«POLITICA PETROLERA O UN
“FONDO DE AHORRO?

Carlos Guillermo Alvarez Higuita *

1. Introduccion

Sin duda, vy a pesar de los vientos que corren, la historia nos
debe servir para algo en la discusion de una politica petrolera pa-
ra el pais, La "enfermedad holandesa” es la consecuencia que mas
se menciona por el inusitado aumento de divisas a una economia,
como consecuencia del descubrimiento de importantes reservas de
hidrocarburos o por incrementos imprevistos en los precios. Pero
antes ya otros analistas habian reflexionado sobre las consecuen-
cias del rentismo en economias subdesarrolladas y también en eco-
nomias desarrolladas; efectuemos un breve comentario sobre el
asunto, antes de proponer una discusién sobre la perspectiva de
un “Fondo de Ahorro” para el petréleo colombiano.

Pensamos en principio, que el propdsito de una politica econé-
mica hoy debe ser aumentar la inversién productiva del pais, para
posibilitar la obtencion de tasas de crecimiento mayores a las ac-
tuales,

Ahora, es necesario tener en cuenta las referencias ya conoci-
das sobre los efectos tanto perversos como benévolos por la emer-
gencia de un poderoso y nuevo sector exportador en una economia.

* Profesor titular del Departamento de Economia, Universidad Nacional,
Medellin. Direccién electrénica provisional.
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Los anélisis mas conocidos por su magnitud, se refieren a las
consecuencias del ingreso de rentas petroleras a partir de la dé-
cada del setenta, pero sin duda hay evidencias de los efectos que
sobre una economia ha ejercido la emergencia de sectores nue-
vos como el narcotrafico, pero cuyo anélisis es mas dificil por
la falta de informacion precisa y confiable. Los efectos del narco-
trafico sobre la economia colombiana sugieren que el sector es
tan importante en términos de divisas como el café, aunque bas-
tante regresivo en el deterioro evidente del Estado. Algunos obser-
vadores lo estiman vital en el relativo fortalecimiento de la cons-
truccion, de los servicios, en el ingreso de divisas en Colombia
y en el fortalecimiento de las importaciones sin una contrapartida
evidente y explicada razonablemente en las exportaciones.

En el caso de las consecuencias que sobre algunas estructuras
sociales ha tenido el cambio en el paisaje petrolero mundial en
ias dos dltimas décadas hay abundante literatura e informacion mas
confiable. Sin duda la “petrolizacion’ de ciertas economias es un
hecho estudiado desde variocs puntos de vista y con distintas he-
rramientas tedricas.

Por los resultados en cuanto a politica econdémica, en Colombia
el D.N.P. y la anterior administracion del Estado, escogieron la
optica del "‘peligro” evidente que representaria el petréleo y su op-
cién politica econémica es la privatizacién parcial v exportacion de
la renta petrolera, a més de un "Fondo” de ahorro en el exterior
para diferir los perversos efectos de la renta petrolera. {Montene-
gro, 1884 y Collier 1994 in D. N.P./B. M., 1994},

Una de las aproximaciones al analisis del problema fue la so-
ciolégica; se estudié en cierto detalle el efecto que la entrada de
abundantes recursos en las estructuras sociales de naciones poco
modernizadas; la concentracion de los ingresos y el mantenimien-
to de estructuras sociales atrasadas fue observada en ciertas so-
ciedades arabes (Longuenesse, 1984).

Adicionalmente en la OPEP en su conjunto es claro el discurso
del desarrollo autocentrado, es decir en la utilizacién de la renta
para crear una base material y financiera que potenciara el salto
al mundo capitalista {o incluso socialista} moderno.

Los resultados efectivos de la politica del desarrollo autocen-
trado han sido dispares; algunos de los paises del Golfo Pérsico
han sin duda saltado al cémodo mundo moderno, pero para otros
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paises en vias de desarrollo exportadores de petréleo el asunto
no es claro.

La miseria y corrupcion evidentes de Nigeria, el desplome del
pacto social en Venezuela, las grandes dificultades de México son
muestras de los problemas de paises petroleros.

El desbarajuste social venezolano (con su importante dosis
de corrupcion claro estdl) es bastante evidente hoy, especialmen-

te para nosotros sus vecinos, Es claro que la renta petrolera se ha-
bia distribuido de acuerdo a ciertos convenios sociales en la socie-
dad venezolana; se pacté una especie de “Economia de] Bienes-
tar” con inversiones estatales en muchos sectores; las clases so-
ciales, la burocracia y las instancias de representacién social ve-
nezolanas habian acordado lo que algunos analistas llamaron el
“sistema populista de conciliacion de élites”.

“Este sistema dependidé de la presencia y adecuada interacion
{sic) de tres factores fundamentales: la abundancia relativa de
recursos econémicos, con los que el Estado ha podido satis-
facer demandas de grupos y sectores heterogéneos; un nivel
relativamente bajo y de relativa simplicidad de tales deman-
- das, que permitia su satisfaccion con los recursos disponibles;
y la capacidad de las organizaciones politicas {pertidos y gru-
pos de presién} y de su liderazgo para agregar, canalizar y re-
presentar esas demandas, asegurando la confianza de los re-
presentados” (Rey 1991, citado por Kornblith, 1993]).

El deterioro de tal sistema por la disminucion va muy durade-
ra de los ingresos petroleros llama a un nuevo pacto social {Korn-
blith, 1993) y a una nueva negociacién; sus resultados en la admi-
nistracion Caldera estan por verse. Ahora, en este ambito social,
donde la economia petrolera domina los ingresos publicos, los in-
gresos de divisas para toda la sociedad (hasta un 80%)} y la inver-
sion de la economia, Hausmann, (1994) propone un “Fondo de esta-
bilizacién macroecondmico’ sobre el cual hablaremos mas ade-
lante,

De todas maneras los programas de ajusts que se comenzaron
a implementar con Carlos Andrés Pérez, bajo la supervisién del
Banco Mundial implicaron ciertamente una racionalizacién de la in-
tervencion del Estado como agente econdémico, pero también accio-
nes para fortalecer su empresa nacional de hidrocarburos (PDVSA)
que tradicionalmente habia transferido mas del 75% sus ingresos
netos al Estado.
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Las medidas de apertura y de liberacién, que se manejaron en
un primer momento a la topa tolondra, se proponen hoy, incluso
por los tedricos de las “nuevas” teorias del desarrollo, en un marco
diferente:

“Los paises que han sido recientemente exitosos son aquellos
que han logrado modificar su estrategia para lograr ventajas
comparativas dinamicas, fundamentadas en la especializacién
en bienes y servicios con alta elasticidad ingreso de la deman-
da, un elevado componente tecnolégico que les han permitido
explotar rentas econémicas... Existe un gran potencial para
el desarrollo de este tipo de mercados, basados en la diversifi-
cacién productiva y la investigacién y desarrollo de nuevos
procesos, corriente abajo de la produccion de energéticos. .
(Zambrano, 1993, p. 104).

