Esteban Serrani. Inversion y desarrollo en la paraddjica transformacion del mercado petrolero
argentino.
Papeles de Trabajo, Afo 4, N° 7, abril 2011, pp. 189-213.

Inversion y desarrollo en la paradéjica transformacion del mercado
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Resumen

Desde una perspectiva de sociologia del desarrollo, el presente trabajo pretende discutir
la doxa sostenida por la prédica neoliberal para América Latina en general y Argentina
como caso particular, la cual afirma que para dinamizar las estrategias industriales de
crecimiento econémico de la region se debia profundizar la apertura comercial y
permitir la masiva entrada de capitales extranjeros. A partir del estudio de caso de la
transformacion radical del mercado petrolero en los ‘90, se pretende mostrar la
correlacion inversamente proporcional que existié entre el impacto de los flujos de
inversion extranjera directa y las estrategias de desarrollo econémico de largo plazo

implementadas en el sector.
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1. Introduccion

El contexto de crecimiento econémico que viene experimentando América Latina
en los ultimos afios ha vuelto a poner de manifiesto discusiones sobre cuales son las
virtudes de estos procesos y, con especial atencion, ha renovado el interés de las
Ciencias Sociales por entender los obstaculos al desarrollo econémico que enfrenta
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desde décadas atrds. Al mismo tiempo, han recobrado vitalidad las controversias
respecto a cual debe ser el rol estatal en los paises de industrializacion tardia v,
relacionado con esto ultimo, como superar los estrangulamientos de las balanza
comercial en pos de sostener procesos duraderos de inversién productiva.

Es en este sentido que en la Argentina de las Gltimas décadas y, en términos mas
generales'? extendido al resto de las economias industriales de la regién, el mainstream
econdmico logro volver univoca la version que asume como definitiva la relacion entre
crecimiento e inversion extranjera para lograr el tan ansiado y postergado desarrollo.

Desde esta dptica, resulta apropiado reparar sobre algunos aportes realizados por
la nueva sociologia del desarrollo que guiaron los analisis mas novedosos respecto a las
estrategias de industrializacion tardia en el sudeste de Asia y en América Latina, como
marco mas general para explicar la penetracion del paradigma neoliberal en Argentina
en los "90. Para poder realizar este andlisis, se tomara como caso testigo la relacién
entre inversion y desarrollo econémico en la compleja transformacion radical del
mercado petrolero, ya que este fue uno de los sectores que mayores inversiones
extranjeras recibio durante el periodo.

A modo de hip6tesis de trabajo, se pretende mostrar a partir del estudio de caso, la
correlacion inversamente proporcional que existié entre el impacto de los flujos de
inversion extranjera directa (IED) y las estrategias de desarrollo econémico de largo
plazo del mercado petrolero. Es decir, se trata de ir mas alla de la doxa sostenida por la
prédica neoliberal para América Latina en general y Argentina como caso particular,
que afirma que para dinamizar las estrategias industriales de crecimiento econémico de
la region se debia profundizar la apertura comercial y permitir la masiva entrada de
capitales extranjeros.

En sintesis, se busca mostrar como los flujos de IED en el mercado petrolero no
s6lo no alentaron la innovacién tecnolégica ni profundizaron las estrategias productivas
de largo plazo, sino que propiciaron una fuerte transnacionalizacién del sector a fin de
lograr una rapida captacion de la renta petrolera por parte de los pocos agentes privados
participantes, a partir de la conjuncién entre desregulacion sectorial, libre disponibilidad
del crudo y liberalizacion de las exportaciones.

122 salvaguardando el conjunto inmenso de especificidades nacionales.
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Por Gltimo, este trabajo buscar servir como un repertorio de reflexiones que
permitan seguir enriqueciendo las discusiones y los desafios presentes para Argentina
como el resto de los paises industriales de la region, en términos de generar procesos de

desarrollo econdmico virtuosos, sustentables y duraderos en el tiempo.

2. Nueva Sociologia del Desarrollo e industrializacion tardia: el sudeste asitico y
América Latina

Es posible afirmar que lo que denominamos nueva sociologia del desarrollo haya
tenido una fuerte impronta tedrica y haya nutrido sus generalizaciones-conclusiones
empiricas respecto a los procesos de desarrollo en las econdmicas de industrializacion
tardia (Hikino y Amsden, 1995) a partir del analisis comparado de experiencias
nacionales paradigmaticas (Gereffi, 1989).

Sin embargo, gran parte de sus trabajos recuperan las discusiones y aportes que
afos antes hicieran los cominmente conocidos como “tedricos del desarrollo”. Esta
escuela de pensamiento, nutrida originalmente en base a los estudios de Albert
Hirschman, Gunnar Myrdal, Alexander Gerschenkron, Walter Rostow, propuso la
formacion de un cuerpo tedrico especifico para analizar como las economias en
desarrollo podrian superar los obstaculos que impedian su progreso para obtener niveles
de industrializacion similares a las del centro. En sus argumentaciones, tal proceso
implicaria un mayor nivel de intervencién estatal para fomentar la produccion vy
promover-controlar la inversion privada en aquellos sectores de actividades que fuesen
considerados estratégicos para el desarrollo econémico*?.

