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Introduccién

Este trabajo, producto de la reflexién de algunos lustros sobre los im-
pactos econdmicos, politicos e institucionales de la explotacidn petrolera
en paises en desarrollo, analiza las experiencias de Colombia y México,
dos pioneros en la industria petrolera latinoamericana, en los cuales la
riqueza en hidrocarburos, descubierta y desarrollada en los albores del
siglo xx, los ubicé en la mira de gobiernos e inversionistas necesitados
de asegurar las fuentes de suministro de un producto criticamente estra-
tégico, como no lo es ninguna otra materia prima.

Este estudio, al focalizar el analisis en los efectos econémicos de esta
actividad en Colombia y México, es un trabajo de corte macroeconémico
centrado en el impacto de los choques petroleros debidos al incremento
en la produccién o a las escaladas de los precios sobre la tasa de creci-
miento de las dos economias, y en las transformaciones de la estructura
productiva y en las politicas de uso de la renta petrolera. Por lo tanto, es
un andlisis de la economia politica del petréleo. Aplica algunos elementos
de los modelos de enfermedad holandesa (En), es decir, el retroceso de
los sectores transables, la agricultura y las manufacturas, como fuente del
producto interno bruto (p1B) y del empleo totales, resultante de la politica
de captacién y gasto de la renta petrolera. Si bien se analizan y critican, el
trabajo no trata la microeconomia de los recursos naturales no renovables
con elevados costos hundidos. Tampoco constituye un estudio microem-
presarial de los dos entes puiblicos encargados de administrar un bien que
en los dos paises es propiedad de la nacién: la Empresa Colombiana de
Petréleo (Ecopetrol) y Petrdleos Mexicanos (Pemex). No obstante, las fi-
nanzas de ambas instituciones se discuten con algtin detalle, pues resultan
de las politicas de produccién y uso del petréleo, asi como del destino de
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la renta petrolera, esto es, de la politica fiscal de este recurso. Para estudiar
mejor los destinos de la renta y las pujas caracteristicas en torno a su dis-
tribucién, la atencién del trabajo se finca en el impacto de grandes bonan-
zas petroleras experimentadas por los dos paises: en primer lugar, por los
grandes descubrimientos de yacimientos generosos ocurridos en México,
con Cantarell, al mediar la década de los setenta, y en Colombia con Cafio
Limén, Cusiana y Cupiagua, entre 1982y 1993.

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

Para desarrollar los temas sefialados, conviene ubicar la actividad pe-
trolera en el contexto internacional, descifrar las variables que han deter-
minado la trayectoria de la oferta y de la demanda, asi como presentar la
naturaleza peculiar del petréleo, la cual determiné el rumbo de la indus-
tria mundial y de los dos paises. Por haber entrado México y Colombia al
mundo petrolero en las primeras décadas del siglo xx, cuando sus institu-
ciones politicas estaban en desarrollo y la madurez de sus economias era
incipiente, los factores externos y los intereses de las potencias mundiales
marcaron el rumbo de la actividad e impactaron el desenvolvimiento poli-
tico nacional con intensidad distinta, pero de igual modo notoria.

Por estas razones, en el primer capitulo se estudia la conformacién del
mercado petrolero internacional como el espacio de transacciones del pe-
tréleo, una materia prima sui géneris, por su imbricacién con el poder mi-
litar y la capacidad de las potencias de dominar el mundo. Por otro lado, el
petréleo revoluciond el transporte, la generacién de energia y los procesos
productivos mas diversos, por sus miltiples encadenamientos con las mis
variadas actividades industriales; aceler la mecanizacién y la automati-
zacién de los procesos productivos y, por esta via, propicié la produccién
masiva. Sin el petréleo no habria tantos productos sintéticos (hoy de uso
comtin) y los términos de intercambio entre muchas materias primas (el
algodén o el cobre) habrian tenido otra trayectoria histérica.

La economia politica del petréleo

La economia politica del petrdleo resulta del marco disefiado para en-
cauzar las tareas que la nacién encomienda a la empresa, responsable de
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Introduccién

administrar un bien consagrado por la Constitucién como patrimonio
nacional." Como tal, la economia politica es una herramienta util para
estudiar cémo se dirime la competencia por el acceso a los excedentes de
la actividad petrolera y el peso otorgado al mantenimiento de la capaci-
dad productiva y a la distribucién.

La economia politica estudia las interacciones entre intereses en tor-
no a las decisiones de inversién y distribucién de los riesgos y los bene-
ficios que afectan un sector econémico o un pais. En su acepcién clasica,
es también el “arte de bien gobernar”, por el cual los gobiernos distribu-
yen entre los ciudadanos los resultados del crecimiento. En este trabajo,
la economia politica se concibe como el actuar de actores racionales que
buscan su beneficio y forman alianzas para incidir y afectar, en su bene-
ficio, las decisiones de politica en torno al petrdleo y los excedentes que
éste genera. Estudia las interacciones entre la economia y el ejercicio del
poder politico dentro de los Estados.

La economia politica del petréleo, por lo tanto, ha de considerar su
entorno internacional, politico y econémico, y cémo se conjugan los diver-
sos centros del poder para manejar el mercado internacional. Tiene que
vet, en el dmbito nacional, con el disefio de la politica fiscal, y se vincula
con los arreglos institucionales nacionales y las normas de las entidades
que deciden sobre ingresos y gastos fiscales: el Congreso y el Ministerio
de Hacienda, en primera instancia. Se relaciona también con las estruc-
turas de poder y los campos de negociacion, asi como con el logro de ob-
jetivos de desarrollo a largo plazo.