Continda el mismo observador aiadiendo que “la orientacion
de los recursos hacia la industria petrolera y los sectores conexos,
asf como a la infraestructura de apoyo puede adquirir un caracter
estratégico para el mantenimiento de un ritmo de crecimiento que
apunta justamente en la direccién compatible con nuestras venta-
jas comparativas”. Finaliza nuestro comentarista con una referen-
cia a los programas de estabilizacién y la urgencia de que los mis-
mos agentes privados reconozcan ciertas sefiales para su toma de
decisiones: "‘Asi podria reducirse la friccién entre la politica de
estabilizacion y ajuste estructural, en momento en que las sefales
positivas son vitales para la constitucién de expectativas optimis-
tas asociadas al futuro de la economia venezolana™.

Mencionemos también el colapso econémico soviético, que a
pesar de no ser propiamente un pais petrolero, si presenté un ma-
nejo centralizado y sin referencia a costos de produccién de la ren-
ta petrolera. De hecho los manejos sin mucha referencia a un sis-
tema de precios estan en la base del verdadero desastre petrolero
en la antigua URRSS.

El caso de la petrolizacién de la economia mexicana también
ha sido examinado por muchos observadores de la economia inter-
racional; hoy sabemos que la economia mexicana pasa por un pro-
ceso de integracién con la economia norteamericana en el TLC,
pero que su realidad social se sacude por las desigualdades socia-
les. PEMEX, la estatal petrolera de México, pasa por un periodo de
reajuste; su contribucién a la economia mexicana podria asimilar-
se lejanamente al caso venezolano. La renta petrolera sirvié para
mantener vivo un cierto pacto social y en algunos momentos, para
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mostrar una prosperidad a crédito, La deuda de PEMEX fue definiti-
va para acelerar la crisis de la deuda en 1982. La estatal petrolera
entregd adicionalmente mas del 90% de sus ingresos netos al Esta-
do como impuestos y contribuciones; su nivel de inversiones ha
sido muy bajo a tal punto que el pais no se autoabastece de gaso-
lina,

La renta petrolera pospuso en México la revision de un inefi-
ciente y corrupto intervencionismo estatal; la crisis de precios de
1986 empujd drasticamente la imposicién del neoliberalismo inclu-
yendo triquiftuelas para burlar las leyes que consagran en México
la actividad petrolera como exclusiva para el Estado (Barbosa,
1993). No obstante, como lo demuestra el mismo autor, a pesar de
la liberalizacién y apertura del sector petroquimico, es un virtual
fracaso tanto para el abastecimiento del mercado local como por la
inversién extranjera que ha llegado al sector petroquimico. Actual-
mente estd por entrar en vigor una reforma de la industria petro-
lera mexicana donde PEMEX pagard impuestos, de acuerdo a la
rentabilidad de diversos sectores de la industria, pero no sera ex-
primida como fuente de ingresos fiscales; el propésito es garan-
tizar generacién eficiente de fondos, pero también mantener Ja in-
version en el sector, a pesar de la utilizacién y transferencia de
la renta M,

Para finalizar esta introduccién recardemos que los observa-
dores de las economias petroleras también han examinado los efec-
tos de la renta petrolera sobre paises desarroliados; el caso de
Noruega es tipico de una sociedad con un acuerdo social amplio,
donde la economia de mercado existe, pero también los sectores
medios vy populares han logrado una importante representacién
politica y, en consecuencia, la orientacién de la economia provie-
ne de otro acuerdo social.

Después de resaltar los importantes efectos sociales que la
renta petrolera ha tenido sobre la mencionada sociedad nérdica
Ghalioun {1984) concluye:

“En fin, la corrupcién estatal y social por los ingresos petro-
leros a imagen de los saudies o los "Ewings” de Dallas no es una
fatalidad. Noruega muestra que el manejo del poder petrolero es
posible adn si su realizacion exige bastante experiencia y mejora-

1. Oil and Gas Journal, Jan 17/94: “New Mexican Taxes to Transform
Pemex Capital Spending Strategy”).
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miento de los medios sociales de control. Cuando el sistema poli-
tico no estd profundamente corrompido, tal manejo depende en
gran parte de la aptitud de aprender y de corregir {os errores”.

Es desir, el manejo de la renta petrolera es ciertamente dificil
y exige transparencia politica, pero es una accién a emprender.

Incluso desde el punto de vista meramente econémico la dis-
cusién entre los economistas noruegos sobre los resultados de la
“enfermedad holandesa”, estin muy lejos de haberse dirimido
(véase una referencia amplia bibliografica en Eftkhari, 1984). Aho-
ra bien, ni los partidarios liberales de {a economia en Noruega se
ies ocurre privatizar a Statoil para que la perversa renta petrolera
salga de su territorio como nos lo recomienda el profesor Collier
{1994). Lo maximo que se propone como politica petrolera es dis-
persar los riesgos de precios bajos con un Fondo de Inversiones
del excedante; el problema que se plantea es comparar la rentabi-
iidad del fondo en inversiones al interior o en el exterior, pero
nunca privatizar ni la renta ni a la empresa estatal de hidrocarburos,
ni a los conservadores se les ha ocurrido tal alternativa. Otras op-
ciones se consideran también; aceptar los riesgos de la economia
petrolera o incluso retardar la extraccion de los recursos.

En fin, también hay cbservadores noruegos que proponen cons-
totar el cambio en la estructura de {a economia mencionada con el
petrolec y que antiguos sectores vitales, como la marina mercan-
e, corazdn politico del capitalismo noruego, simplemente han de
desaparecer o han de ocupar ya un lugar secundario e histérico.
Concluye Noreng (1980): “en todo caso un nuevo sistema econd-
mico estd emergiendo en Noruega, en el cual la distribucién ad-
ministrativa de los recursos se vuelve gradualmente mas impor-
tante que por la via de los mecanismos del mercado” (citado por
Eftekhari, 1980).

