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INTRODUCCION

El presente trabajo se origina en la constatacion del debilitamiento de la posicion argentina
en materia de hidrocarburos desde fines de la década del 80 hasta la actualidad. Este hecho
reclama especial atencion no solo debido a la crisis energética que se hizo patente en el pais a
partir del afio 2004, sino fundamentalmente por la reconocida relevancia que presentan estos

recursos en el escenario internacional ante la mas distraida de las miradas.

Para mencionar los ejemplos mas notorios del caso, varios analistas ocupados por los temas
de las relaciones internacionales imputan a los Estados Unidos la intenciéon de controlar los
hidrocarburos del medio oriente como razon principal de la ocupacién que mantiene en Irak
desde el afio 2003." Rusia y Ucrania generaron un conflicto diplomatico que alcanzé e
involucré activamente a varios paises europeos cuando la ex repiiblica soviética retuvo en sus
gasoductos el gas que se transportaba a Europa debido a la falta de acuerdo con Rusia sobre
el precio al que se le venderia el hidrocarburo. El presidente venezolano Hugo Chavez
contindia controlando la politica al interior de su pais y suscitando las mayores controversias
hacia el exterior con la discrecionalidad que le otorgan sus petrodélares. La Argentina genero
el reclamo del vecino Chile cuando, ante la escasez de gas natural para el abastecimiento
interno, decidié incumplir los contratos internacionales que mantenia con ese pais para la

venta de este recurso al mismo.

Estos son sélo algunos ejemplos de los mas resonantes y mas actuales de la importancia de
los recursos energéticos no renovables para el posicionamiento de los paises en el escenario
internacional. Es decir, puede parecer redundante ahondar en la valoracion de los
hidrocarburos como recursos estratégicos en las multiples dimensiones del actuar politico.
Sin embargo, si se analiza la politica seguida por la Argentina en materia de hidrocarburos a

partir de la reforma introducida en el sector desde 1989, la valoracion a la que se ha hecho

' Algunos de estos autores son por ejemplo Ignacio Ramonet (ver “FEuropa: ;Alianza o Vasallaje?”, en Le
Monde Diplomatique, 8 de octubre de 2002) Noam Chomsky (ver “Bush debe ser juzgado como Saddam™ en
La nacion, 11 de febrero de 2004), Jeffrey Sachs (ver “Estados Unidos va a la guerra por el petréleo” en la
Nacion, 3 de febrero de 2003), Pedro Brieger (ver “Qué es Al Qaeda "Capital Intelectual, Bs As, 2003).
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referencia no parece tan evidente, y surge al contrario la impresién de que la concepcion de

la politica hidrocarburifera de los paises no escapa a los paradigmas ideolgicos dominantes.

Hace apenas ocho afios la Argentina se autoabastecia de petréleo, y existia un saldo
exportable de combustibles cercano al 50% de la produccién. Pero algo ocurrié desde
entonces, en verdad desde antes de 1998 -afio en que la Argentina alcanzé su nivel maximo
de produccién- para que hoy la situacion petrolera se exhiba exactamente invertida, La
Argentina ha reducido sus niveles de extraccion en un 21% desde 1998 al presente, v si la
actividad exploratoria y las inversiones no dan sefales de mayor dinamismo, se espera que el

pais pierda el autoabastecimiento y vuelva a ser importador neto para el afio 2008.2

De esta constatacion surge el interrogante de por qué la Argentina ha operado un proceso de
disminucién de su posicion en materia de hidrocarburos desde finales de la década pasada,
con la connotacién que esta realidad parece implicar desde el punto de vista del

posicionamiento estratégico de los Estados en el escenario internacional.

El interrogante cobra ain mas fuerza cuando se compara la posicion Argentina con la de
otros paises de la region, como Brasil por ejemplo. En un proceso exactamente inverso al
argentino, el pais vecino paso, en el mismo periodo de tiempo, de ser un importador neto a
alcanzar el autoabastecimiento con la puesta en funcionamiento de su plataforma de
extraccion de crudo en aguas profundas P-50, produciendo 1,92 millones de barriles de
petroleo por dia frente a los 1,85 millones diarios que consume. Sin embargo Brasil no fue
una excepcion a la oleada de reformas econdmicas e institucionales que trajo la década del
’90. Por el contrario, este pais operd también un proceso de apertura en el sector energético,

aunque generando resultados opuestos a los generados en la Argentina.

Sera de utilidad entonces tomar como contrapunto el ejemplo de este pais al analizar el caso
argentino. La comparacion de estos casos sera un elemento auxiliar de apoyo a la

comprension del fendmeno ocurrido en la Argentina que se intentara analizar.

’En base a datos generados por la consultora Economia & Regiones, en La Nacion, “Para 2008 la Argentina
seria importadora neta de crudo”, 31 de julio de 2006.
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Las politicas pablicas se expresan de forma general con caracter normativo, ya sea a través
de leyes, decretos, resoluciones, tratados internacionales, convenciones, ordenanzas, y demas
instrumentos existentes. La politica energética de los estados no escapa a esta generalidad,
siendo que la reforma en el sector de hidrocarburos se dio en la legislacién que amparaba y

regulaba la actividad en el pais.