Desde el “campo del desarrollo del subdesarrollo” (Nahon y otros, 2006), el
estructuralismo latinoamericano buscO responder estas mismas preguntas pero desde
una perspectiva aun mas especifica. A mediados del siglo XX, la Comision Econdémica
para América Latina y el Caribe (CEPAL) sostuvo que habia que comprender América
Latina por su especifica insercion en el sistema econémico mundial: como productora-
exportadora de materias primas con un escaso desarrollo industrial a la vez que
importadora neta de bienes de capital. Producto de la division internacional del trabajo

capitalista, esta ecuacion constituia las relaciones entre centro-periferia, condenando

123 para un desarrollo de la historia de las ideas y alcances de la teoria del desarrollo, consultar Chang
(2002), Gereffi (1989), Krugman (1996) y Nahon y otros (2006).
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estructuralmente las posibilidades de desarrollo industrial de las dltimas. En este marco,
la propuesta de desarrollo realizada por la CEPAL para los paises de América Latina
estuvo conformada por cuatro macro recomendaciones (Nahon y otros, 2006):
industrializacién por sustitucién de importaciones, reforma agraria, fuerte intervencion
estatal en la economia e integracion econémica latinoamericana.

Como producto de esta prolifera produccion intelectual regional y, como
contrapeso a las ideas hegemdnicas que se producian en el centro, las Ciencias Sociales
profundizaron en analisis que permitieran comprender los factores que obstruian el
desarrollo de las economias de la periferia. Las trabajos realizados desde la “escuela de
la dependencia”, sea a traves de la tesis del desarrollo del subdesarrollo de Gunder
Frank, desde la teoria de la dependencia de Faletto y Cardozo o desde las tesis de
Sunkel, Paz o Furtado (Nahon y otros, 2006), también fueron una fuente de inspiracion
esencial para las investigaciones llevadas a cabo durante los Gltimos treinta afios en el
“campo del desarrollo” de las economias de industrializacion tardia.

La nueva sociologia del desarrollo es una de ellas. Podria definirse como un
conjunto de investigaciones realizadas por diferentes cientistas sociales y economistas
preocupados por identificar las causas de los diferentes comportamientos y
performances de sectores industriales estratégicos en paises emergentes. Mas que una
agrupacion formal o escuela de pensamiento, se los puede asociar por las inquietudes
tedricas que hacia finales de los “70, pero sobre todo desde los “80 hasta hoy dia,
tuvieron respecto al papel estatal en la orientacion de los procesos de desarrollo
industrial. Entre sus principales referentes podriamos ubicar a Alice Amsden, Robert
Wade, Peter Evans, Vivek Chibber, Takashi Hikino, Linda Weiss, Barbara Geddes, etc.

De alguna manera y de forma estilizada, la nueva sociologia del desarrollo deja
de lado como matriz tedrica-estructural la relacion centro-periferia para explicar la
pregunta original respecto a los factores que posibilitan u obstaculizan el desarrollo de
los paises de la periferia. Con todo, si han puesto especial atencién en las especificas
formas de relacién entre Estado y capital (y los resultados concretos de esta relacion en
la implementacion de las politicas publicas) para entender los senderos del (sub)
desarrollo econémico. Al mismo tiempo, recuperaron en el analisis social el papel
activo del Estado para morigerar la economia y proteger sectores de actividades

considerados estratégicos. En Ultima instancia, su mayor preocupacion estuvo en
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establecer comparaciones analiticas entre distintas experiencias de desarrollo industrial
entre paises de industrializacion tardia, a fin de encontrar especificidades nacionales que
permitan explicar porqué paises de la periferia con “similares” caracteristicas
estructurales tuvieron procesos de desarrollo tan disimiles y con resultados tan
diferentes.

En esta direccion, el principal desafio para la nueva sociologia del desarrollo
estuvo sobre ciertos paises muy dinamicos del sudeste asiatico. Se vuelve ineludible
explicar el porqué de esta localizacion geografica: desde mediados de siglo XX
redundaron los estudios respecto a los prolificos procesos de industrializacion llevados
adelante por Japon, Corea del Sur, Hong Kong, Indonesia, Malasia, Singapur, Taiwan y
Tailandia, que se transformaron en claros ejemplos de los avances econémicos mas
significativos desde la segunda guerra (Amsden, 1989; Chibber, 2003; Evans, 1995;
Gereffi, 1989; Wade, 1990; Weiss, 1998). En estos paises, se registraron tasas de
crecimiento econdmico récord, no s6lo durante los “60 a la par del auge del comercio
cada vez mas global, sino que, paradigmaticamente frente a la experiencia de América
Latina, lograron sostenerlas a lo largo de los “70 y parte de los “80, aun frente a la
severa alza del precio del petréleo, la profunda recesién mundial y el creciente
proteccionismo a las exportaciones en muchos de las economias mas industrializadas.

