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PETROLEO E INESTABILIDAD EN LOS ESTADOS DE ORIENTE
MEDIO: LA ECONOMIA POLITICA DE LA DISTRIBUCION

Miriam R. Lowi

Una de las conclusiones de la literatura cientifica social sobre los conflictos civiles
es que los levantamientos tienden a ocurrir en situaciones de grave recesién eco-
némicay que el cambio politico real esta subordinado a una crisis socioeconémica.
Algunos de los estudiosos de los «Estados rentistas» sostienen que los Estados ex-
portadores de petréleo y gas son especialmente vulnerables a las fuerzas desestabi-
lizadoras, ya que los hidrocarburos no son renovables y los precios en el mercado
internacional fluctian.

Estos argumentos y la persistencia del periodo de los bajos precios del
petréleo que se inici6 en el verano de 2014 nos hacen preguntarnos cual sera el
futuro de la region de Oriente Medio y Norte de Africa (MENA) si continua la
tendencia de precios actual. Sin embargo, es importante recordar que los levanta-
mientos que comenzaron en Tunez en diciembre de 2010 se produjeron después
de casi una década con indices de crecimiento econémico considerados adecuados,
como explicaba Hassan Hakimian en el articulo anterior. Si no se tiene en cuenta el
dificil periodo 2008-2009, se trat6é de una década en la que los precios del petré-
leo subieron.’ Por si fuera poco, los levantamientos tuvieron lugar tanto en paises
ricos en petréleo como en paises pobres en el mismo. Por lo tanto, si queremos
entender las fuentes de la movilizacién popular y los vinculos entre los hidrocar-
buros y los conflictos internos, vamos a necesitar una investigacién mas profunda
y con muchos matices.

Gracias a mi investigacién sobre Argelia y sobre su descenso hacia la
violencia en los afios noventa, he descubierto que el conflicto civil tiene poco
que ver con la presencia o ausencia de petréleo o que este tenga un precio alto
o bajo, pero si mucho que ver con la manera en que se distribuyen los recursos
econdémicos, ademas de los politicos.” Sugiero, por lo tanto, que los levanta-
mientos que se extendieron por la regién desde finales de 2010 deberian enten-
derse como una respuesta a una distribucién sesgada de recursos en los Estados
de la regién MENA y como una demanda por su redistribucién. Las siguientes
observaciones abordan brevemente las politicas de distribucién: las practicas de
gasto de los que ostentan el poder, los objetivos y los efectos politicos del gasto,
el impacto y las respuestas al bajo precio del petréleo desde 2014 y las perspec-
tivas para el futuro.

1 Los precios pasaron gradualmente de los 38 $ por barril en marzo de 2000 a los 145 $ en mayo de 2008,
antes de caer a los 65 $ en noviembre de 2008 y 50 $ en febrero de 2009. Los precios después volvieron a
subir, alcanzando los 123 $ en abril de 2011. En enero del mismo afio, el precio del petréleo era de 100 $
por barril y seguiria subiendo lentamente hasta los 110 $ del verano de 2014.

2 Miriam R. Lowi (2005). Algeria, 1992-2002: Anatomy of Civil War, en Paul Collier y Nicholas Sambanis (eds.).
Understanding Civil War: Evidence and Analysis. Washington, D. C.: Banco Mundial, pp. 221-246; y Miriam R. Lowi
(2009). Oil Wealth and the Poverty of Politics: Algeria Compared. Cambridge: Cambridge University Press.
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Poder estatal y gasto

Es importante dejar claro desde el principio que el «estatismo» es un
rasgo definitorio clave de la economia y politica interna de los Estados de la region
MENA. El sector estatal es grande, poderoso y omnipresente y el Estado es el princi—
pal empleador y fuente de generosidad. En los paises ricos en petréleo, el Estado es
el receptor de los ingresos por las exportaciones de hidrocarburos y es el responsa-
ble de distribuir dichos ingresos entre la sociedad. Lo hace de diferentes maneras.
Normalmente, la educacién y la atencién sanitaria son gratuitas, el transporte y los
servicios (gasolina, gas, electricidad y agua) estan fuertemente subvencionados, al
igual que algunos bienes de primera necesidad.

Tanto los paises ricos como pobres en petréleo se caracterizan por tener
un sector estatal de gran tamafio. Los segundos controlan fuentes de ingresos no
petroliferas, como los fosfatos, las tasas aduaneras o la ayuda exterior, que utilizan
para distribuir prestaciones sociales o subvencionar bienes y servicios, asi como
para el enriquecimiento de los que ostentan el poder y sus amigos. El «estatismo»,
por lo tanto, en diferentes grados, domina a lo largo de toda la region y los Estados
tienden a ser patrimoniales: la proximidad al Gobierno es una via clave para el
éxito, y el patronazgo y el clientelismo son practicas notorias y fuentes claves para
la estabilidad del régimen. La distribucién no es igualitaria, sino mas bien selectiva
y excluyente; el Estado, es decir el gobernante y su séquito o la familia gobernante,
tienen un acceso privilegiado (y no reconocido) a asignaciones de la riqueza na-
cional, mientras que aquellos mas cercanos al poder del Estado (por nacimiento,
cooptacién o maniobras) se benefician de forma desproporcionada.® Otro indica-
tivo de esta distribucion selectiva o distorsionada es que algunas regiones del pais
se benefician mas que otras.* En este contexto, tanto las politicas econémicas como
sociales estan pensadas para apoyar y consolidar el poder central, apuntalando su
legitimidad.® Asi es el estatismo en la practica.

