolares. Uno de ellos, de cuatro 4 mil millones, que
se otorgaria para alentar las ventas de autos hibridos petroleo-eléc-
tricos y de celdas de combustible entre los afios 2002 y 2007. Otra
partida es un crédito de 10 por ciento, ampliacion de una medida ya

16 Jbid., p. 25.
17 Véanse las notas 12 y 13.
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existente, a todos los vehiculos eléctricos, que no han tenido éxito en
el mercado. Hay un crédito de 15 por ciento hasta por un maximo
de dos mil dolares, para los propietarios de empresas o de edificios
comerciales que deseen comprar paneles solares.

Una propuesta nueva son los numerosos créditos fiscales para la
generacion de electricidad a partir de renovables, que se incluyeron
en el presupuesto preliminar de la administracion para el ano fiscal
2002, incluyendo la extension de la exencion fiscal para la produc-
cion edlica, que concluiria en diciembre del 2001. Hay un crédito para
la biomasa, por ejemplo, a partir de cosechas energéticas, que se
prolongara por tres anos y se ampliara a otras fuentes de biomasa
como los recursos forestales y los restos de la quema (co firing) de la
propia biomasa y del carbon. La generacion de gas recibe también
un crédito fiscal, sin embargo, el etanol continuara siendo la excepcion.
La cogeneracion se apoyari ya sea en un crédito fiscal o mediante la
depreciacion acelerada de la planta.

Adicionalmente, se pretende revisar los programas de investigacion
y desarrollo asi como de mejoramiento de la eficiencia, para otor-
garles un mayor financiamiento con criterios de desempeno y costos
compartidos. Esto significa que se hard énfasis en los resultados y la
industria privada tendra que aportar parte del presupuesto. La admi-
nistracion de George W. Bush apoyara dichos programas por medio
de su propuesta fiscal, con base en los fondos del Departamento de
Energia. La revision de los programas de eficiencia también ha em-
pezado a alentarse.'®

Los combustibles sintéticos (synfitels) son los combustibles liquidos
que las empresas obtienen del carbon, arenas y esquistos bituminosos.
La industria es capaz de convertirlos de un estado de bajo potencial
energético a otro de alto grado (de acuerdo con la definicion de Rey-
nolds). El problema es que esta transformacién es muy costosa. En
general, el petroleo que se deriva de los combustibles sintéticos re-
quiere del triple de trabajo que el petrdleo convencional.

Los esquistos bituminosos (shale oil) se encuentran en Colorado
y Wyoming, fundamentalmente. Estados Unidos tiene reservas recu-

18 Energy Economist, nim. 236, junio de 2001, p. 22.
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perables del orden de los 3 mil billones de barriles de crudo, no obs-
tante, el costo de extraerlo es de hasta 100 dolares por el equivalente
de un barril de crudo. Ademas, el problema es descomponer y romper
la roca para capturar los pequenos residuos del crudo atrapado, lo
que es también ambientalmente danino. Su produccion implica una
gran labor en mineria; una planta de esquistos es intensiva en capi-
tal y requiere grandes subsidios gubernamentales. La tecnologia para
el proceso in situ esta aun en su infancia. La mayor parte de la pro-
duccion de esquistos bituminosos tiene lugar en Piceance Creek Ba-
sin. En ésta area, localizada en el oeste de Colorado, hay reservas
que exceden los 200 mil millones de barriles, que equivalen a 70 por
ciento de la produccion potencial de Estados Unidos. Sin embargo,
para ello habria que realizar cientos de operaciones de mineria en
una gran cantidad de acres. Otras razones que explican su posposi-
cion son los costos de las plantas. Una muestra de lo anterior es la
produccion en la planta de Unocal “Parachute Creek Plant”, cuyo
costo es equivalente a 40 dolares por barril de crudo.

En lo que respecta a los combustibles sintéticos (los obtenidos del
carbon), el desarrollo tecnolégico también parece ir lento, esencial-
mente por razones economicas, los altos costos de capital y la incer-
tidumbre sobre la competitividad comercial del combustible. Por
otro lado, las arenas bituminosas (far sands) también significan
un potencial importante ya que Estados Unidos cuenta con 30 mil
millones de barriles de reservas. Si bien no se ha logrado atn con-
vertir las arenas en combustibles liquidos in situ, bajo tierra, pue-
den extraerse y tratarse en la superficie. Aunque no en suelo esta-
dunidense, existen ejemplos exitosos de la produccion de arenas
bituminosas.?

19 Un caso exitoso es la compania canadiense Suncor, que produce en la cuenca de Ata-
basca. Extrae el bitumen y lo transforma en diésel y en refinados. Cuenta con alrededor de
13 mil millones de barriles. La compaiia estima poder producir entre 500 000 y 550 000 barri-
les diarios entre los afios 2010 y 2012. Si bien sus precios por barril atn son elevados (33.65
dolares en promedio en el 2002), la empresa cree lograr una sustantiva reduccion en el futuro.
Véase Suncor Energy Annual Report, en <www.suncor.com>, 16 de junio de 2003.
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La energia nuclear

La energia nuclear es la segunda fuente mas importante (20 por cien-
to) de la generacion eléctrica estadunidense. Mas del 40 por ciento
de la electricidad asi producida proviene de diez estados en el noreste,
el sur y el medio oeste. En los inicios de su desarrollo esta fuente de
energia se vio como una alternativa para reducir la dependencia
de las importaciones de crudo, por ello se inici6 la construccion de
numerosas plantas nucleares entre 1966 y 1974. Aunque el nimero
de unidades en operacion crecio, los largos tiempos de construccion,
por la complejidad de las plantas y de la reglamentacion, ha rezaga-
do su puesta en marcha.

Con el aumento del precio de los combustibles fosiles tras el em-
bargo de 1973, aumenté el atractivo de la energia nuclear y, con la
ascendencia del movimiento ambientalista, parecia tener una venta-
ja adicional. Asi, entre 1972 y 1974 se ordenaron 79 nuevas plantas
nucleares. Después de 1978 no hubo una orden mis. Fue en 1990
cuando llego a su maximo el nimero de unidades de reactor en ope-
racion y ya para fines de 1998 se habian cancelado 124 unidades
mientras que 28, ya en operacion, fueron desmanteladas (véase en
el anexo la grafica 11). Si bien la razén puede atribuirse a aspectos
relacionados con la seguridad, sobre todo después del accidente de
Tres Millas, fundamentalmente tiene que ver con razones economi-
cas, debido a los costos de las obras y a los rezagos en los tiempos de
construccion, que agravaron el problema del costo.?

Hoy la energia nuclear tiene que competir con combustibles mas
baratos, con las mejoras en la tecnologia de ciclo combinado y la
utilizacion de gas natural. Otras razones que dan cuenta de la falta de
expansion de esta industria en los anos ochenta, obedecen a los
cambios regulatorios implementados después de 1979. Actualmente,
bajo la presidencia de George W. Bush, se intenta revivir la alterna-
tiva nuclear. De acuerdo con el informe de la administracion republi-
cana’! los expertos estiman que se podrian afadir 12 mil megava-
tios de generacion eléctrica a partir de mejorar las plantas nucleares,

20 yéase J. Campbell, Collapse of an Industry, Ithaca, Cornell University Press, 1988.
21 véase Reliable, Affordable..., op. cit.
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con un proceso que usa nuevas tecnologias y métodos para aumen-
tar los niveles de potencia sin reducir la seguridad. La propuesta de
George W. Bush es prolongar las licencias de las plantas ya existentes,
mejorar su diseno y lograr su consolidacion con un menor nimero
de operadores mis experimentados. No obstante, en este plan Bush
no hay propuestas claras para resolver el problema del reprocesa-
miento del combustible. Por el momento, no se prevé la construc-
cion de alguna planta nuclear.

La electricidad

La electricidad es una fuente de energia secundaria que se nutre de las
anteriores. Su importancia y crecimiento han ido a la par del desa-
rrollo. Estados Unidos es el mayor productor de electricidad en el
mundo, sobre Europa occidental y Japon juntos. Mas de la mitad de
la electricidad se produjo, en 1998, a partir del carbon (52 por ciento),
cerca de 20 por ciento se deriva de plantas nucleares, de la hidro-
energia y otros renovables 17 por ciento; el resto proviene del gas
natural (9 por ciento) y del combustoleo 2 y 3 por ciento. En mate-
ria de consumo tenemos que de 1949 a 1998, mientras la poblacion
estadunidense crecia en 82 por ciento, la cantidad de electricidad
vendida aument6 1 200 por ciento. El consumo promedio per capita
fue seis veces mayor en 1998 que en 1949. El amplio uso de la elec-
tricidad resulta evidente practicamente en todos los sectores (véase
en el anexo la grafica 12).

Aunque hay un profundo cambio en la industria eléctrica en mu-
chos de los estados de la Union Americana, hasta hace poco la mayor
parte de las empresas poseian la generacion, la transmision y la dis-
tribucion. Muchas de ellas confinaban sus operaciones a un territo-
rio de servicio dentro de un estado, pero aquellos que operaban
sobre bases interestatales contaban hasta con 20 por ciento de la
capacidad de generacion. Los propietarios de la generacion tenian
alrededor de 75 por ciento de la capacidad instalada nacional y pro-
ducian mas de tres cuartas partes de la electricidad que se vendia.

Hay seis entidades que conforman la llamada Administracion Fe-
deral de Comercializacion de la Energia (Federal Power Marketing
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Administration), que operan principalmente las plantas hidroeléctri-
cas, con cerca de 9 por ciento de la capacidad de generacion. Existen
alrededor de dos mil empresas eléctricas municipales, estatales y de
condado, que representan cerca de 11 por ciento de la capacidad y
9 por ciento de la generacion. Por su parte, las cooperativas de elec-
tricidad rural significan menos de 5 por ciento tanto en capacidad
como en generacion.??

La estructura del sector eléctrico ha evolucionado de las tradicio-
nales industrias verticalmente integradas y reguladas hacia un es-
quema que intenta ser mas competitivo, con plantas manejadas por
productores independientes. Asi, en 1998, 11 por ciento de la gene-
racion neta total se debio a este modelo. Tal reforma ha llevado algo
mas de 20 anos. Se inicid en 1978 y en 1992 el Congreso aprobo la
Ley de Politica Energética (Energy Policy Act) que corregia una ley
precedente y establecia el acceso a las redes de transmision, que ope-
raban como barreras de entrada a los nuevos generadores. Una de
las mas recientes normas, la 888, fue dictada en 1996 para abrir el
acceso a las redes de transmision, del transporte y a la recuperacion
de los costos varados.?? Otros dos ordenamientos que la complemen-
tan son los numerados 889 y 2000, también relativos al acceso a las
redes de transmision para quienes deseen realizar transacciones en
los mercados de electricidad de Estados Unidos. La medida ya esta
siendo incorporada por Canada, que exporta a la frontera norte de
Estados Unidos y es analizada por especialistas de la Comision Fe-
deral de Electricidad (cre) en México para ver la repercusion que
tendra sobre el sector eléctrico de este pais.

El petroleo

Hasta 1950 Estados Unidos producia casi la mitad de su consumo pe-
trolero.?* A fines de la década, la brecha entre la produccion y el consu-

22 véase International Energy Agency, The Role..., op cit., p. 329.

23 Sarahi Angeles, “Reforma y privatizaciéon de los sistemas eléctricos”, Momento Econo-
mico, nim. 103, Instituto de Investigaciones Econémicas, mayo-junio de 1999, pp. 30, 31.

24 El auge petrolero empezo luego de su “descubrimiento” en 1859 en Pennsylvania, debido
a la fuerte demanda para usos de iluminacion y como lubricante. Hubo momentos de sobre-
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mo empezo6 a ampliarse y las importaciones se convirtieron en el com-
ponente mas importante de la oferta, en una tendencia que contintia
hasta el momento (véanse en el anexo las graficas 13 y 14). Un aspec-
to que siempre ha sido materia de preocupacion son las importaciones
procedentes de la Organizacion de Paises Exportadores de Petroleo
(opep). De las importaciones netas, las de la opep ascendieron a 72 por
ciento en 1977 para luego descender a 51 por ciento, en 1998. En este
altimo ano los cinco abastecedores lideres fueron Venezuela, Canada,
Arabia Saudita, México y Nigeria, los que, si bien en orden a veces dis-
tinto, se mantuvieron hasta el ano 2001 (véase en el anexo la grafica 15).

Después de los acontecimientos del 11 de septiembre de 2001,
Estados Unidos tiene como derrotero descansar lo mas posible en
los abastecimientos de sus dos paises vecinos. Esto es ya una reali-
dad en ultimas fechas; la produccion canadiense ocupa el primer si-
tio y muestra una tendencia creciente en la colocacion de su crudo
en el mercado estadunidense. Si bien México en lo inmediato solo
tiene un margen de 200 mil barriles diarios para aumentar sus expor-
taciones, ya ha anunciado aumentos en su plataforma de produc-
cion (a cinco millones de barriles diarios) para fines de la adminis-
tracion de Vicente Fox. Hoy dia este pais destina 85 por ciento de
las exportaciones al mercado estadunidense y no hay en la agenda
oficial una estrategia de diversificacion de ventas; con seguridad la
produccion adicional se dirigira al mismo mercado.

Con base en las mas recientes estimaciones, sin cambios en la po-
litica estadunidense actual, la participacion de las importaciones en
el consumo petrolero de Estados Unidos crecera de 52 por ciento
en el ano 2000 a 64 por ciento en el 2020. La grafica 16 describe la
participacion historica de las importaciones en el consumo.

De acuerdo con esta prospectiva, ya se espera que en el futuro
el petroleo provenga mayormente del Medio Oriente. La percepcion
de la administracion de George W. Bush es que, pese al avance en la
diversificacion, los suministros en las dos décadas pasadas, Estados
Unidos y las economias globales siguen siendo vulnerables a impor-
tantes rupturas en el abastecimiento.

produccion, con la consecuente caida de precios, pero fue la difusion de las maquinas de
combustion interna lo que contribuy6 a la expansion de sus mercados.
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La degradacion de la situacion petrolera de Estados Unidos ha sus-
citado numerosos debates desde 1986, en torno de las consecuencias
para la seguridad nacional. Mas alla de un cierto umbral, la creciente
dependencia ha sido percibida por muchos como un obstaculo para
la hegemonia de la politica exterior estadunidense. Bajo la presiden-
cia de George W. Bush se manejo la idea de reducir la dependencia
de las importaciones a 50 por ciento para el afio 2003; sin embargo, en
los hechos no se tomo ninguna medida efectiva, pese a las recomen-
daciones en los informes oficiales.?> Es mis, la opinién predominante
es la de quienes consideran que Estados Unidos no se puede dar el
lujo de una estrategia de autosuficiencia. No es un objetivo realista
ni deseado, por los costos que implicaria. Con todo, la clase politica
estadunidense parece estar de acuerdo en la necesidad de poner én-
fasis en los compromisos del Estado para reducir las importaciones.
Esto marca un cambio, ya que desde la administracion de James Carter
el gobierno no habia incluido en sus prioridades la basqueda de una
mayor autosuficiencia energética. No obstante, especialistas en la ma-
teria estiman poco probable revertir dicha tendencia. Si las importa-
ciones son mis bien la resultante de una brecha no cubierta entre
produccion y consumo nacional ;donde se ubica, fundamentalmente,
el problema de Estados Unidos?

Una primera respuesta seria que el problema se localiza en ambos
lados de la ecuacion, habida cuenta de la caida en la produccion pe-
trolera y los altos niveles de consumo de la sociedad estadunidense.
Por ejemplo, los niveles de consumo llegaron en 1978 a 18.9 millones
de barriles diarios, cayendo en 1983 a 15.2 millones para repuntar de
nueva cuenta hasta 1986, con la caida de precios. Para 1998 habian
alcanzado otra vez 18.7 millones de barriles diarios. En el ano 2001
tocaron el maximo de 19.5 millones de barriles diarios.

De entre los diferentes sectores de consumo, el de transportes es el
que da cuenta de la mitad del consumo total. Por ello, en tanto que la
tecnologia no encuentre sustitutos para la gasolina y diésel, se seguira

%5 National Petroleum Council, Factors Affecting US Oil and Gas Outlook, Washington,
National Petroleum Council, febrero de 1987, p. 96 y Department of Energy, “Energy Security,
A Report to The President of the United States”, Washington, Department of Energy, marzo de
1987. Véase también The White House, Reliable, Affordable...
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dependiendo mayoritariamente del petroleo. La participacion del pe-
troleo en el transporte ha crecido a 66 por ciento en 1995, de 52 por
ciento que tenia en 1970 y puede alcanzar un 70 por ciento para 2010,
si no se colocan en el mercado nuevas tecnologias. Lo que podria me-
jorar esta situacion son los progresos en los estindares de consumo por
milla, en tanto la industria del automévil siga siendo competitiva.2

Parte del problema de fondo es que no ha habido un intento real
por aplicar politicas de conservacion energética por considerar que
ello atenta contra “el modo americano de vida”. Parece haber la con-
cepcion de que neoliberalismo y ahorro energético son excluyentes.
Si acaso, se considera el medio ambiente pero no politicas reales de
conservacion. Entonces, atiin con la eficiencia (que se pretende esti-
mular en el plan de George W. Bush) parece haber una situacion
dificil de revertir por el lado del consumo.

Por tanto, resta evaluar la ecuacion por el lado de la produccion.
¢Cudl es la realidad de la situacion petrolera en Estados Unidos? En
un intento de responder iniciaremos sefalando que Estados Unidos
es un productor petrolero pero, al mismo tiempo, la declinacion de
esta produccion es uno de los aspectos mas evidentes de la industria.
La explotacion de petroleo estadunidense alcanzo su maximo en 1970,
con 11.3 millones de barriles diarios, para luego caer. El descubrimien-
to de Prudhoe Bay, en Alaska, a comienzos de 1970, ayudo a pos-
poner esta caida hasta 1988. Para entonces, la produccion ya habia
descendido ocho millones de barriles diarios, en una tendencia que
sigue y se extiende en el tiempo.

La produccion petrolera estd determinada por diversos factores
incluyendo la disponibilidad de reservas, el acceso legal a sitios pros-
pectivos para perforacion, los efectos de la regulacion y la tecnologia
para perforacion y recuperacion. De acuerdo con proyecciones del
Departamento de Energia, a través de la Administracion de la Infor-
macion Energética, las estimaciones sobre la oferta futura no pare-
cen muy optimistas: la produccion de crudos y condensados podria
disminuir en cuatro millones de barriles diarios en los proximos vein-
te anos. Hay asimismo una caida en la productividad promedio por
pozo. Muchos reservorios en Estados Unidos ya no permiten una fa-

26 gdward Morse y Amy Myers Jaffe, op. cit., p. 16.
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cil recuperacion de reservas. Las mejoras tecnologicas en los métodos
de recuperacion secundaria podrian permitir la explotacion de estos
reservorios en el futuro pero, por el momento, todavia son caros y
hacen de su uso una actividad poco rentable.?” Otro aspecto que ha
influido sobre los niveles de produccion son los precios. Cuando el
precio del crudo ha sido bajo, la actividad se ha vuelto menos ren-
table. En la historia reciente el nimero promedio de perforaciones
petroleras ha pasado de 532 en 1990 a 2 644 en 1998. Los pozos que
necesitan un costoso mantenimiento son con frecuencia cerrados tem-
poralmente durante los periodos de bajos precios.

Sin embargo, la situacion parece mis severa que una mera resultan-
te de vaivenes en los precios del petroleo. En promedio, la produccion
de los pozos petroleros estd por debajo de los 11.4 barriles diarios
(véase en el anexo la grifica 17). Hay un nimero muy grande de po-
z0s agotados (stripper wells), que producen, incluso, menos de diez ba-
rriles diarios.?8 Observando el niimero de pozos cerrados, se refuerza
la perspectiva de que la declinacion de la produccion petrolera esta-
dunidense es inevitable. El factor geologico da cuenta de la situacion
ya que, en comparacion con otros paises, aqui las reservas son limita-
das, caras y han venido declinando. De acuerdo con recientes estima-
ciones, las reservas probadas eran de 26 mil millones de barriles en
1990; para diciembre de 1997 se calculaban en 22 mil 500 millones
de barriles, que han descendido a 20 mil millones de barriles recien-

27 La vision convencional en Estados Unidos es que los métodos de recuperacion secun-
daria tienen la capacidad de cambiar el panorama de la oferta petrolera nacional. Les conceden
gran importancia y consideran que las técnicas de recuperacion mejorada son capaces de
sesgar la curva de Hubbert hacia la derecha. Es decir, que es posible encontrar mas petréleo
del que originalmente se anticipé en la vida productiva de un campo dado. Quienes abande-
ran esta vision cuestionan la curva de Hubbert porque sefialan que en realidad en los pasados
cuarenta anos la curva nunca ha sido simétrica, porque Hubbert no incluy6 Alaska dado el mo-
mento en que trabajo, y porque en realidad la produccion historica de Estados Unidos ha
sobrepasado la cifra de produccion total (170 mil millones de barriles) estimada por él. Los
montos superiores de la curva de produccion del Departamento de Energia exceden esta
prevision. En el ano 2000 el volumen de barriles extraidos ya superaba los 170 mil millones
de barriles que Hubbert habia pronosticado. Ademas, se considera que muchas de las provin-
cias geologicas promisorias estin ain sin ser explotadas por razones ambientales.

28 yéase Energy Information Administration, Petroleum: An Energy Profile, 1999, Washing-
ton, Department of Energy, julio de 1999, p. 21.
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temente.?” La relacion reservas-produccion (hasta el afio 2002) se
situaba en 9.9 anos, proporcion baja comparada con el horizonte de
89 afos de la opep. Sin embargo, no estd de mas senalar que las reservas
probadas no son mas que estimaciones, a partir de la informacion geo-
logica, técnica y econdmica disponible. Pese a todos los esfuerzos rea-
lizados por Estados Unidos para incrementar el volumen de sus reservas,
de acuerdo con un estudio elaborado en la Universidad de Luisiana,
solo se ha logrado posponer marginalmente la fecha de agotamiento.3”

Como antecedente historico se puede mencionar que uno de los
mas importantes aumentos de las reservas probadas de Estados Uni-
dos ocurrio en 1970, cuando se descubrio petroleo en Alaska. Desde
entonces las reservas han caido, en general, dado que ha habido po-
cos descubrimientos de hidrocarburos y que la tasa de produccion
ha excedido a la de incorporacion de reservas. En su mayor parte, las
revisiones de las anteriores estimaciones son lo que mis ha contri-
buido a anadir reservas, como resultado de la perforacion en los cam-
pos existentes mas los avances tecnologicos en la industria. Mientras
los descubrimientos de petroleo aumentaron 33 por ciento en 1997,
respecto del ano anterior, las revisiones a los calculos siguieron sien-
do el factor mas importante para atenuar la declinacion de las reservas.
De 1977 a 1995 las adiciones a las reservas probadas de crudo se
debieron a métodos de recuperacion mas que a los descubrimien-
tos de nuevos campos.3!