La implementacion de vastas investigaciones respecto a estos procesos en el
sudeste de Asia motivd necesariamente la realizacion de estudios inter-regionales
ligados a los modelos de desarrollo en América Latina, que emergia como candidata
ideal para llevar adelante investigaciones comparadas. De alguna manera, los procesos
de industrializacion de los paises mas dinamicos del continente, como México, Brasil y
Argentina, fueron presentados por la nueva sociologia del desarrollo como posibles
candidatos para trazar analisis comparados, sobre todo, con los “cuatro tigres” asiaticos:
Corea del Sur, Taiwan, Hong Kong y Singapur*®* (Gereffi, 1989).

Sin embargo, hacia finales de los “70, pero con especial impacto durante los 80,
las economias de América Latina vieron interrumpidos sus procesos de desarrollo

industrial, encontrando serias dificultades para sostener altos niveles de crecimiento

124 por solo citar algunos trabajos que intentaron desarrollar cierto tipo de comparaciones, encontramos
Amsden (1976, 1980), Chibber (2005), Evans (1977, 1988, 1995, 1996), Geddes (1994), Gereffi (1989),
Hikino y Amsden (1995), Sikkink (1991, 1993), Shapiro (1989, 1994) y Schneider (1991, 1997).
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econémico. La interrupcién de las estrategias de industrializacion por sustitucién de
importaciones estuvo ‘“guiada” por la creciente inestabilidad institucional, social y
politica alrededor de la tragica sucesién de golpes de Estado. Acompafiada, a su vez, por
el peso impuadico de la deuda externa y la presion de los actores financieros
internacionales sobre las deterioradas cuentas publicas, las altas tasas de inflacion, la
escasez de capital para inversiones en infraestructura y el empeoramiento de los
indicadores sociales (sobre todo el detrimento de las condiciones del mercado de trabajo
vinculado al disciplinamiento del movimiento obrero y a la creciente vulnerabilidad
social de gran parte de la poblacion).

En este marco de nuevas tendencias para los paises de industrializacién tardia de
América Latina, el Banco Mundial y su staff de economistas mayoritariamente
neoclasicos disefiaron nuevas estrategias a fin de lograr el crecimiento econémico
esperado para América Latina. Fundaron su diagndstico en el anlisis de que el éxito de
la industrializacion tardia de los “tigres asiaticos” entre los 60 y los “80 se habia basado
en su estrategia exportadora. Asi, recomendaron a las economias de América Latina
simular estas politicas, dejando de lado las estrategias de sustitucién de importaciones
en pos de “abrir” sus economias al comercio exterior y la entrada de los capitales
privados, con la finalidad de “dinamizar las economias atrofiadas por la ineficaz y
disruptiva intervencion estatal” (Banco Mundial, 1987 en Gereffi, 1989: 507; Banco
Mundial, 1997: 29-30). El trabajo de Wade (1997) pone de manifiesto la tensa relacion
existente durante los “80 y parte de los “90 entre las estrategias de industrializacion-
comercializacion desplegadas por Japon y la vision del crecimiento econdmico
impulsado por el Banco Mundial. Mientras el pais asiatico desplegaba asistencia
econdmica y fuertes inversiones en el este y sudeste de Asia a fin de fortalecer el
mercado regional donde colocar sus productos, para el Banco Mundial, las recetas
japonesas eran incongruentes con sus propias doctrinas respecto al rol estatal en la
economia: desde su Optica, se debia avanzar en la liberalizacion comercial y
privatizacion de las empresas estatales.

En efecto, a la par de la inestabilidad institucional, social y politica y del deterioro
de las condiciones de trabajo, la desarticulacion de las estrategias de industrializacién en

América Latina se habia puesto en marcha.
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3. Argentina: de la ISl al neoliberalismo y la fallida ofrenda de la IED

El periodo histérico que transcurre en Argentina desde el ultimo golpe de Estado
de 1976 hasta la restauracion democrética a fines de 1983 estuvo signado por profundas
transformaciones operadas en la estructura social, como asi también por una
redefinicion del papel del Estado en la orientacion de las politicas publicas y en la
relacion con las diferentes fracciones del empresariado.

El llamado Proceso de Reorganizacion Nacional (1976-1983) enfrentd las
restricciones economicas, los conflictos sociales y los enfrentamientos politicos-
militares heredados del modelo de industrializacion tardia sustitutiva con criterios y
estrategias verdaderamente diferentes a los de los gobiernos anteriores, al combinar
terrorismo de Estado, disciplinamiento social y politica antidesarrollista y anti-
industrial. Ademas, impulsé un ambicioso proceso de reconversién productiva con un
renovado proceso de articulacion econémico, politico e institucional de lo publico y lo
privado que afecté negativamente a los sectores no concentrados de la industria
sustitutiva (Basualdo, 2006; Pucciarelli, 2004; Schorr, 2005).

