\
\
\

&Jmpass 2020

L4
ks

Alemania en el contexto de las relaciones internacionale

Seqguridad energética

Las nuevas escaseces, el resurgimiento
del nacionalismo de recursos

y las perspectivas de los enfoques
multilaterales

Dietmar Dirmoser

,
i

/7

| N |
vr]
| N |
L J
AR
][




ompass 2020

Mediante el proyecto ,Kompass 2020“ la Friedrich-Ebert-Stiftung pretende
aportar al debate sobre las metas, la funcion y las estrategias de Alemania en
el contexto de las relaciones internacionales. Este proyecto, a saber “Kompass
2020", flanqueara con eventos de diversas indoles y un gran nimero de publica-
ciones este afo 2007, en el cual Alemania, debido a que preside tanto el Consejo
de la Unién Europea como el G8, juega un papel especialmente destacado. Seran
aproximadamente 30 los articulos en los cuales se abordaran los temas y las
regiones mas importantes de las relaciones exteriores alemanas. La estructura
de estos articulos es idéntica: informan, como primera cosa, sobre los Gltimos
desarrollos, los desafios mas importantes y los actores centrales de los distintos
escenarios politicos y las diferentes regiones. En un segundo capitulo se analiza la
funcién, las estrategias y la percepcién que caracterizaron la politica alemana y/o
europea hasta la fecha. Luego, en un capitulo titulado “Escenarios”, se esbozan
escenarios alternativos y perfectamente plausibles, que ilustran los desarrollos
que podrian experimentar determinados campos politicos o bien ciertas regiones
en los préximos 15 afos. Finalmente, en el dltimo capitulo se formulan posibles
alternativas para la politica alemana y europea.

Jochen Steinhilber
Katrien Kliiver

Friedrich-Ebert-Stiftung Tel. +49-30-26935-972
Departamento de Politica de Desarrollo  Fax +49-30-26935-959
HiroshimastraBe 17 kompass2020@fes.de
10785 Berlin www.fes.de/kompass2020

ISBN: 978-3-89892-795-6
© Friedrich-Ebert-Stiftung, Bonn/Berlin 2007
Grafico: Dreispringer, Berlin



_ Kompass 2020 | Dietmar Dirmoser | Seguridad energética

Seguridad energética

Las nuevas escaseces, el resurgimiento del nacionalismo
de recursos y las perspectivas de los enfoques multilaterales

Dietmar Dirmoser

ADSTIACT ...ttt 2
. La nueva geopolitica de la seguridad energética...........covvvrrrerernerereneeeeeeieeenes 4
.1 Estructuras, transformaciones y tendencias
en el sistema energético iNternacional........c.coeveeeerereecceeese s 7
.2 Peak Oil e inseguridad en el abastecimiento...........ccovvvvrrrrneneneneeeeeeeiins 13
.3 Desplazamiento de las relaciones de fuerzas entre los actores
de 105 Mercados ENErgALICOS.....uuurrrrrrrrrerererereresere e a s seeees 16
.4 Conflictos de distribucion y ordenamiento del mercado...........cocoveurericerererincene. 20
1. Enfoques politicos alemanes Yy UFOPEOS .........cvuveverererererereeeesesssesssesesesesssseseseserees 24
1.1 Historia previa: Confianza en el mercado e intervenciones asistematicas............ 24
1.2 Contornos de la politica energética exterior:
temas alemanes Y ProCeSOS BUIOPEOS. ........ccerururereerrrerereessesresesssssseeassessesesssesnens 25

[1l. Escenarios: de la competencia entre bloques

a la regulacion multilateral del Mercado ..........ccvvvvvvererenerereeeee s 29

[II.1 Competencia entre bloques y conflictos entre bloques ..........c.ccoervieerrnieene. 30

[11.2 Desarrollo y regulacion de los mercados en forma multilateral...........ccccvvveneee. 31

IV. Alternativas de acCion POIITICa........coceururururiririririrrss s 34
IV.1 Continuar desarrollando las acciones preventivas

para contrarrestar [0S PEIGroS ......cvvvvvrrriririreseseseseee e sesesees 34

IV.2 Implementar cambios de rumbo ..........cccceeeririrnnnrr e 34

IV.3 Fortalecer el multilateralismo para minimizar el rieSgo.......cccuevrrernnnirirererenen. 34
IV.4 Consumar el mercado energético europeo interno

y desarrollar una politica energética conjunNta........ccccveverevererrerreneneneeeceeiens 34

IV.5 Reactivar el proceso internacional de negociaciones con el objeto de crear
un arsenal legislativo comun para la seguridad energética
(exposé para un proceso multilateral de negociaciones) ........cccceeeeeervrerereerennnnn. 35



_ Kompass 2020 | Dietmar Dirmoser | Seguridad energética

Abstract

El tema de la seguridad energética se mantuvo durante casi dos décadas fuera de la
agenda politica. Sin embargo, desde que la suba de precios de los Gltimos afios puso
de relieve las escaseces y el desabastecimiento y las interrupciones en el suministro
volvieron a formar parte del terreno de lo posible, esto se modificd. En vista de esta
situacion, muchos paises apuestan a desarrollar estrategias nacionales de seguridad. Se
ha desatado una carrera para obtener posibilidades de acceso a los hidrocarburos que
podria degenerar facilmente en una “nueva Guerra Fria” por la energia o bien en “gue-
rras calientes por los recursos energéticos”.

La mayoria de los paises del mundo se ve obligada a importar energia. El desarrollo futuro
estard determinado esencialmente por el desplazamiento de los lugares de produccion
que se esta perfilando: La importancia de las regiones de la “elipse estratégica” (desde
el Golfo Pérsico hasta Siberia Occidental, pasando por el Mar Caspio) para abastecer al
mundo crece debido a que la produccion en los paises de la Organizacion para la Coope-
racion y el Desarrollo Econémicos (OCDE) esta disminuyendo. Para el afio 2020, la mitad
de la produccién de hidrocarburos provendra de paises que actualmente se consideran
zonas de alto riesgo. Por lo tanto, la seguridad energética dependera entre otras cosas
de que las tensiones, las crisis y los conflictos internacionales no perjudiquen el flujo de
recursos e inversiones. Las repercusiones de la situacion del sistema internacional sobre
la seguridad energética de paises y regiones no pueden evitarse ni con un “mix" diversifi-
cado de fuentes de energia ni tampoco con un incremento del uso de energias renovables
o un aumento de la eficiencia energética. Porque, aun cuando existiese en la actualidad
la decision politica de reducir de manera drastica el consumo de energias fosiles, de
todos modos quedaria un periodo de transiciéon durante el cual no podria garantizarse
la seguridad energética sin que mediara un abastecimiento suficiente de hidrocarburos
provenientes de las regiones de riesgo. Por lo tanto, ninglin pais consumidor de energia
puede arreglarselas en un futuro préximo sin una estrategia de seguridad energética en
su politica exterior.

Dicha estrategia puede orientarse hacia un nacionalismo de recursos y centrarse en una
diplomacia bilateral o coordinada de aprovisionamiento energético, pero también puede
llegar a incluir el uso de herramientas de presién. Una serie de paises se ha decidido por
esta opcion y, si este enfoque llegara a dominar, es probable que los Estados fuertes
terminen por imponer sus intereses a costa de los mas débiles.

Pero dicha estrategia también puede basarse en un enfoque multilateral cuya meta sea
configurar el sistema internacional de energia de tal manera que resulte ventajoso en
la misma medida para los paises exportadores, los grandes consumidores, los paises
emergentes y los paises en vias de desarrollo. Sin embargo, en este punto hay que tener
en cuenta dos desarrollos mas recientes. Por un lado, las relaciones de fuerzas entre los
actores principales del sistema energético internacional han cambiado. En la actualidad,
quienes tienen el mayor peso ya no son las compafiias energéticas occidentales cotizadas
en bolsa; el control de la produccion y las reservas esta mas bien en manos de las com-
pafias energéticas nacionales de los paises productores, que a su vez son controladas
por gobiernos y mantienen a distancia a las compaiiias occidentales. Por otro lado, los
paises miembros de la OCDE fracasaron en el intento de imponer un marco regulatorio
del sistema energético internacional de corte liberal, mas ventajoso para los paises indus-
trializados. Para evitar que el mundo se desintegre en bloques y grupos de Estados en
constante disputa entre si, sera necesario desarrollar un enfoque de negociaciones para
crear una estructura de governance que resulte aceptable tanto para los paises produc-
tores como para los consumidores. Las diferencias entre un mundo orientado hacia el
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nacionalismo de recursos y un mundo cuyo sistema energético funciona sobre la base
de regulaciones y mecanismos de compensacion multilaterales seran analizadas en dos
escenarios. Alemania retne todas las condiciones como para asumir un papel preponde-
rante en un escenario multilateral.
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I. La nueva geopolitica de la seguridad energética

Una vez que hubieron cesado las repercusiones del shock generado por las crisis energé-
ticas de 1973 y 1979-1980, el tema de la seguridad energética desapareci6 de la agenda
politica durante casi dos décadas. La tarea de asegurar el abastecimiento energético
se dejé en manos de los consorcios privados, que con absoluta confiabilidad ponian a
disposicién cantidades suficientes de energia alli donde se la necesitaba. No habia des-
abastecimiento, era impensable que se produjeran interrupciones en el suministro y los
precios eran bajos. Cuando, tras haber caido hasta alcanzar el piso “historico” de US$
9,50 en el afio 1998, el precio del barril de petréleo (y el del gas natural, atado a aquél)
comenzd a subir otra vez, en un principio nadie se intranquilizd. Pero el precio siguié
aumentando hasta alcanzar casi el triple en el afio 2000, y en una serie de paises de la
UE hubo protestas masivas debido a los aumentos en el precio del combustible que esto
ocasiono. La siguiente suba importante se inici6 en el 2002, y en julio de 2006 el precio
del barril alcanzo el valor nominal mas alto de todos los tiempos: U$S 78, 40."

Fue entonces, bajo la influencia de los titulares que comenzaban a incluir con una fre-
cuencia cada vez mayor advertencias funestas y avisos sobre futuras catastrofes, cuando
finalmente se impuso la certeza de que asegurar el abastecimiento energético se con-
vertiria en uno de los desafios cruciales de la politica del nuevo siglo, y que ese desafio
se mantendria en el largo plazo. Robert Skinner, del Oxford Institute for Energy Studies
(OIES), constaté que el tiempo muerto de entre 15 y 20 afios en materia de politicas de
seguridad energética habia llegado definitivamente a su fin.? En sus esfuerzos por alcan-
zar la seguridad energética, los paises apuestan por lo general a desarrollar politicas
energéticas nacionales, que en muchos casos se implementan en detrimento de otros
paises o en abierta competencia con ellos, ya que no existen enfoques de cooperacion
multilaterales eficaces para asegurar el abastecimiento energético. A esto se suma que
cada vez se cuestiona mas el hecho de que el sistema energético internacional se guie
segun los principios de la economia de mercado. En los sectores energéticos de algunos
importantes paises exportadores, las intervenciones del estado son cada vez mas fre-
cuentes, hasta el punto de producirse renacionalizaciones y, en algunos casos aislados,
estatizaciones. Y en el caso de los paises compradores mas importantes avanza la politi-
zacion de las relaciones energéticas, en algunos casos incluso su militarizacion. El nuevo
unilateralismo y el intervencionismo creciente por parte del Estado desataron una carrera
por obtener posibilidades de acceso a los depésitos de hidrocarburos que los encarece y
puso en marcha un riesgoso “juego” en el que apuestan a un nuevo reparto del mundo.
Los temores en cuanto a la amenaza de una “Guerra Fria” por la energia y el peligro de
las “guerras calientes por los recursos energéticos” estan a la orden del dia.

Por mas presente que esté entretanto el tema de la seguridad energética, sigue siendo un
interrogante la cuestion de cual es el aporte que puede y debe hacer el sistema multila-
teral y cual puede y debe hacer Europa para resolver los nuevos desafios. No existe una
base juridica para establecer una politica energética europea conjunta. Las competencias
estan en manos de cada uno de los paises, y los intentos del Comisario de Energia de
coordinar las politicas de los 27 Estados, orientandolos hacia metas estratégicas con-
juntas, fracasan una y otra vez ante el nacionalismo de recursos de los Estados miem-

1] Si se le aplica el ajuste por inflacion (délares de 2004), en el momento en que alcanzé su techo maximo histdrico, en enero de 1980,
el precio del barril de petrdleo se encontraba claramente muy por encima del nivel actual: era de U$S 94,30. (James L. Williams: Qil Price
History and Analysis, WTRG Economics. Energy Economist Newsletter 2005; disponible en: www.wtrg.com/prices ).

2] Robert Skinner: Strategies for Greater Energy Security and Resource Security, Oxford Institute for Energy Studies. Background Notes,
junio de 2006, p. 3 (disponible en: www.riia.org/sustainabledevelopment ).

3] Sascha Miiller-Kraenner: Energiesicherheit. Die neue Vermessung der Welt [Seguridad energética: La nueva medicién del mundo], Munich
2007. p. 37 y sig.; Frank Umbach: Europas nachster kalter Krieg. Die EU braucht endlich ein Konzept zur Versorgungssicherheit [La proxima
Guerra Fria de Europa: La UE necesita de una vez por todas un programa para asegurarse su abastecimiento], en IP (Internationale Politik),
afio 61, Nr. 2, p. 6 y sig.; Spiegel Spezial 5/2006: Kampf um Rohstoffe. Die knappen Schétze der Erde [La lucha por las materias primas: los
tesoros escasos de la Tierra], Hamburgo.
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bro. Es evidente que muchos paises apuestan a “ejercer influencia” econémica, politica,
diplomatica e incluso militar directa sobre las regiones ricas en recursos, o sea, a planes
geopoliticos y calculos geoestratégicos. Los esfuerzos cooperativos, ya sea dentro del
marco europeo, ya sea para crear estructuras de governance multilaterales que apunten a
un abastecimiento energético seguro para todos, no se consideran enfoques prioritarios
para alcanzar la seguridad de abastecimiento. En muchas partes, al momento de configu-
rar las relaciones energéticas se observa un triste regreso de los enfoques neorrealistas
que apuntan a ampliar la influencia y a construir posiciones de poder. Segun estas con-
cepciones, la cooperacion sélo ha de buscarse si gracias a ella pueden sacarse ventajas.

Sin embargo, los requerimientos de la proteccion del clima contrarrestan estas tendencias
unilaterales en materia de politica energética exterior. A partir del consenso politico cada
vez mayor que existe en cuanto a que el calentamiento global constituye un problema
acuciante de la comunidad internacional de naciones, surge no solamente el compromiso
de reformar los sistemas energéticos nacionales, sino ademas el de procurar una mayor
cooperacion internacional en materia energética. De acuerdo con los escenarios presenta-
dos por los especialistas, si bien los combustibles fosiles continuaran siendo imprescindi-
bles para el abastecimiento energético durante varias décadas, no es posible proteger el
clima sin reducir claramente el consumo de combustibles fésiles y sin desarrollar fuentes
alternativas de energia. Si bien corresponde a cada uno de los sistemas nacionales en
forma individual la tarea de redireccionar el sistema energético y de reducir el impacto
provocado por los gases del efecto invernadero en la atmdsfera (incrementando la eficien-
cia energética, diversificando los recursos energéticos utilizados, ampliando las energias
renovables y reduciendo el impacto ambiental de las energias fésiles por medio de innova-
ciones técnicas), todas las medidas referentes a la proteccion del clima que se tomen en el
nivel nacional permaneceran sin efecto en tanto no se apunte a obtener resultados cumu-
lativos por medio de una amplia cooperacion y coordinacién internacionales. “Lo interno
y lo externo van juntos”, remarcan Wolfgang Sachs y Hermann Ott. “Una politica exterior
efectiva ya no puede seguir agotandose en la defensa de los “intereses nacionales”: Hoy
en dia, el interés nacional abarca, a través de una variedad de mecanismos de retroalimen-
tacion y de cascada, el bienestar de todos los seres humanos sobre este planeta.”

Todas las concepciones en materia de politica energética ya sea el Libro Verde de la
Comision de la UE de marzo de 2006, el plan energético del gobierno de los EE. UU. de
2001 o los documentos de posicidn de los gobiernos de Alemania y Japon abarcan tres
dimensiones: la econdémica, la ecoldgica y la de politica de seguridad.> En Japén, estas
dimensiones estan representadas por las tres E: energy security, environmental protec-
tion'y economic efficiency, la formula que constituye la meta de Alemania es practica-
mente idéntica: la politica energética debe apuntar a la seguridad en el abastecimiento,
a la reduccion del impacto ambiental y a la eficiencia econémica. Las tres dimensiones
se encuentran en una relacion de influencia reciproca, y cada una de ellas va mucho mas
alla de la mera problemética energética.

No se trata aqui de realizar un analisis exhaustivo de la problematica energética y de la
politica energética en todas sus dimensiones y considerando todas las conexiones trans-
versales, sino Unicamente de la seguridad energética. Por lo tanto, el foco del analisis esta
puesto en una sola de las tres dimensiones de este triangulo de objetivos. Por cierto, este
recorte no se hace para acotar el contexto del problema, lo cual seria inadmisible, sino
que constituye un intento de separar en forma clara y analitica los distintos niveles del

4] Wolfgang Sachs/Hermann Ott: Oljunkies auf Entzug [Adictos al petréleo en rehabilitacion], en IP (Internationale Politik), afio 62, Nr. 2,
febrero de 2007, p. 14.

