-

. o o -
View metadata, citation and similar papers at core.ac.uk brought to you by i CORE

provided by Repositorio Digital RIBEI
1
FH“I ilf

Instituto

wano - Documento de Trabajo
Working Paper

Acciones exteriores para el aprovisionamiento
de hidrocarburos:
¢hacia una mayor seguridad energética en China?
Clara Garcia

13/112008

Documento de Trabajo N° 47/2008

www.realinstitutoelcano.org


https://core.ac.uk/display/42966212?utm_source=pdf&utm_medium=banner&utm_campaign=pdf-decoration-v1

Acciones exteriores para el aprovisionamiento de hidrocarburos:
¢hacia una mayor seguridad energética en China?

Clara Garcia

Resumen®

Desde que comenzara una profunda transformacion del sistema energético de China a principios de
los afios 90, el pais se enfrenta a un notable deterioro de su seguridad energética. Las diversas
medidas internas que tratan de hacer frente a la inseguridad energética se muestran insuficientes, lo
que explica el despliegue de acciones externas para, asumiendo la imposibilidad de autosuficiencia
de hidrocarburos, tratar de asegurar el aprovisionamiento desde el exterior. Dichas acciones
externas concentran la atencion de este trabajo, en el que se trata de dilucidar cuéles son sus
objetivos e instrumentos, en qué medida constituyen una estrategia publica y con qué obstaculos se
podrian enfrentar, poniéndose asi en jaque su viabilidad en favor de una mayor seguridad
energética.

1. Introduccién

Desde que se iniciara una profunda transformacion del sistema energético de China a comienzos de
los afios 90, el pais se enfrenta a un importante deterioro de su seguridad energética. Y ello se
constata se entienda la seguridad energética desde una perspectiva estrecha, centrada en la
disponibilidad, accesibilidad y precio asumible del petroleo, o desde una vision mas amplia,
inclusiva de otros parametros de seguridad energética (como la disponibilidad, accesibilidad y buen
precio de una diversidad de recursos, o la sostenibilidad ambiental del uso de tales recursos).

En concreto, China padece de una creciente dependencia de importaciones de hidrocarburos —en
1993 el pais comenzd a presentar importaciones netas de petréleo— tanto como de una intolerable
insostenibilidad ambiental de su modelo energético. Ante todo ello, las autoridades chinas vienen
desplegando un sinfin de politicas internas (esto es, que actian dentro de las fronteras nacionales):
(a) acciones que persiguen incrementar la produccién y distribucion nacionales de hidrocarburos, y
lograr asi una mayor autosuficiencia en tales recursos; y (b) medidas que pretenden bien una
diversificacion de la oferta energética hacia fuentes no fosiles, bien fomentar la conservacion
energética y lograr asi una mayor sostenibilidad y (quiza también) una mayor autosuficiencia.

Pero todas estas medidas internas presentan importantes restricciones, lo que ha hecho necesario el
despliegue de acciones externas para, asumiendo la imposibilidad de preservar la autosuficiencia de
hidrocarburos, tratar de asegurar el aprovisionamiento desde el exterior. Dichas acciones externas
concentran la atencion de este trabajo, en el que se trata de dilucidar cudles son sus objetivos e
instrumentos, en qué medida constituyen una estrategia publica y con qué obstaculos se podrian
enfrentar, poniéndose asi en jaque su viabilidad.

Asi pues, en el segundo apartado se realiza una valoracion del estado de la seguridad energética en
China, y se repasa brevemente la insuficiencia de las acciones internas desplegadas en pro de una
mayor seguridad. En el tercer apartado se exponen los objetivos e instrumentos de las acciones
chinas de aprovisionamiento de hidrocarburos en el exterior y se valora su naturaleza estratégica.

! Este Documento de Trabajo esta basado en una version previa (elaborada por la autora junto con Enrique Palazuelos),
que constituye el capitulo 8 del libro: E. Palazuelos (Dir.), El petrdleo y el gas natural en la geoestrategia mundial,
Editorial Akal, Madrid, de proxima aparicion en 2008. La autora agradece los valiosos comentarios y sugerencias
realizados por los asistentes a la sesion del Grupo de Trabajo sobre Energia, celebrada en el Real Instituto Elcano el 18
de septiembre de 2008.
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En el cuarto apartado se analiza la viabilidad de la estrategia de aprovisionamiento para contener la
inseguridad energética derivada de la dependencia de importaciones de hidrocarburos. Finalmente,
en el quinto apartado, se concluye.

2. Las amenazas a la seguridad energética en Chinay la insuficiencia de las acciones internas

A comienzos de los 90 se inicié lo que se ha dado en llamar la “transicién energética” china, esto
es, una serie de transformaciones de su sistema energético que, entre otras cosas, han conducido a
un deterioro de la seguridad energética en el pais. En particular, y siguiendo una concepcion amplia
de seguridad energética, las mayores fuentes de inseguridad en China provienen de la dependencia
de importaciones de hidrocarburos y de la insostenibilidad ambiental de su modelo energético. Es
mas, las acciones internas que tratan de avanzar hacia una mayor autosuficiencia de hidrocarburos
y/o hacia una mayor sostenibilidad se muestran insuficientes.

2.1. Las amenazas a la seguridad energeética en China

Para comprender las amenazas a la seguridad energética en China, conviene repasar algunas
definiciones estandar de seguridad energética. Sirvan, por ejemplo, la de Belgrave et al. (1987),
quienes indican que la seguridad energética es “un estado en que los consumidores y sus gobiernos
creen, y tienen razdn para creer, que hay suficientes reservas, produccion y distribucion [de fuentes
energéticas] como para atender sus requerimientos en el futuro previsible, de fuentes internas o
externas, a un coste que no les posiciona en desventaja competitiva o amenaza de otro modo su
bienestar”; o la mas contemporanea de APERC (2007, p. 6), que la define como la “capacidad de
una economia de garantizar la disponibilidad de recursos energéticos de manera sostenible y
oportuna a un precio que no afecte negativamente el desempefio econdmico de dicha economia”.

En estas definiciones estan implicitas cuatro vertientes que, segiin el mismo APERC (2007), tiene la
seguridad energética: disponibilidad, accesibilidad y precio asumible de los recursos energéticos, y
sostenibilidad ambiental del sistema energético (las cuatro “Aes”, por su version en inglés:
availability, accesibility, affordability y acceptability). Asi pues, son éstas definiciones que admiten
una concepcion amplia de la seguridad energética: una vision no referida a un solo recurso
energético, no centrada en las condiciones de la oferta (produccién y distribucion) y que no enfatiza
el control nacional de esa oferta. Esto es, una concepcion en la que cabria un “nuevo paradigma
energético” (Constantin, 2005, p. 5) no basado exclusivamente en el carbon o en el petrdleo (abierto
asi a energias mas limpias y/o renovables), con una demanda energética eficiente (la clave de la
seguridad no esta necesariamente en la produccién, sino también en la conservacidn), y con mas
confianza en los mercados energéticos que en la autosuficiencia o en el control a largo plazo de los
recursos foraneos.

En cualquier caso, como apunta la primera de las definiciones (Belgrave et al., 1987), el concepto
de seguridad energética esta sujeto a subjetividad: la seguridad energética no es simplemente una
realidad (los consumidores y gobiernos “tienen razon para creer’) sino también una situacion
percibida (“un estado en que los consumidores y gobiernos creen”). Y resulta evidente la
importancia de este elemento de subjetividad del concepto de seguridad energética: las acciones de
las autoridades publicas (y de otros actores en el sistema energético) dependerdn de como se
entienda, y por consiguiente de cdmo se perciba, la seguridad energética.

En China la percepcion de la seguridad energética parece responder, no tanto a una concepcion
amplia, inclusiva de nuevos paradigmas energéticos, sino a una concepcion mas estrecha de tal
seguridad. Como explican Downs (2004) y Constantin (2005) el concepto de seguridad energética
en China tradicionalmente se reduce a una preocupacion por la suficiencia de petrédleo (la de carbon
estd practicamente garantizada), centrada en la produccion y la distribucidon, y con una clara
preferencia por la autosuficiencia y, en caso de ser ésta imposible, por el control nacional del
aprovisionamiento en el exterior. Dicho de otro modo, y a riesgo de simplificar, la concepcion de
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seguridad energética china entenderia ésta como disponibilidad, accesibilidad y precio asumible de
los hidrocarburos y, sobre todo, del petréleo (en adelante, las tres “Aes” de los hidrocarburos).

En virtud de cualquiera de estas concepciones de seguridad energética, parece claro que los rasgos
del sistema energético tradicional chino posibilitaban una cierta seguridad: una demanda moderada
de energia, el uso mayoritario de un carbon que se poseia en abundancia, el protagonismo de la
industria como consumidor final, y los controles administrativos de los precios hacian que los
recursos necesarios fueran suficientes, a precios asumibles para ese principal consumidor final (la
industria), y todo ello sin necesidad de recurrir a mercados exteriores de hidrocarburos y sin atin un
excesivo impacto ambiental. Pero desde principios de los afios 90, China es testigo de una
transicion energética que se concreta en una gran aceleracion de su demanda energética, un
particular dinamismo de la demanda de ciertos sectores de consumo final que utilizan (mas que la
industria tradicional) petréleo, derivados y electricidad, y una persistentemente elevada intensidad
energética, junto con la tendencia a la liberalizacion de los mercados energéticos.” Dicha transicion
energética estd mermando, sin duda, la seguridad energética china, se valore ésta desde una
perspectiva amplia o estrecha.

Atendiendo a los indicadores de seguridad energética de APERC (2007), emanados de su propia
concepcion de seguridad, observamos que: (a) la proporcion de fuentes no carbonicas (hidro,
nuclear y renovables) sobre la demanda primaria de energia es en China mucho menor a la
correspondiente a otros grandes consumidores de energia, como EEUU y Japon, y la tendencia de
tal proporcion es a la baja (APERC, 2007); (b) China presenta una dependencia de importaciones de
energia relativamente baja, pero con propension a incrementarse;’ (c) esta dependencia de
importaciones estd muy vinculada a la de importaciones de petréleo, que tampoco viene siendo muy
grave (en comparacion con la de otros grandes importadores), pero cuya evolucion es claramente
alcista® (se espera igualmente una mayor dependencia de la compra de gas; véase Herberg, 2004);
(d) la dependencia de Oriente Medio como suministrador de petroleo, si bien viene disminuyendo
desde el comienzo del presente siglo, crecid sobremanera en los afios 90 y se sittia por lo general
por encima de la estadounidense (véase el Grafico 1).” El tnico indicador de APERC (2007) que
muestra una tendencia positiva para la seguridad energética china es el que mide la diversificacion
de fuentes energéticas en la demanda primaria de energia),’ pero ello responde a una diversificaciéon
desde el carbon hacia, sobre todo, electricidad y derivados. Asi, una mayor seguridad en términos
de diversificacion acarrea un agravamiento de la dependencia de importaciones de hidrocarburos.

? Sobre la transicion del sistema energético tradicional al actual en China, véase Palazuelos y Garcia (2008b y c).
* El indicador de dependencia de importaciones mide el peso de las importaciones netas en la demanda primaria de
energia, ponderando por la intensidad de consumo de cada fuente energética. La cifra para China en 2004 se encontr6
en el 14% (por debajo de la de EEUU), pero ascendera a 28% para 2030 (por encima de la de EEUU) (APERC, 2007).
*El indicador de dependencia de importaciones de petroleo mide el peso de las importaciones netas de petroleo sobre la
demanda primaria de petréleo, ponderado por la participacion del petrdleo en la demanda primaria de energia. La cifra
correspondiente a China fue de 9 en 2004 (28 en EEUU y 48 en Japdn) y se estima alcance un 15 en 2030 (APERC,
2007).
> El indicador de dependencia de Oriente Medio mide el peso de las importaciones de petroleo provenientes de Oriente
Medio sobre la demanda primaria de petrdleo.
% China presenta un grado de diversificacion relativamente bajo (61 en 2004) —ciertamente menor que el de otras
grandes economias, como EEUU (79) y Japon (76)— pero que esta en claro aumento (se espera ascienda hasta 68 para el
afio 2030).
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Grafico 1. Dependencia de las importaciones de petréleo de Oriente Medio, China y EEUU, 1993-2004
(importaciones de crudo desde Oriente Medio/demanda primaria de crudo)
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Fuente: elaboracion propia con datos de APERC (2007).