Sin duda, los sistemas de financiacién distributivos y las redes de cliente-
lismo «lubricantes» requieren fuentes de ingresos constantes e ininterrumpidas,
ademas de la ausencia de otro tipo de amenazas al poder del Estado. Es mas, en el
contexto de un Estado altamente centralizado y patrimonial, ampliar la capacidad
y participacién de grupos e individuos en la politica econémica nacional es visto
como una amenaza al poder del Estado y, por lo tanto, se limita de forma sistema-
tica. Con diferentes grados en toda la regién, en la medida en que se ha permitido

3 Asi sucede, por ejemplo, con el Ejército en Egipto, la «familia revolucionaria» en Argelia o los miembros de las
familias reales y los jefes de los principales grupos empresariales o tribales. Véase Melanie Cammett, Ishac Diwan,
Alan Richards y John Waterbury (2015). A Political Economy of the Middle East. EE. UU.: Ingram Publisher Services US.

4 Por ejemplo, en la Libia de Gaddafi, las principales regiones petroliferas del este y el sur tendian a verse dis-
criminadas en el acceso a la riqueza proveniente del petréleo y sufrian indices de desempleo algo mas altos.
Lo mismo sucedia en Argelia, en el sur del pais, donde las minorias étnicas y religiosas son importantes, y en
la provincia oriental de Arabia Saudi, donde reside la mayor parte de los chiies.

5 El plan del presidente al-Sisi de construir una nueva capital en Egipto o los esfuerzos de los EAU por comen-
zar en 2006 la construccién de Masdar, la primera ciudad sin emisiones de carbono, estarian relacionados
con esto. Estos costosos megaproyectos tienen poco que ver con los problemas sociales y econémicos reales
del pais, como la pobreza en Egipto o la desconexién entre el nivel de educacién de los desempleados y las

ofertas de trabajo disponibles en los EAU, y se deben principalmente a razones de imagen y legitimacién.
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crecer al sector privado, este crecimiento ha quedado restringido a las élites.® Se
han aprobado leyes que tienen como fin vincular a las élites empresariales al régi-
men (mediante acuerdos de distribucién preferentes), para que, incluso en caso
de que sean emprendedoras, nunca se hagan demasiado poderosas ni defiendan el
cambio. De esta manera, las élites comerciales prosperan al tiempo que las peque-
fas y medianas empresas tienden a sufrir una falta de apoyo significativo.”
Aunque vemos estas tendencias en paises tanto con petréleo como sin
petréleo, puede que sean mas pronunciadas en los primeros, ya que los activos
del Estado son mucho mayores y provienen de un solo recurso. Ciertamente, los
ingresos de los hidrocarburos son la principal herramienta no solo para el desa-
rrollo econémico, sino también, a través de la distribucién y la represién, para la
gestion y el control sociales.® No obstante, se dice que las economias politicas de
los Estados exportadores de petréleo son insostenibles, ya que las reservas de hi-
drocarburos son finitas, los precios fluctian y las practicas de consumo son insos-
tenibles a largo plazo.? Sin embargo, estos Estados se resisten a realizar las refor-
mas necesarias (como diversificar la economia, fomentar el crecimiento del sector
privado o reducir subvenciones) por diversas razones, de las cuales no es la menor
que muchas de las politicas vigentes tienen como objetivo apuntalar la estructura
econémico-politica de la que sobre todo se benefician las élites estatales.”® Tanto
si tomamos un pais rico en recursos y con mano de obra como Argelia, como un
pais rico en recursos y con poca mano de obra como Arabia Saudi, pocos miembros
de las élites gobernantes y sus socios mas cercanos (las élites politicas/militares/
empresariales en los primeros o los miembros de la familia gobernante y sus so-
cios mas cercanos en los segundos) estan dispuestos a arriesgarse con reformas que
pudieran amenazar su estatus y sus privilegios. Ademas, las élites estatales tienden
a centrarse en el corto y medio plazo. Estan poco dispuestas a aprovechar periodos
de relativo bienestar, como el que propiciaron los altos precios del petréleo, para
iniciar las reformas necesarias de forma gradual. Mas bien prefieren fomentar el

consumo y la acumulacién.

Respuestas a los retos y las amenazas

¢Como responden entonces estos Estados a los retos politicos? Tomemos
la respuesta que dan a las amenazas internas que perciben para su dominio y a las
amenazas para sus ingresos (y por lo tanto a su capacidad de distribucién). Para el

primer caso bastaria con revisar brevemente cémo respondieron los Estados expor-

6 Melanie Cammett, Ishac Diwan, Alan Richardsy John Waterbury (2015). A Political Economy of the Middle East. Op. Cit.

7 Pete Moore (2013). «The Bread Revolutions of 2011: Teaching Political Economies of the Middle East», PS:
Political Science and Politics, vol. 46, n.® 2, pp. 225-229.

8 Miriam R. Lowi (2009). Oil Wealth and the Poverty of Politics: Algeria Compared. Op. Cit.

9 Es interesante sefialar que en 2011 Arabia Saudi fue el quinto consumidor de petréleo del mundo, superan-
do a Alemania a pesar de tener menos de un tercio de su poblacién y un quinto de su produccién econémica.
Véase Steffen Hertog (2014). Redesigning the Distributional Bargain in the GcC, en Mimi Kirk y Michael C.
Hudson (eds.). Gulf Politics and Economics in a Changing World. Singapur: World Scientific Publishing Company, p. 35.