¢En donde se ubica la mayor parte de las actuales reservas? En Texas,
Alaska y California, calculadas en cinco mil 700 millones, cinco mil
200 millones y tres mil 800 millones de barriles, respectivamente.3?
Las areas costa afuera de Texas, California y Luisiana también con-
tienen una gran porcion de reservas probadas. Gran cantidad de las
reservas costa afuera, dos mil 700 millones de barriles, se localiza en
aguas federales de la plataforma marina continental.

2 Véase Edward Morse y Amy Myers Jaffe, op. cit., p. 13.

30 fledare O. Omowumi et al., op. cit.

31 Energy Information Administration, Petroleum Supply Monthly, Washington, Department
of Energy Information Administration, julio de 1997.

32 Energy Information Administration, Petroleum: An Energy Profile..., p. 13.
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Las reservas localizadas en el centro de California, oeste de Texas
y Alaska, se consideran recuperables con la tecnologia actual, pero
las posibilidades de reactivacion econdmica en las presentes condi-
ciones son inciertas. Algunos estudios sobre recursos no descubiertos
estimaron en 1995 que Estados Unidos tenia 77 mil 900 millones de
barriles de crudo adicional técnicamente recuperable.33 Cerca de 60
por ciento de estos recursos no descubiertos se ubicaria costa afuera
en la plataforma marina continental. Con todo, la investigacion y la
exploracion intensa del subsuelo desde hace un siglo han conduci-
do al agotamiento de los recursos mas accesibles. Esta continua decli-
nacion en la tasa de produccion es inevitable en el largo plazo, pese
al progreso técnico.3*

Vale la pena mencionar un estudio elaborado en la Universidad
de Luisiana, basado en medidas de desempeno seleccionadas para la
industria petrolera en el periodo 1977-19906, que plantea conclusiones
como las siguientes:3> Estados Unidos s6lo ha pospuesto marginal-
mente la fecha del agotamiento de las reservas. En los pasados veinte
anos, menos de 70 por ciento de las reservas fueron remplazadas.
Ademas, entre 1977 y 1996 se incorpord menos de 40 por ciento de
reservas adicionales como resultado de descubrimientos de nuevos
campos y extensiones 0 nuevos reservorios de petrdleo de viejos cam-
pos. La disminucion en los descubrimientos conducird a tasas mas
bajas de apreciacion de reservas recuperables y a su estancamiento
en el futuro.3

33 US Department of Interior, Minerals Management Service y US Geological Survey,
Estimates of Undiscovered Recoverable Conventional Oil and Gas Resources in the United
States-A Part of the Nation’s Energy Endowment, Washington, 1988.

34 Esto hace que las diferencias de costos de produccién provoquen que el precio de me-
didas proteccionistas eficaces resulte muy elevado.

35 Algunas de las medidas de desempefio de la industria corriente arriba para el petroleo y
el gas incluyeron: la tasa de apreciacion de reservas recuperables (recoverable reserve appre-
ciation ratio, RrA), la tasa reservas/produccion, equivalente en anos de produccion a la tasa
de produccion de base anual, y la tasa de remplazo de reservas producidas (una medida sen-
cilla del éxito en la exploracién petrolera o gasera), suponiendo que el objetivo operacional
basico de una empresa petrolera es producir y remplazar reservas a fin de maximizar benefi-
cios. Otros indicadores fueron la tasa de éxito (wildca?), la productividad exploratoria y los
costos de exploracion por pie perforado. Estas medidas de desempeno se aplicaron a las re-
giones productoras mis prolificas de Estados Unidos en cuatro distintos periodos de analisis,
basados en los vaivenes desfavorables al precio del crudo.

36 Omowumi et al., op. cit., p. 12.
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La porcion de reservas recuperables producidas desde 1977 en
Luisiana, Oklahoma y Texas se estimaron en 80, 78 y 71 por ciento,
respectivamente. Esto significa que es inevitable una declinacion
continua en la produccion de largo plazo en todo el pais, pese al avan-
ce técnico. La produccidon en una tasa historica, cuando la razon critica
es cerca de 10, equivalente en anos de produccion, es inalcanzable a
menos que se anada una cantidad sustancial de nuevas reservas para
revertir la declinacion de reservas recuperables si la tasa de produc-
cion permanece constante.

Otra de las conclusiones del mencionado estudio es que la tasa
de éxito exploratorio durante el periodo de anilisis fue menor en las
areas costa afuera en el tiempo de precios crecientes, es decir, hasta
1981, que respecto del lapso de precios declinantes de 1981 a 1986.
Sucede lo contrario en las regiones costa adentro de Estados Unidos.
Entre 1986 y 1996 la tasa de éxito exploratorio fue significativamente
mayor para los anos de 1981 a 1986, que en el periodo posterior a 1986
en la mayor parte de las areas productoras costa afuera. Las mejoras en
la tasa de éxito exploratorio en las areas costa afuera durante el pe-
riodo de precios a la baja y hasta mediados de los anos noventa se
puede deber, con toda probabilidad, al uso de nuevas tecnologias,
como la sismica y la de perforacion, que permitieron elegir con mayor
grado de certeza donde perforar.

Otro hallazgo importante es la relacion que en el estudio se en-
cuentra entre un aparente aumento en la productividad desde 1986
y, especialmente, a principios de los anos noventa, con la caida de
los costos de explotacion en la mayor parte de las areas productoras;
esto, al parecer, se debe a la exitosa adopcion de nuevas tecnologias
en la industria petrolera. Por tanto, encontrar y desarrollar grandes
depositos se ha vuelto posible de manera mas efectiva y con mas
economia.

Sin embargo, tanto la tecnologia como los precios encuentran li-
mites para elevar la produccion. De acuerdo con el anilisis de Rey-
nolds,3” quien para el efecto utiliza la curva de Hubbert, la elasticidad
0, mas bien, la inelasticidad de la curva acota la utilizacion de estas

37 Douglas Reynolds, op. cit., pp. 97, 98.
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CuADRO 1
MEDIDAS DE DESEMPENO DEL SECTOR CORRIENTE ARRIBA
DE LA INDUSTRIA PETROLERA DE ESTADOS UNIDOS
APRECIACION DE LAS RESERVAS RECUPERABLES
(MILES DE MILLONES DE BARRILES)
1977-  1982-  1987- 1992- 1977-
1981 1986 1991 1996 1996
California (costa afuera) 3.9 5.2 2.5 1.5 4.6
Alaska 4.7 4.1 2.1 1.9 5
Texas (costa adentro) 4.7 4.5 2.7 1.6 5.1
Luisiana (costa adentro) 6.2 4.3 2.9 2.7 6.2
Estados Unidos 6.7 4.9 2.7 2.2 6.6
Oklahoma 7.3 55 2.7 2 7.6
Nuevo México 9.1 7.3 4.4 2.5 11.4
Colorado 4.1 8.7 5.5 1 11.4
Luisiana (costa afuera) 13 6.2 5.5 6.5 15.2
California (costa adentro) 39.2 4.8 .6) 0.6 15.2
Texas (costa afuera) 28.2 4 5 6.2 33.8
PROMEDIO DE LA RAZON RESERVAS/PRODUCCION

Alaska 23.7 11.1 9.7 10.1 13.6
California (costa adentro) 13.1 13.7 12.2 13.8 12.9
California (costa afuera) 20.8 19.3 23.5 22.6 19.2
Nuevo México 8.7 8.2 9.2 11.5 13.2
Texas (costa adentro) 8.9 8.6 9.2 10.5 10.4
Estados Unidos 10 10 9.3 9.9 9.8
Texas (costa afuera) 13.3 28.6 7.2 5.9 17.3
Colorado 5.4 5.6 7.9 10.6 8.3
Oklahoma 7 7.3 6.6 7.6 7.4
Luisiana (costa afuera) 8.4 7.5 6.1 7.2 7.1
Luisiana (costa adentro) 7.1 7 6.3 6.3 6.6
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MEDIDAS DE DESEMPENO DEL SECTOR CORRIENTE ARRIBA

CuAaDRO 1

ROSIO VARGAS

DE LA INDUSTRIA PETROLERA DE ESTADOS UNIDOS
(continuacion)

TASA DE REMPLAZO DE LAS RESERVAS (PORCENTA]E)

Nuevo México 60.6 100.3 107.6 94.2 96

Luisiana (costa afuera) 87.8 62.5 75.7  123.6 93.9
California (costa afuera) 267.4 231.8 — 8.9 92.8
Colorado 9.6 117.4 181.3 31.5 85.6
California (costa adentro) 95.7 83.9 83.5 49.3 83

Alaska 75.3 55.3 78.4 70.4 71.2
Estados Unidos 61.8 69.7 68.1 61.7 68.4
Texas (costa afuera) 252.8 25.4 20 69.1 57.7
Texas (costa adentro) 37.2 67.3 70.9 38.8 55.5
Oklahoma 44.6 56.7 59.1 53.9 54.3
Luisiana (costa adentro) — 44.3 51.2 60.1 30.5

TASA DE INCORPORACION DE DESCUBRIMIENTOS DE RESERVAS

Texas (costa afuera) 90.1 * 50 97.5 97.4
Luisiana (costa adentro) * 59.5 33.8 47 91.1
California (costa afuera) 49.1 64.1 * 37.1 73.5
Luisiana (costa afuera) 54.7 69.1 55.2 75.9 66.5
Oklahoma 80.4 64 29.8 30.4 53

Estados Unidos 42.9 38.1 28.9 46.9 39.4
Texas (costa adentro) 44.7 34.6 27.9 57.9 38.3
Nuevo México 32.8 30.4 26.3 433 33.2
Colorado * 25.1 17.4 89.1 32

Alaska 12.6 11.6 21.8 23.8 19.9
California (costa adentro) 12.1 19.3 9 9.3 13

* No significativo.

FuenTE: O. Iledare Omowumi, “Optional Performance...”, p. 4.
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vias o el aumento en las inversiones.3® El autor sugiere que la prue-
ba se presentd en 1980, cuando se desregularon los precios del crudo
nacional, a pesar de lo cual sdlo se elevo 10 por ciento la produccion.

Es decir, Reynolds no cree que la tecnologia sea tan poderosa como
para superar un problema de escasez de recursos. En su opinion la
curva de Hubbert explica, mas que el precio, la situacion de la pro-
duccion petrolera en Estados Unidos. Concluye que la forma de la
curva tiene un limite de oferta extremadamente inelastico, lo que sig-
nifica que, una vez alcanzado este punto, no importa cuanto suba el
precio, la produccion no aumentard mucho. Muchos reservorios en
Estados Unidos ya se han agotado como para recuperar sus reservas
facilmente; desde hace un siglo, la investigacion y la intensa explo-
tacion del subsuelo han conducido al agotamiento de los recursos
mas accesibles. La tecnologia también muestra sus limites, puesto que
en cuanto a exploracion y explotacion petrolera lo que se tenia que in-
corporar ya se ha hecho. Por su parte, la mejora tecnologica para la
utilizacion de métodos de recuperacion secundaria podria lograr la ex-
plotacion de mas reservorios en el futuro y hasta un cierto punto pero,
por el momento, estos métodos todavia son muy caros.

Desde hace ya varios afios Estados Unidos es una zona de produc-
cibn muy costosa. Sus recursos potencialmente explotables (reservas
probables, recuperacion secundaria, recursos posibles) son poco sig-
nificativos. Las diferencias de costos, respecto de los internacionales,
son tales que el costo de las medidas proteccionistas encaminadas a
alentar la produccion nacional seria muy elevado. De aumentar los
precios en el futuro, se podria explotar el petroleo costa afuera o en el
Artico, donde es muy costoso explorar y producir. Sin embargo, como
ya lo hemos sefialado, aun con un alto precio la tecnologia no ha
sido y dificilmente serd capaz de revertir estos 30 anos de caida en
la produccion de Estados Unidos.

El potencial de Alaska. Alaska es una provincia importante dentro
del grupo de estados productores de Estados Unidos. Para el afio de

38 Hubbert pronostico que la oferta petrolera en Estados Unidos alcanzaria un pico en
1969 y posteriormente, declinaria. La produccion real logré su maximo un afo después de lo
pronosticado. La elasticidad de la curva logistica es de 0.025 (practicamente inelastica, segin
concluye Hubbert).
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1999, el campo petrolero mas grande era Prudhoe Bay, en el norte.
Sus recursos recuperables (produccion acumulada mas reservas pro-
badas remanentes) se estimaban en 13 mil millones de barriles de
crudo. Solo las reservas probadas remanentes se calculaban en tres
mil 300 millones de barriles.3? No obstante, hay claras evidencias
de una produccion descendente. Asi, la explotacion acumulada de
Prudhoe Bay, Kuparuk, Endicott y Lisbourne se ha reducido de un
millon 960 mil a 140 mil barriles diarios en 1989 y continuard dismi-
nuyendo. Si bien la extraccion en Alaska ayudo6 a posponer la declina-
cion de la produccion nacional, alcanzd su maximo en 1988 con dos mi-
llones de barriles diarios y cayo a un millon de barriles en el afio 2000.

Los campos petroleros gigantes en Alaska se descubrieron a fines
de los anos sesenta pero la explotacion importante no comenzo sino
hasta que se completo el sistema de gasoductos en 1977. La extrac-
cion en ese estado comenzo a bajar en 1989, en buena medida de-
bido al agotamiento natural del campo de Prudhoe. El aumento de
la participacion de la produccion costa afuera en 1997 reflejo el menor
rendimiento en los campos de Alaska. Estas areas costa afuera con-
tribuyeron con cerca de 25 por ciento de la explotacion del crudo en
1997, a una tasa de 1.6 millones de barriles diarios.

En cuanto a los otros yacimientos, no se espera que agreguen una
produccion superior a 130 mil barriles por dia, excepto el Refugio de
Vida Silvestre del Artico (ANWR por sus siglas en inglés). La apertura
de esta zona podria amortiguar la caida de la extraccion en Alaska,
mis que realmente detener la caida de la produccion de los 48 estados
pero, como hemos ya senalado, esta alternativa ha sido materia de
controversia entre el Ejecutivo, el Congreso, los intereses de las com-
panias petroleras y el estado de Alaska, que asume una postura en
funcion de su politica fiscal. Después de que el presidente Clinton, por
razones ambientales, vetara la explotacion de la zona, bajo la actual
administracion de George W. Bush ha sido el Senado, de mayoria de-
mocrata, el que se opuso, en abril del 2002. En general, han sido la
cuestion fiscal, los precios y la politica ambiental los factores que han
detenido la explotacion, pese a las presiones de las grandes corpo-
raciones petroleras, que parecen haber ya desistido de su intento.

39 Energy Information Administration, Petroleum: An Energy Profile..., p. 13.
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En relacidén con otros estados, de 1977 a 1997 Texas fue el lider en
Estados Unidos, alcanzando 23 por ciento de la produccion total de
crudo. Alaska fue el segundo con 20 por ciento, seguido de Califor-
nia, Luisiana, Oklahoma y Wyoming con 12, 6, 4 y 3 por ciento,
respectivamente. Estos seis estados, junto con las areas federales costa
afuera, acumularon 87 por ciento del crudo producido en Estados
Unidos durante 1997.

La recuperacion secundaria.®® Como se ha senalado, muchos reser-
vorios en Estados Unidos ya han sido agotados en sus recursos mas
facilmente recuperables. Para la vision convencional en ese pais,
mejorar las tecnologias de recuperacion secundaria podria en el fu-
turo contribuir a amortiguar la declinacion de las reservas, pero estos
métodos son poco rentables, ademas de que la tecnologia tiene li-
mites ante un problema de recursos escasos. La apertura de las zonas
promisorias es politicamente dificil, por lo que la recuperacion secun-
daria, como alternativa, solamente se puede aplicar a los yacimientos
ya en produccion. Segin el Consejo Nacional del Petroleo (National
Petroleum Council, Npc), la recuperacion secundaria utilizando téc-
nicas ya conocidas podria agregar a la produccion nacional unos 15
mil millones de barriles y los avances técnicos permitirian anadir

40 F] crudo generalmente se recupera en los pozos perforados a través de la barrera de
roca no porosa que atrapa al petroleo. Para ello se inyecta un fluido bajo presion en el pozo
remplazando el crudo en el poro para sacarlo. En general, cerca de 30 por ciento del petréleo
atrapado puede ser economicamente recuperable al bombearse. En la recuperacion secun-
daria se inyecta agua para inducir al petréleo a salir. Este tipo de recuperacion puede extraer
otro 10 por ciento al inundar el pozo con agua a presion o con gas. Otra décima parte puede
algunas veces obtenerse con métodos de recuperacion terciaria, que calientan el crudo para
sacarlo. Cerca de la mitad de este crudo queda atrapado en la roca.

La recuperacion terciaria generalmente involucra sofisticadas técnicas tales como el calen-
tamiento del reservorio para reducir la viscosidad del crudo. Para aumentar las tasas de recu-
peracion se han desarrollado nuevos métodos usando gases mezclados con el petréleo, como
el bioxido de carbono, nitrégeno o metano. Otro método nuevo es la inyeccion de surfatantes
para reducir la tension interfacial entre el crudo y las fases del agua para recuperar el petréleo
atrapado en poros mas pequenos. Cuando la recuperacion secundaria, también llamada recu-
peracion mejorada (Enhanced Oil Recovery, Eor), declina de tal forma que no es econdmica,
se usa algunas veces para obtener el crudo que se deja atras en los poros de la roca. Diversos
quimicos como los ya mencionados o vapor, pueden recuperar cantidades importantes de
crudo después de la inyeccion de agua. Estos quimicos son mds caros que el agua, por supuesto,
y deben hacerse cuidadosos analisis econémicos para justificar su uso.
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otros 13 mil millones de barriles; la suma equivaldria a las reservas
probadas estimadas actualmente.4! Sin embargo, de nueva cuenta
hay un obsticulo importante que se refiere a los precios.? Segtn el
estudio del Npc sobre los suministros petroleros estadunidenses, la bts-
queda y el desarrollo en materia de recuperacion secundaria “avanza-
da” se reduce cuando el costo se coloca por arriba de los 30 ddlares
el barril. De hecho, la baja de los precios en el mercado internacional
también trae importantes disminuciones en los presupuestos. De lograr
un adecuado nivel de precios del petroleo y de acuerdo con las pre-
visiones del npc, se podria lograr una produccion adicional de 1.2
millones de barriles diarios. Para explotar una pequena parte de este
potencial, la administracion de George Bush padre intenté un crédito
a los impuestos sobre los gastos necesarios para el desarrollo de nue-
vas técnicas de recuperacion. Esta politica no tuvo éxito.

La produccion total de petroleo. Después de cien anos de elevada
produccion, no existen mas las vastas cuencas de petroleo no des-
cubierto. También preocupa el deterioro de la infraestructura estadu-
nidense. A menudo se ha atribuido a razones geoldgicas la declinacion
de la produccion petrolera pero no se toma en cuenta el hecho de que
Estados Unidos es un territorio intensamente explorado, en compa-
racion con otros paises. Sin embargo, cuando las zonas potenciales
han sido investigadas, algunos gedlogos ven como promisorios algu-
nos reservorios antiguamente explorados (Oklahoma, por ejemplo).

Si bien desde el punto de vista de la economia en general a ese
pais le conviene comprar el petrdleo a bajos precios, como produc-

41 Considerando la recuperacion mejorada (Enhanced Oil Recovery, EoR), las estimaciones
de la Casa Blanca son mis optimistas ya que suponen que se puede aadir hasta 60 mil millo-
nes de barriles en reservas trabajando en los yacimientos existentes. Un impedimento es el hecho
de que entre 50 y 65 por ciento de la extraccion nacional de petroleo y gas estd a cargo de los
productores independientes que no siempre cuentan con el capital necesario para invertir en
la tecnologia y dificilmente pueden lidiar con el aumento de riesgos econdémicos y técnicos aso-
ciados a las técnicas de recuperacion duras. Véase The White House, Reliable, Affordable...,
pp. 5, 6.

42 $6lo para dar idea de la magnitud de los costos en las perforaciones costa adentro y
costa afuera, éstos fueron del orden de 74.23 dolares por pie ctubico perforado, frente a
5206.37 dolares por pie cubico perforado en 1997. Debe sefialarse que el avance tecnologico
es muy rapido y los costos pueden haberse modificado de manera sustantiva. Véase Energy
Information Administration, Petroleum: An Energy Profile..., p. 20.
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tor le benefician los precios elevados, necesarios para impulsar la
exploracion y explotacion por la via de la recuperacion secundaria.
Las grandes companias, mas interesadas en las zonas de facil acceso
al hidrocarburo en paises extranjeros, podrian ver atractiva la posibi-
lidad de volver a producir en Estados Unidos a través de la recupera-
cion secundaria. Con un precio ubicado entre 25 y 50 dolares por
barril y con las técnicas actuales, la produccion podria prolongar un
poco el horizonte de las reservas, si las condiciones de precio y acce-
so a las zonas ambientales vedadas lo permiten.

La perspectiva optimista o pesimista de cada administracion esta-
dunidense ha influido en el tipo de medidas por tomar: por ejemplo,
recordemos que para el gobierno de George Bush padre, la produccion
petrolera no era preocupante, en relacion con otros problemas; en cam-
bio, para la actual administracion de George W. Bush la seguridad
petrolera resulta una de las prioridades, inscribiéndola incluso como
una cuestion de seguridad nacional y de la politica exterior misma.

Como corolario sefnalaremos que, debido a que Estados Unidos
es una region de produccion madura, los costos de produccion son
con frecuencia mayores que en otros paises, particularmente los de
la opep. Ademas, el acceso a reservas prometedoras es limitado. La
produccion petrolera en los 48 estados alcanz6 su pico hace tiem-
po, en 1970, con 9.4 millones de barriles por dia; para el 2000, la pro-
duccion total cay6 a 5.8 millones de barriles diarios y para el 2020 se
espera que la produccion llegue a 5.1 millones de barriles diarios,
bajo la politica actual. Sin embargo, se calcula que el consumo aumen-
tard a 25.8 millones de barriles diarios para el ano 2020, debido, como
ya se ha mencionado, a los requerimientos del transporte.