En esta direccidn, a comienzos de los afios ochenta (alineada con los procesos
latinoamericanos en general), Argentina ingreso en un largo periodo de estancamiento
relativo que se conoce con el nombre de “década perdida”*?®. Fue en este contexto que
los organismos internacionales de crédito elaboraron la propuesta’®® de resolucion
“definitiva” de la crisis latinoamericana que implicaba, no s6lo una estabilizacién
macroecondmica ortodoxa, sino ademas (y fundamentalmente) un conjunto de reformas
estructurales que apuntaban a redefinir el rol del Estado y a transformar radicalmente el
modelo econémico vigente a partir de una nueva configuracion de las relaciones entre
Estado y capital.

Los principales argumentos esgrimidos para llevar adelante una reforma de la
politica econdmica orientada al mercado centraban su atencion en que la liberalizacion
econdmica y la masiva entrada de capitales promoverian estrategias de innovacién

tecnoldgica y crecimiento econémico, reduciendo las ineficacias provenientes de una

125 Algunos autores prefieren referirse a este periodo con el nombre de “década regresiva”, debido a la
profunda reestructuracion regresiva de los ingresos, la caida del producto nacional y de la actividad
industrial, entre otros indicadores claves. Al respecto, consultar Azpiazu (1991).

126 para un analisis pormenorizado del conjunto de politicas de los principales organismos internacionales
de crédito en Argentina, consultar Minsburg (2003).
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inadecuada asignacion de los recursos en manos estatales. Ademas los sistemas
econdmicos que se estructurasen bajo los dominios de las reglas del libre mercado
serian menos propensos a generar condiciones del tipo de “apropiacion de renta
publica” (rent-seeking) (Rodrik, 1995).

De esta forma, la promesa del desembarco de la IED se presentaba como una linea
primordial para dinamizar las “estancadas” economias latinoamericanas, con especial
énfasis la argentina.

En efecto, la estrategia gubernamental de iniciar profundas privatizaciones de sus
empresas de servicios publicos, asociadas a la convertibilidad monetaria con un tipo de
cambio fijo por ley™?” instrumentado como mecanismo de control de la inflacién y la
apertura comercial irrestricta, transformaron a la Argentina en uno de los paises que
mayor IED atrajeron durante toda la década del “90 en América Latina.

Durante el primer lustro de la década, las privatizaciones de empresas de servicios
publicos y de importantes areas de infraestructura permitieron a una amplio conjunto de
empresas multinacionales, en articulacién con grupos econdmicos locales y con bancos
internacionales, hacerse de la mayor parte de los activos estatales, explicando una
primera masiva ola de entrada de capitales (CEPAL, 2002; Basualdo, 2006).

En los Gltimos afios de la década, la IED fue impulsada por las firmas
internacionales al aumentar su participacion en las compafiias privatizadas, desplazando
tanto a los bancos extranjeros como a las grandes firmas locales que, al mismo tiempo,
fueron vendiendo sus principales activos a empresas foraneas (Castellani y Gaggero, en
prensa).

En este sentido, los flujos de IED que recibid6 la Argentina en los "90

transformaron radicalmente el panorama empresarial del pais:

Entre 1991 y 2000, las empresas extranjeras pasaron de representar algo mas del
24% de las ventas de las cien mayores compafiias del pais a cerca del 50%. Una
parte muy significativa de este proceso se llevd a cabo mediante la compra de
activos existentes, lo que no se ha traducido en una ampliacion de la capacidad
productiva del pais. No obstante, también es cierto que estas inversiones
permitieron mejorar muchos de los servicios que han sido transferidos a manos
privadas, incrementando la competitividad sistémica de Argentina (CEPAL, 2002:
17).

127 _a ley que instrumentd la convertibilidad cambiaria fue la Ley N° 23.928, y rigi6 la politica monetaria
fija entre abril de 1991 y enero de 2002, cuando fuese derogada por la Ley 25.561.
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Incluso hasta finales de la década, y a pesar de las sucesivas crisis financieras
internacionales (México 1994/5, “Tigres Asiaticos” 1997/98, Rusia 1998; Brasil 1999),
el conjunto mayoritario de IED cont6 con una sostenida e inusual “seguridad juridica”,
apoyada en un “entorno favorable” de negocios en base a la politica monetaria de
convertibilidad cambiaria y al conjunto de intervenciones econdémicas estatales
proclives a brindar concesiones/facilidades al capital privado (Serrani, 2010; Basualdo,
2006). Asimismo, contribuyo a este proceso la la incapacidad del Estado para
disciplinar al capital y hacer cumplir los objetivos de produccion e inversion
comprometidos como aplicar sanciones frente a los reiterados incumplimientos
(Castellani y Serrani, en prensa).

De alguna manera, los crecientes flujos de IED tuvieron sobre la estructura
econémica argentina consecuencias ambiguas: posibilitaron por un tiempo el
ordenamiento de la cuentas externas, mientras en los Gltimos afios de la decada
generaron nuevas restricciones externas debido a la creciente y sostenida remision de
ganancias al exterior, donde radicaban sus casas matrices (CEPAL, 2002).