Pienso que en esta forma queda delimitada la propuesta de
un fondo de ahorro petrolero para los hallazgos de Cusiana.

2. Antecedentes

Ahora, hablando ya de nuestra politica petrolera digamos que
hoy el manejo petrolero y econémico colombiano estd mediatizado
tanto por lo que pudiéramos llamar el “sindrome de Cusiana™ co-
mo por el liberalismo econémico, norte de la politica econémica
de la administracién Gaviria,
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Veamos un poco el “sindrome Cusiana”.

Se pretende que el Gnico problema para analizar en la actual
politica petrolera es la entrada del proyecto de Cusiana al escena-
rio econémico nacional; las medidas que se discuten en los medios
oficiales tienen como meta prevenir la “enfermedad holandesa”,
esto es los efectos que sobre la estructura productiva tendria la
entrada de divisas petroleras: revaluacién de la tasa de cambio,
reorientacién de la produccién interna hacia sectores econémicos
con la baja exposicion a la competencia extranjera (bienes no tran-
sables), pérdida de la competitividad internacional de sectores pro-
ductivos y la consecuente destruccién de varios sectores producti-
vos creados con dificultad,

Las respuestas que se discuten en las esferas gubernamenta-
les tienen que ver en lo fundamental con las medidas de una cierta
macroeconomia [monetarias, fiscales y eventualmente cambiarias)
que se han de tomar para atenuar la revaluacién del peso, entre-
gando pues un buen entorno para que las fuerzas del mercado, con
su tradicional sabiduria, hagan lo suyo: asignen los recursos y dis-
tribuyan los beneficios con la natural “justicia’” que ello conlleva.

De todos modos como ha existido un sector contestatario a la
politica petrolera oficial (encarnado principalmente en los sindica-
tos petroleros y ciertos intelectuales heterodoxos), se disefié, con
el telén de fondo de un estudio de Naciones Unidas, una reforma
de las condiciones del contrato de asociacién colombiano, pero in-
timamente ligado con la politica de “modernizacién” impuesta por
la administracién Gaviria. Hay aspectos positivos sin duda en la
modificacién; de hecho una simulacién provisional que hemos efec-
tuado sobre la aplicacién de los nuevos pardmetros de la contra-
tacién en varios contratos vigentes nos indican que la rentabilidad
sobre la inversi6n asociada se afecta en contra, pero continda sien-
do atractiva la inversién en Colombia, excepto para dos contratos
de tamafio pequefio y alto costo (Lasmo-Upia y Petrocol-Huila), es
decir con tasas de retorno superiores al 16%. Ahora, la distribu-
cién de la masa de excedente mejora sustancialmente a favor del
pais.

Ahora hay otros elementos de la politica que se disefian para
privatizar abiertamente, 4reas vitales de la industria como el trans-
porte y la refinacion; otras se establecen para mejorar la rentabi-
lidad de contratos costosos, por ejemplo la rebaja de las tarifas
del transporte (ingreso de monopolio en la empresa estatal), deci-
dida como una adecuacién a las condiciones internacionales de

59



rentabilidad, pero que sin duda disminuye los ingresos de E.C.P.,
pues tal medida, no se liga a las ventajas o desventajas de los
contratos en yacimientos pequefios y dificiles y a su consecuente
rentabilidad; es mas bien una medida general, que se relaciona con
la decision de privatizar el transporte de crudo de los Llanos Orien-
tales, nuestra provincia petrolera mas prometedora,

3. Supuestos del diagnéstico para una politica petrolera

) Lo primero que se afirma es que nos encontramos ante una
situacién atipica, un incremento inusual de los ingresos externos
del pais y no ante la emergencia de un importante y estratégico
sector para la economia colombiana.

Adicionalmente, y con afirmaciones sin prueba empirica para
el caso colombiano, se parte de afirmar por parte del director del
D. N.P. que “numerosos estudios muestran que, de hecho, los ma-
yores peligros se encuentran precisamente en que el sector publi-
co sea el responsable de la administracién de los ingresos de las
bonanzas”. {D. N. P./B, M., 1983, p. 13).

Sin duda hay evidencia de despilfarro o robo a nivel interna-
cional de ingresos petroleros estatales {México, Nigeria, Indonesia).
El caso de Nigeria es tipico para lo uno y lo otro; el caso de Indo-
nesia es otra evidencia de la quiebra por desorden de Pertamina, la
estata! Indonesia, pero también de su recuperacién y actual opera-
cién normal; los dos casos administrados por dictaduras militares.
No sobra recordar que Indonesia es colocado como el caso de un
“buen uso” de una bonanza petrolera ' y el mismo D.N. P, efec-
tud un seminario recientemente para mirarlo mas en detalle, ahora
sin la presencia de Warren, que dicho entre paréntesis, en su po-
nencia anterior no era un “'privatizador” claro.

Ahora bien, se sabe que la corrupcion es problema eminente-
mente politico e histérico, lo cual no lo plantea el director de nues-
tra tecnocracia econdmica. La solucién a la corrupcién no la hace
un modelo de equilibrio general donde los agentes privados actien.
Los agentes privados, que fueron los beneficiarios de la verdadera
privatizacion de la renta petrolera en Nigeria no administraron me-
jor los recursos que la tecnocracia militar indonesia. Tampoco los
agentes privados, beneficiarios de la privatizacién de la petroqui-

2. Warren, D N. P. o. ¢. pp. 77-105).
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mica mexicana han efectuado las inversiones necesarias a la eco-
nomia mexicana como lo mencionamos mds atras, (Barbosa, 1993).

Digamos las cosas mas claramente, el D, N. P. no aporta nin-
gun indicio sobre el “peligro” que hoy representa Ecopetrol para el
manejo de los recursos petroleros del pais, quizd mas bien podria
haber prueba en contrario; en efecto, el aporte de ia Nacién para la
fundacion de E. C. P. en 1951 fue de col$ 500.000 @, equivalente a
unos US$ 2.5 millones de hoy; el patrimonio de la empresa era de
unos US$ 1.000 millones a fin de 1992, esto es se ha muitiplicado
por 400 el aporte financiero de la Nacién; jno esta mall

Si tomamos otros indicadores, podriamos decir que E. C. P.
{examinando la rentabilidad del capital o del activo total), esté en
el rango de las mas rentables empresas petroleras integradas del
mundo, a pesar de su escasa inversién en exploracién, en investi-
gacién, en refinacién o en petroguimica; incluso, un negocio co-
mo la nueva refineria podria tener tasas de retorno bastante sa-
tisfactoria entre el 14 y el 17%, segln las hipé6tesis de precios.