Las tierras federales y la plataforma continental. A través del Depar-
tamento del Interior, el gobierno federal es propietario y administra
una tercera parte de la superficie total de Estados Unidos. Una gran
proporcion de los recursos energéticos esta contenida en estas tierras
y areas costa afuera. Las tierras publicas proveen cerca de 30 por
ciento de la produccion nacional y se estima que podrian contener la
mayor parte de los recursos nacionales ain no descubiertos. Sin em-
bargo, las tierras federales costa adentro y costa afuera para la explora-
cion y desarrollo del crudo y el gas, son practicamente inaccesibles.
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El gobierno federal controla, de igual manera, los recursos de la pla-
taforma continental que se extiende generalmente de tres a 200 millas
nauticas mas alla de las costas de los estados. Alaska, California y el
Golfo de México son las zonas promisorias para la exploracion. La re-
levancia de los recursos de la plataforma continental es evidente; por
ejemplo, en 1980, con 5 por ciento de su superficie explorada, se pro-
dujo 20 por ciento del petroleo estadunidense. Sin embargo, hasta
ahora los argumentos de proteccion al medio ambiente han detenido
la atribucion de concesiones. James Watt, primer secretario del Inte-
rior de la administracion de Reagan, presentd una propuesta para
acceder a la plataforma continental. Excepto para la industria en el
Golfo y para la zona atlantica, los resultados fueron irrisorios y los ob-
jetivos estuvieron lejos de alcanzarse.

En 1980 se descubrié el yacimiento de Point Arguello, en Califor-
nia, que tenia en ese momento entre 300 y 500 millones de barriles en
reservas, convirtiéndose en el mayor de la plataforma continental
estadunidense. Chevron, Phillips Petroleum y sus socios invirtieron
mas de dos mil millones de doblares en este proyecto. Para 1989 obtu-
vieron la aprobacion del condado de Santa Barbara para el transporte
de crudo por barco pero, con el antecedente del accidente del Exxon-
Valdez en Alaska, la Comisidon Costera Californiana rechazoé su reali-
zacion. Otro campo petrolero importante, el segundo por su tamano,
estd en el este de Texas. Se descubri6 hace setenta anos y gran parte
del petroleo ha sido ya extraido. Originalmente calculaba contar con
6 mil millones de barriles de crudo recuperable, ahora se estima en
menos de mil millones de barriles.

Los geologos consideran que hay aun recursos no descubiertos en
las dos areas de la plataforma maritima continental artica y los cal-
culan en aproximadamente 22 mil 500 millones de barriles de crudo
y 92 mil billones de pies cibicos de gas. Para comprender la impor-
tancia del Artico, puede senalarse, por ejemplo, la planicie de Beaufort
Sea, que abarca aproximadamente 65 millones de acres. Las licitacio-
nes activas en esta zona representan solo 0.4 por ciento del total del
terreno. Otra area, Chukchi Sea Planning Area, comprende alrededor
de 63.7 millones de acres. Los ofrecimientos de licitaciones han sido
del orden de 58 millones de dolares en los Gltimos veinte anos y han
resultado en 34 pozos exploratorios. Dos descubrimientos han genera-
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do proyectos para la produccion de crudo, sin embargo, lo han impe-
dido factores econémicos. Se han estimado optimistamente reservas
recuperables cercanas a 260 millones de barriles de crudo, lo cual,
de ser verdad en términos econdémicos y tecnologicos, resolveria los
problemas estadunidenses en esta materia. Pero, como ya hemos vis-
to, los calculos de las reservas posibles tienden a exagerarse y no
siempre corresponden a la realidad econdmica.

De las fuentes de produccion costa afuera, particularmente el Golfo
de México, se cree que jugarin un papel importante en el futuro,
significando tanto como 40 por ciento de la produccion nacional para
el ano 2010.

Aguas profundas y ultraprofundas en el Golfo de México: la nueva
[frontera petrolera. En esta seccidon planteamos la siguiente tesis: si
bien los desarrollos petroleros y gaseros en aguas profundas y ultra-
profundas en el Golfo de México, en lo que corresponde a territorio
estadunidense, pueden considerarse como la nueva frontera petrolera
gracias a los desarrollos tecnologicos y a los programas de apoyo fis-
cal puestos en operacion por el gobierno, su volumen de produccion,
siendo significativo, no sera suficiente para modificar el panorama del
sector energético en Estados Unidos. La cifra de extraccion que se esti-
maba para el ano 2005 era de cerca de dos millones de barriles diarios.
Ciertamente, en el tiempo puede modificarse a la alza, pero por ahora
no basta para resolver las importaciones de 12 millones de barriles
diarios (de crudo y derivados) ni para revertir la tendencia creciente
de las mismas. En todo caso, su importancia radica en ser un alivio
para las menguadas reservas de hidrocarburos en Estados Unidos y
amortiguar la caida de su produccion. Sera esta alternativa y no las per-
foraciones secundaria y terciaria, la que en el futuro cercano contri-
buya a aumentar la oferta interna.

De acuerdo con una de las definiciones del Servicio Gerencial Mi-
nero (Mineral Management Service, MmMms) las aguas profundas em-
piezan a tirantes de agua de 1 300 pies (400 metros), en tanto que las
ultraprofundas a 2 625 pies (800 metros).*3 Entre sus mis importantes

43 Tas cifras sobre lo que se considera aguas profundas son convencionales. En otro informe
del mms, las aguas profundas estan a partir de 1 000 pies o 305 metros de profundidad. Véase
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caracteristicas estd el hecho de que la productividad por pozo tiende
a ser muy alta, con frecuencia de cinco a diez veces mds que en la ma-
yor parte de los pozos localizados en aguas poco profundas.

Los reservorios son en muchos casos largos y tienden a ser poro-
sos y altamente permeables, lo que facilita el movimiento del petréleo;
esto reduce el nimero de pozos requeridos, baja los costos, simpli-
fica los sistemas de produccion y aumenta la recuperacion del crudo.
El éxito de las perforaciones a estos tirantes de agua obedece no
solo al tamano de los pozos sino también a las altas tasas de produc-
cion, tanto en lo que se refiere al crudo como al gas natural. A la
fecha se registran alrededor de 100 descubrimientos y se incorpo-
ran unos diez cada ano. Los desarrollos ya no sélo se localizan en
sitios cercanos a la infraestructura existente, generalmente proxima
a la costa, sino en latitudes remotas. Hasta hace algunos anos, la ma-
yor parte de la produccion habia venido de aguas poco profundas,
pero hoy dia el potencial mas importante y un creciente nimero de
actividades exploratorias se localiza en las aguas de mayor profun-
didad. Las tasas de produccion en aguas profundas han crecido por
pozo sobre 100 mil barriles diarios de petroleo y 400 millones de
pies cubicos diarios de gas natural desde 1997. Ya para el ano 2000
se produjo mas crudo en las aguas profundas del Golfo que las no
profundas. Asi también el tamano promedio de los pozos descubier-
tos es varias veces mayor que el promedio de los descubrimientos en
las aguas poco profundas. A fines de 2001 habia ya 51 campos pro-
ductores en aguas profundas.

La mayoria de los campos petroleros se localizan en el centro del
Golfo, costa afuera de Luisiana y Misisipi. Algunos de los principales
campos desarrollados en aguas ultraprofundas son Macaroni, Euro-

U.S. mms, “Deepwater in the Gulf of Mexico: America’s New Frontier”, Outer Continental Shelf
Report, MMs 97-0004, Nueva Orleans, Department of Interior, febrero de 1997. De igual ma-
nera la definicion para aguas ultraprofundas parece cambiar con el tiempo. En uno de los ulti-
mos informes del MMs senala que las aguas ultraprofundas estin a 5 000 pies de profundidad o
mas. Véase U.S. Department of Interior, “Deepwater Gulf of Mexico 2002: America’s Expanding
Frontier”, mms 2002-021, Nueva Orleans, mms, abril de 2002. De acuerdo con la Ley de ayuda
fiscal en aguas profundas (Deepwater Royalty Relief Act), las aguas profundas estin bajo 200
metros (656 pies) aunque las consideraciones operativas las sitGan bajo 305 metros (1000 pies).
“Meeting the Challenges to the Oil Industry in the 21% Century-View from to Top”, Features,
nam. 16, 10 de octubre de 1998.
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pa y King. El mas reciente y mas profundo es el campo de Mensa, de
la empresa Shell,** y el famoso Crazy Horse de la compaiiia British
Petroleum. Diversos estudios coinciden en que las nuevas estructuras
masivas, todo un reciente concepto geologico, se encuentran localiza-
das en el “Cinturén de Misisipi”, el Canén de Alaminos (en donde se
distingue una parte denominada Faja Perdido), la Faja Perdido donde
se realiz6 el descubrimiento del campo Baha y el escarpe de Sigsbee.®

A medida que avanzan los trabajos en aguas profundas se ha ido
mejorando la tecnologia de las plataformas, dado que las de acero
0 concreto no son una opcion para la produccion en esta agua. Se
han desarrollado otros sistemas como las plataformas de torre flexi-
ble, las de patas tensionadas y los buques de produccion flotantes
(spars and floating production vessels). Los nuevos disefios no solo
han alentado la produccion en aguas profundas, también han redu-
cido los costos de construccion y de instalacion, ademas de acortar
los tiempos entre los descubrimientos y la primera produccion.

El antecedente de los trabajos en el Golfo de México (Gm) esta en
las aguas profundas del Mar del Norte a 2 000 pies de profundidad
por lo que no es extrano que dos de las corporaciones lideres en las
actividades corriente arriba en el Gm sean, precisamente, Shell y British
Petroleum, ambas con participacion britinica. Mayormente han sido
las grandes companias las que han incursionado en el Golfo debido
a que cuentan con la capacidad tecnolbgica y financiera para domi-
nar este segmento de la industria.

La tecnologia ha sido definitiva en el desarrollo petrolero de las
aguas profundas. Ademas de obtener una alta productividad por pozo,
ha reducido los riesgos y costos de los hallazgos. Son de especial
relevancia los avances de la tecnologia sismica 3D, especialmente
debida a los logros en el procesamiento de computadoras, que han
permitido abatir el costo de los trabajos sismologicos. Su uso posi-
bilita la localizacion de los mejores proyectos para la industria ya que
proporciona un cuadro muy detallado sobre la naturaleza de las

44 Fabio Barbosa, El petréleo en los hoyos de dona y otras dreas desconocidas del Golfo de
Mexico, Textos Breves de Economia, México, Instituto de Investigaciones Econémicas, UNAM,
Miguel Angel Porrta, 2003, p. 57.

% Ibid., p. 62.
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CUADRO 2

ROSIO VARGAS

DESARROLLO DE SISTEMAS PRODUCTIVOS EN CAMPOS
DE AGUAS PROFUNDAS EN EL GOLFO DE MEXICO

Primera

produccion/ Nombre Tipo de Profundidad  Operador

(ano) del campo sistema (pc)

1979 Cognac plataforma fija 1023 Shell

1984 Lena torre Compliant 1 017 Exxon Mobil

1988* Sin nombre FPS 2172 Oryx

1988* Sin nombre semisumergible 1 554 Placid

1989 Bullwinkle plataforma fija 1330 Shell

1989 Jolliet TLP 1724 Conoco

1991 Amberjack plataforma fija 1 050 BP

1993* Diamond submarino 2 095 Oryx

1993* Seattle Slew plataforma fija/ 1 019 Tatham

submarino

1993 Zinc submarino 1 475 Exxon Mobil

1994 Auger TLP 2 863 Shell

1994 Pompano/ plataforma fija/ 1 440 BP
Pompano II submarino

1994 Tahoe/Tahoe II submarino 1391 Shell

1995* Cooper semisumergible 2 260 EEX

1995 Sin nombre submarino 1 043 Walter

1996 Mars TLP/submarino 2 992 Shell

1996 Popeye submarino 2 065 Shell

1996 Rocky submarino 1719 Shell

1997 Mensa submarino 5 276 Shell

1997 Neptune/Thor ~ Spar/submarino 1 866 Kerr McGee

1997 Ram-Powell TLP 3 243 Shell

1997 Troika submarino 2 679 BP

1998 Armold submarino 1752 Marathon

1998 Baldpate torre Compliant 1 604 Amerada Hess

1998 Morpeth/ TLP/submarino 1747 Agip
Klamath

1998 Salsa submarino 1121 Shell

1999 Allegheny TLP/submarino 3 194 Agip

1999 Angus submarino 1901 Shell

1999 Diana submarino 4 670 Exxon Mobil

1999 Dulcimer submarino 1123 Mariner
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(continuacion)

1999 Genesis Spar 2597 Chevron Texaco
1999 Gemini submarino 3 488 Chevron

Texaco
1999 Macaroni submarino 3 691 Shell
1999 Pluto submarino 2 748 Mariner
1999 Sin nombre submarino 1832 Walter
1999 Ursa TLP 3 877 Shell
1999 Virgo plataforma fija 1136 Total Fina EIf
2000 Europa submarino 3 880 Shell
2000 Hoover Spar 4 806 Exxon Mobil
2000 Marlin TLP 3 300 BP
2000 Northwestern ~ submarino 1261 Amerada Hess
2000 Petronius torre Compliant 1 753 Chevron Texaco
2001 Brutus TLP 2 952 Shell
2001 Einset submarino 3 584 Shell
2001 Crosby submarino 4 400 Shell
2001 Ladybug submarino 1357 ATP
2001 Madison submarino 4 854 Exxon Mobil
2001 Marshall submarino 4 376 Exxon Mobil
2001 Mica submarino 4 337 Exxon Mobil
2001 Nile submarino 3 535 BP
2001 Oregano submarino 3 400 Shell
2001 Prince TLP 1 493 Argo
2001 Serrano submarino 3 359 Shell
2001 Typhoon TLP/submarino 2 679 Chevron Texaco
2001 Sin nombre submarino 1585 Walter
2001 Sin nombre submarino 1214 Walter

* Campos que ya no estdn en produccion.
FueNTE: Department of the Interior, Mineral Management Service, Gulf of Mexico Outer
Continental Shelf Region, “Deepwater Gulf of Mexico 2002: America’s Expanding Frontier”,
MMS 2002-021 OCS Report, Nueva Orleans, abril de 2002, p. 60.
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estructuras y el mejor posicionamiento de los pozos, reduciendo asi
el riesgo de los hoyos secos y, por tanto, de los costos de exploracion.
La tecnologia 3D se esta utilizando también en aguas poco profun-
das, en formaciones y posibles zonas productivas cerca o debajo de
desarrollos petroleros ya en marcha. Otro factor tecnologico ha sido
la perforacion horizontal de largo alcance, que reduce tanto los costos
como el impacto ambiental. Hay asimismo una nueva ingenieria de
pozos que estd mostrando excelentes resultados. Ademas estan las
mejoras para la base de recursos recuperables. El porcentaje global
promedio de recuperacion para el crudo estd entre 35 y 40 por ciento.

Un ejemplo mis del gran desarrollo tecnologico son los sistemas
submarinos, dispositivos para producir hidrocarburos en reservorios
que cubren todo el rango de profundidades. Los subsistemas submari-
nos (como el que funciona en el campo petrolero de Mensa), estan
constituidos por infraestructuras de fondos multicomponentes que
permiten la produccion a grandes profundidades y, normalmente, son
el preludio de plataformas convencionales fijas o colocadas en el
lecho marino. A la fecha hay 38 proyectos submarinos y mas de 200
pozos instalados. Pese a los avances tecnologicos, lo dificil del terre-
no complica los desarrollos. Asi, mientras que se registran 242 campos
descubiertos en aguas profundas, solo 22 estin produciendo. Estados
Unidos tiene mas de ochenta campos en aguas ultraprofundas ya des-
cubiertos y algunos de ellos han tenido que aguardar mas de quince
anos para ser explotados.*0

Otro factor explicativo del éxito en la produccion petrolera del om
es el programa de alivio fiscal para pozos profundos de petroleo y
gas. Las licitaciones en el Golfo a cargo de la mms se volvieron impor-
tantes cuando en 1995 la Ley sobre derechos en aguas profundas
(Deepwater Royalty Act) liberd la produccion en bloques localiza-
dos en aguas profundas de las obligaciones fiscales hasta que la
produccion alcanzara ciertos niveles.*” Su funcion fue eliminar tem-

% Ibid., p. 56.

47 En noviembre de 1995 el presidente Clinton convirtié la iniciativa 395 en ley. El titulo
I incluye el Decreto de ayuda fiscal en aguas profundas de la plataforma continental (Outer
Continental Shelf Deepwater Royalty Relief Act). Permite la eliminacion temporal de impuestos
en ciertas aguas profundas arrendadas. Este es el primer incentivo directo para la produccion de
crudo y gas hecha ley a nivel federal en muchos anos.
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poralmente los impuestos (royalties) a la produccion de nuevos
arriendos para terrenos de mas de 200 metros de profundidad en el
Golfo de México (zonas central y oeste) hasta haberse producido
una cantidad especifica de crudo. La cantidad de produccién que se
exime de estos impuestos es de 17.5 millones de pce para profun-
didades de 200 a 400 metros, 52.5 millones de PcE para arriendos
entre 400 y 800 metros y 87.5 millones de pce para arriendos en
aguas mas profundas.

Desde su puesta en marcha el programa de ayuda fiscal generd una
rapida respuesta. En tanto que en 1994 solo 17 por ciento de las lici-
taciones se localizaba en aguas profundas, después de esta ley llegd
a 59 por ciento y ya para 1997 alcanzo 70 por ciento. Es pertinente
sefalar que en la porcion del Golfo que tiene que ver con México, es
decir, el “hoyo de dona” (the Western Gap), el mms ha ofrecido desde
1983 arriendos en la zona norte de este terreno, pese a no haberse
dividido todavia formalmente la dona.

Hay quienes consideran que este programa ha tenido un impacto
menor en los desarrollos de aguas profundas vis a vis el papel juga-
do por la tecnologia. Sin embargo, la manera en que ha coadyuvado
a los desarrollos en el M es haciendo econdmicamente viables muchos
proyectos marginales, que de otra forma no hubieran podido reali-
zarse. Ha incidido en la evaluacion de retornos al permitir la opcion
de invertir en el Golfo o emigrar a otras latitudes fuera de Estados
Unidos. De acuerdo con la agencia del Departamento de Energia, la
Administracion de Informacion Energética (E1a, por sus siglas en in-
glés), el programa de alivio fiscal aumenta el valor de retorno espera-
do para los proyectos en aguas profundas pero también alienta los
retornos estimados cuando un proyecto es evaluado bajo condicio-
nes de incertidumbre.

48 Asi también se autoriza al secretario del Interior a eliminar temporalmente los impues-
tos a la produccion nueva de arriendos existentes en caso de que no sea viable sin el alivio
fiscal solicitado. El secretario debe entonces determinar la reduccion fiscal por el volumen
que haria econémicamente viable a la nueva produccion, que no puede ser menor que los
volimenes establecidos para nuevos arriendos. Da al secretario del Interior la discrecionali-
dad para reducir o eliminar el impuesto a fin de promover el desarrollo en tierras licitadas que
no produzcan o alentar la recuperacion primaria, secundaria o terciaria de arriendos marginales
en el Golfo. Véase Randall Davis E. y Shirley Neft, “Deepwater Royalty Relief Product of 3.5
year U.S. Political Effort”, Oil and Gas Journal, 1 de abril de 1996, p. 45.
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Pese a la gran cantidad de arrendamientos activos (hay aproxi-
madamente 7 400),% el programa de ayuda fiscal ha concluido. La
suspension automatica de la provision de la Ley sobre ayuda fiscal en
aguas profundas (DWRRA, por sus siglas en inglés) se cumplio el 28 de
noviembre del 2000 y solo se sigue otorgando a las licitaciones del blo-
que 178. Con esta medida muchas companias consideran que se reduce
el incentivo para explorar porque encuentran dificil incorporar sus pro-
yectos de inversion y su planeacion un programa que se aplicard de
manera ad hoc y sobre bases discrecionales. Esto preocupa de forma
especial a los productores independientes.>”

Otros factores que dan cuenta del éxito de la producciéon petrolera
en el Golfo de México son el flujo de caja resultante de los altos pre-
cios de crudo y gas (esto es claro cuando aumentan los precios del
hidrocarburo en el mercado petrolero internacional), el financiamiento
disponible de bancos o asuntos corporativos y el mayor interés por
parte de los productores independientes en este tipo de proyectos.

Las dificultades para producir en aguas profundas habian limita-
do el nimero de empresas en esta rama a las petroleras de mayores
dimensiones, con mas posibilidades de cubrir los costos de las per-
foraciones. Estas compaiias invirtieron mucho, basadas en la certeza
de una tendencia creciente de la demanda, dominaron la actividad
hasta 1996, cuando se incorporaron otras de menores dimensiones,
si bien contintan liderando la produccion de crudo y gas. Entre las
mas importantes estan Bp, Shell, Exxon, Mobil, Total, Elfina, Chevron,
Texaco y Petrobras, que controlan 77 por ciento de la produccion.
Entre las empresas independientes, al menos cuarenta operadores ya
han perforado pozos. Entre ellas estin Oryx, Enserch, cNG, Marathon,
Conoco, BHP Petroleum y Louisiana Land Exploration.

La pregunta relevante seria cuil es el potencial de produccion de
este tipo de desarrollos y qué significan dentro de la oferta petrolera na-
cional. De acuerdo con el cuadro siguiente, la produccion petrolera

4 véase US. Department of Interior, Deepwater Gulf of Mexico 2002: America’s
Expanding Frontier, op. cit.

50 Los productores independientes han sefialado que les preocupa que se extienda el pro-
grama de alivio fiscal ya que sin incentivos los campos marginales que van de 200 a 800 me-
tros de profundidad fracasaran, probablemente, para alcanzar el umbral econémico que posi-
bilite su explotacion. Véase Platt’s Oil Gram News, 4 de mayo de 2000, p. 4.
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rebasa ligeramente el millon y medio de barriles diarios en tanto que,
en el caso del gas, se ubica cerca de los 14 mil billones de pies cubicos
diarios. Destaca también la tendencia a una mayor extraccion en aguas
profundas, tanto de petroleo como de gas natural. Sin duda, en ambos
casos se puede hablar del éxito de la nueva frontera productiva.

CUADRO 3
PRODUCCION PROMEDIO ANUAL DE PETROLEO
Y GAS EN EL GOLFO DE MEXICO

Arnio  Aguas poco  Aguas  Produccion Gas en Gas en Total de
profundas profundas  total de  aguas poco aguas gas (miles
(miles de  (miles de  petroleo  profundas  profundas de billones
barriles barriles (miles (miles de (miles de de pies

diarios) diarios)  de barriles  billones de  billones de ctibicos
diarios)  pies ciibicos pies ciibicos  diarios)

diarios) diarios)
1995 794 151 945 12.6 0.5 13.1
1996 813 198 1010 13.2 0.8 13.9
1997 830 297 1128 13.1 1 14.1
1998 781 436 1217 12.3 1.5 13.8
1999 741 617 1357 11.5 2.3 13.9
2001 690 743 1433 10.8 2.7 13.6
2002* 620 930 1550 10.7 3.2 13.9

* Estimado.
FuENTE: Department of the Interior, “Deepwater Gulf of México 2002: America’s Expanding
Frontier”, OCS Report MMS 2002-021, p. 132.

Las proyecciones también son optimistas. Para la proxima déca-
da se estima que la produccion del Golfo de México se ubicara
en los 2.8 millones de barriles diarios.>! Para el 2005, los cilculos pre-
veian dos millones de barriles diarios.>? En cuanto al gas natural,

51 La cifra estimada para la produccion de la proxima década se obtuvo del siguiente sitio
<http://ogj.pennet.com/articles/web_article_display.cfm>, 2 de diciembre de 2003.