10  Pete Moore (2013). «The Bread Revolutions of 2011: Teaching Political Economies of the Middle East», PS:
Political Science and Politics, Op. Cit.
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tadores de petréleo ante los levantamientos de la Primavera Arabe. Es importante
recordar que cuando estos estallaron, el precio del petréleo era de casi 100 $ el
barril en enero de 2011 y que estuvo rondando los 110 $ hasta el verano de 2014.. Es
mas, el precio del barril habia aumentado de forma bastante estable desde 2002,
alcanzando un precio récord de 147 $ en julio de 2008. Aunque los precios se
hundieron inmediatamente después, comenzaron a crecer de forma estable a par-
tir de enero de 2009. De tal manera que, para enero de 2011, los exportadores de
hidrocarburos llevaban 9-10 afios acumulando una gran cantidad de dinero gracias
al aumento de los precios. Argelia, por ejemplo, a finales de 2010, tenia mas de
190.000 millones de délares en reservas de divisas (mas de 12 veces lo que tenia
a principios de siglo) y una deuda publica del 4 % del 1B (Banco Mundial, abril
de 2010); Arabia Saudi habia cerrado con 550.000 millones de délares (Banco
Mundial, cierre del afio 2011)." Los Estados exportadores de petréleo utilizaron la
riqueza acumulada para enfrentarse a su poblacién (con distribucién y represién)
y evitar la movilizacién popular.

En cuanto a la distribucién, el Gobierno argelino aumenté los subsidios
estatales, entre la primavera de 2011 y 2013, aproximadamente en un 60 % y los
salarios del sector publico en mas de un 9 %.'* Hasta la primavera de 2014, creé
una gran cantidad de empleos en el sector publico mediante la financiacién de
proyectos de infraestructuras a gran escala y amplié los préstamos sin intereses a
jovenes emprendedores para que estos pudieran iniciar sus propios negocios. Los
Estados del Consejo de Cooperacién del Golfo (cce) también aumentaron los
salarios del sector publico y crearon nuevos empleos en el sector privado (hasta
60.000 en Arabia Saudi, 41.000 en Oman y 20.000 en Bahréin), por mas que
hubiera un discurso permanente sobre la necesidad de crear mas trabajos en el
sector privado.” El Gobierno de Arabia Saudi afirma haber gastado, en este perio-
do, alrededor de 130.000 millones de délares en prestaciones sociales, vivienda y
trabajo, una cantidad enorme si tenemos en cuenta que el pais tiene una poblacién
de tan solo 20 millones de habitantes.™*

Como se ha indicado anteriormente, las inversiones en distribucién se
combinaron con inversiones en represién u otros medios de control social «ma-
quillados». Por ejemplo, en 201I se levant6é en Argelia el estado de emergencia,
vigente desde enero de 1992, al tiempo que se ampliaba de forma considerable
la presencia policial en las calles.”” Ademas, el régimen ha trabajado mucho para

11 En las cifras de ambos paises, no se tuvieron en cuenta sus activos de fondos soberanos (o equivalentes).

12 Lahcen Achy (2013). «The Price of Stability in Algeria», The Carnegie Papers. Washington, D. C.: Carnegie En-
dowment for International Peace; y Miriam R. Lowi (2016). Algeria: Between Co-optation and Repression,
en Peter M. Lewisy John W. Harbeson (eds.). Coping with Crisis in African States. Boulder, Colorado: Lynne Rienner Press,
Pp- 52-54.

13 Martin Hvidt (2014). The Development Trajectory of the GCC States: An Analysis of Aims and Visions in
Current Development Plans, en Mimi Kirk y Michael C. Hudson (eds.). Gulf Politics and Economics in a Changing World.
Singapur: World Scientific Publishing Company, p. 28.

14 Steffen Hertog (2014). Redesigning the Distributional Bargain in the ccc, en Mimi Kirk y Michael C. Hudson
(eds.). Gulf Politics and Economics in a Changing World. Op. Cit., p. 31.

15  Lahcen Achy (2013). «The Price of Stability in Algeria», The Carnegie Papers. Op. Cit., p. 12.
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mantener a las fuerzas sociales profundamente divididas, con el fin de impedir
una posible colaboracion entre las diferentes formaciones islamistas, por ejemplo,
o incluso entre arabes en el norte y los tuaregs/bereberes en el sur, al tiempo que
ha escalado su discurso del miedo en relacién con las inminentes amenazas del
islamismo, el terrorismo o la intervencién extranjera como en la vecina Libia.™

Arabia Saudi también invirtié en represién y control social. El régimen
se movié primero fuera de sus fronteras, pero lanzando un fuerte mensaje hacia el
interior: envié tropas a Bahréin con el apoyo del ccG, para sofocar el movimien-
to prodemocracia alli y ha sostenido financieramente a la monarquia de al Jalifa
desde entonces. La intervencién en Bahréin y el discurso sectario que vino a con-
tinuacién tenian como objetivo disuadir movilizaciones nacionales (y no sectarias)
similares en otras monarquias del Golfo, incluida por supuesto la misma Arabia
Saudi. Méds o menos al mismo tiempo, el Gobierno saudi reprimia de forma brutal
la movilizacién chii en la provincia oriental.”” Poco después, y en respuesta a la
demanda latente de reformas, el régimen aprobé una nueva ley antiterrorista que
criminalizaba la critica abierta al rey. En otros Estados del ccG se han aprobado
leyes similares, hasta el punto de que recitar poemas que sugirieran una critica a la
monarquia se convertia en un delito punible.18

¢Qué sucede con el reto que supone la caida del precio del petréleo des-
de el verano de 2014 vy la estabilizacién del mismo? 4Cémo han respondido los
Estados ricos en petréleo y qué efectos ha tenido? Los Gobiernos tienen toda una
variedad de posibles reformas que pueden hacer en un entorno de precios bajos: i)
reducir las subvenciones, ii) recortar gastos (por ejemplo imponiendo tasas mas al-
tas sobre el consumo de bienes a partir de cierto nivel), iii) diversificar librandose
de la dependencia del petréleo y el gas, iv) introducir o aumentar impuestos para
generar mas ingresos, v) introducir reformas institucionales en el sector publico
para promover una mayor eficiencia y vi) fomentar la privatizacién, incluidas las
empresas propiedad del Estado.