En suma, la seguridad energética en China se ve amenazada en dos frentes: de un lado, el de la
sostenibilidad del modelo energético (una de las cuatro “Aes”); y de otro, el de la disponibilidad,
accesibilidad y buen precio de los hidrocarburos foraneos (sobre todo, petroleo). Estas son las tres
“Aes” de los hidrocarburos que deciamos centran la preocupacion china por la seguridad energética.

Para comprender algo mejor las importaciones de hidrocarburos que amenazan la seguridad
energética china, baste repasar el veloz ascenso de las compras foraneas de petrdleo, asi como la
considerable (aunque decreciente) concentracion de suministradores.

Mientras que en 2001 China realizé unas importaciones netas de 60 millones de toneladas (mt) de
crudo y de 10 mt de productos refinados, en 2006 tales cifras alcanzaron los 145 mt y 30 mt,
respectivamente. Esto es, en apenas cinco afios, las compras externas de petroleo han crecido un
140% vy la relacion entre las importaciones y la demanda interna de crudo ha pasado del 32% al
50%. Las importaciones de derivados han ascendido en torno a un 200% y se acercan ya a un 20%
de la produccion (IEA, 2006a y 2008). Por lo demaés, las adquisiciones de gas natural apenas se
iniciaron en 2005 con 1.000 millones de m3. Las estimaciones de los organismos especializados
coinciden en sefalar que las importaciones de hidrocarburos seguiran aumentando con rapidez, ya
que la demanda crecera bastante mas que la produccion interna. Los calculos de IEA (2006b),
APERC (2006), EIA (2007) y OPEC (2007) estiman que hacia 2020 las importaciones de petrdleo
ascenderan a unos 350-370 mt, lo que —atendiendo a sus previsiones de produccion (210-240
millones) y de consumo (580-610 millones)— supondria que el 64%-70% de las necesidades chinas
de crudo serian abastecidas desde el exterior.

Observando los origenes geograficos de las crecientes importaciones de petréleo, sobresalen dos
rasgos: la estructura de importaciones ha cambiado y se ha hecho méas diversificada con respecto al
momento en que China comenz6 a ser comprador neto de crudo, pero el grueso de las mismas
proviene de Oriente Medio y Africa (Grafico 2).

En efecto, en los ultimos afios casi la mitad de las importaciones de crudo proviene de Oriente
Medio. El peso de esta region en el suministro de petroleo a China ha pasado por dos fases (Lee,
2005). En una primera (1993-2000) se elevd la cuota de Oriente Medio, en detrimento de otros
suministradores tradicionales, como los paises vecinos de Asia Oriental y algunos africanos. En la
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segunda (desde 2001) ha aumentado la importancia de otras regiones en detrimento de Oriente
Medio. Dentro del area, destacan las compras que se realizan en Arabia Saudi, con una cuota del
17% en 2005 (Kambara y Howe, 2007), que se disputa con Angola el primer puesto en el ranking
de suministradores de crudo a China, habiendo incrementado sustancialmente su cuota, que partia
de un modesto 2% en 1995. Tras Arabia Saudi, sigue en importancia Iran (11%), cuya participacion
en las importaciones chinas ha seguido el mismo patrén que la regidon en su conjunto, amplidndose
primero para decrecer en lo que va de siglo XXI. También destacan Oman (8%) y Yemen (4%),
paises que en 1995 partian con cuotas mucho mas elevadas (21% y 14%, respectivamente).

La segunda regioén de mayor importancia como suministradora es Africa, que en 2005 aportd un
30% de las importaciones chinas. Al revés que Oriente Medio, la cuota de esta region cayo
ligeramente en los afios 90, para recuperarse con creces en el actual decenio. Angola ha seguido esa
misma evolucion hasta convertirse en uno de los principales proveedores de crudo (6% en 1995 y
14% en 2005). Por detréds, destacan Sudan, Congo y Guinea Ecuatorial, todos de relativamente
reciente aparicion como vendedores de petroleo a China, con cuotas en torno a 4%-5%.

Las regiones de Europa y América aportan de forma conjunta aproximadamente la mitad que Africa
(15%), partiendo, eso si, de niveles insignificantes (2,5% en 1995). En ellas, destacan Rusia y
Venezuela, siendo ambos suministradores nuevos. Finalmente, con un 7,5% de las compras chinas
se encuentran los demas paises de Asia y Pacifico. Esta region se aproximaba a la cuota de Oriente
Medio en 1995, con un 42% de las importaciones totales. En aquel momento Indonesia aportaba el
31% del crudo adquirido por China, mientras que en 2005 s6lo representa el 3%.

Grafico 2. Origen por regiones de las importaciones de crudo chinas, afios seleccionados entre 1995 y 2005
(porcentajes del total)
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Fuente: elaboracién propia con datos de Ma y Andrews-Speed (2006) y Kambara y Howe (2007).

En definitiva, se aprecia una tendencia clara de diversificacion desde las primeras regiones
suministradoras (Oriente Medio y Asia) hacia otras zonas (Africa, Europa, Asia Central y América).
La diversificacion se observa igualmente por paises. En 1995, los seis mayores suministradores de
crudo eran el origen de algo mas del 80% de las importaciones (con un gran peso de solo tres
paises: Indonesia, Yemen y Oman), mientras que en 2005 fueron 10 los paises que aportaron mas o
menos la misma porcidn en las importaciones, no alcanzando ninguno de ellos el 20% (Gréfico 3).
Pero, a la postre, la dependencia del petréleo de Oriente Medio y, en segundo lugar, Africa, parece
inevitable (Bahgat, 2005; Blair et al., 2006).



Grafico 3. Origen por paises de las importaciones de crudo chinas, afios seleccionados entre 1995 y 2005
(porcentajes del total)
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Fuente: elaboracion propia con datos de Ma y Andrews-Speed (2006) y Kambara y Howe (2007).

2.2. La insuficiencia de las acciones internas en pro de la seguridad energética

Ante las amenazas a la seguridad energética, China se ha dotado de una bateria de politicas
energéticas, muchas de ellas concentradas dentro de las fronteras nacionales (aunque en ocasiones
cuenten con cooperacion internacional). De entre estas acciones, que podemos llamar internas, unas
responden a la descrita vision de la seguridad energética centrada en el petrdleo, de oferta y
distribucion, y que enfatiza la autosuficiencia (la reduccion de la dependencia de importaciones de
petroleo). Pero otras parecen admitir una vision de la seguridad energética mas acorde con el
mencionado “nuevo paradigma energético”, esto es, una seguridad basada en la diversificacion de la
oferta hacia energias no contaminantes y la conservacion energética, lo que permitiria ademas una
mayor autosuficiencia. Pero la insuficiencia de unas y otras explica que se complementen con las
acciones exteriores que centran la atencion de este trabajo. Como veremos en los apartados que
siguen, tales acciones exteriores tratan de contener la inseguridad derivada de necesitar el petroleo
extranjero, pero asumiendo la imposibilidad de autosuficiencia y conformandose con el control
nacional y a largo plazo de los recursos foraneos.

La estrategia interna de contencion de importaciones de hidrocarburos consiste basicamente en la
maximizacion de la produccién de petroleo y gas, el mayor desarrollo de las vias internas de
distribucion para esos recursos, la creacion de una reserva estratégica de petrdleo, y la ampliacion
de las capacidades de refino. Pero la utilizacion de hidrocarburos nacionales se topa con las
importantes restricciones.

Primero, las reservas probadas de petroleo son limitadas y apenas han aumentado en los ultimos
decenios. Ascienden a unos 2.200 mt, que equivalen a unos 12 afos del nivel de produccion actual.
Asi, la produccion ha venido creciendo con lentitud, desde 138 mt en 1990 a 183 millones en 2004.
Los principales yacimientos historicos (Daqing, Liaohe, Sengli) alcanzaron sus cotas maximas en la
primera mitad de los afios 90 y se encuentran en declive, mientras que las cuencas que cobran
presencia —situadas en zonas occidentales, en el este y el sur del Mar de la China y en la cuenca de
Bohai— tienen niveles de produccion inferiores a los que alcanzaron aquellos centros historicos
(Kambara y Howe, 2007). Por afiadidura, la capacidad de transporte del crudo es reducida y soélo
una cuarta parte se realiza por oleoductos. El resto se traslada por ferrocarril, cuyas debilidades se
convierten en un cuello de botella adicional para la produccion de crudo. Finalmente, las reservas
estratégicas nunca podran ser, en cualquier caso, una alternativa a las importaciones, sino tan s6lo

6



un “seguro” ante una disrupcion temporal de éstas.

Segundo, y en relacion con el gas, segun BP (2006) las reservas probadas han ido aumentando
desde 1980 (0,7 billones de m3) hasta alcanzar los 2,35 billones de m’ , siendo particularmente
abultadas las de las provincias de Xinjiang, Shaanxi, Sichuan y Mongolia Interior (Kambara y
Howe, 2007). Es éste un volumen considerable comparado con el nivel de produccion actual, pues
la ratio es de 47 anos, pero la comparacion resulta enganosa en la medida en que ese nivel de
produccion es muy reducido (47.000 millones de m’). Una mayor explotacién de las reservas
exigiria, ademas, la construccion de un sistema de transporte a larga distancia (desde las provincias
interiores a las mas consumidoras, en las zonas costeras), lo que supone importantes costes y plazos
de construccion —como ya se constata en el gasoducto que se estd construyendo para conectar
Xinjiang con el delta del rio Yangtsé—.

Tercero, la mejora de las capacidades de refino exige un ingente esfuerzo (Kambara y Howe, 2007;
Rosen y Houser, 2007), tanto en construcciéon de nuevas refinerias como en modernizacion de las
plantas existentes, para mejorar la eficiencia, la calidad de los derivados y la estructura de productos
refinados’ —del parque actual de algo més de 82 refinerias, solo cuatro plantas producen mas de 10
mt y unas 20 producen entre 5 y 10 mt; las demés son pequenas plantas con equipamiento
deficiente y dificultades para su reforma—. El compromiso de las autoridades con la mejora del
parque de refino parece claro: (1) en 2000 se cerraron casi 200 pequefias plantas (con una pérdida
de apenas 11 mt); y (2) el X Plan Quinquenal fij6 en 270 mt la capacidad instalada en 2005, lo que
se cumplio, y en 350 millones la capacidad para 2010, lo que parece que sera posible cumplir. Pero
aun a este ritmo de ampliacion de capacidad de produccion parece que serd imposible atender al
crecimiento de la demanda.

Por su parte, las acciones internas acordes con un “nuevo paradigma energético” tratan, de un lado,
de diversificar el mix eléctrico no sélo hacia el gas (lo que no contribuye a la autosuficencia dadas
las mencionadas restricciones a la produccion nacional) sino también hacia energias no
contaminantes y favorecedoras de la autosuficiencia: nuclear, gran hidraulica, y renovables. De otro
lado, se promueve la conservacion energética, lo que de lograrse en el &mbito de los hidrocarburos,
facilitaria a un tiempo la sostenibilidad y la menor dependencia de importaciones. Pero son muy
importantes las restricciones a la sostenibilidad y, quiz4d mas aun, a la autosuficiencia por esta via.

Primero, las energias no fosiles representaban en 2004 el 26% de la capacidad instalada, con 102
GW, y aportaban el 18,5% de la produccion, con 406 TWh (datos de la Agencia Internacional de la
Energia). El compromiso publico con la expansioén del parque nuclear, de las grandes hidraulicas y
de las renovables parece firme. Se calcula que el parque nuclear, partiendo a mediados de los afios
2000, de una capacidad instalada de 7 GW podria llegar a contar con 10 GW en 2010 y con 25-30
GW en 2020. El potencial de las grandes hidraulicas es inmenso (las fuentes oficiales apuntan a
entre 380 y 670 GW). Actualmente se explotan 94 GW y a esta cifra se le sumaran antes de 2010
los aproximadamente 35 GW de la gran Presa de las Tres Gargantas y otros aproximadamente 25
generadores en rios diversos. A un plazo mayor, la capacidad hidraulica podria triplicar en 2030 su
nivel actual (Palazuelos y Garcia, 2008a). Las energias renovables cuentan con s6lo 5 GW de
capacidad instalada, pero podria ser que en el plazo de dos décadas se alcanzaran los 20 GW de
capacidad instalada, y ello sobre todo por las posibilidades de la energia edlica (APERC, 2004;
Cherni y Kentish, 2007). Ello merced a una ley para su desarrollo (promulgada en 2006), que aspira
a elevar la participacion de éstas hasta el 10% del consumo energético total para 2020. En cualquier
caso, la sostenibilidad ambiental del sistema energético chino seguiria amenazada, de un lado, por
que el desarrollo de las capacidades nucleares e hidroeléctricas puede derivar en nuevos riesgos
ambientales y, de otro lado, porque dados los enormes avances de electrificacion que se estan

7 La estructura técnica de las refinerias origina un mix de derivados desajustado con la demanda china. Basicamente,
existe un exceso de produccion de gasolina y una insuficiencia de diesel, keroseno-jet y fuel oil.
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produciendo (Palazuelos y Garcia, 2008b y c), es de esperar que el carbdn siga aportando mas de la
mitad del combustible eléctrico. El avance de estas energias no fosiles tampoco es de esperar
contribuya sustancialmente a la autosuficiencia, en tanto en cuanto tales recursos sustituyen
fundamentalmente al carbon en la produccion de electricidad, y no suplen ni al gas en dicha
produccion eléctrica (que, de hecho, va en ascenso) ni al petrdleo y los derivados en la industria o
los transportes.