5] Comision de las Comunidades Europeas: Libro Verde. Estrategia europea para una energia sostenible, competitiva y segura, Bruselas,
8.3.2006 (COM(2006) 105final); National Energy Policy Development Group: Reliable, Affordable and Environmentally Sound Energy for
America’s Future, Washington 2001.
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problema, que en la discusién a menudo suelen mezclarse: Por ejemplo, si lleva a reducir
el consumo de recursos energéticos fosiles, la proteccion del clima puede repercutir per-
fectamente en la situacion de la seguridad energética de los paises, pero la proteccion
del clima no conduce en forma automatica a la seguridad energética, y menos adn en el
corto y el mediano plazo. El aumento de la eficiencia energética (en este caso se trata de
una “fuente energética propia”) sin duda puede repercutir también en la seguridad de
abastecimiento energético. Sin embargo, ese aumento tampoco genera automaticamente
seguridad energética, ni en el corto ni en el mediano plazo. Incluso si en la actualidad se
tomara la decision politica de redireccionar el sistema energético para reducir de manera
drastica el consumo de los recursos energéticos fésiles lo cual no esté a la vista, durante
un periodo de transicion que abarcaria varias décadas persistiria una problematica de
seguridad energética generada a partir de las relaciones, las tensiones y los problemas
entre el grupo reducido de los paises productores de energias fosiles y diversos grupos de
paises consumidores. Por lo tanto, la esfera de accion a encarar dependera del plazo de
tiempo que se establezca como marco. En el corto plazo, la seguridad energética reside
en administrar situaciones de desabastecimiento. En el mediano plazo, lo importante es
configurar las reglas y la estructura de governance del sistema energético internacio-
nal, ademas de trabajar en la solucién de los conflictos de alcance mas profundo. En el
largo plazo, la seqguridad energética dependera también de la manera en que se encare
el problema del cambio climatico, de las medidas preventivas que se tomen frente a la
amenaza de que tarde o temprano se agoten las reservas de hidrocarburos, como asi
también de los progresos que se hagan en materia de reestructuracion tecnoldgica del
sistema energético. Como las medidas para trabajar en la solucion de los problemas de
largo plazo no inciden sobre los problemas que hay que solucionar en el corto y en el
mediano plazo, en este trabajo podemos dejar sistematicamente fuera de consideracion
esta area de eminente importancia.

Por eso, a continuacion se establecera la definicion pragmatica de seguridad energética
proporcionada por el informe Clingendael, que dnicamente incluye la perspectiva del
corto y el mediano plazo. De acuerdo con la definicion de este estudio de base, que el
Instituto de Relaciones Internacionales Clingendael en La Haya (CIEP) llevé a cabo para
la UE (DGTREN), por seguridad energética debe entenderse la minimizacién del riesgo
de crisis energéticas por medios politicos®. En este contexto, las crisis energéticas cons-
tituyen alteraciones constantes del equilibrio entre la oferta y la demanda que provocan
saltos de precios y repercuten en forma desfavorable en las economias afectadas. La
politica de seguridad energética apunta a impedir que se produzcan desabastecimientos
energéticos o incluso interrupciones en el suministro. Sin embargo la cuestion no radica
solamente en la gestion de las crisis y en la geopolitica, sino también en apuntar a la
sustentabilidad a través de la configuracién de los mercados internacionales y la arqui-
tectura de la seguridad. Antes de ponernos a discutir en detalle las distintas opciones
politicas, los escenarios y las posibilidades de accién, primero debemos tomar en con-
sideracion los cambios estructurales y las nuevas tendencias de desarrollo del sistema
energético internacional.

6] Clingendael International Energy Programme (CIEP): Study on Energy Supply Security and Geopolitics. Final Report, La Haya 2004, p. 36
y sig.
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I.1 Estructuras, transformaciones y tendencias
en el sistema energético internacional

La mayoria de los paises tienen algo en comin: no estan en condiciones de cubrir su
demanda energética con recursos propios. La abrumadora mayoria de los 193 paises del
mundo depende de un grupo cada vez mas reducido de paises exportadores que dispo-
nen de una sobreabundancia de materias primas energéticas. Esta distribucién desigual
es mas marcada en el caso de los hidrocarburos. La mayor parte de la produccion expor-
table, ademas de las reservas utilizables, recae sobre las regiones inestables de la “elipse
estratégica”, que se extiende desde el Golfo Pérsico hasta Siberia Occidental, pasando
por el Mar Caspio, y cuya importancia seguira aumentando debido al agotamiento de las
reservas de hidrocarburos de los paises europeos de la OCDE. Las reservas de carbon, en
cambio, estan distribuidas en forma mucho mas equilibrada por todo el planeta.’

El sistema energético internacional funciona como mediador entre la oferta concentrada en
unos pocos paises y la amplia demanda. Una maquinaria gigantesca de obtencion, procesa-
miento y distribucién de la energia, que se mantiene en marcha gracias a unas inversiones
anuales de cifras multimillonarias, se encarga de que todos los afios pueda haber a dispo-
sicion 4.000 millones de toneladas de combustibles fosiles liquidos, 4.600 millones de séli-
dos y 3 billones de metros clbicos gaseosos, y también se encarga de que estos recursos
lleguen desde su lugar de produccién hasta los compradores, que a menudo se encuentran
en sitios lejanos. Apenas un tercio de la produccién mundial de energia primaria se comer-
cia en forma interregional, en el caso de la produccién diaria de petréleo crudo es el 60%.
Pero en cuanto a los valores, el comercio energético representa el 10% del comercio mun-
dial. Las interdependencias dentro del sistema energético internacional van en aumento, lo
cual se desprende, entre otras cosas, del hecho de que el comercio energético crece a un
ritmo mucho mas rapido que el consumo de energia.’ Los precios de la energia, sobre todo
el precio del petréleo, se consideran precios clave para la economia.'

Las transacciones financieras relacionadas con el sector energético constituyen por su
sola magnitud un factor de peso en el sistema monetario y financiero internacional. Ori-
ginalmente, el mercado para el “petréleo de papel”, surgido en la década del ochenta
con las bolsas petroleras de Nueva York, Londres y Singapur, servia para asegurar a los
participantes del mercado frente a las oscilaciones en los precios. Pero justamente los
Gltimos afios han demostrado que las expectativas, suposiciones y especulaciones de
los inversores también pueden provocar volatilidad. En la actualidad, en las bolsas se
comercia una cantidad mucho mayor de petréleo crudo que la realmente existente (“wet
barrels”) en forma de operaciones a término (futures), opciones y otros derivados, y estas
transacciones son realizadas en un 90% por inversores tales como los hedge funds y los
bancos de inversién, que nada tienen que ver con la economia petrolera y que suelen
conservar sus valores petroleros por muy poco tiempo. En referencia al “petréleo de
papel”, los analistas del mercado hablan de una burbuja financiera, ya que el patrimonio

7] Sin embargo, ni siquiera los grandes paises exportadores pueden prescindir de las provisiones de energia provenientes del exterior.
Rusia, por caso, debe importar electricidad, gas natural y carbén; Iran, gasolina y los Emiratos Arabes Unidos, gasolina y gas natural.

8] Ministerio Federal de Economia y Tecnologia: Energiedaten. Nationale und Internationale Entwicklung [Datos energéticos. Desarrollo
nacional e internacional], Berlin 2006; T 33 y sig. (disponible en: www.bmwi.de/Navigation/Technologie-und-Energie/Energiepolitik/Ener-
giedaten.html.)

9] European Commission, Directorate-General for Energy: Energy in Europe. Economic Foundations for Energy Policy (The Shared Analysis
Project); Special Issue, Luxemburgo, diciembre de 1999; p. 38; International Energy Agency: World Energy Outlook 2002, Paris 2002/2, p. 70
y sig.

10] Una fraccion de los expertos, entre ellos Joseph Stiglitz, opina que los precios altos de la energia constituyen un freno de efecto inme-
diato a la coyuntura. Un dato que apoya esta afirmacion es que los derrumbes de la economia mundial de mediados de la década del 70,
de comienzos de los 80 y de los 90 fueron precedidos en todos los casos con una distancia de entre un afio y un afio y medio por un fuerte
aumento del precio del petréleo. Otra fraccion sefiala el hecho de que, hoy en dia, los paises industrializados necesitan por cada délar que
ganan 40% menos de petréleo que a principios de la década del 70, por lo cual las empresas de la economia actual, basadas en la tecnolo-
gia informatica y los servicios, perciben mucho menos el impacto de los saltos en el precio del petréleo. E incluso hay algunos expertos que
afirman que los precios altos del petréleo estimulan el crecimiento, como afirma Andrew McKillop en un anélisis para STEM, la Agencia de
Energia Sueca. McKillop demuestra que cuando se producen subas en el precio del petréleo la demanda no baja, sino sube, por lo que las
subas terminan favoreciendo el crecimiento. A. McKillop: Price Signals and Global Energy Transition; Ms. 2004.
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total que se invierte en futures de petréleo trepd de U$S 40 mil millones el afio 2000 a
U$S 140 mil millones en el 2006. El hecho de que en los Ultimos afos hicieran “apuestas”
cada vez mayores a que el precio del petréleo subiria terminé provocando una suba de
precios en el comercio real de petroleo. Algunos analistas parten de que el “componente
especulativo” en los precios actuales del petréleo asciende a mas de U$S 20 por barril."

Los recursos energéticos mas importantes, el petréleo, el carbon y el gas natural, se
comercian libremente en el ambito internacional, a pesar de que esto no esta asegurado
por ningun acuerdo internacional. Sin embargo, que haya libertad de comercio no signi-
fica que en el caso de estos mercados se trate de mercados perfectos. Por el contrario,
en los mercados de materias primas energéticas, las distorsiones ocasionadas por car-
teles, oligopolios, subvenciones y déficit institucionales son mas marcadas que en otros
mercados."” Algo que incide fuertemente para que esto sea asi es el hecho de que, en los
mercados de combustibles, la asignacion efectiva de los recursos se ve dificultada por las
limitaciones de las posibilidades de inversion y del flujo de tecnologia: Tanto en los paises
productores como en los consumidores, las empresas estatales monopélicas o los “cam-
peones nacionales”, también subvencionados por el estado e igualmente monopdlicos,
aprovechan su posicién fuerte para limitar la competencia.

Sin embargo, a pesar de todas las asimetrias, las distorsiones del mercado y las tendencias
al alza de los precios, el sistema energético internacional ha venido funcionando en forma
medianamente satisfactoria durante largo tiempo. Y esta apreciacion vale incluso para la
fase de precios altos que estamos atravesando en la actualidad, en la cual, desde el punto
de vista de la mayoria de los expertos, no estamos ante una crisis energética, ya que el
equilibrio entre la oferta y la demanda no se ha visto afectado en forma permanente y tam-
poco se registra una volatibilidad persistente.” Los grandes ceses de produccion que hubo
desde 2003, en Venezuela (por huelgas), en Irak (por la guerra), en Nigeria (por la inestabi-
lidad politica), asi como el que fuera condicionado por el huracan Katrina, no ocasionaron
en ninguna parte desabastecimientos graves. Gracias a sus reservas y a la flexibilidad de
sus sistemas energéticos, muchos de los paises que dependen de las importaciones estarian
en perfectas condiciones de afrontar situaciones no sélo de desabastecimiento, sino incluso
de interrupciones temporarias totales en el suministro. Sin embargo, desde la década del
90 se han venido produciendo ciertos desarrollos en la economia politica internacional de
la energia que aumentan el riesgo de una crisis energética. Entre ellos se incluyen espe-
cialmente: a) la ampliacion insuficiente de la oferta en la fase de precios bajos, b) el signi-
ficativo aumento de la demanda por parte de los paises emergentes, c) el aumento de la
dependencia de combustibles fosiles y d) los desplazamientos en la geografia de la oferta'y
su concentracion creciente en los paises de la “elipse estratégica”.

a) La tension en los mercados

Durante la fase de precios bajos que se extendid a lo largo de las décadas del 80y el 90,
practicamente no se invirtié en ampliar la oferta y la capacidad de las refinerias, mientras
que la demanda sigui6 aumentando en forma ininterrumpida.

11] Cf. Mineraldlwirtschaftsverband e.V.: Preisbildung am Rohélmarkt [Asociacion de la Ir_]dustria Petrolifera alemana: Formacién de precios
en el mercado del petréleo crudo], Hamburgo 2004, p. 35 y sig.; Willi Semmler: Was den Olpreis bewegt [Lo que mueve el precio del
petrdleo]; Spiegel Online, 3.8.2006. The Economist habla de un “premio al miedo” de entre 10y 15 délares (The Economist, 5.1.2006).

12] De acuerdo con el PNUD (World Energy Assessment. Energy and the Challenge of Sustainability, Nueva York, 2000, p. 24), la financiaci-
6n de la produccion mundial de energia es un &rea en la que los gobiernos intervienen en forma generalizada. Segun el PNUD, a mediados
de los noventa, las “manos publicas” subvencionaron en el mundo a los combustibles fésiles y a la energia atémica con entre 250 y 300
mil millones de délares anuales.

13] Con relacién al concepto de equilibrio, cf. Frank Hahn: On the Notion of Equilibrium in Economics, Cambridge 1973. Se puede hablar
equilibrio siempre que las sefiales del mercado (precios, restricciones de cantidad) no obliguen a los actores a corregir sus ideas acerca
de la realidad (theories) ni sus estrategias (policies). Siguiendo esta concepcion, la volatilidad y el equilibrio del mercado constituyen una
antitesis.
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Hasta no hace mucho tiempo, una de las certezas compartidas por todos en relacion
con el sistema energético internacional era la idea de que habia energia de sobra (sobre
todo hidrocarburos) y que las grandes compaiiias privadas internacionales (las “majors”)
estaban en perfectas condiciones de mantener el equilibrio entre la oferta y la demanda.
Al fin'y al cabo, en la década del 80 esas compaiiias habian puesto de rodillas a la OPEP
ampliando la oferta proveniente de depésitos que estaban fuera del cartel (en el Mar del
Norte, el Golfo de México, Alaska, Africa Occidental), y consiguiendo de ese modo una
drastica caida en los precios. Ademas, tras la disolucién de la Unidn Soviética pudieron
acceder a las reservas rusas y del centro de Asia, que hasta entonces les habian perma-
necido vedadas.

Los precios bajos y la creciente presion de los mercados y los accionistas, que buscan
obtener grandes ganancias a corto plazo a pesar de que las inversiones en el sector ener-
gético deben planearse largo plazo y tienen un “periodo de maduracién” largo, llevaron
a las “majors” en las décadas del 80 y el 90 a concentrarse en petrdleo de extraccion
barata. Eran pocos los estimulos para desarrollar campos pequefios y alejados donde las
condiciones eran complicadas y los costos de explotacién altos, a pesar de que ya comen-
zaba a evidenciarse que esos campos serian necesarios en un futuro cercano para reem-
plazar a los campos grandes que iban agotandose en forma paulatina. Y como tampoco
podian obtenerse grandes ganancias invirtiendo en refinerias, durante largo tiempo sen-
cillamente dejaron de construirse refinerias nuevas.'* A pesar de todos los esfuerzos, en
esta fase algunas de las grandes compaiiias no lograron mantener la competitividad en el
mercado. Texaco y Gulf fueron absorbidas por Chevron; Amoco y Arco, por BP. Petrofina
y Elf, por Total; Mobil, por Exxon. Entretanto, algunos analistas de la Bolsa consideran
incluso a BP una potencial candidata a ser absorbida. Esta orientacion de la politica de
inversiones de las “majors” hacia el valor para el accionista derivd en que la capacidad
libre (spare capacity) disponible internacionalmente cayera al nivel mas bajo de los ulti-
mos 30 afios', al tiempo que la capacidad de las refinerias'® comenzaba a escasear. El
mercado se ha estrechado, se considera que esta siendo sometido a una “tensioén”. Por
eso, acontecimientos tales como huracanes, averias, atentados, disturbios, guerras civi-
les y tensiones entre paises pueden llegar a generar inquietud entre los participantes del
mercado y, con ello, saltos de precio considerables, como sucedié en octubre de 2005,
cuando un tercio de las capacidades de carga y de refineria de los EE. UU. quedd inactiva
a causa de los huracanes. Y si aparecen problemas en distintos puntos del sistema al
mismo tiempo, no puede descartarse que se produzcan desabastecimientos.

b) El aumento de la demanda proveniente de los paises emergentes

Pero las altas tasas de crecimiento y los éxitos en el desarrollo de diversos paises emer-
gentes también contribuyeron a este estrechamiento del mercado, ya que provocaron
que la demanda mundial de energia, sobre todo de hidrocarburos, aumentara en forma
mas fuerte y mas rapida de lo que la mayoria de los actores esperaba.

14] Cf. Michael T. Klare: Statement on Energy supplies in Eurasia and Implications for U.S. Energy Security before the U.S. Senate Comitte
on Foreign Relations, Subcommittee on International Economic Policy, Export and Trade Promotion, 27 de septiembre de 2005; Robinson J.
West: Testimony on Energy Security before the U.S. Senat Committee on Commerce, Science and Transportation, 21 de septiembre de 2005.
West es el presidente de la PFC Energy, fue banquero inversor, asesor de gobierno, ocup6 cargos muy altos durante los mandatos de los
presidentes Reagan y Ford y es considerado uno de los arquitectos de la politica petrolera offshore de los EE. UU.

15] Durante grandes tramos de los afios 80 y 90, las capacidades libres de la OPEP, sobre todo de Arabia Saudita, funcionaron como
amortiguadores de las oscilaciones de la demanda. En 1985, la OPEP disponia de una capacidad libre de 10 millones de barriles por dia
(bpd) que podia activarse o desactivarse en funcién de la demanda. Entretanto, esta reserva se redujo a 1-2 millones de bpd, ya que la di-
ferencia se precisa para cubrir la demanda que ha ido en aumento. Bassam Fattouh (Spare Capacity and Oil Price Dynamics, en Middle East
Economic Survey, vol. XLIX, N° 5, 30 de enero de 2006) subraya con razén que la cuestion decisiva es quién se hard cargo de los costos
necesarios para mantener las capacidades libres. En todo caso, es evidente que las “majors” no estan dispuestas a hacerse cargo de esos
costos, ya que mantener capacidades minimamente utilizadas es casi incompatible con la orientacién hacia el valor para el accionista.