Cabe destacar que el proceso de reforma y apertura del sector energético no fue un hecho
producido sélo en la Argentina. Por el contrario, practicamente todos los paises de la region
operaron un proceso similar de apertura de sus sectores de hidrocarburos. Pero no todos los
Estados operaron la transformacion de la misma manera, ni con la misma profundidad, lo que
despierta el interrogante sobre sus concepciones respecto de estos recursos, y la modalidad

necesaria a adoptar para su tratamiento.

Algunos ejemplos de paises que operaron reformas en las leyes del sector hidrocarburifero
son: México, Venezuela, Perti, Bolivia, Colombia, Brasil, Ecuador, y la Argentina. “En el
caso del petréleo, con la excepcion de México y Venezuela, todas las modificaciones legales
tuvieron como objetivo atraer las inversiones de las empresas privadas, para lo cual
otorgaron mayores incentivos. Estos incentivos se dieron en aspectos técnicos y operativos,
en el régimen de propiedad del petroleo, asi como en materia tributaria. (...) En lo que se
refiere a las modificaciones a las leyes de gas natural se constata que en todos los paises
existe ahora una mayor apertura en el upstream, similar a la ocurrida con el petréleo, lo que
incluye a Venezuela, siendo México la excepcion. Sin embargo, la apertura en el transporte y

la distribucién (downstream) de gas si ha sido generalizada, incluyendo a México.’

La reforma se llevé a cabo en un contexto internacional, regional y doméstico que creo las
condiciones oportunas para que tal reforma tuviera lugar. El conjunto de paises que
emprendié similar camino al abrir el sector, lo hizo en el marco del mismo contexto
internacional y regional, y tras experiencias domésticas que exhiben muchos aspectos

cotejables.

* Campodénico Humberto, “Reformas e inversion en la industria de hidrocarburos de América Latina”,
CEPAL, Divisién de Recursos Naturales e Infraestructura, Santiago de Chile, octubre de 2004, p. 7
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En el caso particular que ocupa a este trabajo, la reforma del sector realizada en la Argentina,
los contextos internacional y regional constituyeron un peso relativo mas que importante. En
este sentido, la perspectiva que subyace al desarrollo de los siguientes capitulos estima que la
Argentina actud bajo el influjo de lo que John Kenneth Galbraith ha dado en llamar poder

condicionado, con ciertos ingredientes propios del poder compensatorio.*

Cuando se plantea el interrogante de “por qué la Argentina ha operado un proceso de
disminucioén de su posicion en materia de hidrocarburos”, se debe tener en cuenta que el
destino de los estados es el resultado de escenarios que se gestan al interior de sus territorios,
tanto como al exterior de los mismos. En estos escenarios operan actores que disefian y
ejecutan politicas en distintas tematicas como resultado de un proceso complejo de toma de

decisiones en el que es considerado un conjunto de variables.

La reforma del sector de hidrocarburos, se realizé en el marco de una reforma general que
incluy¢ la economia, la politica, las instituciones, e incluso los habitos sociales. La dirigencia
que la llevo a cabo actuaba, en definitiva, bajo los supuestos y reglas de un nuevo paradigma
de Estado, adoptado en parte a partir de necesidades materiales y politicas muy concretas,
pero fundamentalmente por el propio convencimiento de sus dirigentes de las bondades que
el mismo implicaba. La apertura economica en todos sus niveles fue considerada por la
dirigencia argentina que asumia el gobierno en 1989 una premisa indiscutible para revertir el
deterioro de la economia y el aislamiento internacional del pais. Es cierto que ésta era una
condicion objetiva, la Argentina no volveria a ser un pais confiable para los inversores y los
prestamistas si no realizaba determinadas reformas. Pero la profundidad y modalidad con que
se realizaron las mismas pareci6 responder a verdaderas convicciones de la nueva dirigencia,

mas alla de las reales necesidades materiales.

* John Galbraith analiza y describe el contenido del concepto de poder en su libro “Anatomia del Poder”. El
autor distingue entre tres tipologias de ejercicio del poder, entre las que se encuentran el poder compensatorio,
y el poder condicionado. E| primero hace referencia a la sumision de unos a la voluntad de otros mediante el
ofrecimiento de una recompensa afirmativa, mediante el otorgamiento de algo valioso para quien se somete; El
segundo es ejercitado por medio de la modificacion de la creencia del sometido, hay inconciencia de la
sumision. La persuasion, la educacion o el compromiso social con lo que parece natural, correcto o justo hacen
la sumision de quien se somete. La sumision refleja el comportamiento preferido y no se advierte el hecho de la
sumision. Ver John Kenneth Galbraith, “La Anatomia del Poder”, Paza&Janes Editores S.A. Traduccion de J.
Ferrer Aleu, Espafia, 1984.