Segundo, y en relacion con la conservacion energética, observamos que la dindmica seguida por la
intensidad energética presenta una ldgica contradictoria. Por una parte, la intensidad energética —
expresada a través de la ratio consumo de energia primaria por dolar de PIB (constante del 2000 en
PPA)- descendio con rapidez entre 1980 y 2002 (pasando de 0,747 a 0,204 tep por dolar). Por otra
parte, la ratio consumo-PIB en 2002 seguia siendo elevada. Se estima que tanto en la generacion de
electricidad como en los principales consumos industriales las cifras chinas son un 30%-40% mas
altas que los estdndares de los paises desarrollados (NDRC, 2004; Wang, 2006). Igualmente, los
vehiculos consumen un 20%-25% mas de combustible que en Europa o Japén, y lo mismo ocurre
con el consumo residencial (Bradley y Yang, 2006). Ademas, la intensidad energética se
incrementd en un 10% entre 2002 y 2004, alcanzando los 0,225 tep por 1.000 dolares (datos
obtenidos de la Agencia Internacional de la Energia). El esfuerzo de conservacion que es necesario
realizar es, por tanto, enorme y pasa por el ahorro de todos los recursos energéticos, incluidos los
hidrocarburos. En este sentido existe un plan de conservacion energética de 2004 (NDRC, 2004), se
ha explicitado el objetivo de disminuir la intensidad energética en un 20% para 2010, y son muy
numerosas las directivas publicas y los estandares de eficiencia para la industria, los automoviles, la
edificacion, los aparatos domésticos... (Dadi y Levine, 2004; Lin y Levine, 2006; Wang, 2006). En
cualquier caso, muchas de las medidas para la conservacion son de caracter cualitativo u
orientativo, resultan inconcretas y poco operativas en cuanto a las medidas practicas que permitiran
lograr los objetivos sefialados, o carecen de cifras presupuestarias que garanticen su aplicacion
(Zhang, 2006); y ello quizé responda a los intereses de signo contrario que oponen las grandes
empresas, las autoridades locales y otros sectores defensores del paradigma energético tradicional,
basado en la maximizacién de produccion en lugar de en la conservacion.® Ademas, el mismo
proceso de desarrollo econémico, inclusivo del dinamismo de ciertas industrias, del ascenso del
transporte por automovil, y de urbanizacion, dificulta la conservacion energética (Palazuelos y
Garcia, 2008b y c). En otras palabras, la elevada intensidad energética tiene su origen no sélo en la
ineficiencia técnica en los usos energéticos, sino en la transformacion estructural de los sectores de
consumo final.

En definitiva, por un lado, existen restricciones inevitables a la produccion y distribucién de
hidrocarburos, cuya demanda crece de modo acelerado como parte del proceso de desarrollo chino;
y, por otro lado, los esfuerzos en diversificacion de la oferta energética y en conservacion parecen
por el momento insuficientes para garantizar la sostenibilidad y mas aln para evitar las
importaciones de hidrocarburos. De tal modo, la seguridad energética “se ha convertido en un
asunto de la ‘alta politica’ de seguridad nacional, y no solo de la ‘baja politica’ de la politica
econdmica interna” (Lieberthal y Herberg, 2006, p. 13).

3. La estrategia exterior en pro de la seguridad energética

Ante el rapido ascenso de las importaciones y la probabilidad de que el mismo continte, China se
ha dotado de una estrategia de aprovisionamiento externo. Consideramos que puede hablarse de
estrategia en tanto en cuanto: se observa la existencia de objetivos y de instrumentos; y tales
objetivos e instrumentos tienen una naturaleza que puede calificarse como estratégica,” ya que

¥ Sobre el grado de influencia de distintos actores en la estrategia energética piblica, véase Downs (2004).

? Si las acciones exteriores chinas en pro de la seguridad energética constituyen o no una estrategia es asunto de debate

entre los especialistas. Algunos como Andrews-Speed (Andrews-Speed et al., 2002; Andrews-Speed, 2004; y Ma y

Andrews-Speed, 2006) caracterizan las iniciativas exteriores de China como “estratégicas”, mientras que otros enfatizan
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tienen un caracter integral o coordinado (se complementan entre si), son de largo plazo y el
gobierno asume su direccion y, en gran parte, su realizacion.

Los objetivos ultimos de la estrategia china no son unicos de la misma, sino que son compartidos
por todos los paises altamente dependientes de las importaciones de hidrocarburos; y consisten en
las que hemos denominado las tres “Aes”: disponibilidad, accesibilidad y un buen precio de los
hidrocarburos que se importan. La concrecion de tales metas en China se especifica en dos
objetivos centrales: (a) la consolidacion de las importaciones desde los principales socios de
Oriente Medio y Africa, que aportan conjuntamente cerca del 80% del crudo que importa China; y
(b) la diversificacion de regiones y paises suministradores de hidrocarburos, siguiendo la tendencia
mostrada en los Graficos 2 y 3. El logro de las tres “Aes” de los hidrocarburos, concretado
mediante la consolidacion y diversificacion de suministradores, son objetivos complementarios, no
alternativos, en el sentido de que en caso de cumplirse uno y no los demas la estrategia resultaria al
menos parcialmente fallida. Baste pensar en la inutilidad de orientarse hacia un pais o region que
dispone de recursos, si se carece de medios para acceder a ellos (disponibilidad sin accesibilidad).
O en la insuficiencia que supondria la posibilidad de proveerse de petréleo en Asia Central si no se
cuenta con suministros de Oriente Medio (accesibilidad sin disponibilidad suficiente). Ademas, los
objetivos tienen una clara vision de largo plazo: se trata de cubrir las necesidades futuras, ya que las
actuales se atienden sin grandes dificultades. Finalmente, los objetivos pertenecen de un modo u
otro al gobierno de Pekin, independientemente de que en su formulacion hayan influido otros
niveles gubernamentales, empresas publicas u otros actores energéticos (Downs, 2004).

Los instrumentos de la estrategia de aprovisionamiento externo pueden separarse en instrumentos
de intervencion directa y otro de cardcter general que actia de forma mas indirecta. Los primeros
comprenden: (a) la inversién extranjera directa (IED) de las empresas petroleras publicas
(conocidas como National Qil Companies o NOC);'’ (b) la firma de acuerdos comerciales para la
adquisicion de petroleo o gas a largo plazo; y (c) el establecimiento de rutas seguras de transporte
de los hidrocarburos. Estas acciones se complementan con otro instrumento, mas indirecto, como
es: (d) la ampliacion de relaciones econdémicas y politicas con los suministradores. Como se vera en
el andlisis que sigue, todos ellos presentan los mencionados rasgos de complementariedad, largo
plazo y pertenencia de un modo u otro al &mbito del gobierno (Cuadro 1).

Cuadro 1. Objetivos e instrumentos de la estrategia china de aprovisionamiento externo de hidrocarburos

Objetivos Genéricos Disponibilidad
Accesibilidad
Buen precio
Concretos Consolidacién Oriente Medio y Africa
Diversificacién de regiones y paises
Instrumentos Directos Inversion Extranjera Directa de las NOCs

Contratos de largo plazo
Rutas seguras de transporte

Indirectos Relaciones no energéticas
Fuente: elaboracion propia.

que China carece de una estrategia diseflada y llevada a cabo desde el gobierno central para el aprovisionamiento
externo de recursos energéticos (Downs, 2004; Lieberthal y Herberg, 2006). En buena medida la discrepancia se origina
por la distinta conceptualizacion que unos y otros dan a los términos “estrategia” o “estratégico”. En este trabajo, nos
referimos a estrategia en el sentido expresado a continuacion en el texto.
10 Las principales NOC son: China National Petroleum Corporation (CNPC), China National Petroleum and Chemical
Corporation (Sinopec) y China National Offshore Oil Corporation (CNOOC). Pueden considerarse grupos
empresariales publicos, en tanto que son propiedad mayoritariamente del Estado, pero incluyen compaiiias que cotizan
en bolsas de valores. Véanse detalles sobre propiedad, beneficios, empleados y otras cuestiones de éstas y otras NOC en
Paik et al. (2007) y Houser (2008).
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3.1. Inversion externa de compafiias chinas

Las inversiones de companias petroleras en el exterior consisten en la adquisicion de propiedades
empresariales que otorguen derechos de exploracion, explotacién y/o reparto de la produccion.
Pueden identificarse tres etapas en la internacionalizacion de las NOC chinas (Bustelo, 2005; Ma y
Andrews-Speed, 2006). Entre 1993 y 1997, las inversiones tenian cardcter exploratorio y de
aprendizaje, siendo realizadas por CNPC en paises muy diversos.'' Después, entre 1997 y 2002,
tras la aprobacion explicita del entonces primer ministro Li Peng de la explotacion de recursos
energéticos internacionales, las NOC (todavia sobre todo CNPC) adquirieron yacimientos de bajo
riesgo en importantes paises productores, incluyendo algunos diplométicamente sensibles (Iran,
Irak, Nigeria, Sudan, Kazajistin y Venezuela). Por ultimo, desde 2002, tras los ataques terroristas
del 11 de septiembre de 2001, se ha intensificado y diversificado la actividad de las NOC en varios
sentidos: (a) ya no es s6lo CNPC la que realiza IED, sino que también Sinopec, CNOOC y
Sinochem invierten en el exterior; (b) se difuminan sus respectivas especializaciones, al realizar
CNPC y Sinopec inversiones offshore y CNOOC inversiones onshore; (¢) aumenta de forma
importante el nimero de paises receptores de la inversion china, aunque el mayor esfuerzo se
concentra en Asia Central y Africa (Paik et al., 2007); y (d) se realizan actividades mas diversas,
incluyendo la produccion de gas natural, y de més riesgo, como la exploracion en aguas profundas y
la explotacion de arenas del petroleo.

Asi, actualmente las actividades externas de las NOC chinas cubren diversas fases del ciclo del
petrdleo (exploracion, explotacion, distribucion y servicios relacionados)" y sus inversiones pueden
calificarse de cuantiosas. En el periodo 2004-2006, la IED saliente en el sector de la mineria supuso
el 30% de la IED china, esto es, algo mas de 12.000 millones de dolares de una salida de casi
39.000 millones.” El stock acumulado entre 1995 y 2006 de las tres principales NOC se cifra en
unos 27.000 millones de dolares, de los que casi el 58% corresponde a CNPC (Grafico 4). La IED
se distribuye por un amplio espectro de regiones, aunque con notables diferencias. Rusia-Asia
Central y Africa absorben un 48% y un 29%, respectivamente, de las inversiones acumuladas desde
1995; mientras que el resto de regiones se reparten el 21% restante. La principal region
suministradora de crudo a China (Oriente Medio) apenas recibe IED de las NOC (un 4% del total
acumulado).

""'La primera adquisicion de activos para la produccién petrolera se dio en Tailandia en 1993; y la siguieron inversiones
en Canada y Pera el mismo afio (Eurasia Group, 2006).

12 Aunque, como indica Downs (2004), la IED se centra mas en explotacién y reparto de la futura producciéon que en
exploracion.

3 Datos obtenidos del 2006 Statistical Bulletin of China’s Outward Foreign Direct Investment, que no ofrece

informacion desagregada por tipos de mineria.
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Grafico 4. Inversiones acumuladas en el extranjero de las principales NOC chinas por regiones, 1995-2006
(millones de délares)
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Fuente:
elaboracion propia con datos de Paik et al. (2007).