16] Segtn PFC Energy, estas capacidades ascendian en 1999 a mas de 6 millones de bpd, cayendo en los afios posteriores casi a cero. Las
inversiones en la infraestructura de transporte (buques cisterna, oleoductos) tampoco pudieron mantenerse a la par del ritmo de crecimien-
to de la demanda.
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China, el mayor productor de petréleo de Asia, cubre dos tercios de su demanda energé-
tica con carbon. Sin embargo, paralelamente al boom de su economia, que entretanto
lleva mas de 25 afios, su demanda energética en general, y muy especialmente la de
petrdleo, también ha ido en aumento. En 1993, el pais se vio obligado por primera vez a
importar petroleo. Entretanto, China ya es el sequndo consumidor de petréleo del mundo
después de los EE. UU., y su demanda de importaciones, que en la actualidad asciende al
40%, crece a un ritmo cuyos indices son de dos cifras. A partir de 2010, China dependera
también de las importaciones en el caso del gas natural."” Ademas de China, también la
India y otros paises emergentes y en vias de desarrollo contribuyen al actual crecimiento
de la demanda. Ninguna de las agencias de energia del rubro, pero tampoco las “majors”
ni la OPEP, reconocié esta evolucién de la demanda a tiempo como para reaccionar e
impedir el rapido estrechamiento del mercado de los dltimos afios.'

De acuerdo con el escenario de referencia de la Agencia Internacional de Energia (AIE),
es probable que para el afio 2030 se necesite aproximadamente un 50% mas de energia
que en la actualidad. Quienes causaran este consumo adicional seran, en una proporcion
de mas del 70%, los paises que estan fuera de la OCDE." En esos paises, el consumo per
capita de la creciente poblacion seguird aumentando en forma paralela a los éxitos en
el crecimiento y a los progresos en el desarrollo, mientras que los paises industrializados
cubriran su incremento en la demanda en buena parte ahorrando energia y utilizandola
en forma mas eficiente.?’

c) El aumento de las dependencias

El escenario de tendencias de la AIE lleva a esperar que con el incremento del consumo
se produzca también una mayor dependencia de los recursos energéticos fosiles, un
aumento de la dependencia de las importaciones y, por ende, de la dependencia de un
grupo cada vez mas reducido de paises exportadores.

Segun el escenario de tendencias presentado por la AIE?', en el 2030 las reservas de
recursos energéticos fosiles existentes todavia alcanzaran para mantener en marcha la
economia mundial. La Agencia de Paris cree que es bastante probable que se invierta lo
suficiente en el mantenimiento y la ampliacion de las capacidades de produccion como
para mantener un equilibrio entre la oferta y la demanda de energia primaria siempre
que los precios suban en forma moderada. Sin embargo, como explicaremos mas abajo,
todos los factores de riesgo cruciales para la seguridad energética que existen en la
actualidad no solamente persistiran, sino que incluso aumentaran.

Esto es asi en primer lugar porque el consumo mundial de energia primaria sigue cre-
ciendo como si las reservas de recursos energéticos fosiles fuesen ilimitadas y como si no
existiese el cambio climatico. Hasta el afio 2030, el consumo mundial crecerd a un ritmo
del 1,6% anual, en la Europa de la OCDE al menos del 0,6%. En Alemania, en cambio,
desde la década del 90 se ha despegado del crecimiento econdmico, y para el afio 2020
habra bajado un 10% mas.

17] Heinrich Kreft: Chinas Politik der Energie- und Rohstoffsicherung als Herausforderung fiir den Westen [La politica de aseguramiento de
energia y materias primas china como desafio para Occidente], en: IPG (Internationale Politik und Gesellschaft), 2/2007, p. 48y sig.

18] La confiabilidad de los prondsticos acerca de los desarrollos en el sistema energético internacional es en total sorprendentemente baja.
Por ejemplo, todas las predicciones acerca del desarrollo del precio del petréleo en el Gltimo lustro fueron lisa y llanamente erréneas; ni
uno solo de los 20 analistas lideres de los bancos y mercados de materias primas norteamericanos previé que a partir de 2002 los precios
se triplicarian. Cf. Udo Rettberg: Ol- Experten geben Entwarnung [Expertos en petréleo anuncian el cese de alarma], en Handelsblatt N°
134,14.7.2006.

19] International Energy Agency: World Energy Outlook 2006, p. 68.

20] En la actualidad, los paises industrializados, con una quinta parte de la poblacion mundial, requieren la mitad de la recaudacion
mundial de energia.

21] AIE: World Energy Outlook 2006, loc. cit., p. 53 y sig.
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Tampoco se modificara demasiado la situacién en un futuro cercano en lo que respecta
al alto grado mundial de dependencia de los recursos energéticos fésiles. De la demanda
global de energia primaria, un tercio consiste de petréleo, un cuarto de carbén, un quinto
de gas. A esto se le suma un 13% de energias renovables, incluyendo a la biomasa y a la
energia hidraulica de uso comercial y no comercial, ademas de un 6% de energia nuclear.
Segun el escenario de referencia de la AIE, la proporcién de combustibles fésiles, que
en la actualidad asciende al 81%, sufrira un leve incremento, llegando al 82% en el afio
2030, a pesar de que se cuenta con un retroceso en el consumo de petrdleo. Sin embargo,
el consumo de carbén y de gas ird en aumento. Hay que contar con una revalorizacion
del carbén porque las reservas de hulla son mucho mas extensas y estan distribuidas
en forma mucho mas equilibrada que las reservas de petrdleo y de gas. Para el 2030,
el consumo de carbdn en China y en India, sobre todo del local, se habra incrementado
en un 60%, y en Rusia y en los EE. UU. también se prevé un incremento claro del con-
sumo.?2 Si no llegaran a desarrollarse nuevas tecnologias para quemar el carbén en una
forma menos perjudicial para el medio ambiente, se producira un fuerte incremento en la
expulsién de gases nocivos para el clima, por lo que el cumplimiento de los objetivos de
proteccion del clima se volvera cada vez mas imposible.

La importancia creciente del gas natural en el “mix” energético internacional debe atri-
buirse al hecho de que muchos paises estan convirtiendo las centrales energéticas de
carbén o petrdleo a gas, debido a que la quema de este Ultimo produce menos gases
toxicos. De todos modos, el gas natural no deja de ser, en el mejor de los casos, una
solucion de transicion. Si bien las reservas de gas duraran mas que las de petréleo segin
las estadisticas, tendran un alcance de 60 afios? de todos modos el pico de extraccion
en el caso del gas también se habra alcanzado en un par de décadas. A esto se agrega
que el gas es caro, ya que las grandes inversiones en gasoductos se aseguran por medio
de contratos de suministro a largo plazo que o bien estipulan el precio del gas o bien lo
sujetan al precio del petréleo. Recién habra un mercado internacional de gas con libre
formacion de precios una vez que se haya avanzado mas en la construccién de la infraes-
tructura necesaria para el gas natural licuado (GNL) y se haya logrado separar el gas del
petrdleo tanto en la fase de produccion como en la de su comercializacién.? Dado que el
gas natural se transporta fundamentalmente a través de gasoductos, en el caso de este
recurso energético las interdependencias entre los compradores y los productores y, por
lo tanto, la vulnerabilidad a las crisis politicas son mayores.

Para el 2030, las energias renovables utilizadas comercialmente, como por ejemplo las
energias edlica, solar, geotérmica y mareomotriz, sélo representaran, a pesar de sus altas
tasas de crecimiento, un 2% de la produccion mundial de energia primaria; en la Europa de
la OCDE sera un 4%. Si se incluye la biomasa y la energia hidraulica, los valores ascienden a
un 14% 6 15%. El aporte de las energias renovables para generar electricidad y calefaccion
a larga distancia aumentara hasta alcanzar el 13% en el 2030; en la Europa de la OCDE sera
el 21%. (En Alemania, el porcentaje de las energias renovables en el consumo de energia
primaria en 2005 era del 4,6%; se calcula que para el 2020 habra trepado al 10% y en el
rubro eléctrico al 20%). Aun cuando se lograra reducir en forma mas drastica la utilizacién
de recursos energéticos fosiles y aumentar en forma considerable la proporcién de energias
renovables por razones de proteccion del clima o de seguridad energética, dicha seguridad
no podra alcanzarse en tanto no se asegure el suministro de combustibles fosiles.?>

22] En la actualidad, dos tercios de la demanda de energia en China se cubren con carbdn; en India, la proporcién es de un tercio y en EE.
UU., un quinto. En China, la tres cuartas partes de la energia eléctrica son generadas con carbén; en los EE. UU., la mitad.

23] World Energy Outlook 2002, loc. cit., p. 113.

24] En este momento, el 20% de la produccién de gas natural se comercia a nivel interregional. Para el 2020, el porcentaje sera del 45%.
El 25% del gas que se comercia es gas licuado, GNL. Cf. John V. Mitchell: Renewing Energy Security, The Royal Institute of International
Affairs, julio de 2002, p. 11; del mismo autor: A New Era for Oil Prices, The Royal Institute of International Affairs, agosto de 2006, p. 27
(disponible en: www.chathamhouse.org.uk ).

25] World Energy Outlook 2006, loc. cit..
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d) Desplazamientos en la geografia de la produccion

Una complicacion adicional dentro de este desarrollo esta representada por los traslados
de los centros de produccion que se estan perfilando. Tanto en el caso del petréleo como
en el del gas, en todos los territorios de produccion fuera de la OPEP, de Rusia y de algu-
nos de los paises sucesores de la Union Soviética ya se ha alcanzado la meseta de pro-
duccion o bien la produccién ya ha comenzado a declinar. En los EE. UU., la produccion
de petrdleo se encuentra en la actualidad en el nivel de 1940, con tendencia en declive.
El petréleo en el Mar del Norte se estd agotando, Gran Bretafia ha vuelto a depender de
las importaciones. Por eso, las regiones de la “elipse estratégica”, que se extiende desde
el Golfo Pérsico hasta Siberia Occidental, pasando por el Mar Caspio, se tornan cada vez
mas importantes para el abastecimiento energético mundial. El 60% de las reservas de
petréleo econdmicamente explotables se concentra en apenas cinco paises: Arabia Sau-
dita, Iran, Irak, Kuwait y los Emiratos Arabes Unidos; en Europa, el tnico pais que en el
mediano plazo podra defender su posicién como potencia energética es Noruega. EI U.S.
Department of Energy estima que en el afio 2025 el 32% de la produccién mundial de
petréleo provendra de la region del Golfo; el 13%, de Africa; el 14%, de Latinoamérica y
otro 14%, de los paises de la ex Unién Soviética.?® En el caso del gas natural se perfilan
desplazamientos similares en la geografia del abastecimiento energético. Un tercio de
las reservas comprobadas de gas natural mundiales se encuentra en Rusia y en los paises
de la ex Unién Soviética, otro tercio se encuentra en Medio Oriente, y de este tercio la
mitad esta en Iran.

En diversos paises, estos desplazamientos ocasionan un aumento aun mayor de la depen-
dencia ya de por si alta de las importaciones para abastecerse de energia. En la actua-
lidad, Alemania obtiene el 62% de su demanda energética (sin considerar el uranio) del
extranjero (el 97% de su demanda de petréleo, el 83% de su demanda de gas y el 61%
de su demanda de hulla). En la actualidad, el 50% de la demanda energética de la UE
se cubre con importaciones; para el 2030, la proporcién habra aumentado al 70%. En el
caso del petréleo, en el 2030 el porcentaje de importaciones habra alcanzado el 90%. En
el caso del gas natural, las importaciones de la UE probablemente se dupliquen, ya que
no sélo esta declinando la produccién interna de la EU, sino que al mismo tiempo crece la
cuota de mercado del gas natural. Actualmente se importa el 54% de la demanda gasi-
fera; para el 2030, la dependencia de las importaciones probablemente habra aumen-
tado al 80%. También aumentara la dependencia de algunos proveedores en particular.
Para Alemania, la importancia de Rusia seguira en aumento. Ya ahora, el 37% de gas
natural consumido en Alemania?’y el 40% de la totalidad de las importaciones de la EU
proviene de alli; siete paises de la UE obtienen de Rusia el 100% de su gas natural. Con
un 30% de las importaciones de la UE, Algeria también desempefia un papel importante
para abastecer a Europa. Este pais posee gasoductos que lo conectan con Italia y Espaiia
y alcanza una cuota de mercado de entre 40% y 60% en los paises del sur de Europa.

e) Caminos para salir de la dependencia

Desde el aspecto de la seguridad, las tasas altas de dependencia y, sobre todo, la depen-
dencia de pocos proveedores, son altamente riesgosas. El antidoto seria la diversifica-
cion, pero las opciones son limitadas y poco atractivas. En el caso del gas natural, las
alternativas a Rusia y/o Algeria que entrarian en juego serian Iran, Medio Oriente y sus
vecinos del Mar Caspio. Sin embargo, como la infraestructura importadora est4 orien-
tada hacia Rusia, se trata de una opcién mas bien tedrica, al menos mientras no exista

26] U.S. Department of Energy. Energy Information Administration: International Energy Outlook, Washington 2005, R1.

27] Ministerio Federal de Economia y Tecnologia /Ministerio Federal de Medioambiente, Proteccion de la Naturaleza y Seguridad de Reac-
tor: Energieversorgung fiir Deutschland. Statusbericht fiir den Energiegipfel am 3. April 2006 [Abastecimiento energético para Alemania.
Informe sobre status para la cumbre energética del 3 de abril de 2006], Berlin 2006, p.12.
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una infraestructura de GNL. Por otro lado, ninguno de los oferentes alternativos promete
una estabilidad politica mayor y una inseguridad en el abastecimiento menor que los dos
principales paises abastecedores de la actualidad. Pero otra de las razones por las cuales
es dificil imaginar una diversificacién fuera de Rusia es que el gas de la region del Caspio
probablemente llegaria a Europa a través de empresas rusas y atravesando territorio
ruso.

[.2 Peak Oil e inseguridad en el abastecimiento

Practicamente no hay dudas de que el consumo de energia, especialmente el de petrd-
leo, continuara aumentando en forma vertiginosa en las préximas décadas. Lo que si
es materia de discusion es hasta cuando alcanzaran las reservas de hidrocarburos, para
expandir la oferta al mismo ritmo.

La explosion en el precio del petréleo de los tltimos afios acabo por interpretarse como el
preludio a una crisis petrolera final durante cuyo transcurso tarde o temprano “el petro-
leo se agotara”. A partir de los trabajos realizados por King Hubbard, el gedlogo de la
Shell, quien en la década del 50 pronosticara acertadamente que en 1970 la produccion
de petréleo de EE. UU. alcanzaria su pico maximo de extraccion (peak oil) y después
comenzaria a decrecer,?® se ha desatado un debate acerca de cuando se alcanzara ese
pico maximo de la produccién mundial inevitable por motivos fisicos, y cual sera la mag-
nitud del retroceso de la produccién con el que habra que contar a partir de entonces.?

Los partidarios de la hipétesis del peak oil ven confirmada su presuncion de que el pico ya
ha sido alcanzado no en Ultima instancia en el hecho de que la oferta parece reaccionar
en forma muy débil y cansina a los impulsos de la demanda, que en la actualidad son sin
duda muy fuertes. Asi, por ejemplo, en el afio 2002 el U.S. Department of Energy estimé
que la oferta tendria una reaccion eldstica y calculé en consecuencia que para el 2005 la
produccion de petroleo a esperar de Indonesia, Irak, Nigeria, Arabia Saudita y Venezuela
rondaria los 24,1 millones de bpd. Sin embargo, la produccion diaria que esos cinco pai-
ses alcanzaron de hecho fue de tan so6lo 18,9 millones de barriles.*°

Mas alla de ello, también existe una serie de desarrollos que a los “pesimistas del peak”
les gusta mencionar como indicios. Entre ellos se incluye el hecho de que hace ya varias
décadas que no se descubren yacimientos realmente grandes como el de Cantarell en
México o el legendario Ghawar en Arabia Saudita.>' En la actualidad, la mitad de la
produccién mundial de petréleo proviene de 102 campos que vienen explotandose desde
hace mas de 20 afios y que tienen una produccion diaria de mas de 100.000 barriles
de crudo; existen 14 campos enormes que suministran la quinta parte de la produccion
mundial e incluso llevan en promedio unos 43 afios produciendo. En todos estos casos,
se trata de campos que ya han comenzado a dar indicios de un agotamiento paulatino;
la produccion ha empezado a declinar en algunos casos, en forma drastica.? A esto se
le agrega que hace rato que la cantidad de petréleo que se produce anualmente es mas

28] De acuerdo con King Hubbard, el desarrollo de la extraccion en un campo de petréleo puede describirse con una curva de campana.
Primero se explota el petréleo al cual se tiene facil acceso y que puede extraerse a bajo costo, y la produccion del campo aumenta. Una
vez que se ha llegado a extraer aproximadamente la mitad de las reservas, a partir del depletion mid-point, la produccion se hace cada
vez mas dificil y costosa y el output baja. Si bien es cierto que hay factores econdmicos y politicos que pueden modificar perfectamente la
forma de la curva, entre los partidarios de la hipétesis del peak oil este modelo se considera adecuado para el desarrollo de la produccion
mundial, y esto a pesar de su fundamento estadistico conceptualmente débil.

29] Robert L. Hirsch: The Inevitable Peaking of World Qil Production, in: Atlantic Council Bulletin, Vol. XVI, N° 3, octubre de 2005.
30] Klare, loc. cit..

31] Shaybah, uno de los campos mas nuevos (funciona desde 1975), produce con su medio millén de bpd menos de una décima parte
de lo que produce el campo de petréleo mas grande del mundo, el campo saudi de Ghawar, que fue descubierto en 1948 y alcanza una
produccion de 5,5 millones de barriles por dia. Cantarell en México produce 2 millones de barriles por dia.