4. Algunas recomendaciones que se discuten

Como ya lo hemos sefialado en otras ocasiones, e! punto de
partida para el manejo de los ingresos petroleros se inscribe en
la ortodoxia neoliberal: para “profundizar el proceso de moderni-
zacién”, segtn el director del D, N, P., “debe insistirse en la im-
portancia de que buena parte de las inversiones requeridas para el
desarrollo y explotacion de Cusiana sean adelantadas por el sector
privado. De otra forma... puede presentarse un crecimiento exce-
sivo de la empresa estatal que maneja el petréleo” (D, N. P.), Es la
misma opinién del profesor Collier de Oxford quien después de re-
cordar los despilfarros de un dictador africano {Nkruma en década
del 60), concluye, contra la misma idea de un fondo de ahorro, que
“yo tiendo a estar en favor de la privatizacion de las bonanzas,
porque una vez en manos del sector privado, cualquier presidente
imprudente que suba al poder va a tener menos oportunidad de ha-
cer ese tipo de cosas”. Contradictoriamente, unas lineas adelante
el mismo profesor se lamenta de la corrupta privatizacién de los

3. Bendeck, J. “Ecopetrol: historia de una gran empresa”, Punto Lla-
no, Bogota, 1993.
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ingresos petroleros en Nigeria, donde la bonanza fue una verdadera
maldicidn.

Otra recomendacién que se hace con frecuencia es la “esterili-
zacién” de los perversos fondos petroleros en un “Fondo de Aho-
rro” en el exterior preferiblemente,

Tal propuesta tiene una aceptacién bastante notable en el
mundo politico actual, y se inscribe en la éptica de una politica
econémica “neutra”, es decir que s6lo mejore -el entorno de la
inversién privada.

Recordemos como antecedente en el terreno petrolero que
Perry ) propuso hace unos afios un “Fondo Nacional de Explora-
cién” donde se ahorrara el exceso de ingresos de Ecopetrol por
coyunturas favorables de precios internacionales y mantener asi
un nivel constante de exploracién. La razonable propuesta no pros-
perd, Ecopetrol s6lo deberia entregar fondos al gobierno central.

Como hemos indicado en otros articulos ), pensamos que la
politica petrolera debe ser distinta a una mera pieza de la politica
cambiaria, monetaria o fiscal. Debe ser una politica activa para po-
tenciar directamente la inversion fisica en el PIB y no sélo un aho-
rro financiero; justamente la mencionada experiencia indonesia
muestra altisimas inversiones del gobierno y del sector privado
como porcentaje del PIB, precondicién del desarrollo econdmico.

No hay desacuerdo con el D. N. P., en que la revaluacién se
presentard, pero sélo si el comercio de divisas sigue libre; ahora,
serd un problema estructural si consideramos que no estamos ante
una ocasional bonanza sino que nos encontramos ante una im-
portante transformacion histérica de la economia colombiana,

Ya en esta 6ptica, el problema estructural se tiene que en-
frentar con medidas conscientes en dos sentidos compiementa-
rios: primero, para aumentar la productividad del conjunto de la
economia con medidas conscientes y concertadas entre el sector es-
tatal y el sector privado; segundo, para acrecentar el nivel global
de la inversion (ahorro) tanto piblico como privado.

4. Perry, G. / FEDESARROLLO, “Politica petrolera y medio ambiente”,
Fescol, Bogota, 1992

5. Ver por ejemplo: “El mercado mundial de contratacion petrolera y
el contrato colombiano”, Economia Colombiana 246, 1994. “La politica
petrolera: qué hacer con Cusiana”, Foro N° 23, 1994,
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Adicionalmente, y menciénemelo de paso, no podemos descar-
tar subsidios condicionales transitorios y controlados, a sectores
de nuestra economia para que se tecnifiquen adecuadamente o se
reconviertan. Sin duda los subsidios tienen que ser negociados con
el sector privado contra metas en produccién, productividad y em-
pleo como ha sido el caso coreano tan mencionado desde hace dias.
Citemos extensamente un reciente informe del principal campeén
del liberalismo econémico, sobre el desarrollo asiatico; tal balance
se hace a pesar de la partida de defuncién que se expidié al inter-
vencionismo estatal por parte de los intérpretes colombianos de
las “nuevas” teorias del desarrollo. (Ver en detalle D. N. P., 1991,
cap. 1). '

Veamos un balance de la intervencion estatal en Asia, segin
el guardian de la ortodoxia:

“Pero estas politicas fundamentales no cuentan toda la histo-
ria. En la mayoria de estas economias en una u otra forma el
gobierno intervino —de manera sistemética y por miltiples
canales— para fortalecer el crecimiento y en ocasiones para
promover de manera especifica cierto tipo de industrias. La
politica intervencionista tomé muchas formas: establecimien-
to de metas y crédito subsidiado a industrias seleccionadas,
manteniendo bajas tasas de depdsito y fijando mérgenes a ti-
pos de interés para incrementar las ganancias y beneficios re-
tenidos, protegiendo de las importaciones la producciéon domés-
tica, subsidiando industrias en problemas, estableciendo y fi-
nanciando banca gubernamental de fomento, efectuando inver-
sién publica en investigacién aplicada, sefialando metas de ex-
portacién por firmas o por industrias especificas, desarrollan-
do instituciones de mercadeo para exportacién, y compartiendo
informacion ampliamente entre los sectores pudblico y privado.
Algunas industrias se promovieron, otras no'' 9,

Si le rebajamos vigor a la campaiia ideolégica neoliberal, po-
driamos manejar otra propuesta; nos encontramos ante una opor-
tunidad histérica para capitalizar buena parte del excedente petro-
lero y fortalecer y modernizar al sector petroleroc nacional; si Eco-
petrol explora y se fortalece tanto financiera como tecnolédgica-
mente, estamos no ante una efimera bonanza sino ante el desarro-
tlo de un nuevo sector de la economia nacional; la refinacion y la
petroquimica a nivel mundial brindan buenas oportunidades; inclu-

6. World Bank, 1993, p. 5.
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so el déficit local de destilados puede costarle al pafs més de
US$ 300 millones anuales; con 3 afios de importaciones se cons-
truye una refineria de buena conversién para los crudos de Cu-
siana.