Se calcula que la capacidad de produccion de equity oil'* de tales inversiones estara en torno a los
56 mt por afio en 2013-1015 (Paik et al., 2007), de los que cerca del 40% se producirian en Africa,
casi el 30% en Rusia y Asia Central y en torno al 20% en América. Con ello, grosso modo, en tales
fechas, China produciria mas alla de sus fronteras en torno al 15% del crudo que importa, sin que
ello signifique que este equity oil constituira en efecto parte de las importaciones chinas puesto que
podria distribuirse hacia terceros paises.

Atendiendo a los principales proyectos de inversion por regiones,”” este instrumento de
aprovisionamiento no es muy relevante en Oriente Medio, como sugeria el Grafico 4, ya que la
mayor parte de los paises de esa region no permite la adquisiciéon de activos petroleros y otros
imponen importantes restricciones, sobre todo en el sector del petroleo (Bahgat, 2005). En
consecuencia, casi todos los proyectos de inversion son de tamafio reducido, con la notable
excepcion de la explotacion por parte de Sinopec del yacimiento irani de Yadavaran. Tal
explotacion se produce en acuerdo con la National Iranian Oil Company y podria generar hasta 7,5
mt anuales para la empresa china.

En Africa, sobresalen las inversiones en Sudan, Angola y Nigeria, que suman mas del 90% de toda
la inversion acumulada de las NOC en Africa (Paik et al., 2007). Especialmente importante ha sido
la adquisicion por parte de CNPC, en 1997, del 40% de Greater Nile Petroleum Operating
Company en Sudan, que la empresa china explota desde 2003. Eurasia Group (2006) considera que
¢éste es uno de los proyectos con mayor capacidad de produccion de petréleo, en tanto que se espera
genere anualmente en torno a 7,5 mt de equity oil. Ademas, en Angola se esta desarrollando un
proyecto offshore (Greater Plutonio), que se espera produzca 10 mt anuales, la mitad de los cuales
corresponderian a Sinopec. En Nigeria, esta misma compafiia firm6é en 2004 un acuerdo de
explotacion de dos bloques en aguas profundas del Delta del Niger. Finalmente, las NOC también
tienen inversiones en Argelia, Gabon, Mauritania, Niger y Mali; y podrian extender sus operaciones
a Chad, Libia o Republica Centroafricana (OECD, 2006).

' Equity oil se refiere al petroleo producido como consecuencia de la IED de las NOC.
'S Muchos de los detalles expuestos a continuacién sobre produccién de equity oil por paises estan tomados de las
estimaciones de Eurasia Group (2006), que provee, en cualquier caso, mucha mas informacion de las actividades de
IED de las NOC. Algunos otros datos provienen de la propia informacion corporativa de CNPC
(http://www.cnpc.com.cn/eng; consultado el 12/V/2008).
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En la antigua URSS, Rusia y Kazajistan concentran mas del 80% de las inversiones acumuladas en
la region (Paik et al., 2007). En Rusia destaca la compra de Udmurtneft en 2006, por parte de
Sinopec en asociacion con Rosneft, pues se trata de la mayor adquisicion china de activos
energéticos rusos desde 1993. En cualquier caso, Kazajistan estd mas abierto que Rusia a la IED en
hidrocarburos, de modo que CNPC cuenta con cinco proyectos de explotacion de yacimientos y dos
de exploracion Los dos proyectos de explotacion mas relevantes quiza sean los resultantes de la
compra de las empresas AktobeMunaiGaz y PetroKazakhstan. En 1997 CNPC se hizo con algo mas
de un 60% de la primera (la cuarta petrolera del pais), en la actualidad posee mas del 80% de la
compaiiia, y se estima que produzca algo mas de 6,5 mt de equity oil en 2009 (Eurasia Group,
2006). Y en 2005, la misma CNPC adquiri6 PetroKazakhstan (aunque posteriormente transfirié una
porcion de sus participaciones a KazMunaiGaz). De menor importancia es la presencia china en
Turkmenistdn, Azerbaiyan y Uzbekistdn, aunque en todos estos paises existen acuerdos o
negociaciones de acuerdos sobre exploracion, explotacion de yacimientos y/o reparto de
produccion.

Ya se ha sefialado que en Asia la acumulacién de inversiones de las NOC es considerablemente
menor. Destacan, no obstante, las adquisiciones de CNOOC en Indonesia, que hacen de Asia la
unica region en la que CNOOC es la principal NOC inversora, y de Indonesia el origen del grueso
del equity oil producido en Asia. CNOOC compro6 en 2002 a Repsol-YPF sus activos en Indonesia;
y el proyecto de explotacion genera unos 2,3 mt anuales. Hay, ademads, inversiones de PetroChina
(filial cotizada de CNPC) también en Indonesia, de CNPC en Tailandia, y de CNOOC en
explotaciones de gas en Australia.

Finalmente, existen diversas inversiones en América, la mayoria de ellas de pequefio tamano, que
se caracterizan porque buena parte del equity oil permanece en el propio continente, por motivos
geograficos y tecnoldgicos. En Canada, destaca la empresa conjunta SinoCanadian Petroleum, cuya
contraparte china es una subsidiaria de Sinopec. Esta empresa concede un 40% de participacion a
China en el proyecto Northern Lights, que se espera produzca 5,7 mt anuales, de los que por tanto
2,3 mt serian equity oil para China. Igualmente sobresale la adquisicion por parte de CNOOC de
cerca de un 17% de una empresa de explotacion de arenas del petroleo. En América Latina, CNPC
compr6 en 2005 y 2006 derechos de exploracion y explotacion en Venezuela, en cooperacion con
Petroleos de Venezuela. So6lo en la zona del Orinoco, se espera una produccion de 10 mt anuales.
Igualmente, existen inversiones en Ecuador, donde el consorcio liderado por China, Andes
Petroleum, participado por CNOOC vy Sinopec, produce 3 mt; en Peri, donde CNPC genera en
torno a otros 3 mt; y en Colombia.

3.2. Acuerdos comerciales de largo plazo

Los acuerdos comerciales de largo plazo consisten basicamente en un compromiso de adquisicion
por parte de China y de venta por parte de paises suministradores de ciertas cantidades de
hidrocarburos durante periodos prolongados de tiempo. Son mds frecuentes para la compra de gas,
pero también se firman algunos para el aprovisionamiento de petroleo. Sin &nimo de exhaustividad,
recogemos aqui algunos casos.

e Con paises de Oriente Medio destacan los contratos con Iran. Uno, firmado en 2004, para la
compra-venta de 10 mt anuales de gas natural licuado (GNL) en los 25 afios siguientes a 2008.
Y otro, también por 25 afios, para la adquisicion de los 7,5 mt de petrdleo anuales extraidos en
el campo de Yadavaran (Eurasia Group, 2006).

e En Africa, tras la recepcion de un cuantioso crédito para reconstruccion, Angola se
comprometié a enviar 5 mt al afio de crudo. Existe también un acuerdo comercial con Nigeria,
firmado en 2005, para el suministro de 1,5 mt anuales durante nueve afios.

e En Rusia sobresale el acuerdo de 2005 entre CNPC y Rosneft para el envio de 20 mt de petréleo
al afio hasta 2010 y de 30 millones entre esa fecha y 2030. En la reciente cumbre celebrada ente
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los jefes de Estado de ambos paises, Hu Jintao y Dmitry Medvedev, se trat la posibilidad de
ampliar esa cifra.

e En Asia Central, la misma CNPC ha acordado con Turkmenistan Natural Gas Konzern la
compra de 30.000 millones de m® anuales de gas por un plazo de 30 afios comenzando en 2009.

e Existen acuerdos entre China e Indonesia, asi como entre China y Australia, para el suministro
de GNL.

3.3. Aseguramiento de rutas de transporte

Las acciones chinas para asegurar rutas estables de transporte estan directamente influidas por dos
hechos relacionados: de un lado, que la inmensa mayoria de las importaciones de crudo llegan a
China por vias maritimas y, de otro, que tales vias estan controladas por EEUU. En concreto, el
petroleo proveniente de Oriente Medio y de Africa (77,5% del total de importaciones en 2005) tiene
que cruzar o bien el estrecho de Malaca, por el que pasan hacia China unos 110 mt de crudo al afio;
o bien el estrecho de Lombok/Makassar si el petroleo es transportado en cargueros de mayor
tamafio. China no posee el poderio naval necesario para proteger tales vias de transporte,
dependiendo asi de la seguridad que provea EEUU. De tal modo, existe el temor de que no se
podria asegurar el acceso a las importaciones en caso de interrupciones de los suministros
motivadas por tensiones geopoliticas (Storey, 2006) o por cualesquier otros factores como pudieran
ser el ascenso de la pirateria o el terrorismo.

Ante esta gran dependencia de estas rutas maritimas, China procura establecer nuevas vias desde los
principales socios (Oriente Medio y Africa), pero sobre todo trata de construir nuevas vias de
distribucion desde nuevos y antiguos socios: de un lado, Rusia y Asia Central; de otro lado, Asia
Oriental y Oceania.

Primero, se intenta evitar la dependencia de los estrechos maritimos mencionados para el paso de
las compras realizadas en Oriente Medio y Africa. Existe una ambiciosa propuesta, aiin en proyecto,
para construir un canal de paso en el istmo de Kra, al sur de Tailandia que, ademas, ahorraria tres o
cuatro dias de viaje a los cargueros que ahora atraviesan el estrecho de Malaca (Storey, 2006). Mas
probables parecen los proyectos de construir un oleoducto desde Myanmar a la provincia china de
Yunnan; y otro desde Pakistan a la provincia de Xinjiang, con origen en Irdn. En ambos casos, el
petroleo proveniente de Oriente Medio y Africa podria ser descargado antes de cruzar los estrechos
de Malaka o de Lombok/Makassar y el resto del transporte se realizaria por esos oleoductos
terrestres.

Segundo, especialmente desde principios del actual siglo, la estrategia china incluye el
establecimiento de oleoductos y gasoductos por rutas terrestres desde Rusia y Asia Central. El
oleoducto Atyrau-Alashankou cruza Kazajistan de oeste a este hasta la provincia china de Xinjiang.
Un ramal que se proyecta construir desde Omsk, en Rusia, hasta el paso de ese oleoducto por Atasu,
haria mas factible la rentabilidad de esa tuberia. Desde mediados de 2006, el oleoducto esta
operativo, y cuenta con una capacidad de 10 mt anuales (transportd 4,5 mt en 2007), que se espera
se amplien a 20 millones. Ademés, ha comenzado la construccion de un gasoducto desde
Turkmenistan oriental hacia China, que aprovecha infraestructuras heredadas de la era soviética y
que se espera esté operativo en 2009, con una capacidad de 30.000 millones de m’. Ademas, se
contempla que este gasoducto tenga un ramal que conectaria China con Uzbekistan.

Existen otros proyectos en evaluacion. Muy conocido es el ramal Skovorodino-Daqing, que
conectaria el oleoducto ruso Taishet-Skovorodino (que continua hasta la costa del Pacifico) con la
provincia china de Heilongjiang. Ese tramo ruso, desde Siberia oriental hasta cerca de la frontera
china, tendrd capacidad para 80-90 mt y su construccién estda muy avanzada. En cambio, la del
ramal Skovorodino-Daqing no se ha iniciado, por desavenencias sobre el precio del petréleo
suministrado y por la preferencia de Rusia hacia la conexién con Japon (Skovorodino-Najodka).
Entretanto, el petroleo ruso se ha de transportar a Daqing por ferrocarril, lo que hace dudosa la
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posibilidad de que se cumpla el mencionado acuerdo de suministrar 30 mt al afio desde 2010,
mientras no se construye aquel ramal. Otros proyectos destacables son los gasoductos desde
diversas localidades rusas: desde Nadym y Urengoy (conocido como proyecto Altai, con capacidad
para 30.000 millones de m®), desde Kovykta (26.000 millones de m®) o desde las islas Sajalin.

Tercero, China trata de establecer nuevas conexiones con Asia. Ademas de las ya comentadas, que
se orientan a contar con vias alternativas de entrada para el crudo de Oriente Medio y Africa, se
estan construyendo infraestructuras para la compra de hidrocarburos asiaticos. En ese sentido
destacan las terminales de recepcion de GNL instaladas en las provincias chinas de Guangdong,
Fujian y Zheijiang."