Como el precio del petr(’)leo se ha mantenido bajo, los Estados del ccc
han reducido sus subvenciones a la energiay han aumentado el precio de la electri-
cidad y los combustibles. Se prevé introducir un impuesto sobre el valor afiadido
(1va) (en principio a partir de enero de 2018)" y se han producido recortes en
proyectos a gran escala que estaban en fase de planificacién o ya en marcha. Se ha
vuelto a prestar atencién a la diversificacién e incluso se ha hablado de privatiza-

16  Isabelle Werenfels (2014.). «The Risks of Playing for Time in Algeria; Internal Strife Over Key Choices after
the Presidential Election», SWP Comments n.° 23. Berlin: Stiftung Wissenschaft und Politik.

17 Madawi Al-Rasheed (2012). «The Saudi Response to the Arab Spring: Containment and Co-option», Open
Democragy, vol. 50, n.© 50.

18  Searrestaron a poetas tanto en Oman como en Qatar precisamente por esta razén. Véanse «Oman sentences
writer, poet, for defaming sultan», Reuters, 9 de julio de 2012; y «Un Experts Call for Release of Poet Impri-
soned for Writing and Reciting a Poem>», Alkarama, 20 de octubre de 2015.

19 Michael Patchett-Joyce (2017). «All in the Details for Value Added Tax in the cce», The Nationdl, 5 de febrero
de 2017. También se esta discutiendo un impuesto indirecto (un «impuesto al pecado») en articulos como el
tabaco o los refrescos. De hecho, Arabia Saudi anuncié que comenzaria a aplicar dicho impuesto a partir de
mediados de junio de 2017. Véase «Saudi Arabia to become first GCG Country to Impose “sin Tax”», Arabian
Business, 8 de mayo de 2017.
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cién. De hecho, la icénica Saudi Arabian Oil Company, mejor conocida como
ARAMCO, el activo mas grande propiedad del Gobierno saudi, podria verse some-
tida a una privatizacion parcial.*® La nueva consigna en toda la region es la rees-
tructruacién de las economias nacionales mediante la planiﬁcaci()n a largo plazo,
como en New Kuwait 2035 o Qatar National Vision 2030.?' De todas formas, cuatro de
los seis Estados del cca [Kuwait, Qatar, Arabia Saudi y Emiratos Arabes Unidos
(EAU)] pueden superar el bajo precio del petréleo, por lo menos durante un tiem-
po, gracias a que su deuda nacional es bastante bajay a que siguen teniendo grandes
reservas financieras.??

¢Cual es el impacto probable de estos planes sobre la paz interna? En
cuanto al IVA, su impacto depende de lo alto que sea el indice. Un impuesto del
5 %, como se propone, probablemente no provocara protestas, pero indices mas
altos, como los de Europa o América del Norte, podrian provocar una respuesta
negativa por parte de poblaciones que ya se sienten con derecho a unos privilegios
que han estado disfrutando todos estos afos.** Asi pues, lo 16gico seria asumir que
los Gobiernos evitaran indices altos precisamente para evitar las protestas pﬁbli—
cas.** Ademas la mayoria de los Estados del GGG tienen suficientes recursos como
para continuar proporcionando empleos y salarios en el sector publico.

Sin embargo, puede que sea interesante observar con mas atencién a
Kuwait, ya que los esfuerzos del Gobierno por reformar el sector publico ante los
bajos precios del petréleo han encontrado oposicién publica. Se han convocado
varias huelgas laborales en los ultimos afios, protestando por las reducciones sala-
riales y de beneficios y por la privatizacién parcial del sector petrolifero. En sep-
tiembre de 2016, cuando el Gobierno redujo los subsidios al agua, la electricidad y
el combustible, hubo una fuerte oposicién en el Parlamento; lo interesante es que
el Gobierno eventualmente cedié y acordé reducir los aumentos previstos.?

Otra manera en que los Estados del ccG han reaccionado ante los persis—
tentes bajos precios del petr(’)leo (y las limitaciones que supone sobre sus practicas

distributivas) es dar la impresién de que estdan respondiendo a las demandas popu-

20 Simeon Kerry Anjli Raval (2016). «The Privatisation of Saudi Aramco», Financial Times, 29 de junio de 2016.

21 Kristian Coates Ulrichsen (2016). The Politics of Economic Reform in Arab Gulf States. Houston: Center for the Mid-
dle East, Rice University’s Baker Institute for Public Policy.

22 Por ejemplo, antes de su intervenciéon militar en Yemen, la deuda publica de Arabia Saudi era de menos del
2 % del PIB, y sus reservas financieras (en forma de fondos de estabilizaciéon, de ahorro, etc., dentro, pero
sobre todo fuera del pais) eran de aproximadamente 1.000.000 de délares en febrero de 2015. Para 2017 se
espera que la deuda publica ronde el 9 % del P1B. Véase Brookings Doha Center (2016). «The Impact of Low
Oil Prices and Taxation on the Gcc Countries», The Brookings Institution, Doha, Qatar, 10 de febrero de 2016
[Doha-2016/02/10], pp. 38-41.