52 Véase Deepwater Production Surges Higher, Houston, Hart E&P, agosto de 2001. Citado
por Barbosa, op. cit., p. 59.
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de acuerdo con el mms, las reservas técnicamente recuperables en la
plataforma marina continental se han elevado de un rango de cinco
a 20 mil billones de pies cibicos a uno entre 15 y 20 mil billones
de pies cubicos, considerando nuevos datos y la reinterpretacion de
los anteriores.>3

Sin duda el panorama presente y futuro de la produccion de hi-
drocarburos en aguas profundas y ultraprofundas sostiene la idea de
una nueva frontera dentro de territorio estadunidense; sin embargo,
consideramos que una visibn mas objetiva sobre su potencial ten-
dria que incorporar factores como el resto del consumo total nacional
y la tendencia de la demanda. Se requiere mayor cautela, conside-
rando los 20 millones de barriles diarios consumidos en el pais y la
tendencia creciente de la demanda total. Sobre esta Gltima habria
que cuantificar en trabajos futuros la participacion de la produc-
cion del oM.

Los prospectos de nuevos y mejores hallazgos a mayores profun-
didades también son prometedores. Un ejemplo lo encontramos en
el ano 2003, cuando se establecié un nuevo récord mundial al perfo-
rar a 10 011 pies de profundidad. La hazafna fue realizada por las em-
presas Transocean Inc. y Chevron-Texaco Corporation de Houston.>

Los desarrollos tecnologicos y las nuevas estimaciones de reser-
vas de gas natural han elevado las cifras 175 por ciento respecto de
calculos anteriores.>® De acuerdo con el Departamento del Interior,
los recursos gaseros son actualmente de 55 mil billones de pies
cubicos (la cuenta anterior era de 20 mil billones). En el caso de las
reservas de crudo, una de las altimas estimaciones oficiales considera
que se ubican en 14 mil 930 millones de barriles de crudo.>® Debe
senalarse que algunas estimaciones se disparan al evaluar las reservas
bajo términos de barriles de petroleo crudo equivalente y de recursos

53 Sam Fletcher, “mms Ups Estimate of Gulf of Mexico OCS Deep Gas Reserve”, Oil and
Gas Journal, 2 de diciembre de 2003.

>4 Ibid.

55 U.S. Department of Interior, Deep Shelf Gas May Be More Abundant in Gulf than Earlier
Forecast Probabilistic Estimate Increases by 175%, Mineral Management Service, Public
Affairs, 19 de noviembre de 2003.

50 U.S. Department of Interior, Estimated Oil and Gas Reserves Gulf of Mexico Outer
Continental Shelf, Mineral Management Service, GoM, ocs Region 2003-050, agosto de 2003.
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totales, es decir, todo el potencial y no solo las reservas probadas.>”
Pese a lo anterior, las reservas probadas oficiales son una cifra nada
desdenable, tomando en cuenta que, a excepcion de Alaska, no hay
muchas opciones para elevar el total; no obstante, resultan bajas en
comparacion con el potencial que pueden representar otros desarro-
llos como la cuenca del Caspio o los yacimientos iraquies.

La reparticion del Golfo de México entre México y Estados Unidos. No es
el proposito de este apartado hacer un recuento historico de toda la ne-
gociacion entre ambos paises, que culminara en la delimitacion del hoyo
de la dona occidental; sin embargo, deseamos destacar algunos aspec-
tos respecto de los méviles y resultados de la negociacion diplomatica.

Estados Unidos se vio impulsado por las presiones ejercidas por
las industrias petrolera y gasera en el momento en que contaron con
la tecnologia para explorar y aprovechar las aguas profundas y ultra-
profundas del Golfo. En cuanto a México, su postura respondio al
deseo de evitar confrontaciones al aceptar el método de reparto pro-
puesto por su vecino y hacer parecer como un éxito el resultado de
los acuerdos (cuando la informacion mas especializada sugiere una
ganancia muy relativa).

En efecto, tanto las companias petroleras como las gaseras de Es-
tados Unidos presionaron a la administracion de Clinton a definir los
limites territoriales con México, que habian quedado sin precisarse
desde los anos setenta. Ello debido a que, desde 1979, era clara para
la industria petrolera la existencia de un importante potencial en el
GM, que se tornd econdmicamente viable con los adelantos tecnolo-
gicos en este campo, asi como con los avances de las corporaciones
petroleras en la perforacion del Proyecto Baha, situado en la region
del Candén de Alaminos, a pocas millas de los limites maritimos acor-
dados por ambos paises en 1976.58

Después de haber trazado los limites de las 200 millas marinas en
un tratado de 1978, entre ambos paises habia quedado una zona fuera

57 Shell estim6 que el potencial de las aguas profundas podria situarse entre 15 y 30 mil
millones de barriles de petroleo crudo equivalente. David Brown, “Industry Lured into Deep
Waters”, Explorer, Houston, AAPG, agosto. Citado por Barbosa, op. cit., p. 63.

58 Jorge A. Vargas, “Oil and Natural Gas. A Legal Dispute Brewing in the Gulf of Mexico”,
Voices of Mexico, nim. 30, julio-septiembre de 1996.
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del reparto, precisamente la que se conoce como el “hoyo de dona”
(the Western gap). Hasta 1997 la posicion del gobierno mexicano
habia sido esperar la ratificacion del tratado por parte del Senado de
Estados Unidos antes de tomar alguna decision. En los Gltimos me-
ses de ese ano (el 23 de octubre), el Senado estadunidense aprobd
los limites marinos de 1978, y un afio mas tarde se dio a conocer que
México y Estados Unidos estaban en platicas para cubrir las “brechas”
de la negociacion.”® En estas negociaciones México aceptoé que en
lugar de pelear por el hoyo de la dona, se avanzara en la iniciativa esta-
dunidense de repartirlo con base en la equidistancia, por considerar
que no habia uniformidad en la distribucion de los recursos petroleros
en la dona, lo cual hacia pensar que el potencial era menor al realmente
existente. Incluso, en aseveraciones del entonces subsecretario de Rela-
ciones Exteriores (Juan Rebolledo Gout), la argumentacion del gobierno
mexicano fue que el drea del poligono se caracterizaba por ser esen-
cialmente plana, no deformada y sin estructuras geologicas de impor-
tancia; esto inclufa el 4rea ubicada por debajo del escarpe de Sigsbee.%

La prensa nacional dio a conocer el resultado de las negociaciones
como un éxito para México, en tanto que los porcentajes del terreno
asignados a favor de nuestro pais avalaban tal aseveracion. A México,
en efecto, correspondio 60 por ciento del drea de la dona. Sin embar-
20, hubo una cuestion que no fue del dominio publico: Estados Unidos
se quedo6 con un area denominada escarpe de Sigsbee, que cuenta
con un gran potencial de recursos de acuerdo con la literatura espe-
cializada estadunidense, en tanto que para México quedo la planicie
abisal, cuyas profundidades son de 3 740 metros. Esto reduce de ma-
nera sustantiva las posibilidades de explotacion para Petroleos Me-
xicanos, no solo por los problemas tecnologicos sino, sobre todo, por
sus costos de oportunidad respecto de los trabajos en el Golfo de
Campeche.

Es claro el deseo de México de evitar problemas con su vecino del
norte por el reparto de estos recursos; no obstante, existe la certeza,

5 Véase Jorge Vargas, “Maritime Boundaries in the Gulf of Mexico. A Legal and Diplomatic
Saga Involving Mineral Riches and Undefined «Gaps»”, Voices of Mexico, nim. 43, abril-junio
de 1998.

00 yéase Barbosa, op. cit. p. 42.
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tanto en Estados Unidos como en México, sobre la oportunidad que
perderd nuestro pais al no explotar la parte que le corresponde, de-
bido al llamado “efecto popote”. En términos llanos, esto significa
la posibilidad de que las companias estadunidenses lleguen a drenar las
reservas mexicanas de petroleo y gas mientras perforan en sus propias
aguas. De acuerdo con el especialista Tom Kistos, “esta hipotesis no
es irrazonable; [...] el asunto del drenado de una jurisdiccion perfo-
rando otra jurisdiccion es geoldgicamente posible. En este momento
ninguna perforacion en Estados Unidos estd suficientemente cerca
de la frontera para que el drenado sea un problema, pero una vez que
la linea esté firme, esto es concebible”.%! Pese a la existencia de este
“efecto popote”,°? aceptada como posibilidad por parte de los estadu-
nidenses y materia de controversia politica en México,% las negocia-
ciones llegaron a feliz término con la aprobacion y ratificacion del
tratado por parte de ambos paises en enero del 2001.

El consumo

En distintos momentos hemos senalado la importancia del consumo
energético, sobre todo el petrolero, pero en este apartado tenemos
como objetivo delinear una idea del rumbo y la magnitud de la de-
manda para el largo plazo.

Entre las fuentes de energia primaria el petrdleo significa 40 por
ciento de los requerimientos energéticos del pais. En los anos 2000
y 2001 el pais consumié un promedio de 19.5 millones de barriles
diarios. De éstos, cerca de dos tercios se destinaron al sector trans-
porte, 25 por ciento al sector industrial y el resto fue para los sectores

61 «U.S.-Mexico Gulf Treaty Pressures Rising”, Oil and Gas Journal, 12 de mayo de 1997,
p. 34.

62 Es pertinente sefalar que ni la zona econémica exclusiva ni la plataforma continental
son territorio mexicano; los paises solo tienen derechos de soberania sobre sus recursos, no
sobre las zonas. Lo anterior obliga a una reconsideracion de la explotacion petrolera de los
recursos transfronterizos.

63 Diferentes instancias del gobierno mexicano, incluso Pemex, minimizaron el potencial
del Golfo destacando lo costoso de los trabajos de exploracion. En fuentes especializadas y
oficiales de Estados Unidos, en contraste, se hacia referencia al gran potencial de la zona, en
tanto que las companias petroleras ocupaban cada vez mas espacios del lado estadunidense.
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residencial y comercial. La importancia del sector transporte es clara
en la medida en que significan 30 por ciento del total del consumo
energético de la nacion y representaron 16 por ciento del produc-
to interno bruto (P1B) en 1998. A manera de ejemplo, en 1998 el con-
sumo por sector se distribuy6 de la siguiente manera: del total de la
energia nacional, el 26 por ciento correspondio al transporte y el 37 por
ciento a la industria; del consumo energético primario, 21 por cien-
to se ubico en el sector residencial y 16 por ciento en el comercio.

Volviendo a los transportes, los principales combustibles que utili-
zan son gasolinas, diésel, jet y combustibles para la marina. La electri-
cidad es la fuente de energia primaria para los trenes y el gasoduc-
to liquido para la transmision y distribucion.®* Si bien en la industria
automotriz hay mejoras en el uso del combustible, de aproximada-
mente 60 por ciento menos, la tendencia de la moda apunta a re-
tornar a las unidades de alto consumo energético.

Es pertinente senalar la clara disparidad entre los estados pro-
ductores y consumidores. Su dotacion diferenciada de recursos se
traduce en posiciones distintas en materia de decisiones politico-le-
gales e implica que cualquier alza en los precios del petroleo y de
otros combustibles tenga impactos distintos en el consumo en gene-
ral y para estas regiones. Por ejemplo, el Medio Este que comprende
los estados de Illinois, Minesota y Iowa, tiene un consumo energético
dominado por el sector industrial con un alto ritmo de crecimiento;
el sector transporte ocupa el segundo lugar en cuanto a determinantes
del crecimiento del consumo. Cualquier alza en los precios de los
combustibles impacta el bolsillo de los consumidores.

El oeste estd integrado por California, Oregon, Washington, Colo-
rado, Hawai y Nevada; el consumo energético en la region esta
dominado por el sector transporte, seguido del industrial. El noreste
comprende los estados de Nueva York, Delaware, Connecticut, New
Hampshire y Nueva Jersey. La utilizacion de energia en la zona esta
dominada también por los transportes que, de acuerdo con las esti-
maciones del Departamento de Energia, destacan por el ripido cre-
cimiento de su demanda. En esta zona es notable la alta necesidad
de combustible para calefaccion. Los suministros eléctricos son limita-

4 The White House, Reliable, Affordable..., pp. 2-7.
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dos por la transmision eléctrica y los cuellos de botella de los gasoduc-
tos. Por otra parte, en la region sur se agrupan Arkansas y Oklahoma,
cuyo consumo estd concentrado en el sector industrial, seguido por el
transporte, del que se espera que crezca mas ripido que el primero.
La pregunta que surge es si no se han hecho intentos serios para
frenar el alto crecimiento de la demanda estadunidense. La politica
energética y la Ley de Conservacion de 1975 lanzaron numerosos pro-
gramas de conservacion, incluyendo ahorros de combustible obli-
gatorios.®> Uno de esos programas fue el de Normas de desempeno
energético de construcciones (Building Energy Performance Standars,
BEPS). En 1978 el Congreso establecio el Gas Guzzler Tax, un impues-
to punitivo para autos nuevos cuyo consumo de combustible estuviera
fuera de los estindares promedio. El Congreso transformo las Beps en
un programa voluntario y las provisiones obligatorias solo afectaron
los edificios federales. Los automoviles lograron el objetivo de eficien-
cia de 27.5 millas por galon (mpg), pero la industria de la construccion
no tenia una meta que alcanzar, ya que habia estado en serios pro-
blemas a principios de los afios ochenta. Después de 1980, la adminis-
tracion de Reagan acabd con todos los esfuerzos de conservacion del
crudo. Otro factor que ha contribuido definitivamente es la caida en
los precios en varias ocasiones. Mientras la intensidad energética habia
caido a 2.3 por ciento como porcentaje de la energia utilizada por do-
lar de p1B en el periodo de 1979 a 1986, para el lapso de 1986 a 2001,
con precios mas bajos, la intensidad soélo decrecié 1.4 por ciento.®®
Desde entonces no s6lo no ha habido politicas de conservacion sino
que ha repuntado la tasa de crecimiento de la demanda.®” Otros fac-
tores importantes atenuantes en la tendencia creciente de la demanda
se refieren a la importancia econdmica del sector servicios y al hecho
de que, como estrategia, se ha impulsado a las empresas estaduniden-
ses altamente consumidoras de energia a emigrar a otras latitudes.
AuUn con mejoras en la eficiencia, sobre todo en los dispositivos
de uso final, que es el Gnico punto sobre el que se ha intentado inci-

% véase P.S. Nivola, The Politics of Energy Conservation, Washington, The Brookings
Institution, 1986.

% En torno al tema de intensidad energética, véase <http:www.eia.doe.gov/oiaf/aco/index/
html>, 25 de febrero de 2003.

o7 Ibid.
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dir en el crecimiento del consumo, Estados Unidos necesitard mas
energia generada internamente. Sin embargo, vale la pena destacar
algunas medidas que se podrian fortalecer en el caso de haber volun-
tad politica para caminar por el lado de la eficiencia y la conservacion,
ademis de ser, desde el punto de vista ambiental, la mejor opcion. 8

Ciertas mejoras en la eficiencia y el desplazamiento hacia otros com-
bustibles, especialmente el gas natural, el carbon y la energia nuclear,
han contribuido a ello. Hay también cambios en el uso del petroleo
que han dado mayor flexibilidad a industrias como la automotriz y al
servicio publico de electricidad, al permitirles incorporar a sus pro-
cesos distintos combustibles. Si bien éstos son cambios estructurales
importantes, no alcanzan de ninguna manera a contrarrestar un vo-
raz consumo petrolero que llega casi a los 20 millones de barriles dia-
rios. Lo preocupante es que las nuevas administraciones no estan dis-
puestas a sacrificar el estindar de vida en Estados Unidos; por eso del
lado de la demanda habra poco impacto en el panorama energético
de ese pais.

JRestricciones tecnologicas o problema geologico?

La aproximacion cuantitativa de este capitulo nos permitid una obser-
vacibn mas precisa a la situacidén del sector energético, con lo cual
intentamos complementar la perspectiva politico-econémica del pri-
mero. En virtud de que hay una serie de conclusiones que se pueden
desprender del capitulo, s6lo destacaremos algunos aspectos en tor-
no a nuestra pregunta inicial sobre el grado de vulnerabilidad del
sector, de acuerdo con la dotacidon de recursos energéticos y el poten-
cial para desarrollarlos, como las posibilidades y el costo de una su-
puesta autosuficiencia petrolera. Finalmente, sefialamos algunos de
los obstaculos y tendencias del sector.

Es evidente que hay en Estados Unidos una abundancia de recur-
sos energéticos, de los cuales algunos se exportan. Sin embargo, el
pais es fundamentalmente importador de energia y con una tendencia

%8 Ibid.
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historica creciente. El caso del petrdleo es muy claro en este sentido
ya que, pese a ser una nacion productora, sus niveles de consumo
lo convierten en un importador neto. El éxito acreditable a algunas de
las administraciones analizadas en el primer capitulo, se evidenci6 en
datos que reflejan el éxito de la estrategia de diversificacion geogra-
fica en la reduccion de la participacion porcentual de la opep en los
abastecimientos petroleros a la Unién Americana. Esta aseveracion
quiza no sea valida para el caso de las importaciones totales, ya que
han venido creciendo y su tendencia parece irreversible, al menos
por unos anos. Aun cuando se elude, sobre todo por especialistas
estadunidenses, debe senalarse la responsabilidad que tiene en la
balanza petrolera deficitaria la situacion interna de su propia indus-
tria. En los analisis, tiende a soslayarse cualquier relacion con el pro-
blema estructural de la industria petrolera estadunidense (un ejemplo
claro se encuentra en los procesos de integracion energética hemis-
férica). La factura petrolera seria entonces la punta del iceberg de un
problema estructural que tendria entre algunos de sus mas impor-
tantes indicadores la caida de la productividad media por pozo; la
caida en la produccion total, los altos costos de produccion vis d vis
los de otros productores, el hecho de que entre las pocas alternativas
para aumentar las reservas se encuentra la produccion en yacimien-
tos ya explotados a través de métodos de recuperacion mejorada (EOR),
cuyos costos son también elevados. Consideramos pertinente acer-
carnos a algunos de los argumentos que se esgrimen en torno a las
condiciones de la industria, como el que afirma que su situacion re-
sulta de un problema geologico, que puede ser superado si el precio
del petroleo vuelve atractivas las inversiones en la explotacion y con
el uso de nueva tecnologia. Es claro que en la caida de las reservas
tienen que ver cien anos de explotacion y sobrexplotacion del terri-
torio estadunidense. En relacion con el precio, hemos intentado de-
mostrar que aun cuando el precio internacional del petroleo suba,
hay un limite dado por la ineldstica curva de Hubbert, que marca los
limites a los aumentos en la produccion nacional. Respecto de la tec-
nologia, como hemos intentado evidenciar, s6lo esta sirviendo para
prolongar un poco la vida de las reservas y amortiguar la caida de
la produccion, pero tampoco resuelve el problema. De acuerdo con los
datos presentados, costaria entre 25 y 50 dolares por barril elevar la
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oferta nacional por esta via, opcion demasiado costosa considerando
los precios internacionales del crudo y las zonas con potencial en otras
latitudes del planeta. Los limites a los intentos de autosuficiencia
estan dados por un problema de costos de produccion y por razones
de competitividad internacional, en la que los estadunidenses no estan
dispuestos a quedarse a la zaga.

Otro aspecto que deseamos destacar es precisamente la otra cara
de la moneda: la demanda. Como hemos visto ese pais ha hecho
algunos esfuerzos para reducirla o racionalizarla. Es también clara la
correlacion entre el fortalecimiento de las tendencias neoliberales
y el retroceso en las politicas de ahorro de energia. El ejemplo con-
creto fue la administracion de Ronald Reagan y el retroceso que se
registra en materia de medidas de conservacion. Consideramos que
el asunto va mas alld de la retorica o ideologia y tiene que ver con
la 16gica misma del mercado. Reducir la demanda de energia no va
con la logica del capitalismo, alentarla si. Las reformas energéticas que
incluyen un componente de privatizacion buscan no soélo satisfacer
un mercado sino ampliarlo. Por otro lado, un argumento que se esgri-
me es el impacto negativo de una reduccion en el consumo energé-
tico sobre el piB. Existe una serie de alternativas, como el manejo por
el lado de la demanda y la planeacion de recursos integrados, que po-
drian ser aplicadas sin impactar negativamente el crecimiento del piB
pero se las percibe como incompatibles con la 16gica del mercado por
lo que sdlo se aplican mejoras en los dispositivos de uso final en el
consumo de energia, que tienen un alcance limitado.

En esta situacion se entrelazan diversos factores, como la falta de
decision para hacer un uso mis consciente de la energia. Ninglin esta-
dunidense esta dispuesto a sacrificar su estindar de vida ahorrando
energia, menos aun cuando el saber convencional alienta la idea de
la existencia de abundantes recursos petroleros. Desde el punto de vis-
ta de las elites politicas, abanderar este tipo de opciones no les da
mucha popularidad, particularmente entre ciertos grupos de interés,
como es el caso de la industria automotriz que considera que las me-
didas de ahorro no compatibilizan con sus negocios.

La aproximacion que intentamos al sector energético en conjunto
fue con el propdsito de ver las opciones con que cuenta, sus limitan-
tes y sus tendencias futuras, en virtud de que todos estos aspectos
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impactan no so6lo a México sino al mundo en general, dados sus ni-
veles de consumo. La pregunta de la que partimos sobre la vulnera-
bilidad real del sector también buscaba derivar conclusiones en mate-
ria de seguridad energética. Intentamos ver si en conjunto la fortaleza
del sector y la abundancia de sus recursos diferentes al petroleo
podrian contrarrestar la debilidad de la industria petrolera. En un pri-
mer vistazo concluimos que, efectivamente, el vigor de esta rama yace
en la abundancia y diversidad de recursos, en su liderazgo tecno-
logico y en la suficiencia de capital. Constatamos una variedad de
fuentes de energia como el carbon, el gas natural, energias renova-
bles, la geotermia, las energias edlica, solar, biomasa, ademas de un
potencial importante en cuanto a recursos no convencionales como
esquistos y arenas bituminosas que pueden ser explotados en la me-
dida en que sus costos se tornen mas competitivos. Si bien es cierto
que algunos de estos aprovechamientos muestran atin problemas de
diversa indole, quizd uno de los que podriamos destacar y que no
suele aparecer en los anilisis mas convencionales se refiere al poten-
cial energético de estos recursos. Al considerar el valor energético de
los recursos, el aporte de estas fuentes parece mas limitado. Esto es
debido a que los sustitutos potenciales del petrdleo tienen un menor
grado o potencial energético y son, por tanto, menos productivos.
De acuerdo con el andlisis de Reynolds, en el futuro nos moveremos
hacia alternativas energéticas menos exitosas por el uso de materia-
les de menor potencial energético.