32] International Energy Outlook 2002, loc. cit., p. 100 y sig.
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del doble que la de nuevas reservas que se descubren.?* Hoy en dia, las reservas de la
mayoria de las grandes compafias petroleras privadas no crecen gracias a la exploracion
y a los proyectos nuevos, sino a las fusiones y a las compras. Ademas, es posible que las
cuantificaciones de las reservas de algunos de los paises de la OPEP estén sobredimen-
sionadas. Abu Dhabi, Iran, Irak, Arabia Saudita y Venezuela anunciaron en los afios 80
que contaban con reservas nuevas mucho mayores de lo que finalmente correspondié
al petréleo que de hecho se encontrd en ellas, ya que de la dimensién de las reservas
dependian las cuotas de produccion de la OPEP.

Ahora bien, cuanta inquietud generan de hecho estos desarrollos es, en ultima instancia,
una cuestion de fe. En la pagina web de BP, donde se califica a la hipédtesis del peak oil
de “inadecuada” para hacer prondsticos sobre los yacimientos de petréleo mundiales, se
divide a los expertos en tres grupos: los pesimistas, los optimistas y los realistas. Dentro
del grupo de los optimistas se encuentra Peter Davies, el economista jefe de BP y editor
de la prestigiosa Statistical Review of World Energy, quien opina que el petrdleo no se
acabara “jamas”. Dentro del grupo de los pesimistas estan los gedlogos de la Association
for the Study of the Peak Oil, pero también los autores de numerosos libros de éxito, de
los cuales algunos no han hecho mas que reagrupar los indicios conocidos, dandoles
tintes mas o menos apocalipticos.>

A todo esto, la cuestion decisiva en relacion con el alcance del pico maximo de extraccion
es cuanto petréleo queda todavia. Los calculos actuales parten del supuesto de que en la
actualidad aun tenemos a disposicion dos del total de tres billones de barriles. La mayo-
ria de los expertos coincide en que el alcance de las reservas econémicamente explota-
bles que son las reservas calculadas de acuerdo con la definicién de rentabilidad de la
America’s Securities and Exchange Commission (SEC) que pueden extraerse con la tecno-
logia actual es de entre 45 y 50 afios. Sin embargo, como para muchas de las compafiias
la explotacion ya vale la pena incluso por debajo de ese limite de rentabilidad fijado
por la SEC, y como las empresas siempre exploran yacimientos nuevos y logran extraer
cada vez mas de los campos existentes gracias a las nuevas tecnologias, el alcance de
las reservas mas que sobreestimarse se subestima. De hecho, hasta ahora siempre tuvo
que corregirse hacia arriba: En la década del 80 ascendia a 29 afios; en la actualidad,
a casi 50 afios. La mayoria de los estudios indica que el pico del petréleo se alcanzara
entre el 2020 y el 2025, y mas tarde, luego de algunos afios de meseta de la produccion,
la produccién mundial de petrdleo ira en declive, previéndose una caida del 25% en los
primeros veinte afios.>> En qué momento se alcanzara el pico de extraccion y cual serd la
extension de la meseta, dependera del desarrollo tecnoldgico para explotar los campos,
del descubrimiento de campos nuevos, del nivel de los precios y de las politicas de los
gobiernos para fomentar las energias de transicion y las energias alternativas.

A partir de estos datos se puede llegar a la conclusion de que el mercado en este momento
no sufre una tension que se deba a que el pico de extraccion a nivel mundial ya haya sido
alcanzado. La posibilidad de que la oferta se amplie al ritmo de la demanda creciente no
se vera frustrada por ahora por falta de disponibilidad de reservas. Pero el problema del
pico de extraccién merece ser considerado, ya que es sabido que ya no queda demasiado
tiempo. De acuerdo con calculos realizados por la consultora de Washington PFC Energy,
el sector petrolero podria alcanzar su meseta entre 2015 y 2020, con una produccion

33] Cf. The Economist, 12 de abril de 2006: Oil Companies. Improving their fieldcraft; ver también: West, loc. cit..

34] Cf. entre otros Kenneth Deffeyes: Beyond Oil: The View from the Hubbard Peak, Nueva York, 2005; David Goodstein: Out of Gas: The End
of the Age of Oil, Nueva York/ Londres 2004; Richard Heinberg: The Party’s Over: Oil, War, and the Fate of Industrial Societies, Gabriola Is-
land (Can.), 2005, 2° edicién revisada y ampliada, dt. Munich 2004; James Howard Kunstler: The Long Emergency: Surviving the Converging
Catastrophes of the Twenty-First Century, Nueva York 2005; Matthew R. Simmons: Twilight in the Desert. The Coming Saudi Oil Shock and
the World Economy, Hoboken 2005.

35] El Instituto Federal de Geociencias de Alemania calcula que el pico de extraccion se alcanzara entre el 2015 y el 2020 en el caso del
petréleo convencional, mientras que el Geological Survey de los EE. UU. espera el peak para el afio 2024.
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diaria de entre 95y 100 millones de barriles (2005: 82 millones bpd) 3¢, y esto incluso si
se logra traducir en valor a otros recursos fosiles no convencionales tales como el fuel oil,
las arenas de petréleo y la pizarra bituminosa, entre otros.’” Cuando se haya alcanzado
la meseta y la demanda siga subiendo, una parte de ésta quedara excluida, ya sea por
el precio o bien porque si llegan a existir otras fuentes, se volcara hacia ellas. Si esto
llega a suceder demasiado pronto y de manera improvisada, habra que contar con con-
secuencias econémicas y sociales graves. Si bien el petréleo seguira estando disponible
incluso después de que se haya producido el pico y continuara siendo imprescindible
durante décadas dentro del sistema energético internacional, a partir de cierto punto el
sector petrolero perdera la capacidad de reaccionar con flexibilidad frente al aumento de
la demanda y, por lo tanto, de amortiguar la demanda para el sistema energético en su
conjunto.

Hasta ahora, los preparativos para cuando se produzca esa situaciéon ain no han dado
muchos frutos. Sin embargo, poco a poco los discursos comienzan a cambiar. Ultima-
mente, BP se presenta como “beyond petroleum”, el presidente Bush se ha propuesto
superar la “adiccion al petréleo” norteamericana y en muchas partes se invierten sumas
multimillonarias en el desarrollo de tecnologias energéticas para la era pobre en petro-
leo, aunque se trate de apenas una fraccion insignificante comparada con los 20 billones
de U$S ddlares que, de acuerdo con calculos realizados por la AlE, se invertiran hasta el
2030 en el abastecimiento energético sobre todo con recursos energéticos fosiles. Que
los responsables no tengan apuro es algo casi rayano en la negligencia. Porque el hecho
de que los datos acerca de las reservas conocidas no sean confiables no significa que los
pesimistas no tengan razon y que la limitacion de los recursos geolégicos ya no repre-
sente problema alguno: Lo Unico que no sabemos a ciencia cierta es el momento exacto
en el que estallara el problema. Entonces, si existe un riesgo que no puede descartarse,
lo mas razonable es invertir lo suficiente en prevencion, algo que tanto los Estados como
los particulares hacen en forma absolutamente natural en el caso de otros riesgos. Asi,
por caso, los paises no mantienen a sus Fuerzas Armadas porque tienen la certeza de que
van a entrar en guerra, sino porque las consecuencias de que eso sucediera sin que ellos
estuviesen armados serian catastroficas.

Si llegamos a alcanzar el pico del petrdleo antes de lo esperado, el mundo quedara
sumido en una fase de transicion cadtica. Robert L. Hirsch, un experto en energia de
extensa trayectoria y sin ninguna tendencia a las ideas apocalipticas, ha desarrollado en
detalle cdmo podria llegar a transcurrir esa fase en un informe realizado para el Minis-
terio de Energia de EE. UU. que somete a un andlisis secundario a la totalidad de los
estudios existentes sobre el peak oil.?® El informe Hirsch exige a los responsables que se
enfrenten a este “problema clasico de gestion del riesgo”. Su recomendacién: comenzar
cuanto antes con la limitacion de los dafos, ya que, seglin asegura, se necesitan por lo
menos entre 10 y 20 afios de esfuerzos intensos por parte de la oferta y la demanda antes
de alcanzar el pico de extraccion para poder lograr los cambios necesarios en el sistema
energético internacional. Sin embargo, hasta el momento no existen precedentes de un
programa preventivo con un alcance tan amplio.

36] West, loc. cit..

37] Hasta hace poco, el petréleo no convencional (petréleo pesado, arenas de petrdleo, pizarra bituminosa, petréleo marino, petréleo polar
y gas licuado /GNL) no podia extraerse de manera rentable, y por eso en la mayoria de los calculos de las reservas no se lo tenia en cuenta.
Mientras que un grupo de expertos, entre los cuales se encuentra Robinson West, no espera una modificacién sustancial en el cuadro total
del alcance por incluir al petréleo no convencional, otros esperan que el progreso tecnolégico permita explotar mejor los campos ya utiliza-
dos (“enhanced recovery”) y comenzar a explotar aquellos yacimientos que no habian sido utilizados hasta el momento debido a los altos
costos de extraccion. Si se toman en cuenta el petréleo “caro” y, sobre todo, el “petréleo no convencional”, entonces habra a disposicion
“reservas mas que suficientes” para las proximas décadas. Cf. Michael Brauninger/ Klaus Matthies: Langfristige Entwicklungen auf dem
Markt fir Energiestoffe [Desarrollos a largo plazo en el mercado de recursos energéticos], en Wirtschaftsdienst N° 8 / 2005, p. 528y sig.

38] Robert L. Hirsch/ Roger Bezdek/ Robert Wendling: Peaking of World Oil Production: Impacts, Migration, and Risk Management,
Washington 2005.
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I.3 Desplazamiento de las relaciones de fuerzas
entre los actores de los mercados energéticos

Muy pocos mercados presentan distorsiones tan graves como los mercados energéticos
internacionales, donde los carteles, los oligopolios, las subvenciones y los gobiernos inter-
vinientes determinan el desarrollo. Sin embargo, las funciones esenciales del mercado se
cumplen, ya que, hasta el momento, el sistema energético internacional ha garantizado
que los impulsos de la demanda llegaran a la produccién y que se invirtiera lo sufi-
ciente en materias primas energéticas como para producir y comercializar las cantidades
necesarias para satisfacer la demanda mundial de importaciones. Aunque, por cierto, la
mayoria de las veces no a precios competitivos. Los costos de la produccién ascienden en
promedio a los U$S 10 por barril, y en Medio Oriente a menos de la mitad, mientras que
el precio de mercado, que se guia por la oferta mas cara, oscila en la actualidad entre los
U$S 60y los U$S 70. A esta diferencia se trata de una simplificacion importante la teoria
la denomina renta econdmica, que no existiria de no ser por la politica de carteles y las
estructuras oligopolicas.

Durante varias décadas, los compafiias energéticas occidentales no solamente fueron las
protagonistas dominantes del mercado energético internacional, sino al mismo tiempo
aquellas instancias que se apropiaban de la mayor parte de la renta generada por las
materias primas energéticas. Esto permitié que importantes participantes del mercado
como los Estados Unidos y los paises de la UE aceptaran con mayor facilidad un sistema
econdmico y comercial global defectuoso, pero al fin y al cabo calculable, y desarrollaran
un interés en su capacidad de funcién y en su perfeccionamiento, aunque en caso de
emergencia estaban en condiciones de imponer sus intereses energéticos apelando a su
poder politico. Sin embargo, en los ultimos tiempos, desde que el temor al desabasteci-
miento y a la escasez han ido en aumento, existe el peligro de que los paises poderosos
recaigan en ideas neomercantilistas sobre el comercio exterior. De acuerdo con estas
ideas, la competencia por la energia es un juego de suma cero en el que hay que tratar de
estar del lado de los ganadores. Como respuesta a la dependencia creciente de las impor-
taciones, no sélo en los Estados Unidos crece la tentacién de fragmentar los mercados
internacionales, de transformar las relaciones exclusivas con proveedores dependientes
en la base de la seguridad de abastecimiento y, llegado el caso, de desplazar a los com-
petidores, algo que China ya ha empezado a predicar con el ejemplo en las relaciones que
mantiene con Africa para proveerse de materias primas. De esta manera, la geopolitica y
la economia de mercado se transforman cada vez mas en una antitesis.

Por cierto, el petréleo, el gas natural y el carbén todavia se comercian en su mayoria
libremente, a pesar de que esto no esta asegurado por ningdn acuerdo internacional. El
hecho de que una parte relevante de este comercio se desarrolle en forma de contratos
de suministro a largo plazo no implica una limitacién en el comercio o en la competencia,
maxime teniendo en cuenta que estos contratos suelen incluir clausulas de renegociacion
y prevén ajustes de precios para el caso de que se produzcan fluctuaciones en los merca-
dos de materias primas o de productos terminados. El comercio con recursos energéticos
fosiles se encuentra en expansion. En los Gltimos 20 afios ha crecido al doble del ritmo de
la produccion energética, en la década del 90 incluso al triple®, y en las proximas déca-
das este ritmo volvera a acelerarse enormemente, tanto en términos absolutos como en
cuanto a la participacion en la produccion. Para el afio 2030, el porcentaje del comercio
neto extrarregional en la oferta mundial se habra incrementado en el caso del petréleo
del 45% actual al 58%; en el caso del gas, del 16% al 28% y en el del carbon, del 9%

39] European Commission, Directorate-General for Energy: Energy in Europe. Economic Foundations for Energy Policy (The Shared Analysis
Project), Special Issue, Luxemburgo, diciembre de 1999, p. 38.
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al 14%.%° Es probable que el comercio energético que cotiza en bolsa se expanda mas
rapidamente que el porcentaje que se lleve a cabo a través de contratos a largo plazo.
Por lo tanto, las dependencias reciprocas dentro del sistema energético internacional
seguiran en aumento.

A diferencia de lo que sucede en el comercio, el flujo de inversiones y tecnologia en el
rubro de la energia esta sujeto a considerables restricciones. Es limitado por los gobier-
nos de los paises exportadores, que o bien reducen el margen de accién de las compa-
fiias extranjeras, o bien las excluyen de determinados proyectos, o directamente de la
totalidad del mercado. En la década del 60, siete grandes compafiias multinacionales que
cotizaban en bolsa, las “majors” o CPI (Compafias Petroleras Internacionales), contro-
laban el 85% de las reservas de petréleo y gas mundiales. Con las nacionalizaciones de
los afios 60 y 70, muchos paises productores de petroleo intentaron recuperar el control
sobre sus recursos de materias primas. Sin embargo, en la fase de precios bajos de los
afos 80 y 90 algunos gobiernos ya dejaron de interesarse por las compafiias energéticas,
y los sectores energéticos volvieron a abrirse para los capitales extranjeros que quisieran
invertir en ellos, aunque en ninguna parte en forma muy vasta. Tras la disolucién de la
Unidn Soviética, la tendencia a la apertura parecié volver a fortalecerse a nivel mundial.
Pero en el interin, el viento comenzo a soplar en la direccion opuesta. En una serie de
paises exportadores de materias primas se ha experimentado un renacimiento del nacio-
nalismo de recursos, y cada vez mas gobiernos acttan en forma visiblemente restrictiva.
Asi, a las CPI se les suspende la colaboracién en joint ventures, se anulan concesiones e
incluso se producen expropiaciones.

Las compafiias energéticas privadas internacionales representan alrededor de la mitad
de la produccion mundial de petrdleo, aunque sélo tienen acceso al 23% de las reservas,
y Unicamente en el caso de un 6% ese acceso es ilimitado. La mayor parte de las reservas
comprobadas estd en manos de compaiias estatales (Compaiias Petroleras Nacionales,
CPN) y, en Ultima instancia, es controlada por los gobiernos. Con ello, el abastecimiento
de energia de los paises importadores y los futuros desarrollos en los mercados energé-
ticos internationales dependen esencialmente de un reducido nimero de CPN y de los
gobiernos que se encuentren detras de ellas. Y el poder de las CPN aumenta. Muchas
de ellas, impulsadas por los precios altos de la energia, estan intentando eclipsar a las
“majors”. Si bien ExxonMobil sigue siendo la compafia mas grande del mundo y en 2005
ha cosechado ganancias exorbitantes del orden de los U$S 36 mil millones de dolares,
cada vez son mas las CPN que se ubican en los primeros puestos de los rankings de las
compaiiias del ramo. Gazprom, Petrochina, Petrobras, Sinopec, Rosneft y Lukoil ya se
encuentran dentro del grupo de las 15 empresas de energia mas grandes del mundo.*' Si
se considera Unicamente la extraccién de petréleo y gas, dentro de los diez productores
mas grandes se encuentran siete firmas estatales; la empresa privada mejor posicionada
en el ranking, ExxonMobil, esta en el puesto N° 5. Cinco CPN (Saudi Aramco, Kuwait
Petroleum, la irani NIOC, Sonatrach de Algeria y la Abu Dhabi National Oil Company)
conforman juntas el 25% de la produccién de petréleo mundial.*?

Sin embargo, el grado de politizacion y de control por parte del gobierno de las CPN
varia mucho segun el pais en cuestion. Por ejemplo, a empresas como Statoil (Noruega),
Petronas (Malasia) o Saudi Aramco (Arabia Saudita) se las considera companias eficien-
tes y competitivas que siguen una légica empresarial. En otros casos, como el de la
nigeriana NNPC o el de la venezolana PDVSA, la orientacion ideoldgica y los parametros

40] International Energy Outlook 2002, loc. cit., p. 70 y sig.

41] PFC Energy 50. A Ranking of the Worlds' Largest Listed Firms in the Oil and Gas Industry, enero de 2007, disponible en: www.pfcenergy.
com; cf. también PIW’s Top 50: How the Firms Stack up (disponible en: www.energyintel.com ).