23  Kristian Coates Ulrichsen (2016). The Politics of Economic Reform in Arab Gulf States. Op. Cit., p. 18.

24 La sensibilidad a la reaccion publica queda patente en el anuncio que hizo en abril de 2017 el rey Salman de
Arabia Saudi de que iba a dar marcha atras en los recortes de sueldos del sector publico y a reinstaurar los
bonos y subsidios especiales a los funcionarios y al personal militar, medidas de austeridad que se habian
aprobado tan solo en septiembre de 2016. BBC (2017). «Saudi Arabia’s King Salman Reverses Public Sector
Pay Cuts», Bsc, 23 de abril de 2017.

25 Véanse Courtney Freer (2016). «Kuwait’s Oil Workers' Strike: Domestic and Market Reactions», Arab Gulf
Institute in Washington, 21 de abril de 2016; y Scott Weiner (2017). «The Opposition’s Fight Against Austerity in
Kuwait», Sada: Carnegie Endowment for International Peace, 9 de marzo de 2017.
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lares (distribuyendo recursos sociales y politicos) al mismo tiempo que aumentan
la represion. Por ejemplo, en 2016 los EAU crearon el Ministerio de la Tolerancia
y la Felicidad,?® y unos pocos meses después <<desaparecié>> un prominente acadé-
mico, supuestamente por unos tweets de critica al presidente al-Sisi de Egipto.27
Mas recientemente, el Gobierno saudi, a pesar de los recortes que habia hecho en
muchos proyectos de alto presupuesto, anuncié su intencién de crear una «ciudad
del entretenimiento», casi del tamafio de Las Vegas en las afueras de Riad, como
parte de su ambicioso plan general Vision 2030; el objetivo declarado es «lograr
una vida sana y armoniosa y proporcionar mas entretenimiento, alegria y disfrute»
para los saudies.?®En otras palabras, frente a los retos (financieros), cuando se ve
amenazada su capacidad de distribucién, estos regimenes adornan de forma mas
o menos superficial la fachada, mientras que por detras aumentan la represién de
maneras novedosas.??

¢Qué impacto tiene el bajo precio del petréleo sobre la implicacion exte-
rior de los Estados del cGG? Aunque es probable que la ayuda extranjera sea uno de
los primeros elementos que se recorten, en la préctica, esta partida supone menos
de un 1 % del PIB en los presupuestos nacionales. Por lo tanto, los bajos precios del
petréleo probablemente no afecten de forma significativa al gasto en ayuda inter-
nacional, sobre todo si se considera que el gasto tiene una importancia estratégica.
En este sentido, merece la pena sefialar que, aunque Arabia Saudiylos EAU han re-
ducido su ayuda financiera a Egipto desde enero de 2014 y Arabia Saudi suspendié
parte de su ayuda y subsidios energéticos entre octubre de 2016 y marzo de 2017
(en parte como reaccién a la reticencia de este dltimo a enviar tropas a Yemen y
en parte por haber votado a favor de la resolucién del Consejo de Seguridad sobre
Siria redactada por Rusia), ambos regimenes probablemente continten apoyando
a Egipto ya que estiman que asi logran un baluarte frente a una posible penetracién
de Irdn en la region.?° En cuanto a la implicacién en la guerra, el bajo precio del
petréleo no ha tenido una gran influencia sobre la intervencién militar que esta
teniendo lugar en Yemen. Es evidente que Arabia Saudi esta bien atrincherada alli

y no esta haciendo para nada una «guerra barata».%" Por lo tanto, al menos a corto

26 BBC (2016). «UAE Creates Ministers for Happiness and Tolerance», 8s¢ World News, 9 de febrero de 2016.

27 Bill Law (2015). «Dr. Naser bin Ghaith: UAE Economist who Criticizes Government Disappears after Ar-
rest», The Independent, 1T de noviembre de 2015.

28 BBC (2017). «Saudi Arabia Unveils Plans for “Entertainment City” Near Riyadh», Bsc News, 8 de abril de 2017.

29 En 2012, se reformé la ley de ciberdelincuencia de los EAU para ilegalizar el «uso de medios digitales para
pedir un cambio de régimen, empafar la reputacion del Gobierno federal o para subir comentarios sarcas-
ticos sobre los funcionarios publicos». Véase también Steven Heydemann (2007%). «Upgrading Authoritari-
anism in the Arab World», Analysis Paper, n.© 13. Washington, D. C.: The Saban Center for Middle East Policy
at the Brookings Institution.

30 Heba Saleh y Simeon Kerr (2017). «Saudi Arabia to restart Egypt oil shipments», The Financial Times, 16 de
marzo de 2017.

31  Arabia Saudi, segin algunas informaciones, en 2016 gast6 56.900 millones de délares en defensa, casi lo
mismo que Rusia. Y, aunque su gasto militar y de seguridad se ha reducido ligeramente en el dltimo afio,
sigue siendo sin duda muy alto, un 8,9 % del P1B (Karen E. Young [2017]. «War at Any Price: Domestic and
Regional Economic Consequences of Yemen’s Civil War», The Arab Gulf States Institute in Washington, 25 de mayo,
p- 11). Ademas, el reino sigue comprando armamento sofisticado. Por ejemplo, el recientemente publicitado

tratado armamentistico con los EE. UU. ascendia a mas de 100.000 millones de délares: Alexandra Wilts
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y medio plazo, cuando Arabia Saudi o EAU tienen graves problemas de seguridad,
el bajo precio del petréleo no les hace reducir su gasto: seguiran encontrando y

movilizando financiacién.