Otro factor que se ha colocado en primer plano en la viabilidad
de los proyectos en este ramo se refiere a las cuestiones ambientales.
Un ejemplo claro lo encontramos en el carbon, sobre todo en algunos
estados, por ser muy contaminante. Si bien se espera que los avances
tecnologicos permitan resolver los problemas ambientales que gene-
ra, por el momento seguird siendo una fuente de primer orden en la
produccion de electricidad.

Con un impacto mis benigno en materia ambiental, el gas natural
es una de las alternativas mas promisorias a nivel mundial. Estados
Unidos tiene un gran potencial para su produccion costa adentro y
costa afuera. Para el ano 2020, el Departamento de Energia calcula
que ese pais aumente 50 por ciento su consumo de gas natural. La
brecha tendrd que ser compensada con importaciones procedentes
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de Canada y de gas licuado procedente de regiones distintas a Améri-
ca del Norte.

En vista de la importancia que les confiere la administracion actual,
vale la pena senalar sobre las fuentes renovables que se espera que
logren elevar 2 por ciento la capacidad de produccion estimada para
el ano 2020. Las proyecciones senalan que provendran del viento, la
gasificacion de la biomasa y de unidades de recuperacion de desechos
solidos procedentes de las municipalidades. El potencial de estos
recursos sera realidad gracias a que su costo ha venido cayendo y a
que tienen todo el apoyo de la administraciéon de George W. Bush,
a través de créditos y exenciones fiscales, por un monto de diez mil
millones de dolares.

Por otra parte, es pertinente destacar las enormes dimensiones del
sector eléctrico. Cuenta con cinco mil plantas de generacion que tie-
nen un total de 800 mil megavatios en capacidad de generacion. Ade-
mas existen alrededor de dos mil empresas eléctricas municipales y
estatales que representan alrededor de 11 por ciento de la capacidad
y 9 por ciento de la generacion. Lo anterior nos da idea de la mag-
nitud y potencialidad de este sector. Sin embargo, los factores de ries-
go estan en el proceso de desregulacion, en el que se estd presentando
la tendencia de los generadores a implementar la producciéon al mo-
mento (just in time), es decir, no hay inventarios (stocks) al no haber
capacidad de generacion excedentaria. Esto no solo crea volatilidad
en los precios y reduce los margenes de seguridad del sector sino
que, a fin de garantizar ese colchdn, los consumidores estin tenien-
do que pagar mayores precios. Esto sin mencionar las oportunidades
que la situacion crea para la especulacion de las empresas, tal como
sucedio en California.

Por todo lo anterior, se puede concluir que el sector energético es
fuerte en cuanto a recursos carboniferos, infraestructura eléctrica, un
buen potencial en recursos renovables y, en menor medida, en mate-
ria de gas natural y combustibles no convencionales. Puede mejorar
su desarrollo tecnologico reduciendo con ello los costos de los apro-
vechamientos. El problema, entonces, radica en los altos niveles de
consumo petrolero del sector transporte, que significan dos tercios
del consumo total y que implican una dependencia de las importa-
ciones, que para el ano 2020 se estiman en 64 por ciento del con-
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sumo nacional. Otro problema fundamental es la transicion hacia
otras fuentes de energia, esto es, lograr una sustituibilidad real del
petroleo. Finalmente, pueden mencionarse otros factores que pueden
incidir en limitar el aumento de la oferta nacional, como son el acce-
so a tierras federales y la subinversion en materia de infraestructura
para el sector (por ejemplo, en la transmision de electricidad y en
los gasoductos).






La seguridad energética
estadunidense

La politica petrolera internacional de Estados Unidos, como un aspec-
to concreto de la politica de seguridad energética, se ha movido
dentro de un precario equilibrio entre la bisqueda propiamente de
la seguridad y el juego interno de las fuerzas del mercado. Para los
efectos de este capitulo entendemos por seguridad energética el con-
junto de acciones publicas nacionales e internacionales encaminadas
a garantizar un cierto volumen de distintas fuentes de energia al me-
nor precio posible, capaz de hacer funcionar una economia durante
un tiempo determinado. Historicamente la politica petrolera interna-
cional estadunidense se ha caracterizado por una alternancia de
acciones intervencionistas y en libre juego de las fuerzas del mer-
cado.! Algunas situaciones de crisis o conflicto en otros paises han
servido de argumento para justificar una intervencion directa por par-
te del gobierno o distintas acciones en el ambito de la politica exterior.
Las fuerzas de intervencion se repliegan una vez que las politicas
fructifican o el contexto internacional se modifica, en un ciclo conti-
nuo de intervencion-dejar hacer. La balanza se ha inclinado histori-
camente a favor del objetivo de la seguridad, en caso de tensiones en
diferentes espacios del orbe, cuando la hegemonia estadunidense se
ha visto debilitada o bien cuando la situacion en el mercado petrolero
se ha complicado (lo cual puede ser también por un desequilibrio
entre oferta y demanda y no solo por conflictos entre o al interior de
los paises); pero incluso el hecho de incrementar la dependencia
de las importaciones puede ser percibido como una vulnerabilidad

! Dominique Finon, Les Etats-Unis face a leur dépendance pétroliére...; Hans Jacob Bull-Berg,
“US International Oil Policy. Patterns of the Past Define Future Policy”, Energy Policy, vol. 16,
nam. 3, junio de 1988, pp. 243-251.
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frente a los suministros de crudo exterior. Todas estas razones pueden
dar lugar a una determinada accion (aun armada) si las situaciones
se consideran de riesgo.

La idea que guia este capitulo es que en la etapa correspondiente
a las administraciones de Ronald Reagan, George Bush padre y William
Clinton, la politica energética en general se caracterizé por un re-
pliegue del Estado en el ambito de la energia y, en cambio, dejo ver
una preferencia por los mecanismos de mercado. En materia de po-
litica petrolera internacional, de acuerdo con el discurso oficial, no
se dio prioridad a los objetivos de seguridad energética en términos
de reducir su dependencia petrolera del exterior; a diferencia de la
vision prevaleciente en los anos setenta, se privilegio el juego es-
pontaneo de las fuerzas del mercado como mecanismo idoneo para
regular los intercambios comerciales. En la politica petrolera de la ad-
ministracion de Clinton fue posible vislumbrar una cierta injerencia
del Estado en materia energética, aunque nada comparable con el
periodo de James Carter y s6lo en el sentido de institucionalizar acuer-
dos en foros mundiales, asi como una activa participacion en la di-
plomacia petrolera internacional con el proposito de influir en la
determinacion de los precios en el mercado mundial.

Este capitulo analiza el periodo que va de los anos setenta a los
noventa, en lo que concierne a la estrategia petrolera internacional
de Estados Unidos. Se traté de ubicar los diferentes momentos por
los que ha atravesado dicha politica en el contexto mundial, a partir
de la observacion del mercado petrolero y de algunos de los prin-
cipales actores que en €l se desenvuelven, asi como de ciertos as-
pectos estructurales de la industria petrolera estadunidense. El obje-
tivo es aproximarnos a la cuestion de la seguridad que se explica,
en parte, como resultado de problemas estructurales de la industria
pero que, asimismo, es influenciada por situaciones coyunturales
como la escasez en el mercado, conflictos militares, embargos, entre
otros. Mas que limitarnos a ver las relaciones entre los paises pro-
ductores y consumidores, observamos la seguridad energética a par-
tir de aspectos economico-financieros, geolodgicos, técnicos y otros
como la reduccion en la capacidad excedentaria de producciéon, cuya
disminucion tensa los mercados.
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DEL INTERVENCIONISMO AL LIBRE MERCADO

Como se senald en el primer capitulo la importancia de la primera cri-
sis petrolera en los afios 1973 y 1974 radico en su impacto econdmico
y politico mundial, porque implico el derrumbe del viejo orden politi-
co que habia gobernado el mercado petrolero internacional desde la
posguerra. Puso en evidencia la vulnerabilidad de la economia estadu-
nidense por su alta dependencia de las importaciones de hidrocarburos
que, para ese momento, ya ascendian a 35 por ciento respecto del con-
sumo de la economia. La situacion generaria una alerta nacional. Se
convirtié también en un problema geopolitico, dadas las posibilidades
de confrontacion con la entonces Unidn Soviética por el control de los
yacimientos petroleros del Golfo Pérsico. Otros factores que coadyuva-
ron a tensar la situacion para Estados Unidos fueron, en esos momentos,
el debilitamiento de su posicion geopolitica y el conflicto arabe-israeli.

La estrategia empleada por el gobierno estadunidense ante la pér-
dida de poder de las companias petroleras internacionales a favor de
la opep fue poner en operacion, en el ambito interno, una politica que
redujera la dependencia de las importaciones a través de ajustes en
los precios y medidas de sustitucion y ahorro de combustibles, asi
como construir la Reserva Estratégica de Petroleo (Rep) para hacer
frente a contingencias de corto plazo (1975). Las administraciones de
Richard Nixon, Gerald Ford y James Carter desplegaron una decidi-
da accion gubernamental en busca de la autosuficiencia petrolera.
Carter fue quien mayor énfasis puso en crear las bases para solucio-
nar los problemas energéticos asi como en hacer preparativos contra
las emergencias.

Otra linea de esta operacion fue erosionar el poder de la orep desde
el mercado mismo y alentar la estrategia petrolera de paises no miem-
bros de dicha organizacidn que, para ese entonces, se empezaban
a vislumbrar ya como potencialmente importantes, como México, No-
ruega, Gran Bretana y otros. En el plano internacional la respuesta
a esta crisis fue la creacion de la Agencia Internacional de Energia
(AIE) en 1974, cuyo objetivo era establecer lazos de colaboracion entre
los paises consumidores industrializados para hacer frente a disrup-
ciones en el mercado internacional con un “plan de distribucion” de
reservas petroleras.
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A principios de los anos ochenta se empezaron a manifestar los
frutos de las politicas de sustitucion y ahorro de energia en el merca-
do petrolero internacional: la balanza ya se inclinaba a favor de los
paises consumidores. Prueba de ello fue el primer desplome en los pre-
cios del petroleo, en 1981, que mostrd que la escasez se habia tornado
en superavit como resultado del impacto mismo de los altos precios en
el desarrollo econdmico, asi como del estimulo que los consumidores
dieron a los productores fuera de la opep, al permitir que su petrdleo,
cuyos costos eran mas elevados, compitiera en los mercados interna-
cionales de exportacion. En el ambito internacional, el debilitamiento
del poder de la opep y el cambio en la correlacion de fuerzas del mer-
cado hicieron posible un desplazamiento hacia la implantacion de
politicas liberales, como aconteci6 en Estados Unidos. A ello contribuyo
el hecho de que entre 1980 y 1985 las importaciones continuaron re-
duciéndose, las fuentes de abastecimiento se diversificaron y la rRep se
habia convertido ya en un seguro contra rupturas en el corto plazo.

La fase de las politicas energéticas intervencionistas, que llegd a su
maximo durante la administracion de James Carter, se invirtid en 1981
con el advenimiento de la presidencia de Ronald Reagan, quien al
abanderar un liberalismo a ultranza dejo virtualmente a cargo del mer-
cado el objetivo de la seguridad energética. El sentido de emergen-
cia que caracterizara a la administracion de Carter fue abandonado
por Reagan y la seguridad energética tuvo un perfil mas bajo. Es
mas, se rechazo la posibilidad de intervencion gubernamental en la
forma de un impuesto a las importaciones a fin de reducir su volumen
y, en cambio, se permitié al consumidor estadunidense beneficiarse de
los bajos precios y de las condiciones favorables en el mercado pe-
trolero internacional.?

LOS CAMBIOS EN LA NOCION DE LA SEGURIDAD ENERGETICA

Pese al hecho de que, desde el segundo periodo de Ronald Reagan
y a lo largo de la presidencia de George Bush padre, se registrd6 un

2 Sobre tarifas a las importaciones véase Cambridge Energy Research Associates, Oil Tariff
and Taxes: The View from the US Congress, Working Paper, Cambridge Energy Research, 1986.
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significativo aumento en las importaciones petroleras y se reconocio
explicitamente la existencia de problemas estructurales en esa indus-
tria estadunidense, no se retorn® a una mayor intervencion guber-
namental aunque en algunos informes del Departamento de Energia
se planteara precisamente el objetivo de maximizar los beneficios del
mercado (comprando petroleo barato) y al mismo tiempo preservar
la seguridad nacional. Mas aun, se puede decir que desde principios
de los anos ochenta —salvo un breve repunte en 1986—, luego del
desplome de los precios del crudo en el mercado internacional, la
seguridad energética qued6 practicamente soslayada en la politica
nacional hasta 1991, cuando ocurri6é la invasion de Irak a Kuwait.
Es pertinente enfatizar que el resurgimiento temporal de la cuestion
de la seguridad energética en 1986 estuvo estrechamente asociado
con el desplome de los precios de la industria petrolera estadunidense
en los estados productores (con sus consecuencias en el desempleo,
la baja de las inversiones en exploracion, el desarrollo, entre otras),
los cuales vieron reducirse notablemente sus ingresos y ganancias.
El efecto de la caida en los precios internacionales fue doble: por un
lado hubo un beneficio econémico para las naciones consumidoras
de petrdleo y, en general, de todas las formas de energia y por el otro,
deterior® la situacion de la industria petrolera estadunidense. Si el
desplome de los precios hizo resurgir las preocupaciones en torno
a la seguridad, este mismo acontecimiento generd la conviccion de
que los cambios que se habian dado en el mercado petrolero, gene-
rando una oferta suficiente y precios bajos, durarian al menos hasta
gran parte de los afios noventa.?

El argumento de la dependencia resultaba irrelevante ante los gran-
des cambios habidos en la escena internacional, particularmente en
el mercado petrolero, que presentaba una sobreoferta relativa; la
opPEP se encontraba debilitada por el desarrollo de la produccion en
paises no asociados, Estados Unidos logro reafirmar su posicion
hegemonica mundial y los acontecimientos de Europa del este y
la Unidn Soviética redujeron la posibilidad de una conflagracion
internacional.

3 Mossavar Rahmani Bijan, Oil Markets in a Turbulent Era, Harvard International Energy
Studies, Cambridge, Mass., Harvard University, 1991, p. 2.
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Habia ademas otros elementos, como las nuevas modalidades de
integracion en la industria petrolera internacional, que redujeron
considerablemente los riesgos de rupturas en la oferta. En la indus-
tria petrolera estadunidense habia también una serie de factores de
contrapeso como los tecnologicos, los cambios en el consumo (reduc-
cion de la intensidad energética) y un nuevo contenido del concep-
to de seguridad energética, mas asociado a consideraciones de costo
econdmico que de riesgo politico-militar. En principio, es convenien-
te senalar que existen dos problemas ligados con la seguridad: el
agotamiento de los recursos a largo plazo y el uso de la fuerza mili-
tar. Este Gltimo esta relacionado con la posibilidad de interrupciones
en el flujo petrolero por contingencias en el Golfo Pérsico o en otra
parte del mundo.

Como ya vimos en el capitulo anterior, el problema de la industria
petrolera estadunidense tiene que ver, precisamente, con la cantidad
y el horizonte de sus reservas petroleras,* con su producciéon,® con
la dificultad para sustituir los hidrocarburos por otros combustibles
y con un determinado patrén de la demanda. Es también una indus-
tria incapaz de soportar la competencia, por sus altos y crecientes
costos sobre los que, ademas, repercuten de manera prominente las
variaciones de precios de los crudos internacionales de referencia.

Los cambios en la estrategia de seguridad de Estados Unidos que
privilegian los factores econdémicos sobre los militares y politicos, esta-
ban ciertamente relacionados con la situacion de su propia industria
petrolera y con las condiciones internacionales prevalecientes, tanto en
el plano geopolitico como en el del mercado petrolero internacional.
Igualmente estaban asociados al comportamiento de variables como
el precio del crudo y sus efectos sobre otras variables econdmicas.
Esto no era en realidad algo nuevo, puesto que desde mediados de los
anos ochenta la industria petrolera decia enfrentar un alto grado de
inestabilidad en los precios, desconocido en el pasado, que afectaba
a todos sus segmentos —desde el mercado de productos petroleros
y los grandes refinadores, hasta los productores independientes nacio-

4 Petroleos Mexicanos, Anuario Estadistico, México, Petroleos Mexicanos, 1992, p. 3.
5 Energy Information Administration, Petroleum Supply Monthly, U.S. Department of
Energy, Washington, 1992, p. 2.
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nales e internacionales, y por supuesto, los consumidores finales—.°

Ante este panorama, uno de los principales objetivos de la industria
petrolera de Estados Unidos fue, precisamente, el de evitar o miti-
gar el costo econdémico de las rupturas en la oferta mecanismos para
amortiguar la volatilidad en los precios.

Tanto los especialistas como los funcionarios del Departamento
de Energia comenzaron a argumentar contra la autarquia petrolera.
Reconsideraron el pasado y admitieron haber llegado a politicas ex-
tremas para tratar de que Estados Unidos fuera totalmente indepen-
diente del mercado; reconocieron que la definicion del problema ener-
gético durante la administracion de Carter habia estado equivocada.
Por lo tanto, la seguridad energética no se promoveria mediante es-
trategias encaminadas a la autarquia en materia petrolera, ya que el
costo econémico de una politica de esta naturaleza resultaria mayor
que el de depender de los abastecimientos del exterior. En cambio,
se ponderaban las bondades de la interdependencia. Si bien en algu-
nos analisis se mencionaba la existencia de la capacidad técnica para
prescindir del crudo procedente del Pérsico, se considerd que no era
la perspectiva correcta. Lo realmente importante era que Estados Uni-
dos y sus aliados no tenian la capacidad econémica para eliminar la
dependencia del petroleo del Golfo.” En cualquier escenario, Estados
Unidos y sus aliados, Europa y Japon, continuarian importando gran-
des cantidades de petroleo, también por razones de orden geologico.
No habia manera de escapar de la dependencia del Pérsico. El punto
de discusion, entonces, no era si las importaciones crecian o no; mas
bien se preguntaba si el hecho de importar significaria una amenaza
lo bastante grave como para requerir de la intervencion del gobierno.
Paralelamente se debatio sobre si eran suficientes los mecanismos del
mercado para dar solucion a los problemas de la seguridad o si era
necesaria la operacion de dispositivos gubernamentales especificos.

Esto llevo a la distincion conceptual entre lo que se consideraba
dependencia y lo que significaba vulnerabilidad. Una nacién era de-

6 véase New York Mercantil Exchange, NYMEX, Energy Hedging Manual, Nueva York,
World Trade Center, 1986.

7 William Hogan, “Oil Markets After Saddam Shock: Prospects and Policies”, en Oil
Markets in a Turbulent Era, Harvard International Energy Studies, Cambridge, Mass., Harvard
University, 1991.
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pendiente si no poseia la capacidad de cubrir cien por ciento sus ne-
cesidades. Vulnerabilidad, en cambio, era no tener la capacidad eco-
nomica ni politica para ajustarse a los cambios en la disponibilidad
y el precio de un bien del cual dependia la nacién. Se reconoci6 que
la dependencia no resultaba peligrosa en si misma y que la vulnera-
bilidad podia existir aun en el caso de no haber dependencia. Tener
un alto nivel de importaciones no significaba necesariamente ser vul-
nerable a las interrupciones en la oferta.® El Departamento de Energia,
en este sentido, reconocid que la vulnerabilidad estaba vinculada a
diversos factores como el grado de dependencia de la economia del
petroleo, la capacidad para cambiar a combustibles alternativos, los
inventarios (stocks) petroleros en el mundo y la capacidad de produc-
cion excedentaria mundial de que podia disponer.? Este tltimo factor
se volvid muy importante al determinar la magnitud de riesgo. Es
decir, habria un incremento de la vulnerabilidad en un mercado mun-
dial que experimentaba reducciones en su volumen y en su capacidad
de produccion excedentaria. El impacto de una ruptura capaz de alte-
rar el flujo de la produccion petrolera dependeria tanto de las condi-
ciones prevalecientes en el mercado como del grado de dependencia
estadunidense de las importaciones. También los especialistas sugirie-
ron la necesidad de distinguir entre los problemas de vulnerabilidad
de corto y de largo plazos. Asi, en tanto que consideraban que los de
corto plazo estaban relativamente resueltos con la existencia de la Rep,
en el largo plazo la vulnerabilidad petrolera seguiria considerandose
un problema serio.

La seguridad de Estados Unidos, como la de cualquier otro pais,
se definié no solo con respecto a su propia situacion energética, ya
que incluso en el caso de que fuera autosuficiente, sufriria los efectos
de otra crisis petrolera por su impacto econdmico sobre otras naciones
industrializadas. Consecuentemente, la dependencia estadunidense
del crudo del exterior podia ser o no peligrosa dependiendo de la si-
tuacion en el mercado petrolero. Este enfoque, segin se desprende

8 Véase William Hogan y Mossavar Rahmani Bijan, Energy Security Revisited, Harvard In-
ternational Energy Studies, Harvard University, Cambridge, Mass., 1987; Department of Energy,
National Energy Strategy, Washington, D.C., febrero de 1991, pp. 3-4.

? Véase Department of Energy, Energy Security: A Report to the President of the United
States, Washington, Department of Energy, marzo de 1987.
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del analisis de especialistas, concuerda perfectamente con los plan-
teamientos de la Estrategia Nacional de Desarrollo (NEs, por sus siglas
en inglés), elaborada por el Departamento de Estado y enviada al
Congreso por el presidente Bush padre, en febrero de 1991.1° Dicha
estrategia ofreci6 varias iniciativas de politica pero, como hiciera Ro-
nald Reagan, dejo la carga al mercado tanto como le fue posible. Evitd
promesas de programas masivos que tuvieran como proposito elimi-
nar las importaciones o que descartaran la posibilidad de seguir im-
portando del Golfo Pérsico.

Entre los objetivos de la NEs estaba intentar reducir la exposicion
de Estados Unidos a problemas y trastornos en el mercado interna-
cional. En este sentido, la seguridad energética no se abordé como
un problema particular de ese pais. Mas bien se le situ6 en un con-
texto global y se le vincul6d con otros objetivos principales. El primero
de ellos fue reducir la dependencia de los proveedores no confiables
(el mas tradicional de la politica estadunidense). El segundo fue ase-
gurar que la politica energética fortaleciera el bienestar econémico; en
este sentido, cualquier decision que se tomara en el ambito energético
deberia medir su impacto sobre la economia. De ahi que buscar la
autosuficiencia significaria un costo econémico tremendo, porque se
tendrian que dar, entre otras cosas, subsidios muy altos a los produc-
tores nacionales, lo cual incrementaria mucho el ya abultado déficit
fiscal. El tercer objetivo importante de la Nes fue ponderar el impacto
ambiental en el diseno de la politica energética; se esperaba que fuera
uno de los mis destacados factores por considerar pero, al mismo tiem-
po, se preveia que redujera los margenes en la seleccion de opciones.!'!