42] Valerie Marcel / John Mitchell: Qil Titans. National Oil Companies in the Middle East, Londres / Washington 2005; Valerie Marcel:
Investment in the Middle East Oil: Who Needs Whom?, Chatham House Report, febrero de 2006.
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politicos determinan en gran parte las decisiones empresariales. La tarea principal de
las companias energéticas nacionales en estos paises es abastecer al petroestado de un
presupuesto que le permita alimentar los sistemas corruptos de clientelismo politico, y
también asumir deberes del estado en materia de politicas sociales y de infraestructura.
Asi, la venezolana PDVSA debid utilizar en el 2005 casi 7 mil millones de délares para
financiar programas estatales en las areas de educacion, salud, abastecimiento de ali-
mentos y creacion de puestos de trabajo.*

Ademas, a muchas de las CPN se les asignan deberes especificos relacionados con los
objetivos geopoliticos que persiguen sus gobiernos. Venezuela, por ejemplo, se aseguré
una influencia considerable en Latinoamérica subvencionando a una serie de paises de la
region con petréleo barato, lo cual hasta ahora le ha permitido impedir que se formara
una alianza contra el populismo de izquierda “bolivariana” del presidente Chavez. A los
gigantes del petréleo y del gas rusos Gazprom y Rosnef se los considera “peones ddciles”
del Kremlin® en la tarea de extender la influencia rusa en Europa y Asia y de posicionar
a Rusia como una superpotencia. Las compafiias energéticas chinas que operan en el
ambito internacional tienen una razén de ser que tiene que ver explicitamente con la
politica externa: sirven para asegurar la energia china.

Comparadas con las compaiiias energéticas privadas, las CPN estan peor en diversos
aspectos. Invierten menos en exploracion, explotan una proporcion menor de sus reser-
vas, su tecnologia es menos moderna, por momentos su gestién no acttia en forma muy
coherente y son mas restrictivas en el manejo de la informacion. Uno de los resulta-
dos mas significativos del proyecto de investigacién mas completo realizado hasta el
momento sobre el papel de las CPN en los mercados energéticos internacionales (que fue
desarrollado por la Rice University en Houston, Texas, conjuntamente con el Japan Petro-
leum Energy Center, y abarcé 15 estudios de casos, ademas del desarrollo de modelos
tedricos) es que la eficiencia técnica promedio de las CPN alcanza apenas entre el 60% y
el 65% de la eficiencia de las grandes compafiias energéticas internacionales privadas.*
Como todas las CPN “nadan” en dinero debido a que los precios de la energia son muy
elevados, hay pocos estimulos para aumentar la eficiencia.

La cuestion decisiva para la seguridad energética de los paises importadores es si en la
nueva geografia del abastecimiento energético las CPN haran su aporte invirtiendo lo
suficiente en capacidades de produccién como para poder satisfacer la demanda proyec-
tada. En sus ultimos dos informes, la Agencia Internacional de Energia de Paris manifestd
por primera vez sus dudas acerca de que las inversiones alcancen a mediano plazo para
cubrir la demanda esperada.*® Hay una laguna en las inversiones del orden de los varios
miles de millones de délares. En diversos paises productores importantes se perfila que
las inversiones ni siquiera alcanzaran para cumplir con los compromisos de suministro
de mediano plazo, por lo que estos paises dificilmente puedan hacer un aporte para
satisfacer la demanda que crece a nivel mundial. La produccion de petréleo y gas de
Rusia, por ejemplo, se considera un area amenazada porque no se invirtié lo suficiente
en ella; lo mismo ocurre con el sector petrolero irani. El consorcio estatal venezolano
PDVSA bajé de manera drastica sus inversiones en mantenimiento y hace afios que no

43] David R. Mares/Nelson Altamirano: Venezuela's PDVSA and World Energy Markets: Corporate Strategies and Political Factors Determi-
ning its Behaviour and Influence (Estudio de caso del proyecto de investigacion “The Changing Role of National Oil Companies in Internati-
onal Energy Markets” de la Rice University, James A. Baker IIl Institute for Public Policy, y del Japan Petroleum Energy Center), Houston
2007, Ms., p. 46 (disponible en: www.rice.edu/energy/publications/nocs.html ).

44] "Putins willige Handlanger. Der russische Gasriese Gasprom wird aus dem Kreml gesteuert. Seine Geschafte bleiben undurchsichtig”,
en: Die Zeit, 27.04.2006.

45] Amy Myers Jaffe: The Changing Role of National Oil Companies in Iternational Energy Markets. Introduction and Summary Conclusions,
Rice University, Houston 2007, Ms., p. 15; ver también: Stacy L. Eller / Peter Hartley / Kenneth B. Medlock: Empirical Evidence on the
Operational Efficiency of National Oil Companies, estudio del proyecto de investigacion “The Changing Role of National Oil Companies

in International Energy Markets” de la Rice University (James A. Baker IIl Institute for Public Policy) y del Japan Petroleum Energy Center,
Houston 2007, Ms., (disponible en: www.rice.edu/energy/publications/nocs.html ).

46] International Energy Agency: World Energy Outlook 2005, Paris 2005, p.95; idem: World Energy Outlook 2006, Paris 2006, p. 72.
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agota su cuota de la OPEP. Debido a la mala gestién y a la corrupcion, el consorcio estatal
indonesio Pertamina termino por volver a transformar a este pais miembro de la OPEP
en un importador neto a pesar de tener reservas suficientes. Y éstos son sélo un par de
ejemplos entre muchos otros. Después de las experiencias con los excesos de capacidad
y el bajo nivel de precios de las décadas del 80 y 90, la predisposicion de muchas de las
CPN a realizar inversiones es baja, lo cual es comprensible: El temor de invertir en exceso
es considerablemente mayor que el de perderse negocios. Y mientras sigan teniendo
ingresos adicionales sin necesidad de ampliar sus capacidades o intensificar la produc-
cion lo cual ocurrié a causa del incremento de precios de los ultimos afos, los estimulos
para aumentar las cuotas de inversion seguiran siendo bajos.

Mientras que muchas CPN no consideran que haya motivos para invertir en ampliar la
produccion, las compaiias energéticas occidentales que cotizan en bolsa tienen cada
vez mas dificultades para colocar sus inversiones y desarrollar proyectos mayores. Hace
rato que la mayoria de los paises exportadores han dejado de depender del know-how
y del capital de aquellas para traducir en valor sus recursos energéticos. Por un lado,
algunas CPN entretanto se han vuelto altamente eficientes y estan extraordinariamente
bien dotadas de capital. Por el otro, aquellas que si necesitan asesoramiento pueden
comprar equipamiento, personal y know-how en empresas de servicios como Halliburton
o Schlumberger sin necesidad de contraer ningun otro tipo de compromiso que vaya mas
alla de ello.

Hasta qué punto a las CPI les esta soplando el viento en contra lo demuestran procesos
como éstos: En agosto del afio pasado, Dubai estatiz6 su industria petrolera. Algeria le
aseguro a su compafiia estatal Sonatrach participaciones mayoritarias en todos los joint
ventures con empresas extranjeras. Bolivia nacionalizé la totalidad del sector energético,
envi6 a las Fuerzas Armadas a ocupar los campos de petréleo y gas y amenazd con
expulsar a todas las empresas extranjeras que no se sometieran a las nuevas condiciones
impuestas de manera unilateral. El gobierno ruso esta intentando desde el afio pasado
empujar a una posicion minoritaria al consorcio conformado por Shell, Mitsui y Mitsu-
bishi, que ya invirtio U$S 20.000 millones en el desarrollo del proyecto de petréleo y
gas mas grande del mundo, Sakhalin 2. En Ecuador, el gobierno confiscé a mediados de
2006 las instalaciones de la compaiia petrolera norteamericana Occidental (Oxy), en las
que la empresa habia invertido casi mil millones de ddlares. También en el 2006, Vene-
zuela transformé 32 campos de petréleo de empresas extranjeras en joint ventures con
una participacion del 60% del consorcio estatal PDVSA; cuando ENI y Total protestaron,
fueron expropiadas. Este afo, el gobierno obligé a los explotadores de los exitosisimos
proyectos de crudo pesado de la faja del Orinoco, asegurados con contratos a largo
plazo, a que convirtieran sus participaciones mayoritarias en participaciones minorita-
rias. Las afectadas son Chevron, Phillips, Total, Statoil, Exxon, BP y CONOCO. La lista
podria seguir.

Como consecuencia de esta actitud restrictiva que muchos paises exportadores de ener-
gia tienen frente a las CPI, éstas se ven obligadas a volcarse hacia las areas en las que
tienen ventajas comparativas. Esto sucede alli donde el petréleo y el gas son dificiles de
hallar, o donde su explotacion es técnicamente dificultosa. El petréleo convencional, es
decir, barato y facil de extraer, tiene un papel cada vez mas secundario en los planes de
inversion. Segun un estudio realizado por Goldman Sachs, las “majors” invertiran en los
préximos 6 afios 660.000 millones de délares en nuevos proyectos, pero sélo 13% en la
explotacion de nuevos campos de petréleo.” Entre estos nuevos proyectos también se
incluye el compromiso de utilizar energias renovables. Seria una ironia de la historia que
los paises exportadores de materias primas del Tercer Mundo, que en el siglo del petro-

47] Cf. Financial Times Deutschland, 7.11.2006
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leo fueron sistematicamente perjudicados por las CPI, lograran por fin reservarse para si
mismos el petréleo extraible a bajo costo, obligando de ese modo a las CPI a asumir el
papel de pioneras en la traduccién en valor del petréleo “caro”, de dificil acceso, y como
si eso fuera poco, a que se vuelvan “mas verdes”.

Sin embargo, antes de que se endurezcan los frentes entre las CPl y las CPN, las diferen-
cias entre ambas podrian volver a disiparse, lo cual sucederia si llegaran a cumplirse los
pronosticos de los especialistas que aseguran que en los préximos afos la oferta aumen-
tard a un ritmo mas rapido que la demanda. A mas tardar para el 2010, la estrechez
del mercado podria llegar a ser un asunto del pasado. Y entonces podria volver a haber
mayores capacidades libres, y los precios podrian bajar. Arabia Saudita esta invirtiendo
actualmente U$S 50.000 millones en consolidar y ampliar sus capacidades de produc-
cion para construir capacidades libres y poder volver a desempefiar su papel de “Banco
Central de la economia petrolera internacional” (West). La compaiiia consultora CERA
(Cambridge Energy Research Associates) someti6 a examen a los proyectos petroleros de
todo el mundo que ingresaran préximamente en el mercado, y llega a la conclusion de
que, en los préximos cinco afos, la capacidad de producciéon aumentara un 20%, por lo
que habra 15 millones de bpd disponibles en forma adicional; el consumo aumentara en
el mismo lapso en forma mucho mas lenta.*

Si esta fase de “estrechez” del mercado realmente llegara a su fin, esto significaria un
peligro y una oportunidad. El peligro es que ceda el interés en desarrollar reservas no
convencionales, fuentes de energia que no sean fésiles y nuevas tecnologias. En vista
de lo cerca que estamos de alcanzar la meseta de produccion y de los requerimientos
en materia de proteccion del clima, esto seria fatal. La oportunidad radica en que, ante
una baja de precios, para las CPN pudiera volverse atractiva la cooperacion con las CPI.
Pero para que ello pudiera suceder, las CPI deberian primero superarse a si mismas.
Los expertos del ramo aconsejan no insistir mas por principio en tener participaciones
mayoritarias, conformarse con menos ganancias y hacer su oferta mas atractiva para los
paises anfitriones incluyendo componentes de alta tecnologia y prestaciones adicionales
como el desarrollo de la produccion de corriente eléctrica, la creacién de capacidades
de refineria, entre otros. Segun palabras de un manager de Total, los tiempos en los
que las “majors” se conducian como las duefias del mundo y podian quedarse siempre
con la mejor tajada han llegado definitivamente a su fin. Si los consorcios no llegan a
interpretar el signo de estos tiempos, podrian acabar como prestadores secundarios de
tecnologia de las CPN por falta de posibilidades de inversion.*® Lo que esta claro es que
hoy en dia las CPI ya no son las que imponen las reglas de juego, es decir, ya no son rule
makers, sino que deben someterse a ellas, se han convertido en rule takers.

[.4 Conflictos de distribucién y ordenamiento del mercado

Las relaciones entre los paises productores de petréleo y gas del Tercer Mundo y los
paises consumidores estan marcadas por un profundo conflicto en torno de la renta
econdmica que genera la produccion de materias primas.> Este conflicto data de largo
tiempo y atravesd numerosas etapas. A fines del siglo XIX, las potencias mundiales de
entonces tomaron Medio Oriente bajo control, sus consorcios de materias primas se ase-
guraron las concesiones de petrdleo y los gobiernos de las potencias imperialistas apoya-

48] The Economist, 20.4.2006.
49] Economist Survey: Global or national? The perils facing big oil, en: The Economist, 28.4.2005.

50] Esta hipétesis es analizada en forma tedrica y empiricamente convincente en una serie de ensayos y libros de Bernhard Mommer, quien
a partir de 1995 trabajé durante algunos afios como Senior Research Fellow en el Oxford Institute for Energy Studies, y que entretanto
trabaja para el gobierno venezolano. Una seleccion : Bernhard Mommer: The Governance of International Oil. The Changing Rules of the
Game, Oxford Institute for Energy Studies, WPM 26, Oxford 2000; del mismo autor: Fiscal Regimes and Oil Revenues in the UK, Alaska and
Venezuela, Oxford Institute for Energy Studies, WPM 27, Oxford 2001; idem: Grafting Liberal Governance on the Oil-Exporting Countries:
Will the Transplant Take Root? Paper presented to the 42nd Annual Convention of the International Studies Association, Chicago 2001,
todos ellos disponibles en: www.oxfordenergy.org

20



_ Kompass 2020 | Dietmar Dirmoser | Seguridad energética

ron efusivamente el ascenso de “sus” compaiias a la categoria de global players. Hasta
bien entrados los afios setenta, los territorios y paises (dependientes) que otorgaban las
concesiones solamente recibian una pequefia porcién de las rentas en forma de regalias
(royalties) e impuestos. Las siete compafiias petroleras internacionales que por entonces
dominaban el mercado fijaban en acuerdos oligopodlicos secretos precios orientativos
("posted oil prices”) que llevaron a una subvaluacion sistematica del petréleo del Golfo
frente al petréleo norteamericano.”

Luego de la creacién de la OPEP en el afio 1960, los paises productores intentaron durante
mas de una década negociar mejores condiciones con las sociedades extranjeras. Como
estos intentos fueran infructuosos, el ala radical terminé por imponerse y resolvié fijar los
precios, impuestos y royalties en forma auténoma, implementar medidas de nacionaliza-
cion y asumir el control sobre buena parte de la cadena de valor. Estos parametros fueron
aplicandose en forma sucesiva. Tras haber sufrido un largo periodo de estancamiento,
los precios de lista se incrementaron considerablemente, las royalties aumentaron del 12,
5% (1960) al 20% (1975); las cargas impositivas, del 50% al 85%. La nacionalizacion se
realizé con gran celeridad; en 1974, la participacion nacional en la produccion de petréleo
ya ascendia al 60% en el caso de los paises miembros de la OPEP; Algeria, Indonesia,
Irak, Irdn y Quatar habian nacionalizado ademas todas las refinerias.®

Sin embargo, las correcciones que los paises productores lograron en la llave de distribucién
de las rentas tras el embargo trabado por la OPEP en el afio 1973 y con el cese de produc-
cion debido a la revolucién en Iran y a la guerra entre Iran e Irak en 1979/1980 no duraron
demasiado. La profundizacién de las relaciones energéticas con paises no pertenecientes
a la OPEP, el fomento de la explotacion de petréleo en el Mar del Norte, en Alaska y en el
Golfo de México, el incremento en la utilizacién de la energia atomica, la creacion de reser-
vas estratégicas, ademas del fomento estatal de la sustitucion de importaciones mediante
mejoras en la eficiencia energética y el fomento de las energias regenerativas, volvieron
a transformar al mercado de recursos energéticos fésiles a mas tardar para 1985 en un
mercado de compradores. A partir de entonces, el petréleo y el gas fueron considerados
durante quince afos recursos energéticos baratos, superabundantes, y su relevancia desde
el punto de vista de la politica de seguridad fue escasa. En esta fase, los paises producto-
res intentaron establecer acuerdos con los paises importadores para poder asegurarse la
demanda, aunque sin obtener resultados dignos de mencion.

Al finalizar la Guerra Fria, los paises de la OCDE se esforzaron denodadamente por continuar
desarrollando la estructura de governance del sistema energético internacional, y en este
punto hicieron grandes progresos en poco tiempo. La premisa era que entre la demanda y
la oferta se construiria un equilibrio duradero si se lograba asegurar con un arsenal legisla-
tivo la apertura a las inversiones extranjeras directas de los sectores energéticos del Tercer
Mundo y de los paises en transformacion y se imponian condiciones de inversion liberales.
Este paquete, que era parte del ambicioso proyecto de globalizacion de la década del 90
llevado adelante por los EE. UU. con el apoyo de Europa, incluia también la privatizacién
de los sectores de petroleo y gas, ademas del fortalecimiento del papel de las CPI. Basan-
dose en la amplia red de acuerdos de inversion bilaterales entre los paises productores y
los consumidores, este nuevo catalogo de reglas para el sector energético se fijaria en el
Tratado sobre la Carta de la Energia (Energy Charter Treaty, resuelto en 1991, firmado en
1994, en parte en vigor desde 1998), asi como en el AMI, el Acuerdo Multilateral sobre
Inversiones (Multilateral Agreement on Investment), que estuvo negociandose entre 1995y
1998 pero que finalmente se congeld. Estas reglas fijadas en el marco de las negociaciones

51] Daniel Yergin: Der Preis. Die Jagd nach 0, Geld und Macht [El precio. A la caza de petréleo, dinero y poder], Francfort 1993 (Fischer TB).