¢Un futuro con precios bajos del petréleo?

¢Hasta qué punto la caida del precio del petréleo supone una amenaza
para el poder estatal (y a la estabilidad politica)? Y ¢qué podemos esperar en el
futuro si los precios se mantienen bajos? En cuanto a la primera pregunta, la res-
puesta depende de tres variables: i) hasta qué punto estd afianzado el poder estatal,
ii) cé6mo responde el Estado (al nuevo entorno de precios) y iii) qué otros recursos
tiene y es capaz y esta dispuesto a acceder.

Dicho lo cual, sostengo que en el corto y medio plazo los probables efectos
de que el precio del petréleo se mantenga bajo son mucho mas relevantes para Arge-
lia, Iraq y Libia que para los Estados del CCG, ya que tienen una mayor dependencia
del sector petrolifero, menos fuentes de ingresos alternativas y cruciales retos insti-
tucionales, que unidos podrian agravar un entorno politico ya inestable de por si.

En enero de 2015, seis meses después de la caida de los precios del pe-
troleo, los ingresos por hidrocarburos de Argelia habian descendido un 50 %.3*
Aunque la respuesta inicial del régimen ante la caida de los precios fue simple-
mente echar mano a su fondo de reserva para cubrir el déficit (Jebari 2016), no
fue hasta marzo de 2016, cuando el fondo se redujo a casi el 25 %, que el Gobier-
no decidié por primera vez en 17 afios reducir algunos subsidios.?® Desde enton-
ces ha aumentado el precio de los alimentos, ha impuesto un aumento del 10 %
del VA, un recorte en las importaciones y en los proyectos de infraestructuras. Se
comenta que habra nuevos recortes en el gasto y una subida de los impuestos otra
vez este aiio (2017), aunque se mantendran los subsidios en sanidad, educacién
y vivienda.?* El régimen, como en el pasado, sigue insistiendo en la necesidad de
diversificar, aunque de forma un poco mas seria que antes, y ha estado coque-
teando con inversores extranjeros para crear unidades industriales fuertes que
aporten empleos y reduzcan las importaciones.? A pesar de todo, la situacién
econémica sigue deteriorandose. Se calcula que a dia de hoy (primavera de 2017)
al Gobierno tan solo le queda un afio de reservas financieras para utilizar como
«colchén». Es mas, no puede esperar un aumento de la produccién de hidro-
carburos ya que la produccién de petréleo ha estado estancada durante varios

(2017). «Donald Trump signs $110bn Arms Deal hours after Landing in Saudi Arabia», The Independent US,
20 de mayo de 2017.

32  Argelia no supo aprovechar, al igual que otros Estados exportadores de petréleo de la region MENA, el ante-
rior periodo de altos precios del petréleo, bastante largo por cierto, y la mejoria en la situacién presupues-
taria para implantar reformas econémicas. Véanse Lies Sahar (2015). «Algeria’s Silver Lining», Sada: Carnegie
Endowment for International Peace, 22 de enero de 2015; y Kristian Coates Ulrichsen (2016). The Politics of Economic
Reform in Arab Gulf States. Op. Cit.

33  Djamila Ould Khettab (2016). «Algeria Economy: “The Worst is Yet to Come”», Al-Jazeera, 11 de mayo de 2016.

34 Hamid Ould Ahmed (2016). «Algeria Plans Spending Cuts, Tax Rises in 2017 to Counter Oil Drop», Reuters,
7 de septiembre de 2016.

35 Idriss Jebari (2016). «Can Algeria Ditch Austerity?», Sada: Carnegie Endowment for International Peace, 28 de sep-
tiembre de 2016.
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anos y la produccion de gas ha estado cayendo, en gran parte debido a la caida del
interés por parte de los inversores extranjeros, que se lamentan de los obstaculos
del entorno legal, la falta de seguridad en sus inversiones y los altos niveles de
corrupcién en la Administracién.3®

¢Co6mo ha respondido hasta el momento la sociedad argelina? Lo cierto
es que las medidas de austeridad han provocado cierta agitacién, no solo entre los
mas marginados (en el sur del pais),37 sino en toda Argelia e incluso entre algu-
nos sectores de la élite. Esto es potencialmente muy peligroso, dada la desilusién
publica (que quedé plasmada en la participacién excepcionalmente baja (38 %) de
las ultimas elecciones parlamentarias del 4 de mayo de 2017), que esta relacionada
con una economia moribunda y un sistema estancado, a lo que deberiamos sumar
una inminente crisis de sucesién. Sin duda se reaviva el recuerdo de 1988 y de los
posteriores 10 afos de violencia, a medida que la situacién econémica continua
deteriordandose y se mantiene la incertidumbre politica.?®

La importancia de las tres variables sefialadas anteriormente queda gréﬁ—
camente plasmada en el Iraq actual. Justo cuando comenz¢ la caida del precio del
petréleo en verano de 2014, el «Estado islamico» (1S1S/1SIL/DAESH), que habia
estado ganando territorio, tomé Mosul, la segunda ciudad maés grande de Iraq.
Solo en términos econémicos ya supuso un tremendo golpe. De sopetén se per-
di6 toda la produccién econémica de una importante ciudad, a lo que habia que
sumar la pérdida de control sobre los cercanos campos petroliferos y la refineria,
asi como el sabotaje de los principales oleoductos, lo que supuso una enorme caida
en la produccién petrolifera de Iraq. Por poner solo un ejemplo, las exportaciones
petroliferas de Kirkuk cesaron durante varios meses en 2014 debido a los ataques
al oleoducto de Turquia; esto supuso unas tremendas pérdidas en los ingresos del
Gobierno, ya que alrededor del 20 % de las exportaciones de crudo de Iraq provie-
nen de ahi.? Por lo tanto el Estado iraqui vio seriamente limitado su presupuesto,
al tiempo que su producto interior bruto (PIB) se desplomaba, en un momento en
el que el coste de la lucha contra el ISIS aumentaba, por no decir nada del creciente
numero de refugiados, tanto internos como de la vecina Siria, que necesitan ayuda.