Complementarias a todo lo anterior son las vias terrestres de transporte de hidrocarburos en el
interior de paises o regiones suministradores; vias que no llegan hasta China, sino que conectan las
zonas productoras con los puertos para su traslado por rutas maritimas. Es el caso de las muchas
lineas de ferrocarril construidas o recuperadas en el interior de Africa (Holslag et al., 2007), el
oleoducto que conecta las zonas productoras del interior de Sudan con el Mar Rojo y el oleoducto
proyectado para Canadad por PetroChina y Enbridge, que conectaria Alberta, zona productora de
arenas del petroleo, con la costa oeste del pais, si bien parece que este Ultimo proyecto ha sido
abandonado por PetroChina en 2007.

3.4. Intercambios economicos y politicos mas alla de los energéticos

El establecimiento o fortalecimiento de relaciones econdmicas y politicas no estrictamente
energéticas adopta multiples caras: comercio, inversiones directas en sectores distintos al de la
extraccion de recursos energéticos, préstamos, Ayuda Oficial al Desarrollo (AOD), relaciones
diplomaticas... Y tiene su justificacion en que tales relaciones pueden allanar el terreno para el
inicio o refuerzo de las IED energéticas (en produccién o distribucion) y de los acuerdos
comerciales de largo plazo. En cualquier caso, no siempre los intercambios econdmicos o politicos
estan al servicio de la estrategia energética, sino que en ocasiones se da (en sustitucion o como
complemento) la relacion inversa, esto es, que los vinculos energéticos contribuyen a perseguir
otros intereses.

En sus relaciones con Oriente Medio, China despliega efectivamente acciones econdmicas, politicas
y militares. A cambio de una mayor seguridad en la provision de recursos energéticos, China puede
ser fuente de ciertas ventajas econdmicas y politicas para la region: puede facilitar la diversificacion
de compradores de esos recursos energéticos y puede ayudar a ciertos gobiernos de Oriente Medio a
contener las acciones estadounidenses, haciendo uso, entre otras cosas, de su derecho de veto en el
Consejo de Seguridad de las Naciones Unidas (CSNU).

El fortalecimiento de intercambios se viene manifestando, por ejemplo, en sus vinculos con Arabia
Saudi. Existen importantes acuerdos de inversion de ese pais en China para la expansion y
modernizacion de refinerias (Bustelo, 2005). Asi, la empresa estatal saudi Aramco —junto con
ExxonMobil, Sinopec y el gobierno provincial— llevara a cabo un proyecto integrado de refineria y
petroquimica en la provincia de Fujian. Se trata de la primera inversion extranjera realizada en el
sector chino de refino en casi 20 afos. De manera similar, esa misma compaifiia construird una
refineria en Shandong. También con Arabia Saudi existen acuerdos comerciales y de inversion en
telecomunicaciones, vehiculos, productos de consumo y productos militares. En cuanto a relaciones
diplomaticas, ya en 1999 la visita del entonces presidente chino Jiang Zemin a Arabia Saudi dio
lugar a la denominada alianza estratégica para el petroleo; mas tarde, el rey Abdullah eligi6 China y
la India para su primer viaje oficial en 2006, y ese mismo afio el presidente Hu Jintao visitdé Arabia
Saudi. Por lo demas, existen también acuerdos con Iran, para la realizacion de inversiones
reciprocas en el sector de refino (IEA, 2000) y en infraestructuras —especialmente abultada es la

'® Véanse detalles sobre distribucién de hidrocarburos desde Asia sudoriental a China en Zhang (2008).
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inversion china en el metro de Teheran—. Ademas, China ha transferido armamento al pais arabe
(Amnistia Internacional, 2006) y se ha enfrentado en el CSNU a la imposicion de sanciones
multilaterales contra el programa nuclear irani.

En Africa son muchas las necesidades que China podia contribuir a cubrir, tanto de tipo econdmico
(comercial, financiero, tecnologico) como politico: China es un interesante aliado diplomatico para
Africa en tanto que ambos territorios comparten escepticismo ante las intenciones occidentales de
democratizacion y expansion de los derechos humanos (Taylor, 2006). También tienen varias
facetas los intereses chinos en Africa: el continente es un importante suministrador de
hidrocarburos pero también puede ser fuente de necesarios apoyos diplomdticos (Ma y Andrews-
Speed, 2006). La intensificacion de relaciones extra-energéticas se ha manifestado en un sinfin de
flujos y acuerdos econdémicos, asi como de visitas y negociaciones diplomaticas (Holslag et al.,
2007). China es ya el tercer socio comercial mas importante de Africa, al haber pasado el comercio
bilateral entre ambos territorios (exportaciones mas importaciones) de 10.700 millones de doélares
de media en 2000-2001 a 47.600 millones en 2005-2006 (NBS, varios afos). Y entre los primeros
socios comerciales de China, con la excepcion de Sudafrica, se encuentran varios paises
productores de petréleo (Taylor, 2006). Ademas, China es un importante donante de AOD a Africa,
con ambiciosos programas sanitarios y educativos. En materia de acciones diplomaticas para
fortalecer los vinculos econdémicos y politicos, en 2000 se estableci6 el China-Africa Cooperation
Forum (CACF), que incorpora planes de seguridad, cooperaciéon multilateral y desarrollo
econdmico y social.'” Desde principios del actual decenio, el presidente y el primer ministro chinos
han visitado Africa en muy numerosas ocasiones, se han abierto o reforzado embajadas chinas en el
continente y China participa de manera creciente en foros regionales de cooperacion, como la
Union Africana, NEPAD (New Partnership for Africa’s Development), procesos de integracion
regional y el Banco Africano de Desarrollo.

Atendiendo a relaciones con paises particulares, en 2005 China otorgd 2.000 millones de ddlares de
crédito a Angola y otros 1.000 millones mas en 2006 para la reconstruccion tras la guerra civil,
acompafiados de cuantiosa mano de obra al efecto. En una visita diplomatica del entonces vice
primer ministro Zeng Peiyan, en 2005, se firmaron nueve acuerdos de cooperacion, incluyendo
mayores compromisos de ayuda al desarrollo y, segiin Taylor (2006), se comprometieron mas de
6.000 millones de crédito sin intereses. En sus relaciones con Sudan, China le ha suministrado
armamento'® y ha obstaculizado en el CSNU la adopciéon de sanciones multilaterales por las
matanzas en Darfur. Por lo demads, en 2006 el presidente chino Hu Jintao visitdé Nigeria para firmar
un memorando de entendimiento, que otorgaba derechos de primer rechazo sobre cuatro bloques de
exploracion para CNPC. A cambio, la compaiiia china se comprometia a aportar varios miles de
millones de ddlares (se habla de 2.000 a 4.000) para la expansion de capacidades de refino,
inversiones en electricidad y telecomunicaciones, medicacion contra la malaria y educacion de
personal médico (Taylor, 2006; Paik et al., 2007). Relaciones parecidas se han establecido
igualmente en Zambia, Zimbabwe y Gabon (Holslag et al., 2007).

En Rusia y Asia Central convergen los intereses mutuos en energia y seguridad, de manera que las
relaciones extra-energéticas sirven a la seguridad energética, al tiempo que el establecimiento de
vinculos en temas de energia puede entenderse como parte de una estrategia de seguridad mas
amplia (Ma y Andrews-Speed, 2006). Asi, desde el colapso de la Unidén Soviética, han surgido
nuevas relaciones econdmicos y las manufacturas chinas son ya una parte importante de las
compras de Asia Central (Andrews-Speed y Vinogradov, 2000). También se han reforzado las
relaciones diplomaticas: China participé activamente en la creacion en 2001 de la Shanghai

7 Puede verse el Plan de Accién Addis Abeba, en que se recogen los objetivos iniciales de CACF, en
http://www.fmprc.gov.cn/zflt/eng/zyzl/hywj/t157710.htm (consultado el 12/V1/2008).
'8 Aunque China no es un importante proveedor de armas al conjunto de Africa, si es de los pocos paises que mantienen
cooperacion militar con Sudéan y la fuerza aérea sudanesa cuenta con aviones de caza chinos por valor de 100 millones
de dodlares (Amnistia Internacional, 2006; Taylor, 2006).
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Cooperation Organization (SCO), junto con Rusia, Kazajistan, Kirguizistan, Tayikistan y
Uzbekistan. Se trata de una organizacion centrada en cuestiones de seguridad (terrorismo,
separatismo y extremismo, segun el mismo texto fundacional), aunque con elementos de
cooperacion econdmica y cultural. Ese mismo afio 2001, China y Rusia establecieron un acuerdo
estratégico a 20 afios, el Good-Neighbourly Treaty of Friendship and Cooperation, con contenido
diplomético, geoestratégico y militar, asi como econémico, tecnolégico y medioambiental."

Los vinculos de China con sus vecinos asidticos se han fortalecido muy notablemente desde que
comenzara el aperturismo chino a las relaciones internacionales. Pero el refuerzo de intercambios
econdmicos y politicos entre China y el resto de Asia y Pacifico quiza no deba interpretarse tanto en
clave energética, dada la relativamente menor y decreciente participacion de esta region en las
importaciones chinas de hidrocarburos, asi como los muchos intereses no energéticos que los unen.
No obstante, las relaciones con algunos paises, en particular con Indonesia, Myanmar y Australia, si
tienen mds vinculacion a las necesidades de suministro de hidrocarburos y otras materias primas,
aunque China no ha firmado con ellos acuerdos de especial relevancia.

En relacion con América Latina, China puede ser fuente de fortalecidos vinculos comerciales y de
inversion, asi como (en algunos paises) de apoyos politicos que contrarresten su tradicional
dependencia de EEUU. En cualquier caso, los intercambios de indole no energética con América
Latina tienen un perfil mas econdmico que de seguridad o geoestrategia; y por el momento no son
tan activos como con Africa o Asia Central. Asi, el comercio entre ambas regiones se ha
incrementado bastante, pasando de 13.700 millones de dolares de media en 2000-2001 a 60.300
millones en 2005-2006, correspondiendo una participacion muy elevada de ese comercio a los
paises vendedores de crudo (54% a Venezuela y 30% a Brasil) (NBS, varios afios). En las diversas
visitas diplomaticas entre China y Venezuela —cuatro visitas a China del presidente venezolano
Hugo Chavez ente 1999 y 2006, y visitas a Venezuela del entonces presidente chino Jiang Zemin en
2001, del entonces vice presidente Zeng Qinghng en 2005 y del actual vice primer ministro Hui
Liangyu en 2008— se han firmado numerosos acuerdos de cooperacion, incluyendo crédito para
vivienda, telecomunicaciones y desarrollo rural. En Brasil, la compafiia publica Petrobras y
CNOOC estudian la viabilidad de operaciones de refino, ademas de las de exploracion y
distribucion.

3.5. Recapitulacion sobre la cualidad estratégica de las acciones exteriores

Para concluir este apartado cabe recapitular sobre las caracteristicas de los instrumentos descritos
para, de un lado, ver como se imbrican en la estrategia de aprovisionamiento china (esto es, como
pueden servir los instrumentos a los objetivos) y, de otro lado, calibrar su caracter estratégico, en el
sentido apuntado, es decir, la complementariedad entre los instrumentos, su pretension de largo
plazo y su pertenencia al &mbito gubernamental.

En efecto, los cuatro instrumentos descritos pueden contribuir a la consecucion de los objetivos
generales de disponibilidad, accesibilidad y precio asumible de los hidrocarburos. Primero, la
disponibilidad podria verse incrementada gracias a las inversiones directas en exploracion y
explotacion de yacimientos de las NOC. Segundo, la accesibilidad se veria facilitada por cada uno
de los instrumentos descritos: (1) la IED permitiria el control directo de los yacimientos y sus
producciones, eliminando intermediarios que pudieran reducir la certeza del suministro;*® (2) la
firma de acuerdos de largo plazo trata precisamente de asegurar el acceso de manera mas o menos
previsible; (3) el establecimiento de vias mdas seguras de transporte resulta imprescindible para la

1 Se puede consultar el texto integro del Tratado en http://www.fmprc.gov.cn/eng/wjdt/2649/t15771.htm (consultado el
14/V/2008).