52] Reinhardt Bolz/Manfred O. Hinz/Norman Paech/Karl Wohlmuth: Kooperation oder Konfrontation? Materialien zur Rohstoffpolitik [; Coo-
peracién o Confrontacién? Materiales para una politica de materias primas], Bonn 1975, p. xiv y sig.
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de la OMC se consideraban medidas de apoyo necesarias. Un requerimiento central por
parte de los paises de la OCDE en estas negociaciones era que en el futuro los paises pro-
ductores renunciaran a los instrumentos legales que hasta ese momento les habian servido
como medio para obtener su participacion en las rentas. Lo que se pretendia era, en suma,
que configuraran sus sistemas impositivos de manera tal que resultaran atractivos para los
inversores, renunciaran a las regalias y preferentemente desnacionalizaran en el acto sus
sectores energéticos.>® Entretanto, el proceso de implementacion de la Carta de la Energia
esta tan varado como las negociaciones de la OMC. La vision de los afios 90 sobre cémo
debia ser la estructura de governance del sistema energético internacional por el momento
no se hara realidad. Los principales paises exportadores se niegan a que se continde avan-
zando en la liberalizacion de los mercados energéticos y a que se aplique el arsenal legis-
lativo de la Organizacién Mundial del Comercio y sus arbitrajes en el sector energético. En
este momento, mas alla de diversos dialogos energéticos no vinculantes, no existe ningin
nivel en el cual se pueda conversar sobre la creacién de un arsenal legislativo vinculante
para el sector energético. Lo problematico es, ademas, que en este momento nadie dispone
siquiera del esbozo de un plan para negociar un arsenal legislativo que vaya mas alla de los
intentos de negociacion bloqueados.

Desde 2001 se advierte con una claridad cada vez mayor que los mecanismos de regulacién
y los catalogos de normas futuros de la economia internacional no se corresponderan con
la concepcidn norteamericana de la globalizacion. Rusia, China, India, Brasil y muchos otros
paises estan integrados en la economia internacional y, al mismo tiempo, imponen sus pro-
pias reglas para el acceso al mercado, las inversiones y la competencia, insisten en la idea
de un estado fuerte e ignoran las exigencias de democratizacion, sin que ello les acarree
sanciones o pudiera ocasionarles algtn perjuicio. Conforme a ello, el problema politico cen-
tral es: §cdmo seria una estructura de governance del sistema energético internacional que
fuese aceptable en igual medida para los paises productores y los importadores, que hiciera
justicia a los intereses de ambos bandos? ;Es sensato aspirar a un acuerdo cuando quienes
estan del otro lado son petroestados con ambiciones de grandes potencias, a quienes la
liberalizacion de sus sectores energéticos no les promete mas que desventajas? En vista del
nacionalismo de recursos que esta extendiéndose por todas partes ¢acaso un programa
que incluya el fortalecimiento de los mecanismos del mercado es capaz de generar con-
senso? Y: ¢Es factible que se produzca un acercamiento entre los productores y los grandes
consumidores en mutua competencia cuando los paises poderosos de la OCDE hacen de la
aceptacion de las reglas de la libre competencia y el libre mercado (por ejemplo, de la Carta
de la Energia) una condicién sine qua non que repiten como un mantra para poder llegar
a cualquier entendimiento? Ya que Noruega no ve resguardados sus intereses en la Carta
y que la adhesion de los EE. UU. también es altamente improbable, ;por qué entonces los
reparos rusos no merecen el derecho de tratarse en las negociaciones?

La Unica chance de llegar a un entendimiento mutuo sera haciendo hincapié en intereses
comunes, y desde luego que los hay. Asi como los paises consumidores deberian estar
interesados en asegurarse el abastecimiento en forma multilateral, los paises producto-
res también deberian estar interesados en lograr consenso y continuidad, ya que nece-
sitan una afluencia de recursos constante para mantener la estabilidad politica en sus
paises. Hay que poder engarzar la seguridad de abastecimiento por un lado y la demanda
estable con afluencia de recursos constante por el otro. Un marco regulatorio semejante
serviria para formalizar y estabilizar las relaciones entre los actores y para reducir dentro
de lo posible las limitaciones del mecanismo de mercado. Es evidente que en el proceso
de negociaciones para conformar un régimen energético internacional, la superacion del
mecanismo de rentas no serd un tema a tratar. Ademas, la oferta de los paises de la
OCDE tendra que abarcar algo mas que un reparto de la renta mas favorable para los

53] Cf. Mommer: The Governance of International Qil, loc. cit., p. 38 y sig.
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paises exportadores, algo que de todos modos ya se produjo hace rato. Lo que si podria
resultar muy atractivo seria ofrecer ayuda para superar la “maldicion de los recursos”*,
es decir, para reducir la dependencia de las exportaciones de materias primas e ingresos
provenientes de regalias, ademas de asistencia para desarrollar otras areas de la econo-
mia mas alla de los sectores de materias primas energéticas, pero también acuerdos para
estabilizar los ingresos de exportaciones. Ahora bien, la condicién necesaria para lograr
un acercamiento es que ambas partes partan de la premisa de que los paises productores
y los importadores comparten el mismo interés en mantener la estabilidad y el nivel de
conflicto del sistema (energético) internacional lo mas bajo posible. Sin embargo, hay
variantes del nuevo nacionalismo energético tanto del lado de los paises exportadores
como del de los paises dependientes de importaciones, donde se espera obtener mas
dividendos de la confrontacién que de la cooperacion.

Sin embargo, estas cuestiones que estan a la orden del dia para el sistema energético
internacional de ningin modo constituyen un asunto que los paises de la OCDE y los paises
exportadores de energia puedan arreglar entre ellos. El sistema tiene que funcionar tam-
bién para el “resto del mundo”, sobre todo para los paises en vias de desarrollo dependien-
tes de las importaciones de energia, ya que de otro modo se plantea la amenaza de que
el aumento en los costos de la energia provoque una agudizacion del conflicto norte-sur.
Las economias de los paises en vias de desarrollo se caracterizan por su alto indice de
intensidad petrolera, y las oscilaciones en el precio del petrdleo suelen impactar con mucha
fuerza en ellas. Mientras que los paises de la OCDE pueden compensar en parte la redistri-
bucion de la riqueza generada por los altos precios del petréleo debido a que una parte de
las ganancias del petroleo les retorna a través de la demanda de bienes de equipamiento
y productos terminados y de las ganancias de las compaiias energéticas internacionales
y las inversiones de los exportadores de energia, en la mayoria de los paises en vias de
desarrollo no existe nada que pueda mitigar los efectos negativos de la suba en el precio de
la energia. La importancia del precio del petréleo es mayor en el caso de los paises con un
ingreso per capita menor, ya que en ellos la cuenta del petréleo tiene mas peso. El que un
pais pueda seguir dandose el lujo de importar petréleo para poder sostener la produccién
y el transporte dependera de si puede conseguir las divisas necesarias, ya sea aumentando
sus ingresos de exportaciones o a través de créditos. Antes de que el precio del petréleo
alcanzara su maximo, muchos de los paises en vias de desarrollo ya habian tenido que gas-
tar un tercio de sus ganancias de exportaciones 0 mas para importar energia. Entretanto,
el nivel de precios altos funciona en muchas partes como un freno al crecimiento o bien
hace recrudecer la problematica de endeudamiento. Asi, por ejemplo, la condonacién de
la deuda en el marco de una iniciativa del FMI 'y del Banco Mundial para reducir el monto
de la deuda de los paises HIPC (Paises Pobres Altamente Endeudados, por sus siglas en
inglés) no logra compensar, en el caso de 14 de 19 paises africanos que importan petréleo,
el aumento de los costos de las importaciones de este hidrocarburo.>

54] Desde 1998, los ingresos de exportaciones de los Estados de la OPEP treparon de U$S 100.000 millones a U$S 340.000 millones, pero
la capacidad de compra adicional refuerza en el caso de muchos de estos paises la tendencia a gastar mas de lo que tienen. A partir de un
ambicioso estudio comparado realizado por Jeffrey Sachs y Andrew Warner en 1995, este fenémeno comenzé a denominarse “la maldicion
de las materias primas” (resource course), e incluye por lo general la alimentacion de extensas redes de corrupcion y clientelismo, la inca-
pacidad para reducir la pobreza y la exclusion, asi como el fracaso de los intentos de crear las condiciones para posibilitar un crecimiento
sélido fuera de los sectores de materias primas. (Cf. Jeffrey D. Sachs/ Andrew M. Warner: Natural Resource Abundance and Economic
Growth, NBER Working Paper N° W5398, diciembre de 1995, disponible en: http://ssrn.com/abstract=225459.) Esto utlimo puede atribuirse,
entre otras cosas, al hecho de que los altos ingresos provenientes de materias primas distorsionan las estructuras y, sobre todo, refuerzan
la tendencia del sector de materias primas a expandirse a costa de otras ramas y, de alguna manera, invadir la economia. Méas alla de eso,
los altos ingresos de exportaciones fortalecen la moneda, debilitando asi en forma adicional la competitividad internacional de los sectores
exportadores fuera del sector de materias primas. (En economia, este sindrome se conoce con el nombre de “enfermedad holandesa”).
Como los ingresos provenientes de regalias en los paises exportadores de materias primas generalmente no se utilizan de manera pro-
ductiva, sino que se aplican en forma directa para afrontar la mayor parte de los gastos del estado, estos paises dependen tanto de ellos
como los paises importadores dependen del suministro de petréleo. A esto se le suma que junto con el aumento de los ingresos crecen

las prestaciones y los compromisos y, si los precios ceden, es muy dificil volver a restringir esos gastos . Asi, por ejemplo, en los afios 80 se
produjo una crisis severa cuando los ingresos provenientes del petréleo de los paises del Golfo bajaron drasticamente. Restringir los gastos
del estado resultaba una medida riesgosa desde el punto de vista de la politica interna, ya que las capas de la poblacion que estaban
acostumbradas a los beneficios que les otorgaba el estado eran muy amplias, y suspender por completo las prestaciones a los paises veci-
nos pobres en petréleo en el marco del sistema petrolifero resultaba una medida riesgosa desde el punto de vista de la politica exterior.

55] African Development Bank: High Oil Prices and the African Economy. Concept Paper for the ADB Annual Meetings, Ouagadougou,
Burkina Faso, 2006.
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Il. Enfoques politicos alemanes y europeos

I1.1 Historia previa: Confianza en el mercado
e intervenciones asistematicas

En la posguerra y hasta fines de la década del sesenta, la meta mas alta de la politica
energética alemana fue disponer de energia a buenos precios para la economia expor-
tadora. Esto en un principio se logré subvencionando la mineria de carbén. Pero pronto
se comprobd que el carbdn mineral aleman era muy caro comparado con los precios
internacionales. En el transcurso de los afios 50, quienes esgrimian la liberalizacién y la
desregulacién consecuente de la economia se impusieron frente a los partidarios de la
autarquia y el proteccionismo, y en 1956 se eliminaron los impuestos aduaneros para las
importaciones de aceite combustible, apuntando claramente a que la competencia ejer-
ciera presion sobre el carbén; el petréleo paso a ser el recurso energético dominante.>®

En la década del setenta, la cuestion de la seguridad de abastecimiento se ubicé tem-
porariamente en el centro del interés. Antes de que estallara la crisis del petréleo, el
gobierno de Alemania Occidental ya habia sentado las bases para diversificar las fuentes
de suministro y reducir la dependencia de las importaciones: habia comenzado a subven-
cionar la construccion de centrales de energia nuclear y, en materia de politica exterior,
acompafiaba la anexion del mercado alemén occidental a la produccién gasifera sovié-
tica. En un negocio triangular espectacular, Mannesmann, prefinanciada por el Deutsche
Bank, habia proveido las tuberias para el primer conducto de conexién con la Unién
Soviética. A cambio, la compafia Ruhrgas A.G. recibié a partir de 1973 gas soviético;
Wintershall y VNG también cerraron contratos de suministro de gas a largo plazo con
compaiiias soviéticas. A todo esto, Estados Unidos veia con marcado desagrado estas
relaciones energéticas con la potencia comunista lider.

En la década del ochenta, el triunfo mundial de los enfoques neoliberales en materia de
politica econdmica condujo a un (nuevo) impulso liberalizador también en Alemania.®’
Sin embargo, todos los esfuerzos tendientes a desregular el sector energético y los inten-
tos de fortalecer la competencia se quedaron en la superficie; no pudieron superarse
las estructuras monopdlicas. Hasta mediados de los noventa, la economia energética
permanecié eximida de las prohibiciones de cartelizacion y de acuerdos sobre precios y
libre del control de abusos, lo cual habia posibilitado la division de la republica en areas
de abastecimiento con una sola compafiia monopélica cada una. Los paragrafos de la Ley
contra las Restricciones a la Competencia (GWB, por sus siglas en aleman, §103 y 103
a) que hicieron posible esta posicion excepcional se suprimieron recién en el afio 1996.
Por cierto, en lo que respecta a las redes de transmision y distribucion de las energias
atadas a la red de conductos, hasta el dia de hoy la estructura monopélica no ha sido
superada.

Por pequefia que haya sido la inclinacion del mercado interior europeo a dejar la cues-
tion del abastecimiento de energia en manos del mercado, si se confiaba plenamente en
su capacidad de organizar el flujo de recursos internacionales. Se partia de la base de
que los mercados energéticos internacionales funcionaban suficientemente bien como
para satisfacer a largo plazo la demanda alemana de importaciones. El avance de la
globalizacién, acompafiado por un compromiso en favor de las condiciones de inversion
y de comercio liberales en los procesos de negociaciones de la OMC y en otras are-
nas internacionales, reemplazaban a una politica de seguridad energética especifica. La

56] Rainer Karlsch/Raymond G. Stokes: Faktor OI. Mineraldlwirtschaft in Deutschland 1859-1974, Munich 2003, p. 303 y sig., 323 y sig.

57] Ya en los afios sesenta, la estructura econdmica alemana se consideraba “la estructura econdmica mas liberal (...) de la totalidad del
mundo industrializado”. Karlsch/Strokes, loc. cit., p. 323.

24



_ Kompass 2020 | Dietmar Dirmoser | Seguridad energética

organizacion de la cadena de produccién desde la fuente hasta el producto terminado
se consideraba, incluso en las areas politicamente inestables, una tarea de la economia
privada, que en todo caso aceptaba cada tanto el apoyo bienintencionado del estado,
pero no exigia su intervencién politica sistematica.

Ademas de la perspectiva relacionada con la politica econdmica y de competencia, un
asunto que a partir de la década del setenta pas6 a ser de vital importancia para la
politica y la seguridad energéticas es el de la proteccion del medio ambiente y del clima.
Los requerimientos e impulsos de los movimientos ciudadanos y de las ONG llevaron a
desarrollar acuerdos institucionales novedosos en el plano politico y a formular y poner
en practica objetivos de proteccién del medio ambiente; en 1976, la proteccion del medio
ambiente fue declarada formalmente una tarea politica transversal de administracién del
Poder Ejecutivo.>® En materia de politica energética, la reduccién del impacto ambiental
avanz6 hasta alcanzar la dimension de un objetivo auténomo. En 1986, esta dimension
adquirié rango institucional al crearse el Ministerio Federal de Medio Ambiente, que
desde entonces es responsable de las areas de energias renovables, seguridad atémica
y proteccién del medio ambiente. El Ministerio Federal de Medio Ambiente dispone de
menos posibilidades de disefiar politicas energéticas que el Ministerio Federal de Econo-
mia y Tecnologia, que es el responsable del area, cuya tarea principal en materia de poli-
tica energética es asegurarse el abastecimiento a precios adecuados, pero que ademas
debe encargarse de la investigacion energética y del rea de energia atomica.

En general, la liberalizacién y la proteccién del medio ambiente dominaron la agenda de
la politica energética durante mas de dos décadas en forma peculiarmente paralela. La
seguridad de abastecimiento desempefiaba un papel mas bien secundario. Mientras que
dos de las tres dimensiones del triangulo de objetivos de la politica energética, a saber,
la reduccién del impacto ambiental y la eficiencia econdmica, fueron institucionalizadas
en sendos ministerios, no habia necesidad de realizar una institucionalizacion anéloga
en lo referente a la seguridad energética. Recién a fines de la década del noventa y de
manera mas acentuada a partir del 11 de septiembre de 2001, tanto en Alemania como
en otros paises importadores de energia se impuso la conviccion de que ni la orientacién
del mercado ni los estandares medioambientales bastaban para garantizar la seguridad
de abastecimiento energético. Se impelia al estado a asumir un papel mas activo.

[1.2 Contornos de la politica energética exterior:
temas alemanes y procesos europeos

La Comision de la UE y algunos Estados de la UE en particular, como Holanda y Gran Bre-
tafia, por ejemplo, ya han avanzado mucho en el andlisis y el debate de las dimensiones
de la seguridad energética referidas a la politica exterior, a la politica de seguridad y a la
geopolitica, llegando a una conclusién provisoria con la publicacién de los resultados en
documentos estratégicos. En Alemania, este proceso aln no ha concluido, pero durante
el afio en curso se presentaran los resultados de los actores del proceso de discusion y
votacion.

No obstante, observando la configuracién de la politica exterior alemana pueden adver-
tirse principios, posiciones y temas a partir de los cuales pueden reconstruirse los contor-
nos de un plan de seguridad energética. En el centro de la politica energética exterior se
ubican la aseguracion y la diversificacion de las fuentes de suministro de energia, sobre
todo en el caso del petrdleo y del gas. Esto incluye cuidar y continuar desarrollando las
asociaciones estratégicas existentes, por ejemplo con Rusia y con Algeria, ademas de las

58] Martin Janicke/Helge Jérgens/Kirsten Jorgensen/Ralf Nordbeck: Germany, en: OCDE, Governance for Sustainable Development. Five
OCDE Case Studies, Paris 2002, p. 116 y sig.
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negociaciones con los paises del Mar Caspio, Iran, etc., para sondear las posibilidades de
asociarse con ellos o sentar las bases para concretar esas posibilidades. La diplomacia del
suministro también viene acompafiada por didlogos bilaterales y multilaterales no sélo
con los paises proveedores y con los paises de transito, sino también con otros grandes
paises consumidores, incluidos los paises emergentes.