En este contexto, scémo puede el Estado seguir pagando salarios y bene-
ficios al sector publico? 4Cémo puede invertir en reconstruccién y proporcionar
unos servicios que se necesitan desesperadamente? Siendo el petréleo la principal
fuente de ingresos, ¢cémo puede el Gobierno garantizar ingresos y aumentar la

36 Ibidem.

37 Desde 2013, por lo menos, se han sucedido conflictos e inestabilidad en las provincias del sur de Argelia,
entre los tuaregs, marginados histéricamente, y entre los arabes sunnies y los bereberes ibadies. Véase Isa-
belle Werenfels (2014.). «The Risks of Playing for Time in Algeria; Internal Strife Over Key Choices after
the Presidential Election», SWP Comments, n.© 23. Op. Cit.

38 Miriam R. Lowi (2005). Algeria, 1992-2002: Anatomy of Civil War, en Paul Collier y Nicholas Sambanis (eds.),
Understanding Civil War: Evidence and Analysis. Op. Cit.; y Miriam R. Lowi (2009). Oil Wealth and the Poverty of Politics: Algeria
Compared. Op. Cit.

39 Por otro lado, las disputas entre el Gobierno de Bagdad y el Gobierno regional kurdo sobre el porcentaje de
los ingresos nacionales del petréleo que corresponden a los kurdos han sido habituales. Véase Hadi Fathallah
(2015). «The Future of Kurdistan’s Oil Sector». Carnegie Endowment for International Peace, 29 de septiembre de 2015.
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produccién en partes del pais que estan fuera de su control? Por si fuera poco, en
los ultimos meses, se ha visto en disputa también el control politico sobre la zona
rica en petréleo de Kirkuk, ya que el Gobierno local ha expresado su lealtad al
Gobierno Regional del Kurdistan, algo alo que se opone el Gobierno nacional.*®
Cuando el Estado es débil y su poder no se extiende por todo el pais, cuando no
hay ni un Gobierno central fuerte ni un sistema federal que funcione, el declive
econémico y la incapacidad de distribuir recursos suponen una grave amenaza
para la paz interior.

Es en Libia, sin embargo, donde estos retos y peligros son quizis mas evi-
dentes. Aunque no hay un Gobierno central reconocible, si existe un Gobierno de
Acuerdo Nacional (GAN) respaldado por la ONU, con sede en Tripoli (desde diciem-
bre de 2015), en el oeste del pais, mientras que en el este se encuentran la Camara de
Representantes y el general Jalifa Haftar y sus fuerzas leales (Ejército Nacional Libio),
apoyados por Egipto, Jordania, los EAU y cada vez mas por Rusia. Por si el panorama
no fuera lo suficientemente complejo, el jefe del Gobierno de Salvacién Nacional,
que anteriormente tenia sede en Tripoli, Jalifa al-Ghawil y sus fuerzas leales, se opo-
nen al GAN en el interior de Tripoli. Ademas de eso hay numerosas milicias en buena
parte del pais, relacionadas con diferentes tribus o comunidades étnicas, que operan
de forma mas o menos auténoma. En cuanto al petr(’)leo, incluso la National Oil
Company esta dividida, con una sucursal en Tripoli, hasta cierto punto leal al GAN,
y otra en Bengasi, conectada vagamente con la Camara de Representantes.* Ademas
hay campos petroliferos en el sudoeste del pais que estan unidos a oleoductos de la
costa mediterranea que no estan lejos de Tripoli, pero que pasan por territorio con-
trolado en cierto modo por diferentes tribus y grupos étnicos. También hay campos
petroliferos en el sudeste que estan unidos por oleoductos a Tobruk, la sede del poder
de Haftar. Hay otros mas situados en la parte central del sur y que estan unidos a las
terminales petroliferas de la region conocida como la «media luna del petréleo».**

Sin un Gobierno central eficaz o un acuerdo de divisién de poder explicito,
con un vacio de seguridad y la proliferaciéon de grupos armados a menudo en com-
petencia, el control por los campos petroliferos esta altamente disputado. La situa-
cién es muy diferente alo que sucedia durante el gobierno de Muammar al-Gaddafy,
cuando tan solo se podian acercar a los campos petroliferos sus hombres. Es diferen-
te también de como fue en los primeros afios después su caida, entre finales de 2012
y mediados de 2014, cuando los actores locales tomaron los campos petroliferos o las
instalaciones de petréleo o gas y las utilizaron para negociar con el Gobierno central,
lograr mejores salarios o un mayor acceso a los ingresos de los hidrocarburos y el
Gobierno tendia a ceder ante sus demandas.*3

40 Mustafa Saadoun (2017). «Kurdish Flag Fans Controversy in Iraq’s Kirkuk», Al-Monitor, 4 de abril de 2017.

41 International Crisis Group (1cc) (2015). «The Prize: Fighting for Libya’s Energy Wealth», Middle East and
North Africa [Report n.° 165], 3 de diciembre de 2015, pp. 18-24.