Por intensas y sostenidas que sean las bonanzas de produccién o de
precios, el petréleo no crea los empleos directos para la fuerza de tra-
bajo que anualmente se integra al mercado laboral. De ahi que la eco-
nomia politica de los paises exportadores de petréleo deba promover el

En el capitulo IV, articulos 101 y 102 de la Constitucién Politica de la Reptblica de Co-
lombia, se establece, primero, que el subsuelo es parte del territorio nacional y, segundo, que
el territorio, con los bienes ptblicos que de él forman parte, pertenecen a la nacién. Por su
parte, los articulos 361 y 362 determinan la distribucién de las regalias y demds ingresos
fiscales nacionales y regionales, y en los articulos 356-360, se asientan los lineamientos del
situado fiscal. En México, los articulos 26, 27 y 28 de la Constitucién de los Estados Uni-
dos Mexicanos, consagraban el petréleo como patrimonio de la nacién y le daban al Estado
la exclusividad de su explotacién. Tales articulos se modificaron con la reforma energética
promulgada el 20 de diciembre de 2013.
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fortalecimiento de actividades productivas que generen empleo, especial-
mente en los sectores manufacturero y agropecuario. Las manufacturas,
por su capacidad de elevar la productividad en toda la economia y el sec-
tor agropecuario, requieren el disefio de medidas microecondémicas diri-
gidas a la pequefia y mediana produccidn, en las que se incluye evitar la
apreciacién de la tasa real que induce la afluencia de divisas y la expan-
sién del gasto publico, entre otras razones porque la revaluacién ilimita-
da constrifie el crecimiento a largo plazo y limita la distribucién de sus
frutos.

Por la relacién del petréleo con la economia y el poder internaciona-
les (las alianzas politicas, las inversiones extranjeras y los ingresos por las
exportaciones), la percepcion de la riqueza en hidrocarburos —especial-
mente si se percibe un flujo creciente y duradero de ingresos petroleros—
determina la forma y contenido de la economia politica. Por ello, muchas
deficiencias institucionales tienen sus raices en la politica de centrar el
crecimiento econémico en torno al petrdleo. Algunos autores sugieren
que, por su naturaleza, las actividades extractivas generan y mantienen
desigualdades de ingreso y de acceso a servicios entre los individuos y en-
tre las regiones. Estas asimetrias en el desarrollo y en expectativas futu-
ras generan presiones sociales para que se resuelvan las limitaciones en la
provisién y acceso a la educacién, la salud, la vivienda, la seguridad social,
amén de la infraestructura fisica y oportunidades de empleo. Por ello, de-
finen el petréleo como fuente singular e identificable, punto focal de ten-
siones distributivas entre las localidades y el centro, entre las regiones, las
empresas y las comunidades locales. El problema de la economia del pe-
tréleo es que, por lo general, los paises en desarrollo ricos en este recurso,
tienen un avance institucional, econémico y politico no adecuado para
mediar y lograr consenso en conflictos entre los intereses de grupos con
muy diferente poder de presion.

Parte de los conflictos entre grupos y muchas opciones de politica
econémica del petrdleo giran en torno al uso de la renta petrolera, la cual
no es un factor exclusivamente econémico y sus efectos tampoco son me-
ramente econdmicos. La renta petrolera estd enraizada en una tupida red
de instituciones, costumbres, creencias y actitudes, cuyo significado so-
cial surge de las relaciones sociales y politicas surgidas de la utilizacién
del petrdleo. En consecuencia, la politica econémica de los Estados pe-
troleros debe entenderse en un contexto en el que la economia da forma

12



Introduccién

a las instituciones y es moldeada por éstas; es una relacién de doble via
entre el desarrollo econémico y el cambio institucional.

De ahi que la economia politica del petréleo tenga que ver con temas
centrales: en primer lugar, cémo se decide cudnto se produce y cudles son
los intereses privados y ptiblicos, asi como los factores que decidan sobre
la velocidad de extraccidn de los recursos del subsuelo, en la distribucién
de la produccién entre el mercado nacional y las exportaciones; en se-
gundo término, cudnta renta extraer del crudo y cémo distribuitla entre
el ingreso publico y los recursos destinados a la reproduccién y amplia-
cién de la capacidad productiva, es decir, al mantenimiento de la vida qtil
de las reservas. En tercer lugar, ponderar y manejar los efectos de la renta
petrolera sobre los ingresos fiscales, las cuentas publicas, particularmen-
te, morigerar la inestabilidad del crecimiento que los ciclos del mercado
internacional del crudo induce y, finalmente, sobre la estructura produc-
tiva, la generacién de empleo e ingresos generados por otras actividades
econémicas y el impacto de la distribucién de la renta petrolera, entre
grupos sociales, actividades econdémicas y regiones, todo ello més en linea
con la concepcién de economia politica de Sismondi (1815).

El petréleo en el mundo

Desde los albores de la produccién de petréleo en Estados Unidos, hubo
la preocupacién por reglamentar su produccién y comercializacion, ya
para evitar abusos de poder de mercado, ya para prevenir su agotamien-
to, ante la evidencia de su valor como combustible singular para el trans-
porte militar y civil.

En efecto, sin que existieran todavia mercados globales del crudo,
el petrdleo transformé las economias con una segunda revolucién in-
dustrial que revoluciond el transporte y redujo sus costos; que acelerd
la mecanizacidn y abrié las puertas a la produccién semiautomdtica y al
consumo de masas; que permitid la incorporacién de nuevos procesos
productivos, y dio luz verde a la creacién de cadenas de valor interna-
cionales. Con la petroquimica se intensificé la sustitucién de productos
naturales por sintéticos. Las empresas productoras controlaban toda la
cadena de valor y, por su integracién vertical y poder en las negociacio-
nes con los Estados asiento de los yacimientos, impusieron cotizaciones
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