Otro tema que compete a la politica energética exterior es crear un marco regulatorio
internacional vinculante para las relaciones entre los paises consumidores, productores
y de transito. Los esfuerzos en este sentido se concentran en la implementacion del
Tratado sobre la Carta de la Energia (un acuerdo entre 53 paises europeos y asiaticos,
ademas de Australia) y de su anexo con disposiciones comerciales cuyo objetivo es apli-
car las reglas de la OMC en el comercio de energia. De todos modos, el proceso de la
Carta se encuentra bloqueado desde hace algln tiempo porque algunos protagonistas
importantes tales como Rusia, Noruega, Japon, Australia y Turquia atin no han ratificado
el Tratado y/o el anexo con las disposiciones comerciales, y probablemente tampoco lo
hagan en el corto plazo.

Otro tema clave de la politica energética exterior alemana es el fomento de la eficiencia
energética y de las energias renovables en el contexto internacional, mediante la trans-
ferencia de tecnologias y del know-how, y también mediante su participacion en un
programa de accion internacional y en una red que existe desde el 2005 y que intenta
impulsar politicas tendientes a un mayor desarrollo de las energias renovables. El hecho
de que la politica exterior alemana abogue con tanto énfasis por el respeto de los tra-
tados internacionales sobre medio ambiente y proteccion del clima también esta rela-
cionado con la seguridad energética. Pero también lo estan muchos de los temas de la
politica de seguridad clasica y del combate de las crisis.>® Asi, el compromiso aleman en
favor de suavizar las crisis y superar los conflictos en Medio Oriente, Iran y Asia Central
se justifican cada vez méas mediante consideraciones referentes a politicas de seguridad
energética.

El instrumento politico prioritario para alcanzar la seguridad energética es allanar el
camino y preparar asociaciones estratégicas o special relationships con los paises de pro-
duccion y de transito. La idea es impulsar, a través de una red de asociaciones, una serie
de dependencias reciprocas que tornen el sistema energético internacional lo mas inter-
dependiente posible, para asegurar de ese modo que todas las partes tengan un interés
comun en lograr que las relaciones energéticas seanfluidas. Para continuar desarrollando
las relaciones sobre todo con los paises del Este y del Sur, el Ministro de Relaciones
Exteriores de Alemania, Walter Steinmeier, propuso que sobre la base comin de un con-
junto de reglas acordadas firmemente se ingrese en un didlogo que permita desarrollar
confianza y aflojar tensiones. Las conversaciones de la Organizacion para la Seguridad y
la Cooperacion en Europa (OSCE) en Helsinki podrian funcionar como modelo metddico
para este esquema. Pero una condicién necesaria para que este sistema de la seguridad
cooperativa al cual se apunta realmente funcione es, entre otras cosas, que también en
Alemania existan consorcios energéticos privados fuertes y con capacidad de actuar en
forma global (campeones nacionales) que estén en condiciones de presentar con énfa-
sis los intereses nacionales dentro de la competencia internacional por la energia.®® La
piedra de toque del plan de interdependencia estara dada por las relaciones con Rusia,
un pais que trabaja para que Europa dependa en forma unilateral de Rusia, y no para la
interdependencia.

59] “La politica de seguridad energética es también una politica de paz.” Frank-Walter Steinmeier, el 16.02.2007, www.auswaertiges-amt.
de/diplo/de/Infoservice/Presse/Reden/2007/070216-Energiekonferenz.html

60] En el Congreso sobre Materias Primas del BID (La Asociacion Alemana de la Industria), la canciller Angela Merkel recomendé a los em-
presarios que invirtieran mas en participaciones extranjeras. Ofrecié apoyar esas inversiones con garantias federales y créditos financieros
no ligados. Financial Times Deutschland, 21.3.2007.
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A nivel europeo, la discusion y la formulacion de politicas y objetivos para el rea ener-
gética estan mucho mas avanzadas que en Alemania. Existen planes y catalogos de
metas muy elaborados para una politica energética comuin y para una politica energética
exterior, entre ellos el “Libro Verde” de la Comision®', el “informe Solana” asi como el
“paquete energético” de comienzos de 2007. La idea que también subyace a todas estas
afirmaciones conceptuales y estratégicas es que el sistema energético internacional fun-
ciona tanto mejor cuanto mayor es la dependencia reciproca entre los participantes. Esta
vision europea de un sistema de entramados y dependencias variadas contrasta con la
vision norteamericana, cuya perspectiva es la de reducir la dependencia energética, en
lo posible por completo.®

Por desarrollados que estén los planes de la UE en materia de politica energética, hasta
el momento es muy poco lo que ha podido ponerse en practica. La UE no ha logrado
avanzar en forma decisiva como para poder hablar en calidad de Comunidad “con
una voz” ni en lo referente a la liberalizacion de los mercados energéticos europeos,
conforme a sus paquetes de mercado interior de 1992 y 2003, ni tampoco en lo que
concierne a la votacion de posiciones frente a terceros. Al igual que antes, hoy sigue
habiendo 27 politicas energéticas distintas y también 27 politicas energéticas exte-
riores distintas, que incluso en muchos puntos llegan a ser contrapuestas, y todas las
competencias esenciales en lo relativo a las politicas energéticas continian estando
en manos de cada uno de los Estados miembros. Si bien en el contexto de la UE se
remarca continuamente la importancia vital de llevar adelante una politica energética
conjunta y una politica exterior coherente en materia energética, a la hora de llevar
esto a la practica las iniciativas de la Comisién se frenan y los Estados miembros se
resisten a cualquier tipo de injerencia que limite su area de competencia nacional. Asi,
hasta el momento fue tan dificil plantear una discusién abierta sobre los bloqueos de
las fusiones en el caso de Suez —Enel o de EOn — Endesa como desarrollar un debate
serio sobre el problema de la creciente dependencia de Rusia, y ni hablar de desarro-
[lar una posicion conjunta frente al principal proveedor de energia de la UE. De todos
modos, no es de esperar que esto Ultimo se produzca, en vista de que la relacién entre
Rusia y los paises de la UE est4 determinada por acuerdos bilaterales. Las tensiones
entre el nacionalismo de recursos de los Estados miembros y la estrategia energética
europea se manifiestan también en la cuestion de si la soberania nacional puede o
debe limitarse al establecer el “mix"” energético. La politica energética europea no
podra arreglarselas en el largo plazo sin pautas tales como fijar un porcentaje minimo
de energias regenerativas y de valores maximos de determinadas energias fosiles; sin
embargo, frente a una injerencia de tal magnitud, muchos de los Estados miembros
reaccionan con reservas que hasta el momento parecen infranqueables.

Con todo, la Comision tiene absoluta posibilidad de impulsar iniciativas, como lo ha
hecho ya en el tema de la eficiencia energética. Dispone de instrumentos provenientes
de la politica del mercado interior europeo, competencias en cuestiones de mercado,
competencias en las politicas de clima y medio ambiente, ademas de instrumentos de
financiacién que pueden ser utilizados para la politica energética. La implementacion
e institucionalizacién de una variedad de diadlogos energéticos (UE-OPEP, el Consejo
de Cooperacion del Golfo, los Estados mediterraneos del sur, el sudeste de Europa,
la region del Baltico, Noruega, los paises del Golfo de Guinea) representan un avance
importante hacia un sistema cooperativo de seguridad energética. Pero la puesta en
practica de esta vision de acercar e integrar a los paises vecinos al mercado energético

61] Comision de las Comunidades Europeas: Libro Verde, ver nota 5.

62] La reduccion de la dependencia ya se exige en el Plan Nacional de Energia de 2001. Entretanto, esta exigencia viene defendiéndose
cada vez con més énfasis. Asi, por ejemplo, el influyente columnista conservador Tomas Friedman pretende reducir al maximo posible la
dependencia de las importaciones de los EE. UU. mediante el fomento inflexible de las energias “verdes”, y no teme enfrentarse al lobby
de los automotores. Incluso el Pentagono ha cofinanciado recientemente un estudio de Amory Lovins, el gurti del ahorro energético.
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interno de la UE, creando un espacio con reglas comunes que se extienda mas alla de
sus limites, dependera esencialmente de que se logre avanzar con el mercado energé-
tico interno, algo que aun esta muy lejos de consumarse.

Por importantes que sean las iniciativas de la Comision, si los gobiernos no se comprome-
ten ni estan dispuestos a generar consenso, la UE no se acercara a una politica energética
conjunta. Los Unicos que pueden superar el déficit de coordinacion e implementacion
son los Estados miembros, y Alemania podria jugar un papel importantisimo para que
ello suceda. Esto lo certifica una evaluacion de la AIE de reciente aparicién: “Apenas un
pufiado de paises puede influir sobre la politica energética internacional de manera tan
categorica como Alemania”.%

63] CIEP: Study on Energy Supply Security, loc. cit., p. 85y sig.
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lll. Escenarios: de la competencia entre bloques
a la regulacién multilateral del mercado

Los escenarios energéticos mas citados y mejor fundamentados son los de la Agencia
Internacional de Energia (AIE) de la OCDE, que se actualizan cada afio sobre la base de
los datos nuevos que recogen sobre la produccién y el consumo. En su escenario de ten-
dencias hasta el 2030, la agencia estima que el desarrollo continuara sin que se produzcan
quiebres ni saltos y que los grandes paises emergentes e industrializados no cambiaran
de manera radical sus concepciones en materia de politica energética. Los efectos que
puede llegar a tener la politica de proteccion del medio ambiente estan reflejados en el
escenario alternativo de la AIE.® En ese escenario, la dependencia de las importaciones
disminuye con la implementacion de medidas de proteccion del clima. De todos modos,
ambos escenarios suponen que los sistemas energéticos de la mayoria de los paises de la
OCDE sequiran dependiendo en gran medida de las importaciones de gas y de petrdleo
incluso después del 2030, por lo cual seguiran siendo vulnerables desde el punto de vista
geopolitico. (Cf. 1.1.) Cémo podrian influir sobre estos escenarios unos cambios geopoliti-
oS y geoeconémicos mayores, es un tema que se trata sélo al margen.

En el caso de los dos escenarios presentados aqui, el foco estd puesto en las perspectivas
y los riesgos geopoliticos y geoeconémicos previstos para el periodo que resta hasta el
2020.% En el afio 2020, la mitad de la produccion de petréleo y gas provendra de paises
que en la actualidad estan catalogados como zonas de alto riesgo.® Los riesgos geopo-
liticos surgen a partir de los conflictos entre los paises por el control de las fuentes de
energia y los conflictos dentro de los paises por la apropiacion de las rentas provenientes
de las materias primas. A esto se suma la tendencia creciente de los paises exportadores
a implementar la energia como una moneda de poder. Las guerras, el terrorismo y los fai-
ling states pueden perjudicar el abastecimiento energético de los paises importadores si
la oferta llega a escasear por un lapso corto o mas largo, o si llegan a producirse cambios
arbitrarios inesperados en la politica exportadora de algunos paises en particular. Pero
por otro lado, la politica estratégica de un acopio energético por parte de algunas poten-
cias importadoras puede llegar a tener un efecto geopolitico desestabilizador, sobre todo
si sus estrategias incluyen también la posibilidad de conflictos de representacion y la
militarizacién directa de las relaciones energéticas.

El punto de partida de ambos escenarios es la suposicién de que el consumo de petréleo
y gas en los paises emergentes y en vias de desarrollo aumentara en forma considerable,
y que se producird un desplazamiento de los centros de produccion: La explotacion de
petrdleo y gas disminuira fuertemente en los paises de la OCDE y se concentrard en las
regiones que poseen vastas reservas inutilizadas, sobre todo Rusia, la region del Mar
Caspio, los paises del Golfo y Africa Occidental. Sin embargo, queda abierta la cuestion
de si cabe esperar de los paises que tienen grandes reservas una produccién analoga-
mente alta. Si, a pesar de sus cuantiosas reservas, Indonesia puede llegar a convertirse
en importador neto de petréleo (algunos expertos temen que se produzca un desarrollo
similar en Iran, que cuenta con mas del 15% de las reservas mundiales de gas y el 11%
de las reservas de petréleo), podrian darse incongruencias que tendrian su impacto en la
constelacion geopolitica. Sin embargo, tanto en los escenarios aqui presentados como en
la mayoria de los demas prondsticos, se parte de la base de que la magnitud de las reser-

64] Las ONG desarrollaron sobre esa base escenarios alternativos (ver EREC <European Renewable Energy Council>/Greenpeace <Inter-
national>: Energy (R)Evolution. A Sustainable World Energy Outlook, Amsterdam, enero de 2007), pero en estos escenarios el sistema de
energia internacional tampoco funciona sin recursos energéticos fosiles. Aunque en este caso su utilizacion se reduce mucho mas que en el
escenario de la AIE.

65] El modelo basico de ambos escenarios se basa en: Clingendael International Energy Programme (CIEP): Study on Energy Supply Securi-
ty and Geopolitics. Final Report, La Haya 2004, cf. nota 6 y Femke Hoogeveen/Wilbur Perlot (editores): Tomorrow's Mores. The International
System, Geopolitical Changes and Energy, Clingendael International Energy Programme, La Haya, diciembre de 2005.

66] CIEP: Study on Energy Supply Security, loc. cit., p. 85 y sig.
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vas constituye un indicador para la envergadura de la produccién, aunque puedan surgir
desequilibrios de acuerdo con la regién o la fase en cuestion. Ademas, los escenarios no
contemplan la posibilidad de que impulsada por una politica climatica consecuente o por
esfuerzos radicales en pos de reducir la dependencia de las importaciones se desarrolle
una tecnologia revolucionaria que posibilite sustituir a gran escala los recursos energé-
ticos fosiles a costos aceptables para las economias nacionales. Aunque los expertos en
el tema consideran esta posibilidad, vista desde la perspectiva actual, como algo muy
improbable.

El factor central en ambos escenarios es el papel que desempefian el multilateratismo y
la cooperacion institucionalizada en la politica internacional. En el primer escenario, el
mundo se descompone en bloques regionales que compiten entre si por los recursos y
los mercados. La confrontacion domina la interaccion en el sistema internacional, y los
mecanismos multilaterales sélo desempefian un papel marginal. El factor principal que
determinara los desarrollos politicos internacionales estara dado por las alianzas y los
conflictos entre los bloques. En el segundo escenario se parte del supuesto de que el
sistema multilateral también sera determinante para las relaciones internacionales en
el futuro. La globalizacién continuara, aunque no necesariamente segun la impronta
neoliberal, sino configurada teniendo en cuenta los intereses de los ascendentes paises
emergentes y en vias de desarrollo. Esto incluye dejar la asignacién de recursos en la
medida de lo posible librada a los mercados, pero compensando los fallos del mercado
con intervenciones acordadas que apunten a equilibrar asimetrias, algo que, por otra
parte, en el caso de los mercados energéticos es muy dificil en vista de la fuerte politiza-
cion y las estructuras de cartel y oligopdlicas profundamente arraigadas.

[11.1 Competencia entre bloques y conflictos entre bloques

En este escenario, el proceso de internacionalizaciéon de los mercados ha dejado atras
su punto mas alto; las regiones del mundo se alejan y se aislan. Los bienes estratégicos
como la energia se negocian en relaciones bilaterales o dentro de los bloques regionales.
Los bloques son el elemento que estructura las relaciones internacionales. Entre ellos se
incluyen los patios traseros y las zonas de influencia, asi como los paises satélite que solo
guardan una relacion suelta con algun bloque. En su interior, los bloques estan estructu-
rados de manera jerarquica. Su fundamento programatico es una doctrina de seguridad
neorrealista. En el caso de la competencia entre los bloques, se trata de controlar a los
paises ricos en recursos, que, al igual que a fines del siglo XIX y comienzos del siglo
XX, experimentan que la riqueza energética representa una amenaza en el caso de los
Estados débiles, ya que despierta la ambicion de las grandes potencias. Los paises que
encabezan los bloques no dudan en apelar a intervenciones militares para imponer sus
intereses. El hecho de que cada vez mas paises exportadores de materias primas alma-
cenen arsenales de armas de destruccion masiva hay que atribuirlo a esta amenaza. En
la medida en que los actores en las organizaciones internacionales, desde la ONU hasta
el FMI, sélo busquen su propio beneficio y la predisposicién a participar de iniciativas
comunitarias disminuya, el sistema de instituciones multilateral sufrird una rapida pér-
dida de importancia.

En la UE, el proceso de integracién se estanca, no se completa el mercado interno ener-
gético, no se desarrolla una politica energética comunitaria. Algunos paises miembros
mas grandes se unen y forman alianzas estratégicas para abastecerse de energia. La
dependencia de las importaciones sigue siendo alta y lleva a una utilizacion mas intensa
de la energia nuclear y del carbon. Se desarrolla una tendencia a utilizar las reservas de
combustibles fésiles propias en el propio pais. Se desmantelan los interconectores del
mercado europeo de electricidad y gas.
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La sociedad transatlantica se debilita porque los EE. UU. le dan prioridad al plan de un
bilateralismo estratégico, y la Unién en su totalidad de todos modos ya no tiene capaci-
dad de accién. Las relaciones energéticas norteamericanas se concentran en los paises
que integran el NAFTA y en Latinoamérica, donde, por cierto, los gobiernos antinor-
teamericanos, populistas de izquierda, representan una amenaza permanente para la
seguridad de recursos. Como no alcanzan las reservas del propio bloque regional y del
patio trasero, los EE. UU. contindan interviniendo fuertemente en Medio Oriente y man-
tienen relaciones energéticas con Rusia y Africa Occidental. En este caso, compiten con
diversos paises europeos y con China. En la regién del Mar Caspio se desatan conflictos
con Rusia y con algunos paises europeos.

Rusia logra constituir un bloque regional y consolidar su posicién como una de las gran-
des potencias. La produccion de petréleo y gas de los paises vecinos del Mar Caspio se
comercializa en Europa y Asia a través del sistema de gasoductos ruso. Una estructura
de distribucion diversificada permite mantener relaciones de suministro bilaterales con
Europa, Asia y los EE. UU. Gracias a la ampliacion de la produccion en los paises del Mar
Caspio y en Siberia Oriental, se logra ampliar la oferta de petréleo y gas, el “vacio de
gas” de la primera década ya pasé a ser asunto del pasado.