Uno de los principales problemas que se plante6 el Departamento
de Energia fue como abordar la vulnerabilidad ante las interrupciones
del suministro cuando el peligro no radicaba en pérdidas fisicas de
petroleo sino en las dislocaciones econémicas que resultaban de di-
chas interrupciones. En el pasado, el enfoque se centré en asegurar
una suficiente cantidad de petroleo y eso fue lo que motivo la cons-
truccion de la rep. Después, la filosofia del Departamento de Energia
senal6 que, puesto que la vulnerabilidad no podia ser completamente

10'Sobre este aspecto véase el articulo de William Hogan, “Oil Markets...”, pp. 15, 16.
11 Sobre estos tres objetivos véase Department of Energy, The National Energy Strategy.
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eliminada, no estaba en el interés de Estados Unidos adoptar medi-
das que redujeran las importaciones, si ello implicaba un alto costo
econémico o ambiental.!? La estrategia era entonces tratar de diver-
sificar el sistema energético, recurrir a fuentes distintas del petrdleo
como, por ejemplo, el desarrollo de combustibles alternativos.

Politicas para el mediano y el largo plazos

Algunas dependencias como la Oficina de Contabilidad Guberna-
mental (Government Accounting Office) consideraban que la politica
de mediano y largo plazos debian centrarse en promover la eficiencia
energética y desarrollar combustibles alternativos. En el largo plazo, la
politica ambiental seria, precisamente, la fuerza motriz de la politica
energética. Las soluciones de largo plazo incluian un mayor uso de la
electricidad generada por el gas natural, de la energia solar, una ma-
yor eficiencia en el uso de combustibles y la sustitucion de los com-
bustibles fosiles por otros mas limpios. Asi, la politica ambiental con-
tribuiria a atenuar la vulnerabilidad en el largo plazo.

Seguridad y diversificacion de fuentes de abastecimiento

Si bien en los afos ochenta tanto para los paises agrupados en la Or-
ganizacion para la Cooperacion y el Desarrollo Econémico (OcDE)
como para Estados Unidos las posibilidades de satisfacer sus necesi-
dades petroleras en abastecimientos distintos de los del Golfo Pérsico
parecian favorables, tanto en el corto como en el largo plazo,!3 el si-
glo xx1 ha devuelto las proyecciones que marcan una tendencia ine-
vitable a depender del Medio Oriente.

En los anos setenta las fuentes mundiales de produccion petrolera
se diversificaron, particularmente las de aprovisionamiento del mer-

12 Ibid., 2-4.

13 Shon Ira, “U.S. Energy Security. Problems and Prospects”, Energy Policy, vol. 18, nim. 2,
marzo de 1990, pp. 149-161. Es pertinente sefialar que el objetivo del proyecto Independencia
del presidente Nixon era procurar los desarrollos energéticos seguros para apoyar una sana
economia.
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cado estadunidense.* Como proveedores, los paises de la opEp tuvie-
ron una participacion declinante desde 1977 hasta 1986, aunque en
los ultimos anos aument6 debido a la contribucion de Arabia Saudita.
En efecto, de un maximo en 1977, aiio en que la opep cubrio 86 por
ciento del total de las importaciones de este mercado, empez6 una gra-
dual disminucion que llegd a un minimo en 19806, con 41 por ciento,
para posteriormente alcanzar 58.4 por ciento en 1992. El porcentaje
restante correspondia a los paises no pertenecientes a la Opep, que
en 1992 abastecian 41.6 por ciento del mercado estadunidense. Entre
los proveedores, los productores arabes miembros de la opep contribu-
yeron en 1992 con 30.3 por ciento del total. El hecho de que el princi-
pal aporte viniera de Arabia Saudita, pais aliado, favorecia la estrategia
de seguridad de Estados Unidos, lo cual reducia el riesgo ante situa-
ciones percibidas como adversas.!®

La participacion creciente de paises como Arabia Saudita, Venezue-
la y Nigeria en el mercado estadunidense muestra que el criterio de
seleccion, basado en la “confiabilidad” de los abastecedores, no sig-
nificaba descartar, en principio, a los productores de la opep. Mas bien,
se rechazaba a los abastecedores considerados no confiables, sobre
todo los paises no amigos del Medio Oriente.’® La estrategia consistia
también en diversificar lo mas posible las fuentes de abastecimiento.!”
En los hechos, eran ya mas de 30 los paises que cotidianamente su-
ministraban petréleo al mercado estadunidense, aunque la impor-
tacion estaba concentrada en cinco paises clave que significaban casi
70 por ciento del petroleo: Arabia Saudita, Canada, Venezuela, México
y Nigeria. El otro 30 por ciento procedia de otros paises de la region
del Golfo Pérsico. Entre todos, destacaba particularmente la impor-
tancia de tres abastecedores hemisféricos con un aporte de 38 por

14 Una posibilidad fueron, precisamente, los abastecedores localizados en el hemisferio.
Véase Congress, Senate, Committee on Energy and Natural Resources, The Western Hemis-
pheric Energy System, printed at the request of Committee on Energy and Natural Resources,
Washington, U.S. Government Printing Office, nim. 96-45, noviembre de 1979.

15 Department of Energy, Energy Information Administration, Department of Energy,
enero de 1990.

16 véase Hogan y Bijan, Energy Security Revisited, op. cil.

17 Richard L. Gonzalez et al., Improving U.S. Energy Security, Cambridge, Ballinger Pu-
blishing, 1985, p. 264.
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ciento de las importaciones: Canada, Venezuela y México.'® Habia
politicos y analistas en Estados Unidos que aconsejaban que deberia
aumentarse las compras a estos ultimos por razones de seguridad
energética.!? Mis atn cuando para fines de los afos noventa vuelve
la preocupacion por la dependencia, que se percibe a futuro como
inevitable, respecto de los paises del Medio Oriente. De acuerdo con
A. Cordesman, “el Departamento de Energia ha sacado estimaciones
que indican que el Medio Oriente debe aumentar su capacidad de
produccion petrolera de cerca de 39 millones de barriles diarios a
mas de 70 millones de barriles en 2020, o de 43 a 51 por ciento de
la capacidad mundial”.?® Esta prevision esta llevando a la conside-
racion de levantar, incluso, las sanciones impuestas por el gobierno
estadunidense a Irdn, Irak y Libia, en una actitud ciertamente opor-
tunista, a fin de poder colocar inversidon extranjera y desarrollar asi
los recursos petroleros y gaseros localizados en estas economias.
La industria petrolera estadunidense también diversifico sus lazos
de cooperacion, lo cual ha fortalecido la seguridad.?! Por ejemplo, se
trabajo en conjunto con algunos productores de la orep a fin de com-
partir la tecnologia petrolera, como en el caso de Venezuela (para la
produccion de crudos pesados) y con Arabia Saudita o la misma Ve-
nezuela, quienes habian adquirido acciones en refinerias y comprado
gasolinerias en Estados Unidos, para garantizar su participacion en
este mercado. Habia, sin embargo, quienes consideraban que la diver-
sificacion de las fuentes de abastecimiento no era tan importante ya
que seria Util s6lo si la mayor parte del petrdleo fuera vendido bajo con-
tratos de largo plazo. Si gran parte del crudo se vendia en el mercado
libre (spod), como sucede actualmente, la diversificacion de fuentes no
parecia anadir seguridad porque se diluia la procedencia del crudo.??

18 David Shields, “Mundo del petroleo”, El Nacional, México, 3 de agosto de 1992.

19 Idem, 6 de julio de 1992,

20 Anthony Cordesman, en Zbiniew y Brezazinski, The New Global Geopolitical Frame-
work, Washington, Center for Strategic and International Studies, 8 de diciembre de 1999.

2l Sobre esta cooperacion véase Alan Naismith Binder, “Prospects for the World Oil
Industry”, Executive Session on Petroleum Policy, Toledo, Repsol-Harvard Seminar, Essay
Collection, noviembre de 1981.

22 Edward Freid y Nanette M. Blandin (eds.), Oil and America’s Security, Brookings
Dialogues on Public Policy, Washington, The Brookings Institution, 1988, p. 116.
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Mecanismos como los mercados de futuros servirian al proposito de
dar seguridad a los mercados financieros y a la industria petrolera
internacional. Lo anterior se basaba en la idea de que cualquier rup-
tura en el orden internacional se absorberia a través de variaciones
en los precios.?? Un activo mercado de futuros reduciria la posibilidad
de un embargo porque la mayoria de los precios por contrato estaba
atada a los precios “poste” en el intercambio comercial de petroleo.
En respuesta a una amenaza se podian suscitar ripidos cambios en el
mercado libre o de futuros, que se reflejarian casi al instante en el pre-
cio mundial del petréleo. Otras opiniones iban en el sentido de la
utilidad del mercado libre y a término como factor de estabilizacion
del mercado, para mantener una capacidad de produccion exceden-
taria y favorecer la competencia.

Quiza el elemento que sin duda facilitaria de manera importante
el suministro de crudo a la industria petrolera estadunidense, radica
en las modalidades de integracion entre paises productores y paises
consumidores. Desde que el Departamento de Energia hizo llegar a
Ronald Reagan el documento “Energy Security. A Report to the Pre-
sident” en 1987, se reconoci6 explicitamente la potencialidad de este
elemento, que contribuiria a resolver los problemas de vulnerabilidad
de largo plazo, resultantes de los procesos de integracion entre com-
panias petroleras. En efecto, las inversiones realizadas por algunos
paises de la opEpP en actividades conocidas con el nombre de corriente
abajo (como refinacion, petroquimica y distribucion) en paises indus-
trializados, actuarian en favor de la seguridad. Durante los anos seten-
ta y principios de los ochenta, cuando la opep tuvo el papel dominante
en el mercado petrolero, la regla basica que gobernaba el acceso a
las reservas de los paises miembros era que sus industrias petroleras
debian ser desarrolladas bajo estrictos marcos nacionales. Para fines de
los afos ochenta este patron sufridé un profundo cambio porque se
desarrolld un nuevo tipo de relaciones entre paises productores y
corporaciones multinacionales que, gradualmente, proporcionaron
las bases de un nuevo orden petrolero basado en la cooperacion
y la integracion. Los afios noventa marcan el comienzo de un orden

23 véase New York Mercantil Exchange, op. cit., p. 2.
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petrolero internacional caracterizado por la integracion creciente entre
compafiias y gobiernos, que rige hasta la actualidad.?*

Un ultimo factor que ya de hecho refuerza la seguridad energéti-
ca de Estados Unidos se refiere a los procesos de integracion® en
bloques econdémicos, como el Tratado de Libre Comercio entre Esta-
dos Unidos, Canadd y México® y, desde mediados de los afios noven-
ta, la Iniciativa para las Américas, concretada por la administracion
de George W. Bush en la Iniciativa Energética Hemisférica.?’

Si bien el proceso de integracidon entre los sectores energéticos
canadiense y estadunidense (sobre todo en lo que se refiere al mer-
cado de gas natural y de electricidad), fortalecido tras el adveni-
miento del Acuerdo de Libre Comercio (aLc, de 1988) entre estos dos
paises, ha favorecido la seguridad energética estadunidense ya que
no solo ha eliminado todas las barreras al libre flujo de energia entre
ambos, sino también garantiza el abasto ante cualquier decision uni-
lateral, por parte de Canada, para suspender sus exportaciones 0 mo-
dificar sus precios. En el caso del TicaN, formado con México, aunque
no se aceptd en la negociacion un seguro de abastecimiento, como
en el caso de Canada, lo establecido hasta este momento sienta las

24 Victor Rodriguez Padilla y Bernard Burgeois, “Oil Order and Geological Advantage in
Upstream Industry: from 1980s to 1990s”, ponencia presentada en la 15th Annual International
Conference of the International Association for Energy Economics, Tours, Francia, 18-20 de
de mayo de 1992, pp. 1, 2.

%5 Es pertinente sefalar que la propuesta para integrar un mercado energético para la re-
gion de América del Norte surgioé desde los anos setenta. Sin embargo, en esos momentos
fue rechazada por México. Véase US Congress, House of Representatives, North American
Energy Cooperation, Committee on Foreign Affairs, House of Representatives, 96 Congress,
27 de septiembre de 1979.

26 Secretaria de Comercio y Fomento Industrial, “Energia y Petroquimica Basica”, El 1ic de
América del Norte (texto oficial), México, PorrGa-Secofi, 1993. Véase también Mexico and
NAFTA Report, “Opening up Energy”, Latin America Weekly Report, 10 de julio de 2001,
pp. 320, 321.

27 Desde que Estados Unidos firm6 con Canada el Acuerdo de Libre Comercio, fue claro
que traeria grandes dividendos en materia de seguridad energética. Véase William Clinton,
“Energy Policy and U.S. National Priorities”, en Fried y Blandin, op. cit., p. 174. Véase también
Americas Forum, The Western Hemisphere: An American Policy Priority. Report, resumen eje-
cutivo, Washington, 8 de enero de 2001. En otro documento se sugiere que cualquier apertura
en el sector energético mexicano solo se realizard por la “puerta trasera”. Véase Center for Stra-
tegic and International Studies, The Geopolitics of Energy in Latin America, Washington,
Strategic Energy Initiative, Center for Strategic and International Studies, 11 de febrero de 1999.
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bases para una amplia integracion comercial en materia de energéti-
cos, asi como con respecto a las industrias petrolera y eléctrica, en
virtud de la apertura a la inversion que México lleva a cabo en sus
dos empresas energéticas mas importantes: Petroleos Mexicanos y
Comision Federal de Electricidad.

La estrecha colaboracion entre el presidente Vicente Fox y el pre-
sidente George W. Bush asi como el propio TLcAN han permitido
trabajar para cubrir las necesidades energéticas (de Estados Unidos),
tanto por parte de México como de Canada. Companias como Mara-
thon Oil Co. y Shell Oil Co., por ejemplo, tienen proyectos en México
para importar desde aqui gas licuado que luego enviaran al mercado
estadunidense. Lo mismo sucede con la electricidad que se maquila
en la frontera norte de México y que luego se exporta a California, trans-
firiendo de esta forma el impacto ambiental que, en el caso de las ge-
neradoras de electricidad y del gas licuado, es enorme.

Si bien es claro que dentro de los abastecedores hemisféricos se
asigna el calificativo de estratégicos a Canada, México y Venezue-
1a,?8 las consideraciones de seguridad de Washington incluyen, de
alguna manera, al hemisferio completo.?’ Bajo el liderazgo estaduni-
dense la Cumbre de las Américas se erige, en 1994, como promotora
de la integracion econdémica con la bandera del libre comercio y la de-
mocracia. Dentro de la misma, la Iniciativa Energética Hemisférica
surge por la “creciente necesidad de todos los paises del hemisferio
de enfrentar un mercado libre de alta competitividad en la region”.
Tal propuesta en realidad cumple dos objetivos fundamentales de la
estrategia de seguridad estadunidense. En primer lugar, se trata de
abrir espacios a los inversionistas privados, para lo cual se deberi
reducir la participacion gubernamental en el sector. Si bien a primera
vista no pareceria formar parte de una estrategia de seguridad, en
un estudio realizado por Nun y Schlesinger se sugiere “alentar a pro-
ductores de energia a asegurar que sus sectores energéticos atraigan

28 Véase Americas Forum, op. cit., p. 8.

29 “En vista de que la posibilidad de un aumento en la oferta nacional no sera rapido, los
funcionarios de la administraciéon de George W. Bush alientan el aumento a la produccion de
Rusia, Africa, México y Sudamérica, donde los gobiernos con fuertes vinculos con Estados
Unidos estin ansiosos de capitalizar de sus necesidades energéticas”. Rebecca Adams, “Not
Even Rumblings...”, p. 2573.



162 ROSIO VARGAS

y apoyen mayor inversion extranjera”.3? En segundo lugar se pretende
incrementar la produccion y distribucion de energia. Teniendo como
antecedente los descensos en la produccion petrolera de Estados
Unidos, son muy claros los beneficios de aumentar la oferta hemis-
férica de hidrocarburos aunque, en el largo plazo, ineludiblemente
Medio Oriente sera fundamental por la magnitud de sus reservas y
porque, al menos hasta el ano 2020, la demanda de energia sera satis-
fecha basicamente por recursos fosiles. Aunque Estados Unidos no
logre una mayor autosuficiencia a partir de aumentar la produccion
nacional, como procura la administracion de George W. Bush, al me-
nos podrd contar con importaciones mas seguras.

Otro componente de la citada iniciativa es el que se refiere a la adop-
cion de mecanismos flexibles estipulados en el Protocolo de Kioto
de la Convencion Marco de las Naciones Unidas sobre Cambio Cli-
matico.3! Si bien no forman parte en sentido estricto de la estrategia
de seguridad estadunidense, van a permitir, por una parte, a Canada
asegurar su cumplimiento con el Protocolo al ayudar a terceros paises
mediante reforestacion o traslado de renovables y asi acreditar su
compromiso de reducir emisiones sin tener que bajar el ritmo de su
actividad econdmica, y por la otra, a Estados Unidos darle un matiz
ambiental a la integracion energética. En este sentido, la posicion
geografica de México resulta un aspecto clave en la integracion.

De manera indirecta, esta iniciativa incide en la oferta energética
futura, sobre todo en la integracion del mercado energético de Amé-
rica del Norte, a partir de alentar la produccion de energias renova-
bles y ambientalmente cuidadosas (environmental sensitive energies),
asi como de incorporar medidas y politicas de eficiencia energética
en los tres paises. Es sin duda el reconocimiento ticito de la admi-
nistracion de George W. Bush de que los paises no pueden, por si
mismos, resolver su problematica energética o, al menos, es lo que
sucede en el caso de Estados Unidos.

30 Sam Nun y James Schlesinger, The Geopolitics of Energy into the 21 Century. A Report
to the csis Energy Initiative, Washington, Center For Strategy and International Studies, 2000,
p. XX.

31 Vicky A. Bailey, North American Energy: The United States and Canada North American
Energy Working Group: Progress Report, Washington, Center For Strategy and International
Studies, 15 de enero de 2002.
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LOS PRODUCTORES DEL MEDIO ORIENTE
Y EL CONFLICTO IRAK-KUWAIT

En diversos documentos es recurrente la conexion entre el petroleo
y la politica exterior de Estados Unidos, donde el Medio Oriente
parece dominar las consideraciones estratégicas. Cuando se asocia
la seguridad energética con la potencial inestabilidad politica del
Medio Oriente, la magnitud del riesgo y, por lo tanto, el problema
de la seguridad parecen magnificados.3? Ciertamente desde el pun-
to de vista geopolitico, la regidon es vital para los intereses estaduni-
denses. En términos del recurso, el interés en la zona se deriva de su
extraordinaria concentracion de reservas petroleras (65 por ciento de
las de todo el orbe), asi como de su capacidad de produccion exce-
dente (tres cuartas partes del total en el mundo). De los cinco paises
con mayores reservas probadas, dos se encuentran precisamente en
el Golfo Pérsico: Arabia Saudita con 257 mil millones de barriles, Irak
con 112 mil millones. Los otros son China con 24 mil millones, Libia con
22 mil millones y Nigeria con 17 mil millones de barriles. Mientras
que casi todos los campos petroleros gigantes ya han sido descu-
biertos,3? las reservas adicionales existentes y la capacidad produc-
tiva global excedente estaran en el futuro concentradas en la opep
y especialmente en Medio Oriente. Por ello, es un hecho que los
paises del Pérsico seguirin dominando el panorama mundial en tér-
minos de reservas de petroleo no explotadas.

La cuestion de las reservas adquiere importancia geopolitica por
el temor de su posible agotamiento en el caso de dos de los pro-
ductores mas importantes: Estados Unidos y la antigua Unidn Sovié-
tica. Si bien es cierto que el hemisferio occidental cuenta con alrede-
dor de 15 por ciento de las reservas probadas y con 20 por ciento del
petroleo recuperable en el mundo, al considerar que un solo pais,
Estados Unidos, consume diariamente 28 por ciento del total mun-

32 veéase William Keene y Vivian Orr, “Venezuela Near Double Proven Reserves: U.S.
Protectionism and the Geopolitics of Petrogeology”, Energy Detente, vol. VIII, nim. 4, marzo
de 1987.

33 David Shields, “Mundo petrolero”, El Nacional, 8 de julio de 1993.
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dial, resulta improbable que el consumo del hemisferio occidental
pueda ser satisfecho con sus propios recursos en el largo plazo.3*

La gran competitividad de los crudos del Medio Oriente se deri-
va de su calidad y de sus bajos costos en exploracion, en desarrollo
de campos y en produccion, respecto de otras regiones y paises pro-
ductores. Arabia Saudita afronta costos de produccion en centavos
de dolar por barril. En contraste, de acuerdo con un estudio,?® el
precio promedio del crudo de Estados Unidos a boca de pozo llegd
a un maximo en 1981, cuando se colocod en 32.50 ddlares por barril,
para luego descender a 12.50 ddlares y en 1995 se ubicaria en 15
dolares constantes por barril.

Como contrapeso a la opep, los paises consumidores han utiliza-
do a su favor las diferencias entre los miembros de ese organismo
en torno a la determinacion de sus cuotas de produccion. En este
sentido, es bien conocida la oposicion de Arabia Saudita a las alzas
importantes en los precios del crudo; en cambio, se inclina por un
régimen moderado y estable. Las desavenencias dentro del organis-
mo se manifestaron en la crisis del Golfo Pérsico en 1991.

La invasion de Irak a Kuwait el 2 de agosto de 1990 revivio el
problema de la seguridad energética en la politica nacional de Esta-
dos Unidos. El hecho confirmaba las preocupaciones de quienes
habian advertido de los riesgos de la inestabilidad en esa region y
la necesidad de reforzar los mecanismos de emergencia. Si bien no
se niega el factor politico-militar en el conflicto, se puede decir que
la causa de la crisis y las repercusiones internacionales posteriores
fueron mas bien econdmicas. Antes de la invasion, Irak habia veni-
do acusando a Kuwait de haber estado robando petréleo del campo
de Rumalia y excediéndose en su cuota de produccion dentro de la
opeP. Después de la invasion podria decirse que hubo tres acciones
importantes de las naciones industrializadas para reforzar la seguri-
dad energética de Occidente: el embargo de las Naciones Unidas a
Irak y la operacion Tormenta del Desierto a cargo de Estados Unidos
y otros paises amigos, la invitacion a otros productores petroleros

34 David Shields, “Mundo petrolero”, El Nacional, 6 de julio de 1992.
35 Véase Omowumi et al., “Operational Performance...”, op. cit., p. 2.
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para que elevaran su volumen de produccion y la venta en el mer-
cado mundial de petroleo de la rep estadunidense.