La asociacién (en términos a ser discutidos) para el manejo
de crudos pesados (del tipo de Cocornd) es una buena oportunidad
para la valorizacion de muchas reservas locales que tienen poco
beneficio, e incluso hacen ineficiente la carga de Barrancabermeja.
Incluso la asociacion con el capital multinacional en la industriali-
zacion y exportacion de nuestros crudos con mas valor agregado
local es una alternativa a considerar seriamente, pues nuestra cer-
cania al principal mercado del mundo nos da una buena ventaja
(Estados Unidos importa mas de la mitad de su consumo).

De hecho los principales paises productores de petr6leo han
disefiado asociaciones en la refinacién y la petroquimica con las
multinacionales pues los intereses de ambos actores confluyen: las
compafias no tienen grandes reservas, los grandes paises exporta-
dores (México, Venezuela, Arabia Saudita, Kuwait, etc.), requieren
tecnologia y acceso seguro y valorizado a los mercados de sus
crudos,

Digamos entre paréntesis que sin duda de conjunto la so-
ciedad colombiana tiene una gran deuda con los sectores més des-
protegidos y olvidados; incluso en el debate electoral en curso al-
gunos candidatos proponen dedicar buena parte de los ingresos pe-
troleros a “resolver” problemas sociales (;donaciones?, ;alimen-
tos?): a decir verdad las transferencias sociales urgentes deben
tener otro origen: la tributacién progresiva, para que sean los agen-
tes que se benefician de la explotacién a bajos precios de la fuerza
de trabajo quienes paguen la “deuda social”; devorar en transfe-
rencias la renta petrolera implica que cuando el petrdleo se agote,
vamos a quedar en las mismas, pues la mera caridad con ingresos
de recursos agotables no es respuesta estructural al problema de
la pobreza y la inequidad social.

Ahora, volviendo al punto de la necesaria estabilidad macro-
econémica recojamos algunos puntos propuestos por un ex-minis-
tro venezolano de planeacion en el seminario donde se origina la
obra citada del D. N. P.; en efecto, Ricardo Hausmann, presenta ele-
mentos diferentes al del mero fondo de ahorro financiero y propo-
ne un “fondo de estabilizacién macroeconémico’; en su ponen-
cia (" registra la experiencia vecina en un terreno diferente al

7. Hausmann, R., Venezuela, Comentarios, D. N. P., 1994, pp. 156-63.

64



neoliberalismo; resalta la importancia benéfica del sector petrole-
ro sobre la economia venezolana; destaca por ejemplo que “entre
1943 y 1958 se presenté otro boom de inversiones petroleras y
también tuvoe un efecto fenomenal sobre la actividad econdémica.
El Producto Interno Bruto crecid a una tasa superior al 10%".

Para Venezuela es factible sin duda la vinculacién productiva
del sector petrolero al resto de la economia ya que “las inversio-
nes representan un monto de gastos que tiende a desarrollar la in-
dustria de servicios de ingenieria y la industria de bienes de ca-
pital. Todo a una mayor evolucién tecnoldgica’.

En un sentimiento ya muy propio de la sociedad venezolana se
piensa con razén que el “petréleo hay que invertirlo, no gastarlo”.
A pesar de ello la historia del petréleo mundial colocé ciertamente
a la hermana republica en aprietos pero de otra indole.

La década dei 70, como se sabe, registré incrementos insospe-
chados en el nivel de precios de!l crudo (véase la grafica mas aba-
jo); ahora digamos que en cierta medida el petréleo se comporta
como una mercancia especial, pero mercancia al fin y al cabo; lo
especial del crudo es que en ciertas condiciones se puede generar
una renta absoluta (por la correlacién de fuerzas a favor de los
propietarios) y en consecuencia precios muy altos; en otras circuns-
tancias la formacion del precio sélo consigue una renta diferencial
para los productores mas eficientes o de bajo costo de produccion;
lo corriente del petréleo ha sido la fluctuacién del corto plazo en
su precio, pero s6lo en la década del 70 fue exorbitante; se creé
una alta renta absoluta. Veamos el comportamiento del precio en
el siglo en curso; de todas maneras en el largo plazo se puede es-
timar que se recuperan los costos de produccién y los empresarios
del negccio obtienen una ganancia normal, es decir de acuerdo al
mercado para las inversiones; las ganancias extraordinarias en la
década del 70 se transformaron en renta para los terratenientes.
En las décadas anteriores la renta diferencial fue capturada y capi-
talizada por el cartel de capitalistas petroleros.

Como se observa en términos corrientes el precio del crudo ha
mostrado ser mas o menos estable por 70 afios; ahora la tormen-
tosa década del 70 recogi6 en el precio, de un lado, el exorbitante
incremento del consumo de la década anterior que pasé de 32.8
millones de barriles diarios (mbd) en 1966 a 62.5 mbd en 1979 vy,
de otro, los cambios politicos de la misma década para crear una
renta absoluta; la década del 80 también fue inestable y la que se
inicia parece que sigue en la ténica de una cierta inestabilidad, pero
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Grafico 1. Precios del petréleo crudo
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los consumos futuros tendran que pagar los altos costos de pro-
duccién de los yacimientos marginales de hoy.

Ahora, el auge de precios plantea un problema de manejo ma-
croeconémico, no tanto por la existencia de un gasto o inversion
puiblica como por la amplitud en las fluctuaciones de los ingresos
publicos; potencialmente se pueden presentar presiones inflacio-
narias, déficits (superavits) pablicos, revaluaciones {devaluacio-

nes).

Para la Venezuela de hoy el déficit fiscal, la inflacién, la fuga
de capitales y la devaluacién del bolivar son los elementos que de-
finen la nueva situacién macroecondomica,

La propuesta de Hausmann, inspirado en las ensefanzas de
nuestro Fondo Nacional del Café, es crear un Fondo de Estabiliza-
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cion Macroeconémica, no para retirar al Estado de ia inversién en
la economia sino para mantener niveles de inversién (y gasto) pu-
blica que de estabilidad al crecimiento econémico e incluso se
haga estimable para todos los agentes la estabilidad macroeconé-
mica por la existencia de una inversién segura.