Entonces, ¢cuales fueron los efectos concretos de la masiva ola de IED en la
estructura econémica argentina y en las estrategias de desarrollo?

Cuando asistimos a corroborar los efectos concretos en los procesos productivos
locales, encontramos sus escasos resultados para dinamizar sectores de actividad tan
estratégicos como numerosas fueron las inversiones. Al analizar la dinamica del
mercado petrolero, uno de los sectores que mayores inversiones extranjeras arrastro

durante los noventa'?®

, encontramos corolarios opuestos a los postulados por la doxa
neoliberal: lejos de mejorar la dindmica productiva del sector, la IED generd
restricciones al desarrollo, comprometiendo en el largo plazo su dindmica y

sustentabilidad productiva (Castellani y Serrani, 2010; Serrani, 2010).

4. Transformaciones en la estructura econémica: la inversion petrolera
4.1. Produccidn, reservas y pozos: el corto plazo versus el largo plazo
No es novedoso sostener que es de sustancial importancia tener una integra

dimension del stock de inversion realizada en un periodo suficientemente largo para

128 E| sector petrolero recibi6 el 33.4% del total de la IED ingresada al pais entre 1992 y 2002 (CEPAL,
2002: 68).
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analizar el progreso y captar los pormenores del derrotero de un sector econémico. La
actividad petrolera necesita de un alto nivel de inversion hundida para su exploracion y
presenta implicitamente un elevado umbral de riesgo, sobre todo ante las probabilidades
de no encontrar petréleo en las diversas actividades de exploracion de nuevos
yacimientos (0 que el mismo sea de baja calidad). Por ello, la “cuenta inversion”
permite visualizar cuales fueron las perspectivas del funcionamiento extendido
temporalmente, como asi también plasmar hipdtesis sobre la posible articulacion (o no)
de ldgicas de planificacion y desarrollo del largo plazo con objetivos mas inmediatos.
Sin embargo, como en muchos otros mercados, la dificultad en el acceso a la
informacién sobre stocks de inversiones en el sector impide dar cuenta de la cabal
perspectiva de la evolucién de la inversién a través de “indicadores directos”. En

propias palabras del especialista Roberto Kozulj:

En ausencia de series de datos historicos acerca de las inversiones en términos
monetarios, se pueden utilizar a modo de variables proxy el comportamiento de: el
aumento de la produccion, el nimero de pozos perforados segun se trate de pozos
de desarrollo, de exploracion o de avanzada, el incremento de las reservas, etc. El
analisis se realizarda desde la perspectiva de largo plazo y a través de la
comparacion de los valores promedio de esas variables en cada periodo (Kozulj,
2002: 35).

De esta manera, para dar cuenta de la inversion petrolera hemos optado entonces
por analizar la relacion entre produccion de crudo, reservas probadas de crudo y
exploracion/explotacion de pozos, tal como se desprende de los datos presentados en los
Gréaficos N° 4.1y N° 4.2,
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Grafico N° 4.1. Total produccion de petroleo crudo, reservas comprobadas y horizontes de reservas.
Argentina. 1988-2001. Miles de metros cubicos.
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Fuente: elaboracion propia en base a informacion de la Secretaria de Energia.

En primer lugar, resulta impactante observar la dispar trayectoria entre
exploracion y explotacién de pozos: mientras los pozos en desarrollo aumentaron su
produccion en el segundo quinquenio de los 90 en 69% la cantidad de los pozos en
exploracion y los de avanzada se redujeron durante toda la década (22% y 28%
respectivamente), colocandose incluso en niveles inferiores a los de 1980.

Segundo, es indudable que durante gran parte de los “90 las reservas aumentaron.
Una lectura répida de este indicador podria ser visto como un signo de la vitalidad del
mercado Yy el éxito de la nueva orientacion de la intervencion econdémica estatal basada
en la implementacion de las reformas estructurales neoliberales.

Sin embargo, este incremento de las reservas probadas de crudo esta justificado
basicamente en virtud de un doble proceso. Por un lado, como producto de la
subvaluacién de reservas realizadas por consultoras privadas al momento de la
enajenacion de activos de YPF (Kozulj, 2002; Serrani, 2010) transferidos a los privados
a principio de la década'?. Por otro lado, se debié a la mayor explotacion de pozos sub-
explotados por YPF que ahora estaban en manos de los privados (Castellani y Serrani,
2010).

129 Que una vez en manos de éstos, su valuacion reflejo rapidamente el nivel real de los pozos,

produciendo un fuerte aumento de las reservas en el segundo quinquenio de los ’90.
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Al mismo tiempo, como contrapartida se desencaden6 una dréstica caida de la
relacion entre las reservas comprobadas/produccion: mientras en 1988 representaba
13,9 afios, una década més tarde era de tan sélo 8,9 afios.