Por lo que respecta a la primera accion, su efecto recayd en el
mercado petrolero internacional. El embargo que decretaran las
Naciones Unidas a Irak y al invadido Kuwait el 6 de agosto de 1990
saco del mercado petrolero alrededor de cinco millones de barriles
al dia y cerca de 750 000 barriles diarios de productos refinados de
Kuwait. Poco después de la invasion, los precios se habian dupli-
cado (y hasta triplicado en el caso de algunos petroliferos); sin
embargo, las preocupaciones sobre posibles pérdidas de crudo en
el mercado internacional se disiparon cuando paises como Arabia
Saudita, Venezuela y los Emiratos Arabes Unidos elevaron su produc-
cion a fin de contrarrestar dichas pérdidas.

Hubo también otros factores que contribuyeron a que los precios
no se disiparan mas y, en general, a que la crisis no tuviera mayores
dimensiones; éstos fueron la existencia de la rep estadunidense y los
altos niveles de produccion en casi todos los paises, asi como la ca-
pacidad de produccion excedentaria mundial. Pese a ser benigna, la
crisis dejo a las naciones industrializadas, fundamentalmente a Esta-
dos Unidos, las siguientes lecciones: hay limitaciones en los meca-
nismos de mercado para hacer frente a una crisis; deben ampliar sus
reservas estratégicas para echar mano de ellas cuando se presente
una situacion de conflicto y es necesario complementar estas reservas
con el desarrollo de una mayor capacidad de refinacion estratégica
para ser usada en tales casos.3

LOS DISPOSITIVOS DE LA SEGURIDAD ENERGETICA

El objetivo de esta seccion es destacar algunos de los dispositivos
con que cuenta Estados Unidos, en los niveles internacional, federal
y local, para hacer frente a contingencias en el mercado petrolero
internacional.

36 phillip K. Verleger, “Understanding the 1990 Oil Crisis”, The Energy Journal, vol. 11,
nam. 4, otono de 1990, p. 16.
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La Agencia Internacional de Energia

La Al fue creada para organizar la formacion de reservas estratégi-
cas asi como para coordinar los planes de distribucion de crudo en
casos de emergencia. Hasta ahora, la reserva mas importante corres-
ponde, precisamente, a Estados Unidos (cerca de 600 millones de
barriles), que equivale a sus importaciones de petroleo durante 90
dias. Otros paises que han estado almacenando crudo son Japon y
Alemania, en tanto que Finlandia y Francia estin buscando conver-
tirse en miembros. De acuerdo con algunos criticos, el Gnico papel
que juega actualmente la AlE es el de vehiculo para compartir infor-
macion. Prueba de esto fue su desempernio durante el conflicto del
Pérsico, dado que el volumen de crudo que decidié poner en venta
en los mercados internacionales fue minimo en relaciéon con los 900
mil barriles inicialmente propuestos, pues considerd que el nivel de
la oferta petrolera mundial era adecuado.

La Reserva Estratégica de Petroleo

Desde el mencionado Proyecto Independencia, los analisis costo-
beneficio de la dependencia del crudo del exterior consideraron a la
Reserva Estratégica de Petroleo (ReEp) como la mejor alternativa. Tanto
la administracion de Ford como el Congreso, que reconocian la impor-
tancia de la reserva, establecieron un ambicioso calendario de obje-
tivos. También el presidente Carter le otorgd alta prioridad pero no
dispuso de los recursos organizacionales para cumplir sus metas, por
lo que el énfasis de la administracion terminé desplazandose hacia la
reduccion de importaciones.

Pese a una serie de vicisitudes en su construccion, la Rep es con-
siderada como el dispositivo mas eficaz para hacer frente a contin-
gencias de corto plazo, aunque en la actualidad se concibe mas bien
como un colchéon que amortigua las alzas desmesuradas o la inesta-
bilidad o volatilidad de los precios en el mercado internacional y
como una entidad que atiende las obligaciones de Estados Unidos,
de acuerdo con su Programa Internacional de Energia. Desde que
la rep fue autorizada por el Congreso, mediante la Ley de Politica
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Energética y Conservacion aprobada el 22 de diciembre de 1975,
vigente hasta julio de 1985,37 se ha emitido una serie de regulaciones
y disposiciones con la finalidad de ampliar su volumen a mil millo-
nes de barriles de productos petroleros; también se pretende contar
con los correspondientes mecanismos de distribucion.

Sin entrar en detalles, s6lo mencionaremos algunas de las especi-
ficaciones legales relacionadas con su uso, como la Ley General de
Conciliacion Presupuestaria (Omnibus Budget Reconciliation Act)
de 1981, aprobada en agosto de ese ano como método para financiar
las adquisiciones y el transporte de la ReP y no incluir tales transac-
ciones en los totales de los presupuestos federales. Asimismo, se han
elaborado leyes sobre requerimientos minimos en la tasa (volumen
de barriles) de incorporacion del crudo, la adquisicion de infraes-
tructura para almacenaje interno y especificaciones sobre requeri-
mientos, informes y planes para el uso de la rep, asi como sobre
diversos aspectos de los preparativos para emergencias. También se
han dispuesto enmiendas en las que se determinan montos de venta
o intercambios de petroleo de la Rep para probar la capacidad de
vaciado y distribucion.3® En la actualidad el principal método de dis-
tribucion de la rep es el mecanismo de ventas competitivas, por las
cuales el petroleo es entregado al mejor postor de entre un amplio
universo de compradores elegibles.3?

Desde que se creo la Rrep, su trabajo ha consistido en desarrollar
gradualmente capacidad de almacenaje (en el ano de 1988 aumen-
to dicha capacidad a 578.8 millones y en 1998 bajo a 571 millones
de barriles, pero increment6 su capacidad de distribucion de 3 a 3.2
millones de barriles por dia).® Las vicisitudes en su construccién

37 Department of Energy, Strategic Petroleum Reserve, Annual Quarterly Report, Assistant
Secretary Fossil Report, Assistant Secretary Fossil Energy Office of Petroleum Reserves,
Washington, Department of Energy, 1987, p. 1.

38 Entre estas disposiciones se girdé una enmienda en mayo de 1978 por la cual se auto-
rizaba un aumento de la rRep de 500 a mil millones de barriles. En octubre de 1979 el
Departamento de Energia suscribié un plan de distribucion para la rep en el que se describen
los métodos de vaciado y distribucion del crudo en los cinco sitios de almacenamiento exis-
tentes. Asi, por ejemplo, durante 1987 se hizo una serie de pruebas de vaciado de la Rrep.

39 El precio de venta resulta del precio promedio al que se compr6 el crudo de la Rep ven-
dido en ese momento o se refiere a las ventas mas recientes.

40 De octubre a noviembre de 1983 se realiz6 también una prueba de vaciado del crudo
denominada spriTE 1v. El ejercicio consistio en la simulacion de dos ventas competitivas, asi
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estan relacionadas con problemas presupuestales, de tipo técnico y
diferencias entre un Congreso que ha evitado que se suspenda el
acopio y un Ejecutivo que, como en el caso del presidente Reagan,
ha hecho intentos por suspender su construccién. Otro aspecto im-
portante es que ha habido una tradicional renuencia por parte del go-
bierno a hacer uso de la rep. Muestra de ello fue la oposicion del Depar-
tamento de Energia para sacar al mercado el petroleo de la rep durante
el conflicto en el Golfo Pérsico. Lo anterior parece obedecer a que di-
cho conflicto no fue visto por el departamento ni por la AlE como un
problema capaz de afectar la seguridad petrolera.

Incluso, a pocos dias del embargo de las fuerzas aliadas, el fun-
cionamiento de la REp se veia como un fracaso; en tanto que los pre-
cios se duplicaban en el nivel gubernamental, la crisis suscitd todo
un debate sobre si la Rep debia o no ser usada. Algunos politicos pre-
sionaron al presidente para abrir las reservas y mantener bajos los
precios. Otros pensaban que debia utilizarse para compensar una caida
en el abastecimiento.*! En un principio, el subsecretario de Energia,
Henson Moore, de hecho aconsejé que seria inapropiado usar las
reservas oficiales.*? Los funcionarios de la AIE hicieron eco de esta po-
sicion y se rehusaron a iniciar accion alguna. En lugar de ello se alen-
tO a las companias a vaciar sus inventarios, lo cual hizo que los pre-
cios alcanzaran hasta 40 dolares por barril. En realidad esta alza no
tenia razon de ser porque, como se menciono, los cinco millones de
barriles que habia perdido el mercado internacional habian sido com-
pensados por otros paises y los inventarios petroleros estaban en
niveles muy altos. Al final, la rep sali6 al mercado, inicialmente como
una prueba de vaciado decidida por el Congreso y, posteriormente,
como parte de un operativo internacional coordinado para amorti-
guar posibles impactos de precios en la oferta mundial.

como de pruebas en el manejo, en la venta y en las operaciones financieras asociadas con el
vaciado y la distribucion.

41 “where Do We Go from Here?”, Fortune, 10 de septiembre de 1990.

42 «Oil Price Rise: Officials Discount Supply Treat”, The Washington Post, agosto de 1990.
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La Reserva Estratégica de Productos Petroleros

Con la invasion de Irak a Kuwait resurgié una cuestion que se ha de-
batido desde 1975: la creacion de la Reserva Estratégica de Productos
Petroleros.* La demanda surgi6 en ciertos estados que se perciben
extremadamente vulnerables a rupturas en el mercado, e incluso a
accidentes como el derrame del Exxon Valdez. Casi al finalizar los
dias del CI Congreso, éste se dirigid al Departamento de Energia con
un “programa prueba de tres afios” para medir, precisamente, la fac-
tibilidad de establecer esta reserva.®> El alza de los precios de la gaso-
lina en la costa oeste, seguida del derrame del Exxon Valdez en la
primavera de 1989 y la chispa que encendid los precios en el invier-
no 1989-1990, revivio el debate y condujo directamente al Congreso
a organizar programas de prueba. El informe presentado tomé en
consideracion argumentos econdmicos y estratégicos en favor y
en contra de su establecimiento. A pesar de las preocupaciones de los
estados, concluyd que, bajo diversas circunstancias, tal reserva pro-
porcionaria beneficios minimos y representaria un costo muy alto
para el Departamento de Energia. %0

Seguridad y marco institucional

Una de las caracteristicas recientes de la politica energética es que
descansa cada vez mas en las iniciativas estatales para hacer frente
a los problemas del suministro de crudo en el ambito internacional.
De hecho, la Estrategia Nacional de Energia (National Energy Strate-
gy, NES) v la legislacion respectiva emitida por el Congreso pusieron

43 Henry Lee y Ranjit Lamech, Should the US Create a Strategic Oil Product Reserve: A
Critical Assesment, Working Paper, Center for Business and Government, Cambridge, Harvard
University, septiembre de 1991, p. 11.

4 Ibid.

4 Se trata de las Enmiendas a la Ley de Politica Energética y Conservacién de 1990 (Ley
Publica 301/383) —Energy Policy and Conservation Act Amendments of 1990 (Public Law
301/383)—. Demandan la aplicacion de una prueba de una reserva de productos refinados
derivados del petroleo (rRpPR, por sus siglas en inglés) durante los anos fiscales de 1992 a 1994.

46 Ley H. R. 3193 para ampliar el titulo 1 de la Ley de Politica Energética y Conservacion,
16 de julio de 1990.
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directamente a cargo de los estados la aplicacion de las politicas. En
el afo fiscal de 1991 numerosos estados del oeste iniciaron esfuerzos
para desarrollar sus propias politicas energéticas. Algunos de estos
estados ya contaban con programas para casos de emergencia, por
lo que la crisis del Golfo Pérsico fue una oportunidad para desplegar
algunas acciones, como un cuidadoso seguimiento del abastecimien-
to y los precios del crudo y los derivados. Ademas, algunos tomaron
o recomendaron medidas para reducir la demanda petrolera ante las
posibilidades de alzas en los precios o de un corte en los suministros.
Asimismo, se insertaron avisos en la prensa con los cuales se asegu-
raba al publico que habia un adecuado suministro de combustibles o
se anunciaban decisiones de politica. La mayor parte de tales estados
del oeste emplearon un programa de emergencia como el siguiente:

e Fase I: iniciar la supervision y verificar el suministro petrolero
y su precio; identificar los impactos de escasez potencial; pro-
porcionar una guia inicial de rapidez.

e Fase II: intensificar el seguimiento de hechos para reconocer la
amenaza; aplicar medidas especificas de preparacion; contactar
a los abastecedores; desarrollar campanas de informacion puablica.

e Fase III: declarar la situacion de preemergencia; recomendar la
reduccion voluntaria en la demanda; admite el riesgo de disrup-
ciones en el abastecimiento de petroleo y sus derivados; el go-
bernador puede proclamar una alerta en el suministro de energia,
publicar boletines de prensa, en lo posible diariamente.

e Fase IV: proclamar el estado de emergencia; iniciar las restric-
ciones obligatorias; implantar programas de reserva.

Hasta el momento ningin estado ha aplicado la fase IV, aunque
algunos iniciaron las acciones de las fases II y III. Hay también esta-
dos que han realizado simulacros para hacer frente a contingencias,
junto con el Departamento de Energia.?’

Ademas de la importancia que empieza a cobrar la descentraliza-
cion en los programas de emergencia, destaca la coordinacion me-

47 Western Interstate Energy Board, “Cooperation in a Changing Energy Future”, 1991
Annual Report, Denver, Western Interstate Energy Board, 1991.
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diante el Burd de Energia de la Asociacion de Gobernadores del Oeste
encaminada a facilitar los mecanismos de integracion y complemen-
tariedad entre estados del oeste de Estados Unidos y algunas pro-
vincias de Canadi, como Alberta y Columbia Britanica, asi como esta-
dos de la frontera norte de México; cabe apuntar que dicha asociacion
es el organismo encargado, por parte de Estados Unidos, de la organi-
zacion de la Reunion Anual de Gobernadores Fronterizos con México.

La administracion de William Clinton propuso como parte de su
plataforma electoral dar mayor juego a la intervencion del gobierno
y reducir la dependencia del mercado estadunidense de las importa-
ciones petroleras. Los hechos nos permiten constatar que los objetivos
no se cumplieron, particularmente el primero. En cuanto al segundo,
pueden sefalarse dificultades importantes, sobre todo cuando vic-
torias militares como la de la operacion Tormenta del Desierto de-
mostraron que el costo econdémico de reducir la dependencia es ma-
yor que el de quitar de la escena los obstaculos y las amenazas de un
enemigo como Irak.

Como corolario senalaremos que, aunque durante la gestion del
presidente Clinton fue innegable una mayor participacion guberna-
mental en el mercado petrolero internacional (ejemplo de ello es la
diplomacia petrolera del secretario de Energia, William Richardson,
para lograr que el precio internacional del hidrocarburo se moviera
en un rango de precios de 22 a 28 d/b), ésta no tuvo la difusion ni el
alcance que logré en la administracion de Carter. El retorno a la ma-
yor intervencion esta correspondiendo, como ya lo hemos senalado,
a George W. Bush, con consecuencias atn impredecibles.

VIEJAS Y NUEVAS PREOCUPACIONES EN TORNO A LA SEGURIDAD

En materia de seguridad energética la historia registra dos crisis pe-
troleras cuyo impacto sobre la economia mundial tuvo particular re-
levancia a lo largo de los anos setenta. Después de los acontecimien-
tos del 11 de septiembre de 2001 en Estados Unidos la seguridad ha
cobrado un lugar principal en su agenda, especialmente en sus rela-
ciones con el mundo. Si bien existe una poderosa razon vinculada al
petrdleo en la agenda estadunidense, no parece haber gran preocu-
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pacion en torno a la garantia de los suministros petroleros, excepto en
lo que se refiere a la incertidumbre que agrega a las bolsas de valo-
res la invasion a Irak.

El analisis historico que se intentd en este capitulo nos permitié
seguir las modificaciones en el discurso sobre seguridad energética,
en el cual fue muy evidente el transito de la busqueda de una menor
dependencia de las importaciones petroleras procedentes del exte-
rior, tal como ocurrid bajo las administraciones de Richard Nixon y
James Carter, principalmente, hacia una reconceptualizacion del tér-
mino, que separa las nociones de dependencia y vulnerabilidad, para
solo evitar caer en esta Gltima situacion. La retorica se ha desplazado
para destacar las bondades de la interdependencia y la integracion
como alternativas de seguridad energética.

Al interior del Poder Ejecutivo ha sido el Departamento de Energia
el que mas ha presionado por reducir las importaciones petroleras.
Los intentos (por la via de los aranceles) no han sido efectivos porque,
si bien estas restricciones benefician a los productores estaduniden-
ses, chocan contra los intereses de las corporaciones petroleras. Al
final resulta evidente que todos los intereses se benefician de los
costos del petroleo importado, lo cual sobrepasa los riesgos econo-
micos de la dependencia. Asi, las ganancias obtenidas por las impor-
taciones son de cientos de millones de ddlares que, ademas, ya no
pueden ser cubiertas por una produccion autoctona.

En virtud de que la situacion estructural de la industria obliga al
Estado a buscar alternativas y estrategias que fortalezcan la seguri-
dad, hemos intentado revisarlas. Pusimos atencion en el principal
dispositivo de seguridad, la Reserva Estratégica de Petrdleo. De
frente al objetivo de su creacion, servir de colchon ante rupturas en
los suministros, excepto durante la crisis del Golfo Pérsico —cuan-
do parte del petroleo de la rep fue colocado en el mercado ante un
subito descenso en la oferta global—, su utilidad ha sido mas bien
la de influir en las cotizaciones internacionales del hidrocarburo por
medio de la compra de petroleo o de su venta al mejor postor cuan-
do los precios han alcanzado niveles muy altos, tal como sucedio
en 1999 durante la administracion del presidente Clinton.

En cuanto a la estrategia internacional, su forma actual (en los afios
noventa del siglo xx y principios del siglo xx1), asume la globalidad
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de los mercados y la integracion de areas de comercio regionales, asi
como el desarrollo de nuevas zonas que se perciben con un impor-
tante potencial. Los procesos de integracion se legitiman destacando
las bondades de la complementariedad, al tiempo que el Estado alienta
el aumento en la produccion y la creacion de capacidad excedentaria
en todas las formas de energia en el continente y presiona a las na-
ciones a abrirse a la inversion privada extranjera. Algunos paises, ante
la falta de recursos econdémicos, no dudan en alentar el advenimiento
de tales inversiones hasta convertirlo en la panacea que los sacara del
subdesarrollo. La retérica que acompafa y legitima este proceso son
los acuerdos de integracion comercial, los procesos de privatizacion,
desregulacion y liberalizacion al interior de los Estados-nacion.

En materia de politica petrolera internacional la administracion de
George W. Bush muestra el retorno a un mayor protagonismo del
Estado, a una vision de la oferta sustentada en la teoria del precio,
partiendo de la premisa de la abundancia de recursos fosiles. Tras bam-
balinas se encuentran las companias petroleras, que buscan aumen-
tar sus reservas y reposicionar su control en zonas promisorias o con
un conocido potencial petrolero. Esta disputa por el control de los
yacimientos se acompana también de la lucha por la supremacia de
Estados Unidos contra otras potencias como Rusia, China o Francia, con
la retérica de la promocion de la democracia en otras latitudes para
encubrir el verdadero objetivo.

Un reto futuro serd, concretamente, la demanda de energéticos
por el acelerado crecimiento de economias como la china y la japo-
nesa; esta situacion se podria extender a otras naciones del noreste
asiatico con las que Estados Unidos podria competir por los sumi-
nistros del Medio Oriente. Tanto Japon (que importa cinco millones
de barriles diarios), como China, cuyas importaciones son, por el mo-
mento, de cuatro millones 300 mil barriles diarios, dependen de los
abastecimientos del Medio Oriente y en menor medida de Indonesia.
No obstante, el caso chino no es tan dramatico, considerando el gas
siberiano que promete un importante desarrollo, que su territorio esta
asentado en rocas volcanicas pertenecientes al Cinturon de Fuego del
Anillo Circunpacifico. China guarda importantes reservas de petréleo
y gas que no han sido atin explotadas, por ejemplo, en la cuenca del
Tarim que se localiza en la provincia oriental de Xing Jiang, en la fron-
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tera con Kazajastan. Estudios realizados por gedlogos rusos en los afios
cincuenta indican la presencia de grandes cantidades de petroleo y gas
en esa region, estimadas en 50 mil millones de barriles.*

El manejo de los recursos mineros mundiales por parte de las com-
panias estadunidenses estard de nueva cuenta en la lucha por el lide-
razgo mundial, con el uso del poder y la fuerza militar para conseguir-
lo. La leccion mas reciente que se puede extraer de esta parte de la
historia es que, pese a todos los mecanismos, estrategias y dispositi-
vos para la seguridad desplegados desde los afios setenta, son sus
propias contradicciones, la problematica que presenta todo su sector
energético, y sobre todo, el agotamiento de sus recursos petroleros
tras una larga y aneja explotacion, lo que esta volviendo importante
la cuestion de la seguridad para Estados Unidos; solo que se pretende
que el problema se encuentra fuera y no dentro, en casa, como real-
mente sucede.

4 vease Miguel Garcia Reyes y Alejandro J. Salgod Valencia, “El Asia central como alter-
nativa de abastecimiento petrolero para la region Asia-Pacifico ante la inestabilidad politica
de las monarquias del Golfo Pérsico”, manuscrito inédito, p. 12.



Conclusiones

LA PRODUCCION

En este libro se tratd de probar que el sector energético estaduni-
dense atraviesa, si no por una crisis, si por momentos dificiles, sobre
todo en lo que se refiere a su industria petrolera, aunque el resto no
es ajeno a problemas estructurales. Consideramos haber mostrado que
el problema mis agudo, que no nuevo, es el referente a la merma en
las reservas petroleras, la caida de la produccion, de la productividad
por pozo perforado y los altos costos de produccion, que tienen una
tendencia irreversible. La curva de Hubbert nos ayudo a sustentar el
hecho de que la produccion llegd a su maximo y ahora va en picada.
La inelasticidad de la curva limita el grado de respuesta a los cambios
en la produccion, aun elevando los precios del hidrocarburo. La alter-
nativa que parece prometedora estd en las técnicas de recuperacion
mejoradas, pero su costo es todavia alto y deben considerarse otros
parimetros internacionales a fin de resolver si, en efecto, son la me-
jor opcion en términos econdmicos. Alaska y las tierras federales (ocs)
son geogrificamente los terrenos mas promisorios y lo Gnico que
aun detiene su explotacion es la oposicion de los ambientalistas. Lo
que se ha configurado como la nueva frontera petrolera son las aguas
profundas y ultraprofundas en el Golfo de México, cuya explotacion
es todavia de altos costos pero que, no obstante, estd mostrado un
potencial importante de recursos totales, tanto de crudo como de gas
natural. Si bien cabe esperar que las grandes corporaciones petro-
leras estadunidenses y britanicas, asi como algunos productores
independientes, continten trabajando en el Golfo, su produccion
actual y futura de ninguna manera resulta suficiente para cubrir la
demanda estadunidense ni sustituye los desarrollos petroleros en
otras latitudes, que seguiran siendo prioritarios en la geopolitica del
Estado.
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LA DEMANDA

Por el lado de la demanda, consideramos haber mostrado que han
existido politicas para reducir el consumo, pero sin mucho éxito. La
estrategia que con este proposito prevalece es la de hacer mas efi-
cientes los dispositivos de uso final. Como lo avanzamos en la hip6-
tesis, las importaciones petroleras tampoco revierten su tendencia,
son crecientes y el Estado ha de asegurar su abasto a través de fuen-
tes seguras y diversas, desarrollando potenciales petroleros y gase-
ros en nuevas regiones promisorias, consolidando y buscando la
apertura a las inversiones estadunidenses en los sectores energéticos
de otras naciones que puedan soportar aumentos en la produccion
y en la capacidad de produccion. Todo con el propdsito de garan-
tizar la seguridad energética estadunidense futura y el traspaso de
la renta petrolera de los paises productores a la industria petrolera
internacional.