42  Ibidem, pp. 2-4; y Guma El-Gamaty (2017). «Libya’s Conflict Revolves around Power and Oil», Al-Araby
al-Jadid, 16 de marzo de 2017.

43 Kevin Casey (2014). «Oil, Libyans' Bargaining Chip», Sada: Carnegie Endowment for International Peace, 11 de febre-
ro de 2014..
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Debemos recordar que en los paises en los que los hidrocarburos supo-
nen la mayor parte de las exportaciones y de los ingresos nacionales, quien gestione
y controle dichos recursos tiene el mando real. Con esto en mente, deberiamos
analizar la region de la «media luna petrolera» de alto valor estratégico, con sus
numerosas terminales desde las que se envia gas y petréleo a Europa, y que ha cam-
biado de manos varias veces; dos en concreto desde septiembre de 2016. A dia de
hoy (mayo de 201%) el general Haftar domina la regién.**

Antes de la caida del precio del petréleo en verano de 2014, Libia ya
habia experimentado algunos afios de baja produccién petrolifera debido a que
grupos armados habian logrado cerrar campos petroliferos o terminales de ex-
portacién y atacar las instalaciones. A partir de 2014, con una baja produccién
sumada a la bajada del precio del petréleo, el pais ha presenciado un empeo-
ramiento de la crisis econémica y serias limitaciones fiscales, al tiempo que los
Gobiernos novatos se han encontrado con una mayor demanda sobre sus ingre-
sos para pagar salarios, proporcionar servicios, por no decir nada de intentar re-
construir y crear orden.*’ En 2014 el déficit fiscal de Libia era del 44 % del P1B;
el afio siguiente el FMI sugiri6é que podria llegar hasta el 68 %.%% En cuanto a sus
reservas de divisas, en 2015 el calculo era que, al ritmo de retirada de entonces,
las reservas se agotarian en dos o tres afios, es decir, en 2017 o 2018. Esto sin
duda tendria un efecto devastador sobre el libio medio: se dejarian de pagar los
salarios, desaparecerian los ahorros y las importaciones bésicas serian cada vez
mas escasas. A este duro panorama econémico deberiamos afiadir que no hay un
Gobierno estable: el GAN no ha sido capaz siquiera de ejercer su autoridad en la
capital, hay instituciones gubernamentales rivales en Tripoli y Tobruk y ninguna
de ellas es capaz de tomar decisiones firmes. Lo cierto es que los pocos agentes de
poder reales que existen en Libia disfrutan, a dia de hoy, de una autoridad que
esta limitada geograficamente.*’ La combinacion de la desesperacion econémica,
la fuerte polarizaci(’)n y el vacio de poder son la receta para mas sufrimiento den-
tro del pais, asi como para un aumento del flujo de refugiados.

Como demuestran la Libia, el Iraq e incluso la Argelia actual, el declive
econémico de los paises dependientes del petréleo con pocas fuentes alternativas
de ingresos es especialmente peligroso si se combina con una gran incertidumbre
politica: cuando no se puede responder a preguntas como quién ostenta el poder,
cémo se distribuye y cémo se ejerce.48 En el fondo, la inestabilidad refleja proble-

mas de distribucién.

44  Haftar tomé las instalaciones petroliferas en septiembre, pero después las perdié en marzo de 2017 frente a
otro grupo con base en el este, antes de volverlas a tomar diez dias después. Véase Guma El-Gamaty (2017).
«Libya’s Conflict Revolves around Power and Oil», Al-Araby al-]adid. Op. Cit.

45 Wolfram Lacher (2015). «Supporting Stabilization in Libya», SWP Comments, n.® 36. Berlin: Stiftung Wis-
senschaft und Politik, julio de 2015, p. 6.

46 International Crisis Group (1cG) (2015). «The Prize: Fighting for Libya’s Energy Wealth», Middle East and
North Africa. Op. Cit., p. 25.

47 Wolfram Lacher (2015). «Supporting Stabilization in Libya», SWP Comments, n.° 36. Op. Cit.

48  En este articulo no se ha tratado la cuestién relacionada con la permeabilidad de las fronteras nacionales para fuer-

zas extranjeras en este tipo de contextos, pero sin duda es un asunto que refleja la vulnerabilidad de estos Estados.
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RESUMEN

¢Hasta qué punto amenaza a la estabilidad politica la caida del precio del petréleo
que se inicié a mediados de 2014 y el persistente entorno de precios bajos? Para
abordar este tema, antes de considerar las respuestas de los Estados ricos en pe-
tréleo a los retos econémicos y politicos, analizaré las politicas de distribucién en
los sistemas estatistas de la regién MENA. Si comparamos a los Estados del CCG con
Argelia, Iraq y Libia, llegamos a la conclusién de que estos ultimos son mucho mas
vulnerables dado que son victimas de fuentes de inestabilidad estructural e ins-
titucional relativamente importantes relacionadas con la distribucién en sentido
amplio, al tiempo que carecen del colchén financiero de Kuwait, Qatar, Arabia
Saudiy EAU.
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ABSTRACT

How threatening to political stability is the fall in oil prices since mid-2014 and
the persistent low price environment? In addressing this, I discuss the politics of
distribution in statist systems in the MENA before considering the responses of oil-
rich states to economic and political challenges. In comparing GCC states with Al-
geria, Iraq, and Libya, I conclude that the latter are far more vulnerable given that
they suffer from relatively acute structural and institutional sources of instability

—related to distribution, broadly understood, while they lack the financial cushion
of Kuwait, Qatar, Saudi Arabia, and the UAE.
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