Grafico N° 4.2. Evolucion de algunos indicadores de la industria petrolera: comparacion por periodos
antes y después de las principales reformas. Datos de 1970-2000.
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Fuente: Kozulj (2002).

En efecto, la conjuncion de ambos fendmenos (aumento de la produccién y caida
de relacion reservas/produccion) permiten confirmar la hipétesis de que existié una
sobreexplotacion de las areas de mayor productividad que poseian reservas
comprobadas (areas que en su mayoria habian sido descubiertas afios atras a partir de la
inversion puablica de riesgo) como principal estrategia seguida por las firmas del sector
del upstream para aprovechar las ventajas generadas en el contexto internacional
(Serrani, 2010).

El Estado dejo en manos de los operadores petroleros la capacidad de libre
disposicién de los recursos naturales, anteponiendo los intereses de corto plazo de
capitalizacion de la mayor renta posible al desarrollo estratégico y sustentable del
mercado en el largo plazo (en tanto que el petrolero significaba mas de 50% de la
ecuacion energética del pais). Esta situacion representd ademas una transferencia neta
de ingresos publicos al capital concentrado que operaba en el mercado local de forma
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oligopdlica y una pérdida de autonomia energética que sigue comprometiendo hasta el

presente las posibilidades de desarrollo de la industria en su conjunto.

4.2. Estrategias empresarias, apropiacion de renta y salto exportador

La combinacion entre la desregulacién de los mecanismos de fijacion de la oferta
petrolera con la libre disponibilidad de crudo a partir de la apertura comercial
(Castellani y Serrani, 2010) permitié a los principales operadores del mercado dar un
salto exportador imponente con posterioridad a 1991. Al ritmo sostenido del alza de la
produccion de crudo y del estancamiento del procesamiento del mismo, la brecha
exportadora comenzd a ser parte sustancial de los mecanismos de apropiacién de la
renta petrolera para las principales firmas del sector. Indudablemente, parte del
incremento sustancial de sus ingresos estuvo en la evolucion de la relacion entre las
exportaciones y la inversién petrolera de riesgo, es decir, en nuevos pozos de
exploracion.

Tomando el mercado petrolero en su conjunto, en los afios inmediatamente
anteriores a la privatizacion de la empresa dominante estatal, es indudable identificar la
evidente “desinversion planificada” realizada en las actividades de exploracion de
nuevos pozos: tomando como base el afio de la desregulacion sectorial (1991), los
nuevos pozos decayeron sostenidamente entre 1988 y 1993 (aun cuando en los Ultimos
afios se evidenciaba un repunte de la produccion).

Sin embargo, al mismo tiempo que la evolucion de la inversion exploratoria caia,
el perfil crecientemente exportador del sector, crecia. Luego de la privatizacion de YPF
en 1993, entre ese afio y el "95 se produjo un alza de exploracién de nuevos pozos, que
conjuntamente con la explotacion de los pozos en desarrollo (que en su gran mayoria
habian sido transferidos al sector privado en el proceso de enajenacion de activos de
YPF anterior a su privatizacion), permiten explicar la explosion exportadora de la
segunda mitad del periodo (1994-1996).

En los siguientes dos afios, se provoc6é una declinacién de las inversiones en
exploracion como del stock de petr6leo exportado, en el marco de la crisis internacional
petrolera producto de la caida de los precios del crudo. Sin embargo, mientras la

exploracion caia a los niveles mas bajos del periodo, incluso mas bajos que los
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anteriores a la desregulacion sectorial, las exportaciones mantuvieron un menor ritmo
de desaceleracién. Esta situacion les permiti6 ubicarse muy por encima de los niveles de
exportacion del periodo anterior a las reformas, incluso al del momento de la
privatizacion de YPF (Serrani, 2010). Sin lugar a dudas, el rumbo de los principales
actores empresarios era claro: los mecanismos de apropiacion de renta estaban en la
explotacion de la colocacion de petréleo crudo en el exterior, como lo denota el repunte
extraordinario de la estrategia exportadora del sector a la salida de la crisis internacional
de los precios del crudo.

Grafico N° 4.3. Evolucion de las exportaciones de petréleo crudo e inversion en exploracion del mercado
petrolero. Argentina. 1988-1998. 1991=100.
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Fuente: elaboracion propia en base a informacion de la Secretaria de Energia.