LA POLITICA ENERGETICA Y LAS METAS NACIONALES

En otro orden, encontramos que cada presidente de Estados Unidos,
desde Harry S. Truman (1947) hasta la actualidad, ha adoptado una
politica energética nacional que, con distinto énfasis, ha tenido la
limitacion de no ser un objetivo en si misma. Es decir, la politica ener-
gética ha derivado su direccion de metas nacionales mas amplias,
como la fortaleza de la economia, la calidad del medio ambiente, la
seguridad nacional y la politica exterior. Asi, por ejemplo, mientras
el Estado impone restricciones a sus propias empresas para comer-
ciar o invertir en paises como Irdn, Libia o Siria, por razones de po-
litica exterior, las transnacionales petroleras no han ocultado su dis-
gusto y han exhibido la incongruencia de la medida.

LA POLITICA ENERGETICA

Una de las preguntas de las que partimos fue si Estados Unidos tenia
una politica energética nacional o sélo una serie de estrategias re-
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presentativas de los intereses de distintos grupos econdmicos. En
este sentido, hay quienes afirman que no ha habido una directriz
sino una sucesion de medidas que, hasta 1973, se organizaron por re-
gimenes de combustible y después han pretendido basarse en obje-
tivos definidos por el Poder Ejecutivo y podrian considerarse mas
bien estrategias y no una politica como tal. En efecto, la historia pa-
rece mostrar que la politica energética estadunidense ha estado lejos
de tener una coherencia de conjunto. Las dificultades para consensar
una politica coherente radican en el sistema de pesos y contrapesos,
en particular por la gran capacidad de los grupos de interés para hacer
valer sus demandas a través del mecanismo de cabildeo. Ni siquiera
las administraciones que tomaron como bandera el tema energético
e intervinieron activamente lograron una convergencia de intereses
y de propuestas. En contraste, tampoco las que optaron por un en-
foque mas orientado al mercado se abstuvieron totalmente de par-
ticipar o favorecer las areas de su interés, como ocurrié con la in-
dustria nuclear durante la presidencia de Ronald Reagan, debido a
compromisos de tipo politico. Si bien la disyuntiva intervencionismo
0 no intervencionismo no es sindbnimo de una politica mas coherente,
hemos encontrado que el peso de los grupos de interés influye en
el grado de unidad o convergencia de las propuestas energéticas y
que los cotos minimos de intervencion estin dados por las demandas
de los grupos y no s6lo por la voluntad estatal.

El hecho de que los grupos de interés transmitan sus demandas
a través de diferentes agencias del Estado, también influye en el di-
sefo de la politica energética. Su elaboracion es resultado de “con-
sensos” en los que no siempre prevalece el interés de las mayorias
o el interés nacional. Los arreglos y componendas en ocasiones re-
sultan en propuestas contradictorias, que no satisfacen a nadie o que
mantienen el statu quo. Un ejemplo representativo estd en la admi-
nistracion del presidente Bush padre.

Una reflexion mas profunda de esta aparente incongruencia po-
driamos sustraerla de una de las caracteristicas basicas del sistema
politico estadunidense: el pragmatismo. En este sentido, la falta de
una politica nacional consistente surgiria de la necesidad de imprimir
flexibilidad al sistema energético para ensayar diferentes opciones de
acuerdo con las circunstancias sin la imposicion de camisas de fuerza,
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como ocurriria con las metas nacionales prestablecidas. El pragma-
tismo seria, entonces, el reflejo de la ausencia de una politica nacional,
desde una Optica positiva. En otros ambitos, como la politica exte-
rior, es dificil marcar la linea entre las acciones utilitaristas y la doble
moral de un enfoque eminentemente pragmatico, que busque ir mas
alla de ideologias o del espiritu de cruzada. No obstante, éste es el
acontecer cotidiano del desempefio internacional de Estados Unidos.

EL PAPEL DEL ESTADO EN EL SECTOR ENERGETICO

El papel del Estado en la politica energética estadunidense es com-
plejo y a primera vista, podria parecer de muy bajo pertil, por el enfo-
que predominante de su economia de mercado. No obstante, hace uso
de las herramientas tradicionales de cualquier Estado como impuestos,’
subsidios, exenciones fiscales, cuotas a la importacion y aranceles,
entre los mas importantes. Subsidia y protege a los sectores que consi-
dera en desventaja comercial en el plano internacional, como sucede
con el sector agricola, pese a los acuerdos de libre comercio.

Historicamente el Estado ha apoyado a las companias petroleras
estadunidenses, a las que alienta a invertir en el exterior, exime de
ciertos impuestos y deliberadamente les permite que ignoren la ley
antimonopolios para su desempeno en el extranjero. En tiempos de
paz, las companias llevan el liderazgo diplomatico en los paises donde
tienen negocios. En situaciones de conflicto estan detras del Estado,
que abandera sus intereses frente a otros Estados.

Con todo, el Estado ha venido redefiniendo su papel con las re-
formas de los afios ochenta y noventa, como sucede con las indus-
trias eléctrica y de gas natural, en las que se ha puesto en marcha un
proceso de desregulacion, privatizacion y liberalizacion. En el ambito

I Es importante sefalar que los impuestos en Estados Unidos varian de estado a estado y
son cerca de un tercio del precio final de la gasolina. Dichos impuestos pueden ser federales
o locales. Ademas, a las refinerias se les pide manufacturar una amplia variedad de tipos de
gasolina para cumplir con las regulaciones federales de emisiones. Mientras estas regula-
ciones han contribuido a mejorar el ambiente, las complejidades creadas han reducido la fle-
xibilidad de los refinadores para mover su produccion de una region a otra y cubrir la deman-
da local. Esto también esta teniendo un impacto en el precio de las gasolinas.
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internacional, dichas reformas se legitiman promoviendo las bonda-
des del mercado y el Estado participa, a través de los acuerdos de inte-
gracion, en la apertura de mercados para sus empresas, en materia
comercial y de inversiones. Se desalienta la inversion estatal de las
naciones productoras de hidrocarburos para que estos espacios sean
ocupados por empresas extranjeras, con la legitimidad que otorga
el discurso de la falta de recursos presupuestales, de los que croni-
camente adolecen las naciones en vias de desarrollo, acompanado
de las prescripciones macroecondmicas y lineamientos de politica de
los organismos financieros internacionales, que condicionan su ayuda
a una disciplina fiscal astringente y a la cesion de espacios al sector
de los negocios.?

Esta promocion se acompana en el plano ideoldgico-politico de los
valores de la democracia occidental. El término democracia, como
lo conciben los estadunidenses, mas que referirse a igualdad de opor-
tunidades politicas, juridicas, economicas, parece asociarse mas bien
al modelo econdémico vigente (neoliberal) y la necesidad de darle
operatividad, funcionalidad y legitimidad. Asi, en lo concerniente a
la energia, una mayor democracia estaria relacionada con un Estado
de menores dimensiones, el desmantelamiento de monopolios esta-
tales, liberalizacion, privatizacion y desregulacion de los mercados.
Es decir, desde el punto de vista de los valores estadunidenses, una
mayor libertad de mercado va asociada a una mayor democracia y
viceversa.

2 La austeridad fiscal, la privatizacion y la liberalizacion de los mercados fueron los tres
pilares aconsejados por el Consenso de Washington en los anos ochenta y noventa. En aquel
momento tenian cierto sentido porque algunos paises habian incurrido en fuertes déficit. Sin
embargo, estas politicas luego se volvieron fines en si mismas, mas que constituir un medio
para el crecimiento. El papel jugado por el Banco Mundial en estos procesos ha sido impor-
tante, ya que empez6 por condicionar los créditos al financiamiento de los proyectos energéti-
cos de los paises en vias de desarrollo a que se incorporara la participacion privada. Uno de los
criticos de las privatizaciones indiscriminadas ha sido Joseph Stiglitz. El ha sefialado las incon-
gruencias e irracionalidades de las privatizaciones en los paises subdesarrollados, asi como los
falsos supuestos de los que partid el rmr1 al presionar por dichas privatizaciones. Demuestra los
costos sociales y el desplazamiento de empresas nacionales que esto ha significado para muchas
economias subdesarrolladas. En varios paises, como Rusia, las privatizaciones no han consti-
tuido la palanca de crecimiento que pudieron haber sido. Véase Joseph Stiglitz, El malestar de
la globalizacion, Madrid, Taurus, 2002.
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LAS REFORMAS EN EL SECTOR ENERGETICO

Los anos ochenta y noventa se caracterizaron por importantes avan-
ces en las reformas neoliberales en el sector energético de Estados
Unidos. Consideramos que la liberalizacion ha fallado en su prome-
sa de proporcionar los incentivos suficientes para construir una capa-
cidad excedentaria para la generacion de electricidad. Cierto es que
en algunos estados la reforma eléctrica es relativamente exitosa, pero
ello ha sido posible elevando los precios a fin de mantener los marge-
nes de reserva suficientes. Otras areas en las que se estd presentan-
do este fendbmeno son la infraestructura de ductos y la industria de re-
finacion. En el caso de las refinerias, su rentabilidad para las grandes
corporaciones petroleras ha sido, histéricamente, menos atractiva que
las actividades corriente arriba, por lo que prefieren invertir en estas
tltimas. La infraestructura de ductos y redes presenta también proble-
mas de subinversion. Una posible causa estaria en las externalidades
en forma de costos ambientales. Sin embargo, debido a sus particu-
laridades, esta situacion podria ser vista como un problema asociado
a los bienes publicos, cuya definicion mas clasica seria la de aquellos
de uso comin, sobre todo en el caso de los ductos y las redes. En
otros casos de problemas asociados a la infraestructura, los amplios
periodos de maduracion en la recuperacion de la inversion los hace
menos atractivos para el capital privado. El mercado parece estar
encontrando sus limites en este tipo de bienes, aunque también resul-
ta evidente que la realidad estd mostrando aspectos nuevos, para
nada contemplados por la teoria. La gran volatilidad de los precios
del gas natural y la electricidad en el ano 2001 estaba lejos de ser
considerada cuando estas industrias se desregularon. La tendencia a
la disminucion de la capacidad excedentaria de produccion en las in-
dustrias eléctricas, en una modalidad equivalente al “justo a tiempo”
que no mantiene inventarios (stocks) porque representan un costo,
tampoco parece haber sido considerada por la teoria. Esto choca con
una perspectiva técnica porque para operar con eficiencia y con se-
guridad de abasto, el suministro de electricidad necesita contar con
una capacidad excedente a manera de reserva.

Otro ejemplo de una realidad no contemplada surge de la espe-
culacion que han tenido las empresas generadoras de electricidad a
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partir de la desregulacion de mercado cuyo ejemplo mas ilustrativo ha
sido el caso de California, con el riesgo de extenderse hacia otros es-
tados. Las oportunidades para especular han tenido, ciertamente, que
ver con los aspectos tecnologicos, la reduccion en las capacidades
excedentarias de produccion y las oportunidades para la contabilidad
creativa que vienen dados por los cambios en la regulacion. En general,
la l6gica misma del mercado y la bisqueda de mecanismos para ma-
Ximizar ganancias serian las razones de fondo de estas nuevas situacio-
nes. Por lo anterior, y con base en la experiencia estadunidense, quiza
no sea tan aventurado decir que el mercado no siempre conduce a
las soluciones mas eficientes para el conjunto de la sociedad.

Si la falta de una politica energética coherente y los problemas re-
sultantes de la desregulacion estin generando una serie de impactos
negativos en la industria eléctrica, es precisamente esta deficiencia
de mercado la que le ha dado éxito a la industria petrolera. Tanto las
corporaciones como el gobierno estadunidense han usado la corrupcion
nacional y el soborno a los lideres de otros paises como una manera
de resolver los problemas estructurales de la industria petrolera estadu-
nidense. Es bien conocido el financiamiento que otorgan a las cam-
panias politicas. En el exterior, el sistema no hubiera funcionado sin la
corrupcion y la cooptacion de lideres y politicos de las naciones sub-
desarrolladas para que abran sus industrias nacionales a las grandes cor-
poraciones petroleras. En conclusion, mientras las deficiencias del mer-
cado estan generando problemas para la industria eléctrica, son estos
factores los que han dado operatividad y flexibilidad a la industria pe-
trolera de Estados Unidos, tanto internamente como en el extranjero.

EL MERCADO

Si bien el aprecio por el mercado, la eficiencia y la maximizacion de
beneficios son las virtudes del modelo econdmico en Estados Uni-
dos, la ideologia en su forma de imposicion de estos valores parece
estar convirtiéndose en otra de sus limitantes. El rechazo a la inter-
vencion gubernamental se evidencia en posiciones como las de quie-
nes explican la crisis del sector eléctrico californiano con el argumen-
to de que la desregulacion no llegd a permear todas las actividades
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y de aqui resultaron las fallas en el sistema, en vez de asumir un punto
de vista mas critico y aceptar que el mercado fue la oportunidad para la
especulacion de las empresas. Mas ain, esto puede ser muestra feha-
ciente de que el sistema no se autorregula. No obstante, la desregulacion
parece ser lo Gltimo cuestionable y la terminologia sélo le da caricter
de “incertidumbre regulatoria” a todos estos nuevos fendmenos, sin
objetar de fondo los problemas estructurales.

Los defensores del libre mercado tienen una postura contraria a
la planeacion, por considerar que equivale al socialismo, ademas de
oponerse a cualquier “intromision” del Estado. Piensan que es la em-
presa privada la que debe manejar las decisiones acerca de la explora-
cion, la produccion, la distribucion y el precio del combustible. Obje-
tan las medidas gubernamentales como los impuestos, las regulaciones,
etc. Un ejemplo historico de esta postura es la de quienes no han qui-
tado el dedo del renglon para desaparecer al Departamento de Energia.
En tiempos de Ronald Reagan estuvo a punto de ser eliminado, sin em-
bargo, el resto de las administraciones ha terminado apoyando su exis-
tencia por considerar que su papel no es relevante (excepto en mate-
ria nuclear) y su desaparicion no afnade mucho al ahorro publico.

La planeacion en su verdadero sentido es ajena al sector energético es-
tadunidense; lo que existe son proyecciones a futuro y excelentes anali-
sis econométricos, que permiten la estimacion de parimetros medulares
en el sector, pero que estan lejos de un verdadero proceso en donde
participen insumos, productos y los agentes que lo llevarian a cabo.
Aunque debe senalarse que a nivel macroeconémico la planeacion no
es una alternativa, si lo es a nivel microecondmico; es decir, las empre-
sas disefian y trabajan con base en su propia planeacion. El problema,
en realidad, radica en que no todo puede ser resuelto por el mercado y
se requiere de estrategias globales y de largo plazo en el sistema ener-
gético. El mercado es inmediatista y su logica no corresponde con aque-
llos bienes con largos periodos de maduracion y de baja rentabilidad.

LOS GRUPOS DE INTERES

Otro elemento que se convierte en un obstaculo para los proyectos
de largo plazo radica en el sistema politico mismo. En el caso de Es-
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tados Unidos una politica o proyecto ya aprobado por el Congreso
puede ser modificado o incluso desmantelado por la administracion
en turno.

Puede haber politicas que no se lleven a cabo, pese a gozar del
apoyo del Ejecutivo y/o del Legislativo debido a los conflictos entre
distintos grupos de interés o porque estos grupos tengan objetivos
politicos contradictorios. Tales contradicciones pueden estar relacio-
nadas con una multiplicidad de aspectos geograficos, de tipos de
combustible, de orientacion social y politica (conservacionista, am-
bientalista, aperturista, proteccionista), por ser de los estados pro-
ductores o de los estados consumidores, etc. La gran influencia de los
grupos de interés puede contrarrestar propuestas como la de los prin-
cipios de eficiencia econémica e incluso las negociaciones internacio-
nales, como en el caso del Protocolo de Kioto, rechazado por la in-
dustria petrolera a través del Senado estadunidense.

Otro ejemplo de intereses contradictorios se observa en los inten-
tos para reducir las importaciones petroleras como una pretendida
politica nacional, porque atenta contra grupos econdémicos especifi-
cos, como las grandes corporaciones petroleras que son las que com-
pran el petroleo del exterior y porque no resulta realista. La produccion
nacional no alcanza a cubrir la demanda y aun en caso de cubrirla,
su costo seria muy alto. La alternativa de la recuperacion secundaria
que permitiria elevar la oferta es cara y encuentra limites para elevar
la oferta. Plantearse escenarios de autosuficiencia mediante recupera-
cion secundaria y terciaria implicaria estar hablando de costos de
produccion entre 25y 50 dolares por barril, lo cual resulta bastante
caro. Por lo anterior, parece poco viable econOmicamente incremen-
tar la oferta interna por esta via.

EL CONGRESO

Otro elemento que se intentd destacar en el trabajo fue el papel del
Congreso, que se ha vuelto cada vez mas importante en materia de
energia, aunque no es este tema el mas relevante en sus discusiones.
Lo que resulta innegable es que el Legislativo esta ahora mas pre-
parado que en los anos setenta para lidiar con los asuntos energéticos:
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tiene unidades especializadas, expertos y agencias de apoyo exter-
no en la materia. Su poder es y seguird siendo muy grande.

UN CASO

Finalmente deseamos concluir la descripcion del papel del Estado
bajo la administracion de George W. Bush para actualizar algunas de
las constantes que hemos expuesto y responder a la pregunta plan-
teada en este libro respecto de si el problema energético es de mer-
cado o sigue siendo de seguridad para Estados Unidos. Deseamos des-
tacar el nuevo protagonismo del Estado y el reposicionamiento de
la agenda petrolera en el orden de prioridades de la actual adminis-
tracion republicana. El hecho de que la energia hubiese perdido im-
portancia en el pasado respecto a otras cuestiones fue, en parte, refle-
jo de la pérdida de poder de la industria petrolera en Washington.
Durante la actual gestion de George W. Bush, la industria energética
ha recobrado su relevancia y varios miembros del gabinete mantie-
nen fuertes vinculos con o han sido parte de empresas de este sector.
Como ejemplos estin la relacion entre el vicepresidente Richard
Cheney y la empresa Halliburton, entre Condoleezza Rice y la em-
presa Chevron y la amistad y apoyo economico entre la empresa
Enron y la familia Bush. Estos grupos de interés participan en la ela-
boracion de la propuesta energética de George W. Bush, a través de
la cual han filtrado sus demandas y preferencias.

Lo anterior da pie para concluir que el Estado esta lejos de haber
bajado su perfil. Todo lo contrario, se observa una fuerte intervenciéon
estatal en materia de seguridad y en relacion con la politica petro-
lera internacional, sin haber soslayado el papel del mercado y menos
aun el liderazgo econémico y productivo del capital privado. Mas que
quitar espacio al mercado, el desempeno del Estado refleja una alta do-
sis de pragmatismo en el manejo de la estrategia energética, que se
acompana de objetivos geopoliticos y hegemonicos con miras a pre-
servar la unipolaridad estadunidense en el contexto internacional.
Todo lo anterior en un ejercicio brutal del poder por el poder mismo.

En tanto Estados Unidos siga dependiendo del petréleo y su in-
dustria petrolera contintie vinculada a la estrategia econdmica y de
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politica exterior, la politica energética estadunidense seguira siendo
un asunto de seguridad. Asimismo como lo hemos venido sugiriendo,
la politica energética tiene que lidiar con problemas de mercado, so-
bre todo desde los afos noventa, cuando cobran fuerza los procesos
de desregulacion de varias de las industrias energéticas de ese pais.

PROPUESTAS DE ANALISIS

Para finalizar, deseamos senalar que han quedado atn muchos aspec-
tos y problemas por analizar. Uno de ellos podria ser el relativo a
los procesos de desregulacion de las industrias eléctrica, petrolera y
del gas natural, tanto en lo que se refiere al marco juridico institucio-
nal como a la evaluacion de su desempeno hasta la actualidad, a lo
largo y ancho de toda la Unién Americana.

Otro tema de posible interés esta en la integracion del mercado
energético de América del Norte, bajo una perspectiva de integra-
cion asimétrica y desde el liderazgo estratégico-institucional de Estados
Unidos. Es decir, un analisis que vaya mas alla de la retorica guber-
namental y responda a preguntas como las siguientes: ;quién integra
a quién?, ;cudles son las razones estructurales por las que se pre-
tende la integracion?, ;,de qué manera nos integramos México y Cana-
da a este mercado?, quién puede sacar mas ventaja de tal proceso?,
¢cudles son los principales actores que participan? México no se puede
dar el lujo de prescindir de un cuidadoso analisis sobre el posible de-
venir de este proceso y sus implicaciones futuras.

Una ultima propuesta de andlisis se refiere a la cuantificacion de
las reservas petroleras que podrian obtenerse a partir de la técnicas
de recuperacion mejorada (Eor) en Estados Unidos. Si bien la vision
convencional afirma la existencia de un gran potencial, no encon-
tramos cuantificaciones precisas al respecto. Las cifras que se mane-
jan muestran una enorme disparidad entre si, lo que daria cuenta de
la incertidumbre y de la necesidad de mejores estimaciones. Por lo
anterior, las tecnologias de recuperacion mejorada y el aumento en
las reservas que se pueden obtener, ameritan se les considere como
otro tema de investigacion.
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GRAFICA 3
PRODUCCION DE ENERGIA POR FUENTE
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FuENTE: Annual Energy Review 2001-Energy Perspectives: Trends and Milestones 1949-2001,
en <http://www.eia.doe.gov/emeu/aer/ep/crudo.html>.

GRAFICA 4
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GRAFICA 5
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GRAFICA 7
HISTORIA Y PERSPECTIVAS DEL CONSUMO ENERGETICO 1949-2020
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FUENTE: Annual Energy Review 2001-Energy Perspectives: Trends and Milestones 1949-2001,
en <http://www.eia.doe.gov/emeu/aer/ep/source.html>.
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GRAFICA 9
PANORAMA DEL CARBON
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GRAFICA 11
ENERGIA NUCLEAR
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GRAFICA 13
PANORAMA PETROLERO Y PRODUCCION DE CRUDO
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GRAFICA 15
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