El punto de partida para la realidad venezolana es pues la exis-
tencia indiscutida de un cierto nivel de inversiones del Estado, la
discusién de su tamafio no la plantea Hausmann: para el periodo
1961-1980 las estadisticas del Banco Mundial muestran tasas de
inversién entre el 21 y el 25% del PIB, cifras comparables a las de
Colombia en el mismo periodo.

En este contexto Hausmann recuerda que 'la politica macro-
econdmica tradicional de Venezuela consistia en mantener un tipo
de cambio fijo con el délar, un presupuesto balanceado y tasas de
Interés controladas a niveles ligeramente superiores a las inter-
nacionales”; las fluctuaciones en el precio del crudo ya en la dé-
cada del 80 trajo malas consecuencias para la politica macroeconé-
mica venezolana. Reconoce nuestro observador que en las condi-
ciones de volatilidad de precios es "imposible el mantenimiento de
una regla de equilibrio presupuestario: es imposible alterar el ni-
vel del gasto al ritmo del petréleo”; el resultado fue claro: una gran
inestabilidad en la balanza de pagos, |llegdndose a crear verdade-
ras crisis de la balanza de pagos, impidiéndose pues de paso el tipo
de cambio fijo; la devaluacién del bolivar fue la consecuencia de
ello. Se han ensayado varias medidas (cambios mdltiples, flotan-
tes} con poco éxito,

Concluye Hausmann que de todas maneras ‘‘el pais ain no ha
podido encontrar una estrategia macroeconémica que pueda hacer
frente a las fluctuaciones del petréleo”. Agreguemos que, en fin,
la participacién del petréleo en las exportaciones venezolanas pa-
s6 del 74% en 1960 a mas del 97% en 1980, Para la década del 90
no es tanto, pero es definitivo; la macroeconomia venezolana de-
pende sin duda del precio del crudo.

Para el caso venezolano es claro que se necesita un fondo de
estabilizacién macroeconémica que ‘“‘trata de definir cuantos re-
cursos pueden ser incorporados al presupuesto a partir de un in-
greso tan incierto como el petrolero”, De aqui en adelante se trata
pues de pesar los elementos que determinardn el nivel de gasto;
Hausmann propone tres elementos:

“en primer lugar, el ingreso esperado actual, el cual {salvo va-
riaciones previsibles en volimenes) debe parecerse bastante al
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actual, pues la incertidumbre petrolera es asimilable a un
cambio aleatorio. En segundo lugar, el nivel actual de gastos.
Cambios bruscos en esta variable generan costos tanto direc-
tamente fiscales como macroeconomicos. El gasto se vuelve
menos eficiente si tiene que ajustarse bruscamente cada afio,
y la economia se resiente por la volatilidad de la demanda
agregada interna. En tercer lugar, por el nivel de reservas que
tenga el fondo: mientras mas bajo su nivel, menos cubierto esta
el riesgo petrolero y menos se puede gastar” .

Para nosotros es evidente que la propuesta de Hausmann parte
de un hecho distinto al nuestro: se trata de una economia con una
fuerte participacion estatal en la inversién y el gasto y altamente
dependiente del petréleo. Es un fondo para manejar una situacion
nueva creada por las fluctuaciones externas del precio,

Ahora bien, para el caso colombiano se puede pensar en otros
elementos: de hecho si uno de los severos problemas que se notan
en la economia colombiana es la revaluacion del peso, lo que en
principio no tiene mucho que ver con la entrada de Cusiana a la
produccién nacional, se debe pensar en otro tipo de medidas para
controlar el ingreso de divisas; algunos analistas sugieren reim-
plantar controles de tipo cambiario, incluso una participacién ma-
yor del Banco de la Republica en el mercado cambiario, por ejem-
plo recaudando un impuesto por la moneda extranjera transada por
los particulares. Paralelamente concertar medidas con el sector
productivo para promover el incremento de la productividad en los
sectores mas expuestos a la competencia, especialmente el sector
agrario; el lema debe ser proteccién limitada con aumento de la
productividad.

Otro elemento que se debe promover €s la discusién nacional
sobre un plan de inversiones publicas en mejoramiento de produc-
tividad y en el desarrollo petrolero.

En fin, un fondo de estabilizacion para las inversiones en el
sector petrolero con el criterio de desarrollo del sector y de man-
tenimiento de niveles publicos de gasto que mantengan en ciertos
niveles la demanda agregada y un reemplazo de las reservas gas-
tadas.

En todo caso, como lo sugerimos atras, la discusién implica
prever inversion publica directa, a pesar de la ofensiva generali-
zada contra el intervencionismo del Estado.

8. D.N. P, o c, p. 162
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Recordemos una vez al Banco Mundial sobre el efecto del Es-
tado como agente en los paises asidticos de reciente desarrollo:
“nuestra conciusién es que en unas pocas economias, principal-
mente en el Noreste de Asia, en algunos casos las intervenciones
gubernamentales dieron como resultado un crecimiento mayor y
mas equitativo que de no haberse presentado la mencionada inter-
vencion”. Agrega el mismo informe unos prerrequisitos de la inter-
vencién estatal virtuosa: “Primero, los gobiernos desarrollaron me-
canismos institucionales que les permitieron el establecimiento de
claros criterios de rendimiento en las intervenciones selectivas, lo
mismo que la vigilancia del misme... Segundo, los costos de las
intervenciones tanto implicitas como explicitas, no fueron exce-
sivos"” (9,

Entre nosotros Sarmiento (1994), desestima con argumenta-
cién macroecondmica elemental, los peligros de la enfermedad ho-
landesa; de manera resumida: si los ingresos financieros se trans-
forman en inversién productiva de alta composicién importada {y de
alta potenciacién de la productividad se puede agregar), las pre-
siones revaluacionistas son muy bajas, contrarrestadas por poli-
ticas fiscales muy leves; recoglendo datos anuales, deduce que el
monto adicional de nuevos délares en circulacién seria bajo en
caso de inversiones productivas seleccionadas.