? De modo mas indirecto, la IED de las NOC puede incrementar la accesibilidad a los recursos foraneos en tanto en
cuanto éstas aportan en torno al 25% de los ingresos fiscales chinos (Ma y Andrews-Speed, 2006). De tal manera que,
incluso si vendieran sus producciones a terceros paises, los mayores ingresos permitirian a China adquirir
hidrocarburos.
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accesibilidad; y (4) las relaciones extra-energéticas pretenden allanar el terreno para el acceso a los
recursos energéticos foraneos, a cambio de beneficios econdomicos y/o politicos. Tercero, si bien es
cuestionable que un pais pueda influir en los precios internacionales de los hidrocarburos, algunos
de los instrumentos de la estrategia china podrian contribuir al logro de ese objetivo. Las
inversiones externas de las compafias petroleras chinas podrian facilitar cierto control sobre los
precios, en la medida en que el equity il resultara mas barato®' y/o tuviera precios menos inciertos
que los de mercado. Es mds, a largo plazo podria incrementarse la capacidad de las NOC para
influir en los precios. En el caso de los acuerdos comerciales, aunque incluyen condiciones de
indexacion segun la evolucion del mercado, generalmente ofrecen mayores garantias de estabilidad
de precios. Finalmente, la construccion y el control de rutas de transporte podrian reducir el precio
final de los hidrocarburos, al eliminarse intermediarios en la fase de distribucion.

La eficacia de esos instrumentos para alcanzar las tres “Aes” de los hidrocarburos pasa por su
funcionalidad en la consecucion de los objetivos propios de China: la consolidacion de relaciones
con Oriente Medio y Africa y la continuacion de la diversificacion de suministradores. En efecto, la
IED de las compatfiias chinas presenta un bajo grado de concentracion geografica, dispersandose
entre proveedores importantes (como los africanos) y otros suministradores mas “nuevos” (como
algunos de Asia Central). Los contratos a largo plazo igualmente se extienden por unos y otros
paises, siendo importantes en los vinculos con Oriente Medio (donde existe menos aceptacion de la
IED), pero también en relaciones més incipientes, como las de suministro de petréleo desde Rusia y
de gas desde Asia sudoriental y Australia. Muchos de los esfuerzos de establecimiento de vias
seguras de transporte pretenden precisamente hacer posible la diversificacion de fuentes, limando la
dependencia de las rutas maritimas de transporte desde Oriente Medio y Africa. Y, finalmente, las
relaciones econdmicas y politicas extra-energéticas abarcan un buen numero de suministradores,
tanto importantes como otros, incipientes o potenciales.

Al mismo tiempo, se puede afirmar que los cuatro instrumentos descritos tienen cualidades
estratégicas. Primero, aunque en ocasiones se ejecutan de manera independiente, resultan acciones
complementarias. El establecimiento de vias de transporte permite que los hidrocarburos
asegurados mediante inversiones o contratos a largo plazo lleguen a su destino. Y las buenas
relaciones econdmico-politicas con los proveedores pueden facilitar la internacionalizacion de las
NOC, la firma de contratos de suministro, y la cooperacion en la apertura o proteccion de rutas de
distribucion.

Segundo, los instrumentos de la estrategia china de aprovisionamiento generaran resultados en el
medio o largo plazo. Las IED de las compaiiias energéticas chinas apenas pueden aportar
importaciones inmediatas; segiun datos de la IEA, en 2005 esas inversiones solo supusieron la
importacion de 15 mt de crudo, lo que es menos del 10% del total de las importaciones de ese afio.
Ademas, la posible influencia sobre precios s6lo podra ir consiguiéndose en la medida en que las
NOC adquieran un mucho mayor peso entre los paises productores. El alcance de largo plazo de los
contratos es intrinseco a los mismos. Y, por su parte, la negociacion, el estudio de viabilidad vy,
finalmente, la construccion de las rutas de transporte terrestre pueden prolongarse mucho en el
tiempo; y el desarrollo de una seguridad para las vias maritimas alternativa o complementaria a la
actual (basicamente dominada por EEUU) igualmente sélo se podria alcanzar en el largo plazo.
Finalmente, el fortalecimiento de las relaciones no energéticas allanaria el terreno para contratos de
largo plazo, IED o cooperacion en la distribucidon. Pero ninguna de esas medidas permite obtener
réditos inmediatos en términos de importaciones.

Tercero, también es clara la naturaleza publica de los instrumentos descritos. La inversion directa es
realizada por empresas publicas, cuyas contrapartes son muchas veces compaiiias también publicas

2l Resultaria mas barato en tanto en cuanto el comprador seria también el productor (y en ocasiones el distribuidor),
reduciendo el precio por debajo del de mercado (Downs, 2004).
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de los paises petroleros, interesadas en ceder la explotacion de los yacimientos a cambio de un
reparto del producto. Los contratos de largo plazo son firmados o bien por el gobierno chino o bien
por las NOC. El establecimiento de vias de transporte seguras es una tarea que también corresponde
al gobierno o, para algunas inversiones en tuberias, a las empresas publicas. Finalmente, en lo
relativo a los vinculos econdémicos y politicos complementarios a los energéticos, que algunos se
refieran a este instrumento como la “diplomacia del petroleo” (Downs, 2004; Lee, 2005) hace
patente el cardcter gubernamental del mismo. También es cierto que algunos autores enfatizan que
las NOC chinas no estan estrechamente coordinadas con el gobierno (Downs, 2007a), con que sus
acciones (IED, firma de contratos, construccién de tuberias e incluso otras relaciones econdmicas)
no se podrian considerar como parte de una estrategia de aprovisionamiento. Sin embargo, otros
hablan de colaboracion estrecha (Ma y Andrews-Speed, 2006), e incluso cuando se pone el acento
en la actual descoordinacion entre gobierno y empresas se sefiala que, al menos, ha existido tal
colaboracion en ciertos periodos y regiones y para ciertas empresas. Ambos puntos de vista son
abordados con mas detalle en el siguiente apartado.

4. ¢ Hacia una mayor seguridad energética mediante la estrategia exterior?

La viabilidad de la estrategia exterior china en pro de la seguridad energética dependera de que los
instrumentos utilizados resulten eficaces en la persecucion de las tres “Aes” de los hidrocarburos, lo
que, recuérdese, pasa por consolidar las relaciones con las principales regiones suministradoras, asi
como por diversificar los origenes geograficos de las compras de hidrocarburos. La viabilidad de la
estrategia también esta sujeta, en cualquier caso, a la mera posibilidad de existencia de sus
instrumentos, con su naturaleza integral, de largo plazo y gubernamental.

Simplificando, la eficacia y la existencia de cada uno de los instrumentos se enfrentan a tres tipos
de posibles restricciones, relacionadas con: (a) condiciones internas de China, donde son
particularmente relevantes las interacciones entre el gobierno y las NOC; (b) los paises
proveedores; y (c) otros grandes importadores de petroleo.

4.1. Restricciones relativas a las relaciones entre el gobierno y las NOC

La mera existencia de la estrategia descrita dependera en ultima instancia de si pervive el actual
énfasis de la politica energética en el aprovisionamiento externo; y tal continuidad podria debilitarse
por dos razones fundamentalmente. Primero, por los elevados costes financieros y politicos que
acarrean algunas acciones de internacionalizacion. Baste mencionar la habitual acusacion que se
hace a las NOC de realizar inversiones no rentables en pro de los objetivos publicos, o las criticas
recibidas por las relaciones chinas con Sudan (sobre esto volvemos mds abajo). Segundo, porque la
cuarta generacion de lideres chinos, tal y como se manifiesta en diversos documentos oficiales
(como el XI Plan Quinquenal), tuviera nuevos objetivos desarrollistas, centrados ya no tanto en
maximizar el crecimiento econdmico como en tornarlo sostenible y compartido. En lo energético,
como explica Constantin (2005), esa actitud pasaria por ensanchar la concepcion de seguridad
energética (mas alla de la vision estrecha apuntada en el apartado 2.1.) y se materializaria en un
mayor énfasis en la diversificacion y conservacion de las fuentes energéticas y uno menor en el
aprovisionamiento externo de hidrocarburos. Y cabe considerar que, por las propias exigencias
internas, efectivamente se va a tender hacia esa concepcion de seguridad inclusiva de la
sostenibilidad del modelo energético.

No obstante, no parece viable el relajamiento de la estrategia exterior, a pesar de los costes
financieros y politicos, e incluso si se incrementara el énfasis en diversificaciéon de oferta y/o
conservacion. Primero, porque el apoyo publico a la internacionalizacion de las NOC no tiene
motivaciones exclusivamente energéticas, sino también de politica industrial (esas empresas son
una importante fuente de prestigio nacional y de ingresos fiscales), de politica socio-econémica
(dan empleo a cientos de miles de personas) y de politica exterior (fomentan la estabilidad politica e
incrementa el perfil politico chino en las regiones petroleras) (Ma y Andrews-Speed, 2006).
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Segundo, porque incluso incrementandose sustancialmente los recursos destinados a la estrategia
interna en pro de la seguridad energética, las importaciones de hidrocarburos tendrian que seguir
creciendo (Palazuelos y Garcia, 2008a).

Otro tipo de restriccion posible a la estrategia china de aprovisionamiento consistiria en que las
NOC dejaran de ejecutar tal estrategia. Hasta la fecha y, sobre todo, en el decenio de los 90 las
acciones exteriores de las NOC se han producido en coordinaciéon con el gobierno —buenos
ejemplos serian los casos de Kazajistan, Sudan e Iran—. Pero diversos especialistas (Downs, 2004;
Lieberthal y Herberg, 2006; Houser, 2008) apuntan a la existencia de una creciente descoordinacion
entre las unas y el otro. Tal descoordinacion se manifestaria en una definicion autdbnoma por parte
de las NOC de su patron de internacionalizacion, o incluso en una ralentizacion de dicha
internacionalizacion.

En efecto, se atisba que las NOC toman algunas decisiones de inversion sin implicacion activa de la
administracién.”” Sirvan de ejemplos que el intento de CNOOC de adquirir Unocal en 2005 no
contaba con el respaldo del gobierno chino, o que CNPC ha expandido sus operaciones en Sudan
aun cuando Pekin no incluye tal pais en su catalogo de lugares en los que se quiere fomentar la
inversion de las empresas chinas. Es sobre todo en la ultima etapa de internacionalizacion de las
NOC (desde aproximadamente 2002) cuando se comienza a apreciar esta mayor autonomia en la
toma de decisiones, que se manifiesta mas en unas empresas que de otras;” y siendo menor esa
independencia en las regiones donde existen importantes intereses estratégicos ademas de los
energéticos, como Rusia, Asia Central, Oriente Medio y algunos paises africanos (Ma y Andrews-
Speed, 2006).

Algunos autores plantean que en el futuro podria ocurrir incluso que las NOC recularan en su
estrategia de internacionalizacidon. Estas empresas vienen realizando inversiones en zonas de alto
riesgo politico, en parte por el apoyo diplomatico que brinda el gobierno y que hasta cierto punto
matiza tal riesgo, pero también por las propias capacidades técnicas del sistema energético chino.
Esto es, inversiones como las realizadas en Sudan o Iran responden a la dificultad de las empresas
chinas de realizar exploracion y explotacion offshore, asi como de refinar el petrdleo de otros
importantes productores (Houser, 2008). A medida que las capacidades tecnoldgicas chinas
crezcan, es posible que las NOC dejen de realizar inversiones en zonas de gran riesgo politico.
También cabria la posibilidad de que ciertas circunstancias mermaran la rentabilidad de las
operaciones de las empresas petroleras chinas y frenaran su internacionalizacion. Podria ser el caso
ante una caida sustancial de los precios del petroleo™ o ante una reforma de la estructura de
propiedad de las NOC, que las expusiera al pago de dividendos y al escrutinio de corto plazo de sus
propietarios.*

Los motivos de la creciente autonomia de las NOC pueden encontrarse en la naturaleza alin
transicional de esas empresas: todavia son mayoritariamente publicas, algunas emanadas
directamente de instituciones del sistema de planificacion; pero de manera creciente (como al resto
de empresas publicas) se les exige operar con criterios de rentabilidad (Naughton, 2007). Por una
parte, al ser empresas publicas que no pagan dividendos ni estdn sometidas al control de sus
propietarios, pueden asumir mayores incertidumbres técnicas, comerciales, o politicas (Ma y

2 Véase Downs (2007b) y Ma y Andrews-Speed (2006).

» CNPC es la que tradicionalmente funciona de modo mas cercano a los objetivos y mandatos publicos (Lieberthal y
Herberg, 2006, dicen que CNPC funciona mas como un ministerio que como una empresa), mientras que CNOOC esta
mas orientada hacia objetivos puramente empresariales.

* Parece que esto ya sucedié a finales de los afios 90: Paik et al. (2007) apuntan la caida de los precios del petréleo
como factor explicativo de la deceleracion de las inversiones de las NOC entre 1998 y 2000.