La Reforma del sector de hidrocarburos en la Argentina: analisis de sus motivaciones y resultados

Se ha sefalado que este trabajo intentara comprender la politica publica de hidrocarburos
implementada por la Argentina a partir de la reforma que se introdujo en el sector desde el
afio 1989. La inquietud del analisis parte de la naturaleza estratégica que revisten los recursos
energéticos no renovables para el posicionamiento internacional de los Estados. En este
sentido el enfoque que subyace al desarrollo de la investigacion sugiere que en la Argentina
se ha operado una pérdida de lo que Stephen Krasner ha denominado Soberania
Interdependiente cuyo efecto final fue la erosion de la Soberania Interna sobre un amplio

espectro de actividades’.

Quienes administraban la Argentina al momento de la reforma decidieron perder todo control
sobre recursos considerados estratégicos por la mayoria de los paises. La apertura del sector
de hidrocarburos comenzé de un modo gradual, a través de programas que buscaban
aumentar los niveles de reservas probadas y la produccion. A estas iniciativas siguieron la
reestructuracion y transformacion de la petrolera estatal YPF. Hasta aqui, la reforma es
asimilable a otros casos de los seiialados dentro de la region. Pero la reforma fue llevada al
extremo con la venta total de la empresa estatal a la petrolera de origen espaiiol RESPOL, y
con la aplicacion de una legislacion cuyo objetivo evidente fue la completa desregulacion de

la actividad.

Es de destacar que la reforma pudo realizarse sin impedimentos en gran parte gracias al
liderazgo que la condujo. El origen en un partido de amplia base popular, ligado a un tipo de
conduccion con caracteristicas asimilables a lo que Max Weber describié como dominacion
de tipo carismatica®, es un elemento a considerar al momento de reflexionar sobre la amplia

viabilidad y aceptacion que encontraron las reformas.

5 En su libro “Soberania, hipocresia organizada”, Stephen Krasner define y desarrolla lo que considera cuatro
dimensiones de la soberania, entre las que se encuentran las dos tipologias mencionadas en el texto. La
soberania interdependiente es entendida como la capacidad de autoridades publicas de regular el flujo de
informacion, ideas, bienes, gentes, sustancias contaminantes o capital a través de las fronteras del Estado en
cuestion. Como consecuencia cada vez son menos las actividades sobre las que los Estados pueden ejercer un
control efectivo. La soberania interna se refiere a la capacidad de las autoridades publicas para ejercer un
control efectivo sobre los actores que operan al interior de las fronteras del propio Estado. Ver Stephen D.
Krasner, “Soberania, hipocresia organizada”, Paidos, Barcelona 2001.

® Ver Max Weber, “/I1. Los tipos de dominacion”, Economia y Sociedad, FCE, México, 1983
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La hipdtesis de este trabajo postula que la posicion que exhibe hoy la Argentina en materia
de hidrocarburos es el resultado de una politica energética adoptada en el marco de un nuevo
paradigma de Estado por el que optd el pais en la década del noventa. Si esta afirmacion
resultare correcta, cabe entonces preguntarse por qué se optd por ese paradigma, cudles eran
los supuestos del mismo, cuél era la necesidad de adoptarlo, qué circunstancias lo hicieron
posible, como se tradujo en la politica de hidrocarburos, cuales fueron las consecuencias y

efectos de tal politica para el sector, y si era esa la Ginica alternativa posible.

Tomando como punto de partida estos interrogantes, seran considerados distintos niveles de
analisis que pueden arrojar luz a la generacion de posibles respuestas. Es decir, el analisis
que continfia tendra en cuenta el nivel sistémico, el nivel regional, y el nivel de la unidad
politica -el Estado particular-, en el intento de explicar el debilitamiento que hoy exhibe la

Argentina en materia de hidrocarburos, respecto de los tltimos afios de la década del *90.

La estructura del trabajo se compone de un conjunto de apartados cuyo orden légico va de lo
general a lo particular. La argumentacion se concentrara en dar cuenta de la transformacion
del sector de hidrocarburos argentino y sus resultados, a partir de su ubicacion en el contexto

imperante en los planos internacional y regional.

Al analizar las actividades relativas al negocio de los hidrocarburos propiamente dicho, el
foco estara puesto en el segmento del upstream, dejando de lado por el momento lo relativo

al downstream.’

En el primer apartado se analizara el contexto internacional imperante a fines de la década
del ’80 y sus implicancias para la region. En segundo lugar se repasaran los aspectos
sobresalientes de la reforma del Estado que sirvi6 de marco al proceso de apertura de la
actividad hidrocarburifera en la Argentina. El tercer apartado se ocupara especificamente de

los instrumentos y modalidades a través de los cuales se materializ6 la reforma del sector,

7 En el ambito de las actividades de hidrocarburos se entiende por upstream, a todas las actividades
comprendidas hasta que el hidrocarburo llega a la boca de pozo (esencialmente exploracion y produccion),
mientras que downstream se refiere a las actividades que siguen a partir de que el hidrocarburo esta en la boca
de pozo (esencialmente transporte, refino, comercializacion y distribucion de derivados).
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