La region del Golfo sigue siendo la manzana de la discordia de los bloques regionales. Los
EE. UU., China, Japdn y los paises de la UE intervienen fuertemente pero ninguno de los
interesados logra controlar la region. ContinGian superponiéndose intereses contrapues-
tos. Los grandes compradores que ven amenazada la sequridad de su abastecimiento por
los conflictos en la region estan tentados de intervenirla militarmente. Los paises poten-
cialmente amenazados intentan proveerse de armamento para no quedar librados a esta
amenaza sin poder defenderse. En Africa Occidental, la notoria inestabilidad también
provoca intentos de estabilizar desde afuera las regiones petroleras y gasiferas del pais.

En Asia hay que contar con una competencia mas intensa entre China, India y Japén, ya
que, como consecuencia de la formacion de bloques regionales y del debilitamiento de
la globalizacion, el crecimiento generado por las exportaciones decrece, lo cual lleva a
tensiones internas crecientes. Los tres paises dependen tanto del petréleo y el gas ruso
como del suministro por parte de la region del Golfo, pero en ninguna de las dos arenas
ostentan una posicion dominante y, por ello, se ven obligados a formar alianzas. Para
fortalecer su posicion y para no seguir dependiendo de la flota norteamericana en el
Golfo, China apuesta al armamento maritimo y emplaza destacamentos marinos cerca
de la region del Golfo.

[11.2 Desarrollo y regulacion de los mercados en forma multilateral

En este escenario, la globalizacion, en el sentido de una compactacion de las relaciones
e interacciones entre los paises y las regiones, contintia avanzando. Este proceso viene
acompafado de una serie de conflictos de corte politico, econémico, social, étnico, reli-
gioso, pero por lo general se logra elaborarlos y encararlos con el sistema multilateral de
instituciones. La coordinacion del sistema de produccién y comercio internacional se deja
absolutamente librada a los mercados, pero los efectos colaterales y consecutivos nega-
tivos en lo econdmico, social y ecoldgico se elaboran en forma sistematica y se equilibran
en forma cooperativa en las instituciones multilaterales. La impronta de la globalizacion
neoliberal, encabezada por los EE. UU., se reemplaza por una concepcién que toma mas
en cuenta los intereses de los paises emergentes y en vias de desarrollo. En total, gracias
a los esfuerzos conjuntos para organizar la globalizacién, se logra hacer progresos en
cuanto a la reduccion de las disparidades entre el Primer y el Tercer Mundo.
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La comunidad internacional de paises dispone de las condiciones institucionales nece-
sarias para garantizar la estabilidad macroeconémica, para suavizar conflictos locales
(por ejemplo, enviando misiones militares de paz), como asi también para combatir el
terrorismo y el trafico de drogas. Se logra desarrollar una estructura de governance para
el sistema energético internacional que permite el funcionamiento de los mercados sobre
la base de regulaciones y mecanismos de compensacion multilaterales y que es aceptable
en igual medida para los paises productores y los paises consumidores.

En la UE, el proceso de integracién contintia avanzando y la Unién sigue creciendo, incor-
porando cada vez mas miembros. Gracias a la politica europea de vecindad, se logra crear
un marco de reglas compartidas que va mas alla de las fronteras de los paises miembros.
El mercado interno de energia se completa y el traspaso de ciertas competencias nacio-
nales a la Union permite implementar una politica energética interna y externa conjunta.
El nacionalismo de recursos de ciertos paises miembros, que generaba una y otra vez
tensiones y conflictos, logré superarse con los medios institucionales de la Comunidad.
La integracién con Rusia en el sector energético se impulsa como proyecto europeo y se
logra crear interdependencias que van mas alla del sector energético. Persiste un alto
grado de dependencia de las importaciones, sobre todo de Rusia, aunque esto ha dejado
de constituir un riesgo significativo para la seguridad del abastecimiento energético.

A pesar de que su influencia en la agenda internacional de competencia y regulaciones
ha disminuido, los Estados Unidos no escapan a la cooperacion internacional y actdan
de manera constructiva en las instituciones multilaterales. Esto facilita la cooperacion
interocednica a la hora de ampliar los mercados internacionales y de compensar las con-
secuencias negativas. Los EE. UU. utilizan su posicion de liderazgo sobre todo para pro-
mover iniciativas de paz e imponer buenas gestiones de gobierno. En Latinoamérica, los
EE. UU. avanzan en la integracion con la Comunidad del Norte que ellos lideran también
en el area energética. En relacion con el bloque del sur liderado por Brasil, donde se
concentra la mayor parte de las reservas energéticas, se buscan maneras de equilibrar
los intereses. A pesar de que contindan desarrollando agresivamente las posibilidades de
aprovechamiento de las fuentes de energia no fésiles, los EE. UU. siguen comprometidos
en la regién del Golfo, en Asia Central y en Africa Occidental.

Rusia logré imponer sus ambiciones de superpotencia frente a los paises vecinos de la
ex Union Soviética, estableciéndose asi como potencia regional lider con aspiraciones en
materia de politica mundial. El hermetismo de Europa movié a Rusia a ceder al plan euro-
peo de interdependencia para el sector energético. En todos los eslabones de la cadena
de produccién y comercial existe una serie de proyectos ruso-europeos de gas natural,
de GNL y de petréleo. El stock de inversiones extranjeras directas en Rusia crecié tan
fuertemente como el compromiso ruso con los paises europeos. La participacion rusa en
la produccién energética mundial es mayor que la participacién del pais en las reservas
mundiales; también satisface la demanda de Asia. Se ventilan planes de construir en
Rusia capacidades libres para que el sistema energético internacional no siga depen-
diendo Unicamente de las capacidades libres de Arabia Saudita.

Para el 2020, Medio Oriente y los paises del Golfo ain no han logrado llegar a superar
definitivamente los numerosos conflictos intra- e interestatales. En el caso de los grandes
exportadores de energia, sigue tratandose igual que antes mayormente de economias
autdcratas basadas en las regalias que avanzan en la modernizacién tecnolégica pero
que frenan o bloquean la modernizacién de sus sociedades y la democratizacion de los
sistemas politicos. A todo esto, el Islam politico ha seguido diferenciandose, dando lugar
a que en algunos paises surgieran partidos islamicos cuya relacién con la religién es equi-
parable a la de la democracia cristiana europea. En Irak y en Iran disminuyé la intensidad
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de los conflictos, y los gobernantes en el poder practican al igual que Arabia Saudita una
politica pragmatica de asegurarse el flujo de finanzas provenientes de la produccién de
petrdleo y gas. Para ello, los tres paises disefiaron, en cooperacion con las compahias
energéticas de los paises compradores, ambiciosos proyectos de inversién que contem-
plan todos los eslabones de la cadena de valor. La OPEP y la GASPEC desempefian junto
con la AIE un papel constructivo y apolitico en lo referente a la coordinacién del abasteci-
miento parejo de los mercados. Gracias a los stocks amortiguadores, el precio del petro-
leo y del gas se mantiene dentro de los margenes acordados. La mayoria de los acuerdos
de suministro bilaterales exclusivos han caducado porque los mercados abiertos ofrecen
condiciones mas favorables. Los conflictos internacionales en relacién con la produccion,
el comercio y el transporte de petroleo y de gas se tratan en los centros de arbitraje de las
organizaciones internacionales, aunque no siempre se solucionan. Un lugar que continda
siendo candente es Africa Occidental, donde fracasan numerosos intentos multilaterales
de pacificar las zonas de produccion de energia.

En el caso de la China y de la India, donde el crecimiento econémico se ha vuelto mas
lento y la eficiencia energética pudo aumentarse en forma notoria, la unién que concer-
taran con la produccion extendida del Golfo, ademas de la produccion rusa y del centro
de Asia en expansion, les ofrece suficiente seguridad energética como para salirse de los
acuerdos bilaterales estratégicos de suministro y confiarse a los mercados. Al igual que
otros importadores netos, ambos paises participan de diversos proyectos de inversion
para contribuir a que el desarrollo de la oferta mantenga el ritmo de la demanda en el
sistema energético internacional.

Ambos escenarios son completamente diferentes. Desde la perspectiva europea, la mayor
seguridad energética se obtiene en el escenario del desarrollo del mercado balanceado,
apuntalado multilateralmente. Los intereses de seguridad energética europeos también
exigen oponerse al debilitamiento creciente de la estructura institucional multilateral.
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IV. Alternativas de accion politica

IV.1 Continuar desarrollando las acciones preventivas
para contrarrestar los peligros

Los riesgos para la seguridad energética en el corto plazo (catastrofes, terrorismo, con-
flictos politicos) pueden controlarse mediante el aprovisionamiento estratégico, la coope-
raciony la institucionalizacion de mecanismos de solidaridad. De todos modos, en el caso
del gas natural (al igual que en el del petréleo), es necesario que los paises de la UE
cuenten con reservas minimas y también con reglas para su utilizacion colectiva. Cuanto
mas avanzada se encuentre la integracion del mercado interior de energia, mas facil sera
absorber los desabastecimientos o las interrupciones temporarias en el suministro. En el
mercado gasifero europeo siguen faltando interconectores, y también en el mercado de
la electricidad resultaria muy ventajoso contar con una integracion mas profunda. Algo
que también contribuiria a aumentar la flexibilidad del sistema seria la ampliacién de la
infraestructura de GNL. De todas formas, este tipo de medidas orientadas al corto y al
mediano plazo constituyen una condicion necesaria pero no suficiente para alcanzar la
seguridad energética.

IV.2 Implementar cambios de rumbo

El cambio climatico y el agotamiento de las reservas de petréleo y gas, que amenaza
sobrevenir tarde o temprano, hacen necesaria nada menos que la reestructuracion ener-
gética del sistema industrial. El prepararse para el momento en el que se alcance la
meseta de produccion en el caso del petréleo constituye un clasico “problema de gestion
de riesgo” (Hirsch), que requiere entre otras cosas el desarrollo de formulas de transicion.
Esta perspectiva esta determinada por la politica climatica, ya que si no se reduce el con-
sumo de combustibles fésiles no habra forma de detener el cambio climatico. De esto se
desprende la importancia vital que se le asigna al desarrollo de alternativas tecnoldgicas
a costos aceptables para la economia general. Esto incluye también el aprovechamiento
del potencial de ahorro como fuente de energia.

IV.3 Fortalecer el multilateralismo para minimizar el riesgo

Los planes neorrealistas y los juegos de suma cero del nacionalismo de recursos, el priori-
zar la diplomacia bilateral para el suministro de energia en lugar de las soluciones coope-
rativas y la utilizacion que los paises exportadores hacen de la energia como instrumento
de poder favorecen la politizacion creciente de los mercados energéticos, constituyén-
dose, en vista de la variedad de lineas y frentes de conflicto (conflictos entre las grandes
potencias, conflictos Norte-Sur, conflictos entre productores y consumidores, competen-
cia de los grandes consumidores entre si, etc.), en un potencial considerable de conflicto y
de peligro. En esta constelacién, Europa podria asumir un rol activo como catalizador de
un multilateralismo efectivo y justo®” y tomar la iniciativa para crear un marco regulatorio
internacional que permita equilibrar intereses tan variados. Si Alemania se declarara par-
tidaria del multilateralismo, asumiria en forma manifiesta esa funcién de iniciativa.

IV.4 Consumar el mercado energético europeo interno
y desarrollar una politica energética conjunta

A la hora de configurar el sistema energético internacional, Europa sélo dispondra de
un poder de negociacion si progresa el desarrollo y la implementacion de una politica

67] Dirk Messner: The European Union: Protagonist in a Multilateral World Order or Peripherial Power in the ‘Asia-Pacific’ Century, en: IPG
(Internationale Politik und Gesellschaft), nimero 1/2007.
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energética europea conjunta. Para ello, es imprescindible crear las condiciones juridicas
para tener un mercado europeo comdn y transferir a la UE las competencias nacionales.
Es de esperar que la consumacién del mercado energético interno no solamente traiga
consigo una mayor competencia, un aumento en la transparencia y precios mas bajos en
el ambito interno, sino ademas un fortalecimiento de la posicién europea en las negocia-
ciones con terceros y mas facilidades para formular los intereses comunes. El funciona-
miento del mercado interior europeo también constituye una condicion previa para poder
incluir a los paises vecinos en el mercado energético interior de la UE. En virtud de su
peso politico y econdmico, Alemania puede desempefiar el papel de impulsora.

IV.5 Reactivar el proceso internacional de negociaciones con el objeto
de crear un arsenal legislativo comln para la seguridad energética
(exposé para un proceso multilateral de negociaciones)

Es imperioso elaborar el conflicto muy arraigado que existe entre los paises que depen-
den de las exportaciones y los que dependen de las importaciones, conflicto que posibi-
lit6 a los productores fortalecer considerablemente su posicion gracias a los precios altos
de la energia, al aumento de importancia de sus CPN y al poder para disponer de una
proporcién cada vez mayor de las reservas mundiales, ademas del conflicto latente de los
paises consumidores entre si. Para hacerlo, es necesario involucrar a todos los actores:
los paises consumidores de Occidente, los paises productores y de transito, los nuevos
grandes importadores como la China y la India y también los paises en vias de desarrollo
que dependen de las importaciones de energia. Lo que se necesita es un régimen inter-
nacional, un sistema de compensacion de intereses de varios niveles que permita alcan-
zar una oferta suficiente de materias primas energéticas, un flujo de recursos estable
hacia los paises productores y un nivel de precios que los paises econdmicamente débiles
también estén en condiciones de afrontar. Para que un sistema asi pueda funcionar,
hay que asentar principios, acordar reglas y desarrollar mecanismos para solucionar los
conflictos.

Las relaciones de fuerzas entre los actores se han desplazado, y esto impide el avance de
la discusion en torno de arsenales legislativos ambiciosos tales como la Carta de Energia
(cuyo nucleo esta conformado por un estatuto liberal de inversiones). Por eso, antes de
hablar de reglas internacionales de validez general que limiten los derechos nacionales
de soberania, primero hay que impulsar un proceso de discusion y de negociacion que
permita aclarar cuestiones basicas. Este proceso de discusién podria comenzar inventa-
riando y comparando los sistemas juridicos y regulatorios de los distintos Estados nacio-
nales entre si, poniendo en claro qué modificaciones deberia hacer cada pais en caso
de implementarse un régimen internacional. Mas alla de dejar en claro cudles son las
diferencias y de trabajar sobre ellas, hay que impulsar la elaboracion de una definicion
conjunta de la seguridad energética, ya que resulta ilusorio pensar en acordar reglas
conjuntas hasta tanto no se elaboren las divergencias entre la idea europea de security
of supply y, por ejemplo, la idea rusa de la security of demand.

El marco adecuado para un proceso de discusion semejante podria ser un foro interna-
cional. Habria que evaluar si a estos efectos puede utilizarse el Foro Internacional de
Energia, del que ya participan numerosas organizaciones internacionales y 60 paises
— entre los que se encuentran los principales paises productores y consumidores —, o
si se necesita otra construccion. Lo importante es impulsar paulatinamente el proceso
de discusion e implementarlo a largo plazo, aunque al principio no haya consenso en
cuanto al rumbo que ese proceso ha de adoptar. Las cuestiones controvertidas pueden
dirimirse en forma previa o paralela a un proceso de foro, que es necesariamente amplio
y engorroso, para hacerlo mas dinamico, o bien prepararse y aclararse para ser debatidas
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en un proceso de discusion formal, de acuerdo con el modelo del grupo consultivo de
los 18 (CG18) del GATT. El CG18 era un gremio de concertacion técnica muy valioso que
discutié las cuestiones controvertidas a puertas cerradas entre 1979 y 1987, y que tuvo
una importancia destacada en la preparacién de la ronda de Uruguay.®® En relacién con
esto, podrian tomarse previamente medidas adicionales tendientes a crear confianza,
utilizando el enfoque metédico que supo aplicarse en el proceso de la OSCE, como pro-
pusiera Steinmeier, el Ministro de Relaciones Exteriores.

Pero el éxito o el fracaso del “relanzamiento” de un programa internacional de negocia-
ciones dependera no solamente del enfoque metddico, sino también de la flexibilidad
y la predisposicion a hacer concesiones. Del lado de los paises de la OCDE, ademas de
renunciar a las politicas intimidatorias como método, sera necesario transigir en por lo
menos tres temas:

1) Debe quedar claro que las reglas conjuntas no son un instrumento para imponer los
intereses de las empresas privadas occidentales frente a los paises productores de mate-
rias primas, como ocurrié en Europa del Este a comienzos de la fase de transicién. Los
intereses de los consorcios energéticos no necesariamente son idénticos a los intereses
del mundo en general.

2) Security of demand también significa en gran medida estabilizar el ingreso de mate-
rias primas energéticas, lo cual se encuentra intimamente relacionado con la estabilidad
de los precios internacionales. Sobre la base de la disposicion del GATT referida a los
acuerdos sobre materias primas (articulo XX h), existen posibilidades de disefio hasta
ahora raramente utilizadas y, en cuanto a los acuerdos multilaterales sobre materias
primas, hay variadas experiencias a las cuales se podria recurrir.®

3) El discurso agresivo contra la dependencia de las importaciones y en favor de sustituir
las importaciones por energias renovables y por una mayor eficiencia energética crea
posiciones innecesariamente enfrentadas. Mas bien seria necesario buscar caminos para
hacer participar a los exportadores de combustibles fosiles de las iniciativas de sustitu-
cion y eficiencia.”

Sobre el autor: Dietmar Dirmoser trabaja en el sector Andlisis de la Politica Internacional
de la Fundacion Friedrich Ebert y es redactor responsable de la revista “Internationale
Politik und Gesellschaft”.

Traduccion: Alejandra C. Obermeier
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