Nuestro autor estima justamente, recogiendo cifras sobre-
estimadas del D, N. P, que a la economia colombiana que “la mo-
vilizacién de la bonanza requirirfa un aumento del ahorro que fluc-
tiia entre US$ 1.700 y 2.100 millones™, esto es medio punto del
PIB. Ademas, “al resto de la economia le corresponderia entre
US$ 500 y US$ 900,

En resumidas cuentas, las medidas de tipo fiscal {por ejem-
plo impuestos progresivos al consumo suntuario, del tipo de la
construccion, bien no transable) bien pueden dirigir al ahorro su-
mas proximas al monto estimado por Sarmiento, '

Agreguemos que las sumas mencionadas por el D. N. P. son
infladas, alcanzan los US$ 13.000 millones [Alvarez, 1994), pues las
estimaciones de precios al alza en el petrdéleo son bastante irrea-
les, supuesto expreso en las modelaciones del D. N. P. Incluso
recientemente Ecopetrol ' estima, en la transparencia “resulta-

9. World Bank, o. ¢, p. 6.

10. “Visién del petréleo: Colombia y el mundo”, Congreso Nacional Pe-
trolero, Bogota, julio 1994,
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dos econémicos del proyecto”, que Valor Actual Neto del total de
ingresos estatales se ubicara entre US$ 5.583 y 6.364 millones.

;Qué queda de la enfermedad holandesa y un fondo de aho-
rro en el exterior?

Recordemos, para terminar, que Amsden (1989), habia con-
cluido en la importancia del proceso de ““equivocacién’’ deliberada
de las sefiales del mercado para el proceso de industrializacion
coreano.

En fin, la presencia del Estado pues como agente directo, en
el sector petrolero, no se puede descartar y a decir verdad pensa-
mos que es deseable en el caso colombiano,

5. A menera de conclusién sugerencias de politica petrolera:

Después de haber redactado el documento anterior y haberlo
propuesto al comité de redaccién de “Ensayos de Economia”, algu-
nos colegas del Departamento de Economia me preguntan: si la
propuesta de un fondo macroeconomico no debe ser el centro del
manejo petrolero colombiano, entonces ;qué se propane?

Pues bien, entrego sin mayores modificaciones un articulo de
prensa aun sin publicar que propone elementos de reflexion adicio-
nales,

Digamos que para empezar a discutir con pie firme la politica
petrolera habria que sefalar en este momento un elemento tedrico
central; este punto es vital en cualquier discusion sobre politica
en los recursos minerales; los recursos naturales en tierra no tie-
nen valor, en si, es necesario su extraccién (por la aplicacién de
trabajo) para valorizarlos. Es decir, el recurso mineral tiene que
llegar al mercado y enfrentarse a unas especificas (que no abstrac-
tas) condiciones de valorizacion.

Es pues necesario recordar siempre que se ests llevando una
mercancia a un mercado donde convergen productores y consumi-
dores. Los deseos de unos y otros se enfrentan y sancionan unas
condiciones histéricas de dificultades de producci6n, de demanda,
de desarrollo tecnolégico y otorgan un precio.

El papel del petroteniente nacional —es decir el Estado o su
agente— en este momento de la valorizacién es relativamente pa-
sivo: debe analizar eso si las condiciones del mercado mundial pe-
trolero (es decir mirar la demanda y la oferta y sus tendencias, el
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desarrollo tecnolégico en la produccién de materiales energéticos y
en la produccién de otras mercancias, las condiciones politicas gene-
rales y particulares, las perspectivas globales de la economia) para
percibir las condiciones de creacién y desarrollo del excedente pe-
trolero y entrar a exigir su parte en la ganancia extraordinaria, su
renta. (Ver Alvarez, 1988). En el caso colombiano Ecopetrol es un
empresarlio, un capitalista, a quien el Estado le ha fijado el papel
ae representarlo como terrateniente que es, como duefio del sub-
suelo.

La participacién pues de Ecopetrol como empresario es valo-
rizar el capital estatal y obtener el mayor beneficio. Como repre-
sentante del terrateniente debe conocer las reglas de la formacién
de la renta petrolera a nivel mundial y promover la mejor partici-
pacién posible del Estado en ésta acorde, insistimos, a las condi-
ciones mundiales de contratacién en el ramo en cada momento.
No es posible salirse de las condiciones del mercado mundial de
contratacién para exigir una participacién menor a las multinacio-
nales. Tampoco se deberia aceptar los puntos de vista de la mul-
tinacional y otorgarles ventajas por encima de las condiciones mun-
diales.

Propuestas alternativas.

Tendriamos varios elementos de tipo general en nuestra pro-
puesta:

1. Hablemos en principio sobre la contratacién; tendriamos que

indicar como punto de partida que es necesario negociar de
acuerdo al desarrollo del mercado mundial de arreglos petroleros.
Debemos tener en cuenta que el mencionado mercado no tiene las
caracteristicas de un mercado de “commodities” donde una cierta
transparencia se puede suponer.

Una primera conclusién es idgica: la participacién del exce-
dente petrolero [renta) por el capital multinacional no deberfa ex-
ceder el Estado de tal participacién en el mercado mundial; se de-
be establecer una estructura tributaria en los contratos de asocia-
¢ién o en la legislacién tributaria del pais que permita al Estado
capturar el exceso sobre las ganancias extraordinarias,

2. Otro elemento de reorganizacion de los contratos de asocia-

cién es impedir o desestimular las transferencias intercompa-
filas sin pagar impuestos a las ganancias extraordinarias. Un equi-
po permanente de anilisis de balances de compafiias multinacio-
nales se deberd establecer en el Ministerio de Hacienda con el
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propésito de cruzar informaci6n con los respectivos entes fiscali-
zadores en otros paises y proponer una estructura tributaria agil,
y que sea adecuada a los propésitos nacionales: colocarnos en un
punto “normal” de la participacién de la renta petrolera.