» Véase Ma y Andrews-Speed (2006) y Houser (2008). Este ultimo considera que las subsidiarias de las NOC que
cotizan en bolsa no realizan tantas inversiones de riesgo porque, a diferencia de las matrices, pagan dividendos y estan

expuestas a escrutinio de corto plazo.
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Andrews-Speed, 2006), sin que ello dependa necesariamente de apoyos publicos directos
(financieros o diplomaticos) a inversiones estratégicas concretas. Por otra parte, el hecho de ser
empresas publicas no implica que puedan operar con pérdidas, sino que de modo creciente han de
funcionar con criterios de rentabilidad. Por tanto, como tantas compaiiias petroleras internacionales,
orientan sus operaciones a ampliar su cartera de reservas y, por lo general, evitan realizar
inversiones que no vayan a generar beneficios, si bien las NOC han adquirido en ocasiones activos
por encima de su valor de mercado (Holslag et al., 2007). Actualmente, dada la reciente elevacion
de los precios del petroleo, no puede decirse que las operaciones de las NOC no sean rentables
(Downs, 2007b).

La posible descoordinacion entre el gobierno y las empresas petroleras podria limitar la viabilidad
de la estrategia de abastecimiento en varios sentidos. De un lado, porque dicha estrategia perderia
uno de sus instrumentos principales (la IED de las NOC). De ese modo, quedarian en cuestion los
rasgos que dotan a las acciones exteriores chinas de caricter estratégico: la IED no formaria parte
de un conjunto de acciones complementarias entre si, no se realizaria con miras en el largo plazo (al
imponerse la busqueda de rentabilidad en el corto plazo) y no estaria orquestada desde el gobierno.
De otro lado, las operaciones internacionales de las NOC podrian entrar en contradiccion con los
objetivos gubernamentales, ya que, por ejemplo, tales empresas podrian invertir en lugares no
preferentes para las autoridades chinas, o vender una parte importante del petroleo que producen en
los mercados internacionales.*®

4.2. Restricciones relacionadas con los paises proveedores
Consideramos que las principales amenazas a la eficacia o la mera existencia de los instrumentos
estratégicos son dos: la posible insuficiencia de recursos disponibles en regiones o paises con
reservas inciertas; y lo que se conoce como riesgo politico en un sentido amplio, esto es, desde
inestabilidad politica o social en los paises proveedores hasta la posibilidad de que surjan
dificultades en las relaciones entre éstos y la propia China.

Por un lado, China ha apostado por acudir a paises, sobre todo en Africa y en Asia Central, que
cuentan con reservas de petrdleo, pero donde no tiene garantizado el éxito productivo de los campos
para los que ha obtenido licencias de exploracién y/o explotacion o para los que ha establecido
acuerdos de reparto de produccion. La cuantia del equity oil del que pueda disponer realmente
dependera de los resultados que obtenga.

Por otro lado, en relacion con el riesgo politico, Oriente Medio es una region con notorias tensiones
geopoliticas que se han agudizado desde 2003, tras la intervencion militar estadounidense en Irak
(Blair et al., 2006). Esta intervencion ha hecho peligrar directamente las inversiones chinas
realizadas en el pais bajo el régimen de Sadam Husein (Bustelo, 2005) y, ademas, ha traido consigo
posibles nuevas amenazas en forma de terrorismo (Lee, 2005, comenta los ataques de al-Qaeda a
infraestructuras de petroleo en Arabia Saudi) o relacionadas con la confrontacion arabe-israeli. Es
mas, hasta el momento, China no parece tener mucha capacidad para fortalecer sus relaciones con
los paises de esa region (salvo con Iran), donde sin embargo estan las mayores reservas del planeta.

Con respecto a Africa, las NOC chinas tienden a acudir a paises con mayor riesgo politico que
aquellos en los que operan otras empresas petroleras internacionales.”” De hecho, ya se han
comenzado a percibir los peligros de las inversiones: Houser (2008) ofrece como ejemplos el
secuestro de 16 trabajadores chinos en Nigeria en 2007 y el ataque a un yacimiento de Sinopec en
Etiopia, en ese mismo afio, donde murieron al menos nueve empleados chinos. En principio, las
relaciones de China con los paises africanos parece que son bien recibidas en el continente, porque

% Segun Downs (2007b) esas ventas alcanzaron al menos dos tercios de lo producido en 2006.
" Quizé sea porque asi disfruta de una menor competencia (salvo en Angola) y porque la insuficiencia de capacidades
técnicas necesarias para la explotacion offshore obliga a China a aprovechar los recursos onshore a pesar del riesgo
politico (Houser, 2008).
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favorecen su insercion econdémica y dado que la diplomacia del petréleo china se basa en la no
interferencia y la no condicionalidad; por ejemplo, en Angola, la ayuda al desarrollo puede haber
facilitado el abandono de las negociaciones del gobierno con el Fondo Monetario Internacional.
Pero también parece que China empieza a recibir criticas en dicho continente.”® Existe
preocupacion por que las inversiones en infraestructuras no generen empleos ni demanda de
insumos para, respectivamente, los trabajadores y empresarios locales; por ejemplo, en Angola
muchos proyectos de construccion comprometen so6lo un 30% de subcontratacion local (Taylor,
2006). Igualmente, pueden resultar inquietantes la insuficiente calidad de las de algunas de las obras
de infraestructuras, la perpetuacion de la especializacion exportadora africana en petrdleo y otras
materias primas, e incluso la competencia con productores locales. Es mds, la misma no
interferencia puede volverse en contra de China si es percibida por las poblaciones de paises
suministradores de crudo como una amenaza al progreso democratico y de los derechos humanos.

Rusia no presenta importantes inestabilidades politicas o sociales y estd basicamente libre de la
dominacion estadounidense (Lee, 2005). Quiza las mayores incertidumbres emanen de lo inacabado
de su reforma del sector energético (Bahgat, 2005, y Fernandez, 2008) y de cémo ésta pueda afectar
a las relaciones con China. En este sentido, la prioridad dada finalmente por Rusia a la construccion
de un oleoducto hacia Japdn, en lugar del ramal planeado Skovorodino-Daqing, de algin modo
evidencia los peligros que se derivan de los cambios de poder en la estructura petrolera rusa, tanto
como que “la diplomacia del petrdleo china con sus vecinos del norte esta lejos de ser exitosa™
(Lee, 2005, p. 279). Otro ejemplo de la vulnerabilidad china a riesgos politicos en Rusia seria la
infructuosa compra de las compaiiias Slavneft en 2002 y Stimul en 2003.

En Asia Central, los intereses de la propia region —energéticos y estratégicos en general— son tantos
como los de China (Andrews-Speed y Vinogradov, 2000; Bahgat, 2005). Pero podrian surgir
fricciones: no siempre son claras las posturas gubernamentales frente a la explotacion foranea de
sus recursos (en 2004, el gobierno de Kazajistan introdujo nuevos impuestos a los exportadores de
petroleo) y las negociaciones no son fluidas en todos los casos (Bahgat, 2005). Un ejemplo de esto
ultimo fue la paralizacion hasta 2004 de las negociaciones en torno a la construccion del oleoducto
descrito mas arriba: Kazajistdn no queria dar permiso de explotacion hasta que China se
comprometiera a construir la tuberia y China no queria construirla hasta asegurar una produccion
suficiente en Kazajistan®' (Paik et al., 2007).

En Asia Oriental, el riesgo politico es reducido, pero también se encuentran ejemplos que
evidencian cierta vulnerabilidad en la estrategia china. El proyecto de construir una via de entrada
del petroleo por el istmo de Kra en Tailandia —que, como vimos, evitaria la dependencia del paso
por el estrecho de Malaca— esta seriamente amenazado por la oposicion de los habitantes de la
region tailandesa que se veria afectada; oposicion que se debe a razones tanto ambientales como
sociales (Zhang, 2008).

28 yéase Taylor (2006), donde se presentan informaciones de publicaciones periddicas de Africa, asi como resultados de
entrevistas con actores africanos, que apuntan a un creciente descontento por las caracteristicas de las relaciones con
China. Asimismo, sobre tal descontento véase Holslag et al. (2007) y el especial “The New Colonialists” en la edicion
de The Economist del 15/111/2008.
¥ Como se vio, este oleoducto habria conectado Siberia oriental con el que fuera uno de los principales centros de
produccion de petroleo en China. Si finalmente se optd por la variante japonesa fue, en parte, por los cambios en la
estructura de poder del sector petrolero ruso, que desbancaron a la contraparte de China en el proyecto (Yukos). En
cualquier caso, la preferencia rusa por el oleoducto hacia Japoén no puede explicarse s6lo en términos de instituciones
rusas o diplomacia con China sino por que tal via de distribucion contaria con apoyo financiero y técnico japonés y
permitiria la distribucion de crudo a mas de un pais (Japon, Corea del Sur y la misma China).
% Véase en Blank (2006) més detalles sobre como Rusia no parece dispuesta a facilitar el acceso de China a los
hidrocarburos de su propio territorio o, incluso, de Asia Central.
3! Mas adelante se retom6 el proyecto, a la luz de acrecentadas capacidades de produccion, tanto en Kazajstan como la
provincia china de Xinjiang, los mayores precios del crudo, y las sospechas de que el oleoducto Rusia-China acabaria
por no construirse (Downs, 2006).

21



Para concluir, en América Latina destacan el riesgo derivado de la inestabilidad social y las
incertidumbres sobre regulacion. Sobre lo primero, Kenny (2004) ofrece el ejemplo de como el
proyecto chino de construccion de un oleoducto que conecte Venezuela con el Pacifico, pasando
por Colombia, podria verse frenado ante el peligro de ataque de ciertos movimientos populares;
precisamente, otra tuberia que ya conecta Venezuela con la costa colombiana es conocida como la
flauta por las muchas veces que ha sido agujereada. Sobre incertidumbres relacionadas con la
regulacion, en general se percibe una tendencia en América Latina al control publico de los recursos
naturales, que podria dificultar la internacionalizacion de las NOC. En ese sentido, en Bolivia se
retrasaron algunas negociaciones a la espera de que se dieran mayores certezas tras el ascenso al
poder de Evo Morales en 2006. Incluso en Canada han surgido tensiones en algunas negociaciones:
aparentemente PetroChina no percibi6 suficiente compromiso de las autoridades canadienses con el
oleoducto planeado desde Alberta a la costa, por lo que se paraliz6 el proyecto.

Como resultado de todo lo expuesto, desde el punto de vista de las relaciones de China con los
paises proveedores, existen incertidumbres sobre el éxito productivo que podran tener las
inversiones directas realizadas, sobre todo en Africa y Asia Central. Igualmente, existen
vulnerabilidades vinculadas al riesgo politico y las dificultades en las negociaciones con
suministradores. Sin embargo, parece que por el momento, los instrumentos desplegados por China
sirven de forma adecuada a los objetivos de abastecimiento. Esto es, no parece que los problemas
apuntados amenacen por el momento la viabilidad de la estrategia china de aprovisionamiento.

4.3. Restricciones vinculadas con otras potencias importadoras de crudo

La viabilidad de la estrategia china podria verse amenazada por la aparicion de conflictos entre
China y otros grandes importadores de hidrocarburos, entre los que sobresale, claro estd, EEUU.
Este pais, y algunos otros grandes importadores, perciben la estrategia china como una amenaza
tanto a sus intereses energéticos como a otros de indole no energética.™

En primer lugar, otras potencias importadoras de hidrocarburos consideran que las particularidades
de la estrategia china amenazan sus propios intereses energéticos (Lieberthal y Herberg, 2006; y
Downs, 2007b). Se entiende, en otras palabras, que las inversiones de las NOC o los acuerdos
comerciales de largo plazo incrementan el precio del crudo o reducen su oferta global; y
especialmente incomodo para algunos analistas resulta que ello se deba a esfuerzos financieros y
diplomaticos publicos (Eurasia Group, 2006). Existen argumentos que tildan de exagerada esta
percepcion de competencia, segun los cuales China no so6lo consume, sino que las NOC producen
hidrocarburos en el exterior y no envian a China una parte importante de su produccion. Ademas,
las inversiones chinas son aun relativamente pequeifias en comparacion con las de otras
transnacionales energéticas y se concentran en lugares en los que éstas no tienen intereses.
Finalmente, no es del todo cierto que las NOC operen con objetivos o acciones muy diferentes a los
del resto de petroleras internacionales (Downs, 2007a y b; Houser, 2008). No obstante, si existen
algunos escenarios en los que se constata esa competencia mas o menos directa entre las
pretensiones chinas y, sobre todo, las de EEUU. Sucede, por ejemplo, en Angola donde la presencia
de las compaiiias estadounidenses y otras transnacionales era casi exclusiva hasta que China hizo su
aparicion, logrando la concesion de contratos de explotacion para sus empresas y estableciendo
acuerdos comerciales que han dado lugar a que en la actualidad las compras de petréleo angolefio
por parte de EEUU y China sean similares (40% cada uno). Ese ejemplo hace temer que algo
parecido pudiera ocurrir en Nigeria o en Guinea Ecuatorial, donde la aparicion china es muy
reciente.