Sin dudas, la posibilidad de articular la evolucion marcadamente descendente de la
inversion exploratoria con la explosion exportadora, configuré un escenario propicio
para la nueva morfologia que el sector iba adquiriendo: la generacion del negocio
petrolero no se sostenia preferentemente en innovaciones tecnoldgicas, sino, sobre todo,

en una sobre-explotacién de los recursos ya conocidos.
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4.3. La malograda promesa de la inversion extranjera directa (IED) como
dinamizadora del mercado local

Sin lugar a dudas, la IED como categoria de la cuenta financiera del balance de
pagos, significd para el Estado argentino una importante fuente de financiamiento
externo. Si bien hacia finales de los 80 habia desaparecido el crédito externo y las
grandes inversiones privadas para la economia doméstica, el nuevo escenario
internacional de los afios subsiguientes posibilitd la entrada de una extensa ola de
inversiones en la economia nacional: de un promedio de 4.000 millones entre los afios
"92 y “95, a una media de 8.000 para los afios ~ 96 y "98; incluso hasta alcanzar el pico
maximo de 24.000 en 1999, monto obtenido mayoritariamente como consecuencia de la
compra de YPF por parte de la empresa espafiola, Repsol (Bezchinsky y otros, 2007)

Esta entrada masiva de recursos extranjeros se dio durante un proceso de
profundos cambios en la estructura de la economia nacional. Durante el periodo 1992-
2002 més del 40% de los flujos de IED estuvo dirigido hacia el sector servicios**. A su
vez, la industria petrolera, recibié poco mas de un tercio de dichos flujos. De esta forma,
el sector manufacturero quedo en tercer lugar con un 21.7% (Bezchinsky y otros, 2007).

Sin embargo, mas alla de la importancia que tuvo este financiamiento externo
para sostener el “experimento” de la convertibilidad cambiaria, ¢cuales fueron,
concretamente, los impactos de las inversiones de las empresas extranjeras en el proceso
de transformacion de las estrategias de desarrollo econdmico y desempefio empresario
en el mercado petrolero? Es decir, ;cdmo se condice la entrada masiva de IED con las
recomendaciones de los organismos financieros internacionales, que se habian nutrido
de las experiencias “exitosas” del sudeste asiatico?

Sin lugar a dudas, el proceso de apertura comercial precipitado en los noventa
permitié internacionalizar el mercado del crudo a partir de una fuerte actividad
exportadora, sobre todo para las empresas del upstream. Pero, al mismo tiempo, este
proceso de apertura e “insercion global” estuvo marcado por el modo en que se proceso
el ingreso de la IED al pais.

130 «) 3 inversion extranjera en el sector servicios estuvo incentivada por el programa de privatizacién de
empresas estatales Ilevado a cabo durante los noventa. Electricidad, gas natural y agua recibieron mas de
10% del total de la IED en todo el periodo, y un 30,9 % entre 1992 y 1994; a su vez, transporte y
comunicaciones recibié un 8%” (Bezchinsky y otros, 2007: 12).

Papeles de trabajo. Revista electronica del Instituto de Altos Estudios Sociales de la
Universidad Nacional de General San Martin. ISSN 1851-2577. Afio 4, N° 7, Buenos Aires,
abril de 2011.

203



Esteban Serrani. Inversion y desarrollo en la paraddjica transformacion del mercado petrolero
argentino.
Papeles de Trabajo, Afo 4, N° 7, abril 2011, pp. 189-213.

Especificamente en el mercado petrolero, no es posible afirmar que el ingreso de
capitales haya contribuido a mejorar su sustentabilidad. Por ello, al analizar la dindmica
de entrada de capitales al sector (y en contraposicion al total recibido por el pais) es
posible distinguir dos sub-periodos que poseen caracteristicas distintivas, factibles de
ser explicadas a través de las particularidades del proceso de transformacion del
mercado en su conjunto.

Los primeros flujos de IED arribaron a comienzos de la década al ritmo de la
transformacion del mercado, con la desregulacion sectorial y la enajenacion de activos
de YPF, potenciado luego por su privatizacién (1992-1996). En estos cuatro afios, la
IED en el sector fue relativamente baja respecto al total recibido por el mercado
petrolero: tan solo 13% (Cuadro N° 4.1). En su gran mayoria, estas inversiones
estuvieron conformadas por empresas petroleras que llegaron a ocupar espacios
privilegiados, comprando activos a precios convenientes durante el desmembramiento
de YPF y algunas primeras compras accionarias parciales de empresas locales, como el
caso de Astra y Bridas. En este sentido, gran parte de las inversiones sobre el sector,
tanto locales como extranjeras, fueron realizadas por las mismas empresas que desde
fines de los "70 participaron en las concesiones y privatizaciones periféricas.

No obstante el poco interés despertado por las empresas petroleras extranjeras
durante los primeros afios de la apertura y liberalizacién del mercado, se produjo un
cambio significativo en los afios siguientes (Campodonico, 2004). Fue a partir de 1997
que comenzo una segunda oleada de entrada de IED. Entre ese afio y 2001 ingres6 87%
de la IED total para el mercado petrolero, representando un valor de 22.733 millones de
dolares (Cuadro N° 4.1). Sin embargo, gran parte de esa entrada de IED se explica a
través de un masivo movimiento de fusiones y adquisiciones de petroleras de capital
nacional a manos de empresas extranjeras, sostenido sobre todo en el agresivo
comportamiento de Repsol. Por ejemplo, la inversiones directas que realizd6 Repsol a
partir de la compra de paquetes accionarios de otras empresas representa
aproximadamente unos 16.900 millones de délares*®, sumados a la compra de Petrolera
San Jorge a manos de Chevron en 1999 por 1.100 millones de délares, en total explican

31 principales inversiones de Repsol durante el periodo: 15.100 millones de délares por la compra del
98.3% de YPF SA; 360 millones por el 37.7% Astra; 500 millones para aumentar su participacion en
Mexpetrol Argentina y quedarse con el 45% de Pluspetrol. Asimismo, 400 millones de délares por el
100% de Eg3 (Campodonico, 2004).
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cerca de 18.000 millones de dolares, casi 70% del total de la IED que ingres6 en el

mercado petrolero en el periodo 1997-2001.