La misma Contraloria General de la Nacién debe propiciar la
creacion de observadores calificados en el escenario petrolero y
energético mundial, de tal manera que el uso de los dineros fisca-
les (la mitad al menos de la totalidad de la inversién en los con-
tratos de asociacién) sea auditado adecuadamente, Actualmente
los mencionados intereses de la nacién lo manejan las multinacio-
nales y la calidad de la auditoria que ejerce Ecopetrol parece tener
algunas deficiencias. El caso de Cafto Limén es un indicativo de
los problemas en ese sentido; la inversién en Cerrejon Norte que
ascender4, segun el Ministerio de Minas a mas de US$ 3.000 millo-
nes, tampoco dispuso en el momento de su ejecucién ni de su
planeacién de una auditoria nacional. Cerrejon es, sin duda, la mi-
na de carbon a cielo abierto mas cara, es decir mas ineficiente,
del mundo (Alvarez, 1985). '

3. Mantener una reserva estratégica en tierra para suplir las ne-

cesidades nacionales no se debe descartar. Ahora bien, la ci-
fra de solo extraer un porcentaje de las reservas (para mantener
un cierto abastecimiento por 20 afios por ejemplo) no consulta las
realidades cambiantes de la economia y la geologia, pues hay que
partir de un punto de vista: es necesario valorizar los recursos na-
turales, incluso los no renovables. El mercado y las necesidades
nacionales, evaluadas con participacién cientifica y ciudadana di-
réan una cifra en cada momento.

4. Como complemento para garantizar una reserva estratégica

nacional se impone un plan de fortalecimiento financiero y
cientifico de Ecopetrol y la Naci6én para cumplir dos funciones: par-
ticipar en la busqueda y transformacién de hidrocarburos y asi am-
pliar la produccién nacional de valor agregado y en segundo lugar,
si tiene un sélido desarrolio industrial, fortalecer una de las condi-
ciones claves de la negociacién en recursos: conocer muy bien
técnicamente el asunto de negociacién (no sélo las condiciones del
mercado mundial), pues en la aplicacién “técnica™ de un contrato
se puede perder la ventaja ganada con dificultad en la mesa de ne-
gociaciones, Un programa de mediano plazo a cargo de las univer-
sidades nacionales (que ya tienen programas de maestria) para for-
mar doctores en quimica, ingenieria quimica, ingenieria mecanica,
ingenieria de geologia, etc., que efectden tesis doctorales sobre
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temas petroleros y energéticos debe ser un complemento al forta-
lecimiento del Instituto Colombiano del Petréleo.

5. Para una propuesta de renegociacidn se impone de todas ma-

neras una investigaciéon més detallada sobre las actuales con-
diciones de distribucién del excedente petrolero a nivel mundial y
para ello es necesario preparar equipos nacionales expertos en eco-
nomia energética en las universidades nacionales que puedan nu-
trir a Ecopetrol y el Ministerio de Hacienda, Minas, Contraloria, etc.

6. E! otro gran elemento de una politica petrolera es su utiliza-

cién para promover la ampliacion del mercado interno. Hay
que dotar a Ecopetrol de unas reglas mas claras; debe participar
ciertamente en un proceso de distribucién social de la renta pero
debe ser también fortalecida como agencia comercial del Estado
en un sector completamente estratégico de la economia mundial.

Esto quiere decir que la compafiia estatal debe proceder mas
agresivamente en varios campos. Debe participar en la petroqui-
mica (y no como invitado de piedra) y promover la creacién del
sector metalmecdnico pesado nacional o regional (;Andino?, ;de los
37) complemento importante de la actividad petrolera; debe forta-
lecer su accionar en la exploracién o en conocimiento de las cuen-
cas sedimentarias nacionales; debe fortalecer su capacidad de re-
finacion (véase méas atras) para el abastecimiento nacional e in-
cluso para la exportacién; también se deberia propender por forta-
lecer o crear sectores industriales asentados en la nacién o mini-
mo en la regién.

Queda por sentado que el tipo de acciones globales que se
emprendan deberia orientarse de conjunto a incrementar la pro-
ductividad de la economia nacional para reforzar la competitividad
de conjunto y mantener el poder de compra de la moneda nacional
de manera estable. El mejoramiento de la productividad es el unico
antidoto reconocido contra la enfermedad holandesa (revaluacién
de! peso, perjuicio de las casi todas las exportaciones, orientacién
de la inversién industrial hacia sectores sin competencia interna-
cional) vy palanca indiscutible para promover la competitividad de la
economia nacional,

6. bis. Mas precisamente se debe diseiar un plan de desarrollo

sectorial petrolero (cuyo eje debe ser el Ecopetrol) con po-
liticas de inversién en exploracién, refinacién, petroquimica y con-
tratacion. Las utilidades netas corrientes de Ecopetrol sobrepasa-
ran los US$ 6.400 MM, en sdlo Cusiana, Es decir nuestra compaiiia
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petrolera podria invertir en el sector al menos US$ 278 MM. anua-
les, Un plan de desarrollo de unos US$ 5.000 MM, (del tipo al escri-
to en la administracién Chona en 1987 con unas inverslones tota-
les de US$ 4.560 MM, para el perfodo 1988-1995]) deberia disefarse
en el mediano plazo e incluir transporte, refinacién, prospeccién,
gas, etc. Incluso nuevas actividades de asogiacion en refinacidén (de
crudos pesados e incluso livianos), petroquimica, distribucion in-
ternacional, etc. con las multinacionales o compafias estatales ve-
cinas se puede examinar si se dispone de una cierta holgura finan-
ciera como es el caso.

7. Deberia también nuestra politica petrolera promover la inte-

gracién o cooperaciébn mas activa con los paises latinoameri-
canos en la perspectiva de la integracién hacia abajo de la filial
petrolera para maximizar también los beneficios industriales del
petréleo v no sélo la renta. £l triste camino de los rentistas no es
claro, es necesario crear valor agregado propio para “refinar” e
irrigar en toda la sociedad los frutos de la renta petrolera.

8. Adicionalmente, y habida cuenta la justa inquietud a propdsito

de las regalias de la renovada actividad petrolera, se debe
constituir una Veeduria Civica y Popular de las regalics, para evi-
tar que tanto el clientelismo y la tecnocracia central o incluso las
fuerzas regionales se apropien de recursos publicos como sucedié
con las regalias de Arauca.

9. Finalmente otro gran elemento de politica petrolera que debe

discutirse es la creacién de un Consejo Petrolero Nacional don-
de esté representada toda la Nacién (los sindicatos, la academia,
la tecnocracia, el estamento poiitico, los gremios profesionales y
econémicos, etc.) para que se disefle y discuta una politica petro-
lera de largo plazo que concerte los intereses dispares de la na-
cién y potencie la utilizacién y reconstruccién de los activos na-
cionales.
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