32 Buenos ejemplos de la abundante literatura sobre el posible impacto de la estrategia de aprovisionamiento china en
los intereses de EEUU serian Herberg (2004), Lieberthal y Herberg (2006) y Eurasia Group (2006). Y en IEA (2007) se
atisba una acusacion a China e India de corresponsabilidad en los problemas energéticos y ambientales globales (mas
detalles en Bustelo, 2007).
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En segundo lugar, la estrategia de aprovisionamiento china podria interferir con intereses
estadounidenses mas alla de los energéticos. En su esfuerzo de diversificacion, China se relaciona
con Estados “proscritos” segun la politica exterior estadounidense (Iran, Sudan, Myanmar y
Venezuela); y también se alega que la forma de China de relacionarse con €ésos y otros paises atenta
contra los esfuerzos occidentales de fomentar mas alla de sus fronteras el respeto por los derechos
humanos o el buen gobierno. En particular, son habituales las criticas a que China utilice su derecho
de veto en el CSNU en pro de paises que le suministran petroleo, o a que les provea de armas
(Amnistia Internacional, 2006; Eurasia Group, 2006). También son frecuentes las reticencias a la
AOD china, vinculada a intereses energéticos y carente de la condicionalidad habitual en la
cooperacion bilateral de paises occidentales, o multilateral por via del Fondo Monetario
Internacional o el Banco Mundial. En este sentido, destaca la habitual critica al crédito blando de
2.000 millones de ddlares a Angola.

También cabe la posibilidad de desencuentros con otros grandes importadores de petréleo, aparte de
EEUU. La competencia entre China y Japon se ha puesto de manifiesto en la pugna por firmar
contratos de compra-venta o de construccion de vias de distribucion, con paises de Oriente Medio y
con Rusia respectivamente. También podrian surgir tensiones con Japén o con otros importadores
asiaticos por la creciente firmeza de la posicion china en sus reclamaciones territoriales en los
mares del sur y el este de China (Kenny, 2004). Y son de esperar crecientes fricciones con Europa
occidental por el control de los recursos de gas de Rusia y Asia central.

Esas posibles tensiones con paises occidentales o asidticos podrian afectar a la viabilidad de la
estrategia china de aprovisionamiento, dependiendo l6gicamente de la gravedad que alcanzasen. En
el escenario mas optimista, China y EEUU (o Europa, Japén, Corea del Sur y la India) optarian por
dejar a un lado las suspicacias reciprocas y por cooperar para alcanzar objetivos energéticos
comunes. Las posibilidades de cooperacion pasarian por que los gobiernos de los paises
importadores de hidrocarburos trabajaran tan activamente en sus relaciones mutuas como en las que
tienen con sus proveedores (Ma y Andrews-Speed, 2006). Para ello, algunos autores piensan que
seria necesario integrar a China en los principales foros energéticos multilaterales. Lieberthal y
Herberg (2006, p. 6) defienden la necesidad de dar a Pekin “un asiento en la mesa” en la Agencia
Internacional de la Energia; generando asi esfuerzos comunes para establecer vias seguras de
transporte, y para luchar contra amenazas terroristas y otras fuentes de riesgo politico. En este
sentido, EEUU y China han iniciado en 2004 lo que se conoce como el US-China Energy Policy
Dialogue, para compartir informacion y buscar formas de cooperacion sobre seguridad energética.
También existen posibilidades de colaboracion con Japon, que comparte con China el interés en
potenciar la produccién de las principales regiones suministradoras, asi como en establecer rutas de
transporte.

Este escenario de cooperacion supondria un cierto viraje en el caracter mismo de la estrategia china
de aprovisionamiento, algunas de cuyas medidas se basan en considerar que EEUU es o puede ser
una amenaza para sus intereses energéticos. En este sentido, Blair et al. (2006, p. 34) hablan de la
percepcion china de que “EEUU podria amenazar su seguridad”; y Lee (2005:269) apunta que “la
estrategia de seguridad del petréleo china se construye sobre la premisa de minimizar su
vulnerabilidad al poder americano”; idea que también recogen Downs (2004) y Lieberthal y
Herberg (2006). En otras palabras, los objetivos e instrumentos de la estrategia china estdn, al
menos en parte, perfilados por la no cooperacion con EEUU: el objetivo de diversificacion de
suministradores mas alla de Oriente Medio, con las inversiones, contratos y demas acciones que
ello conlleva en otras regiones, asi como el instrumento particular de construir vias terrestres
alternativas a las rutas maritimas de transporte, estdn obviamente influidos (respectivamente) por la
invasion estadounidense de Irak y por la dominacion de EEUU sobre tales rutas maritimas.
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En ausencia de relaciones basadas en la cooperacion, cabe plantear otros dos escenarios, segun sean
las relaciones entre grandes importadores, con impactos diferentes sobre la viabilidad de la
estrategia china de aprovisionamiento.

En un primer escenario prevaleceria un circulo vicioso de suspicacias reciprocas, sin la aparicion de
conflictos abiertos, pero presidido por choques verbales de tipo diplomético, periodistico o de
opinién publica. Este escenario supone la pervivencia de instrumentos que se antojan innecesarios
en ausencia de conflictos abiertos, como es el caso de adquisiciones de las NOC realizadas por
encima del precio de mercado, o de la construccidon de costosisimas rutas terrestres animadas por la
percepcion china de EEUU como amenaza. Se trata de instrumentos que desde luego no abaratan
las importaciones de hidrocarburos (Andrews-Speed y Vinogradov, 2000). Ademas, en este
escenario de conflicto contenido, ciertos instrumentos de la estrategia, como la internacionalizacién
de las NOC o la diplomacia del petrdleo (y su naturaleza de no interferencia), podrian toparse con
restricciones a su expansion y diversificacion geograficas. Por ejemplo, la oposicion estadounidense
a la adquisicion de Unocal por parte de CNOOC parece haber empujado a las autoridades chinas a
dotar a su estrategia de un perfil mas bajo. Igualmente, las criticas politicas y de la opinioén publica
occidental a las relaciones de China con Suddn parecen encontrarse detrds de la decision del
primero de enviar tropas para la mision de alto el fuego de Naciones Unidas, o de tratar de persuadir
al gobierno sudanés de cooperar con la comunidad internacional en la crisis de Darfur (Downs,
2007a). Recuérdese que las relaciones exteriores chinas (y no sélo las energéticas) tienden a
caracterizarse por la busqueda de estabilidad y de ausencia de confrontacién con otros grandes
poderes hegemonicos. Pero incluso si China fuera mas insensible a las criticas fordneas, el valor de
mercado de las filiales cotizadas de las NOC podria verse constrefiido por la reticencia de
inversores occidentales de participar en proyectos tachados de dafiinos para el medioambiente o
para el bienestar de las poblaciones receptoras (Paik et al., 2007).

En el segundo escenario las suspicacias podrian derivar en enfrentamientos de mayor envergadura,
pudiendo aparecer pugnas por hacer reversibles las concesiones petroleras alcanzadas por el
contrario y por obtener nuevas concesiones, guerras comerciales de precios, bloqueos de las rutas
de transporte u otros ambitos de enfrentamiento.”” En dicho escenario, la estrategia de
aprovisionamiento externo tendria que verse complementada con nuevas medidas adecuadas a la
nueva situacion de conflicto. Se requeriria un mayor esfuerzo por incrementar el equity oil, firmar
contratos de largo plazo, establecer vinculos con paises aliados, tanto compradores como
vendedores, y buscar soluciones diversas para garantizar las rutas de transporte.**

5. Conclusiones

Atendiendo a una concepcion amplia de seguridad energética, China se enfrenta a severos
problemas de dependencia de importaciones de hidrocarburos, asi como a la insostenibilidad
ambiental de su modelo energético. Tras haber repasado las acciones internas chinas en pro de una
mayor seguridad energética, este trabajo se ha centrado en las acciones exteriores para asegurara el
aprovisionamiento de hidrocarburos foraneos.

Parece claro que China se ha dotado de una estrategia de aprovisionamiento, cuyos objetivos

33 Mas dificil seré la aparicion de conflictos no circunscritos a lo energético, como serfa el caso de un contencioso sobre
Taiwan. En tal caso, es casi seguro que EEUU trataria de evitar la llegada de combustibles a China, mediante un
bloqueo de las vias maritimas de importacién. Podria ser mas facil la proteccion de las rutas terrestres, donde China
tiene mayores ventajas por su ejército de tierra y porque entonces EEUU tendria que atacar el territorio chino o el de un
pais tercero para interrumpir el flujo terrestre de hidrocarburos. No obstante, las vias terrestres podrian ser tan
vulnerables como las maritimas (Downs, 2004; Constantin, 2005), dada la relativa facilidad de atacar por via aérea las
estaciones de bombeo.
34 Este ultimo escenario, en cualquier caso, se antoja algo improbable, a la luz de algo ya mencionado mas arriba: que la
politica exterior china (y no sélo en materia de energia) prima la estabilidad y la ausencia de confrontacion con otras
grandes potencias.
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ultimos son la disponibilidad, la accesibilidad y el buen precio de las importaciones de
hidrocarburos (sobre todo, del petrdleo). Tales objetivos pasan por alcanzar unas metas intermedias,
que son la consolidacion de las importaciones desde las dos principales regiones proveedoras
(Oriente Medio y Africa) y la diversificacion de las compras hacia otras regiones (Rusia, Asia
Central y América Latina). Para todo ello, China utiliza tres instrumentos principales: (1) las
inversiones directas extranjeras de sus NOC; (2) la firma de acuerdos de suministro a largo plazo; y
(3) el establecimiento de rutas seguras de transporte. Ademas, los acompafia de una panoplia de
relaciones econdmicas y politicas extra-energéticas. Tanto los objetivos como los instrumentos
pueden ser tildados de estratégicos, en tanto en cuanto tienen caracter complementario, son de largo
plazo, y pertenecen de un modo u otro al &mbito de actuacion del gobierno chino.

Por el momento, la estrategia se muestra viable, en tanto en cuanto se ha logrado incrementar las
importaciones de las principales regiones suministradoras, y se ha conseguido la deseada
diversificacion de proveedores. Pero existen una serie de posibles limitaciones que podrian mermar
la eficacia de los instrumentos, o incluso harian dificil su aplicacion. Primero, existen algunos
indicios de descoordinacion entre el gobierno chino y las NOC —piezas clave en la ejecucion de la
estrategia—, que en caso de confirmarse y ampliarse afectarian a la viabilidad de la estrategia de
aprovisionamiento. Si las empresas chinas llegaran a definir auténomamente su
internacionalizacion podrian surgir conflictos con los objetivos gubernamentales acerca de en qué
paises se invierte, donde se vende el equity oil y qué intensidad alcanza esa internacionalizacion.
Segundo, la viabilidad de la estrategia china depende de circunstancias en los paises
suministradores que pueden limitar el éxito de las acciones de aprovisionamiento. Particularmente
preocupantes podrian ser la insuficiencia de las reservas y/o de los logros de extraccion de las NOC,
la inestabilidad politica y social (en Africa o América Latina) o el surgimiento de dificultades en las
negociaciones de licencias o acuerdos (como en Oriente Medio, donde las relaciones con China
estan menos desarrolladas). Tercero, podrian surgir otras limitaciones debidas a las relaciones con
otros importantes importadores de petrdleo, conforme a tres escenarios. Uno de cooperacion entre
los grandes paises consumidores traeria consigo una cierta redefinicion de la estrategia china. Un
panorama de conflictos moderados, como podria ser el actual, parece obligar a China a matizar
algunos de sus instrumentos. Y un escenario de conflictos abiertos, ademas de la gravedad
intrinseca que tendria mas alld de lo energético, haria que la estrategia china de aprovisionamiento
externo tuviera que ser complementada con nuevas medidas adecuadas a la nueva situacion de
conflicto.

Clara Garcia
Universidad Complutense de Madrid
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