Cuadro N° 4.1. Inversiones extranjeras directas en el mercado petrolero y total pais. Argentina 1992-
2001. En millones de ddlares y porcentajes.
Porcentaje de la IED sobre total por periodo
Incorporacion de
empresas locales post
IED desregulacioén y
privatizacion de YPF
(1992-1996)
Millones Millones Millones

Aceleracion de la
extranjerizacion del TOTAL
mercado petrolero (1992-2001)
(1997-2001)

Us$S Porcentajes Us$S Porcentajes Us$S Porcentajes
IED en Petréleo 3483 13% 22733 87% 26216 100%
IED Total 23423 31% 53023 69% 76446 100%
Petréleo/Total 15% 43% 34%

Fuente: Elaboracion propia en base a Campodénico (2004).

En efecto, la dinamica adoptada por los capitales ingresados sobre el mercado
petrolero via IED no articulé un desarrollo econdmico sustentable del sector con el
crecimiento de la apropiacién de la renta petrolera por parte de los agentes privados
extranjeros. Este comportamiento se contrapone a la légica retérica expuesta por los
defensores de las recetas neoliberales, pero estuvo alineada con la matriz adoptada por
la orientacion de la intervencion econémica estatal durante el gobierno de Carlos
Menem (Serrani, 2010). Los incentivos para la incorporacion de IED sobre el sector
petrolero estuvieron fuertemente ligados a sostener la consolidacién del proceso de
extranjerizacion del mercado y, sobre todo, hacia finales del periodo, a la plena
transferencia de YPF, empresa integrada verticalmente y con mayor posicion dominante
en el mercado, a un sélo accionista: Repsol.

Sélo asi puede explicarse que, al mismo momento en que se concretaba la mayor
entrada de capitales extranjeros en el mercado local petrolero, se producia una
desaceleracion de las inversiones en exploracion de nuevos yacimientos (Grafico N°
4.4).
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Grafico N° 4.4. Cantidad de pozos en exploracion y en desarrollo. YPF y total mercado. Argentina. 1988-
2001.
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Nota: No se cuenta con datos detallados por empresa para los pozos en exploracién durante el afio 2001,
razén por la cual, no aparece el dato para YPF en ese afio.
Fuente: elaboracion propia en base a informacion de la Secretaria de Energia.

En sintesis, la conexion existente entre el incremento de la produccion con la
drastica caida de la relacion entre produccién/reservas probadas, sumado a la retraccion
de la inversion exploratoria en la segunda mitad de la década y la fuerte insercién
exportadora primaria de crudo, permiten aseverar que gran parte de los resultados del
programa de reforma estructural del mercado petrolero permitieron transferir parte
sustancial del poder de control y regulacion, antes ejercido por el Estado, al oligopolio
petrolero conformado por los diversos agentes econdmicos, locales y extranjeros (De
Dicco, 2004: 25).

Esta transferencia de los mecanismos de control, articulado con la escasa
planificacion del desarrollo econémico del mercado en el mediano y largo plazo nutrido
en una desinversion sostenida en los esfuerzos exploratorios, permite considerarlos
como una fuente de ingresos extraordinarios en la estrategia de acumulacion de los

agentes privados del sector.
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5. Inversion, desarrollo y petréleo argentino. Una paradoja para pensar posibles
estrategias industriales para los préximos afios

Pregunta: En los paises industrializados, como la antigua Alemania y la moderna
Corea los empresarios se juntan con el gobierno para definir las politicas, ¢es viable
hacerlo en la Argentina, con un Cavallo en el Ministerio de Economia y un modelo
econdmico caracterizado por creciente presion fiscal?

Respuesta: Existe siempre como idea atrayente un modelo de intensa colaboracién
entre el Estado y las empresas, del tipo que dio tantos resultados en el Japon
posterior a la Segunda Guerra Mundial: el mitol6gico papel atribuido al MITI. No
es descartable, claro. Pero como comprenderd, Argentina no es Japon. Tiene su
propio estilo y no nos esta yendo tan mal aplicandolo (Entrevista a Jorge Blanco
Villegas, Presidente de la UIA, Revista Mercado, Abril de 1994, Pég. 38).

Al analizar el impacto de las reformas estructurales en la reconfiguracion del
mercado petrolero y la performance de la IED, es evidente que “Argentina no era
Japon”, tal como alla por 1994 confirmaba (ocasionalmente) el presidente de la Unién
Industrial Argentina.

Los Organismos Internacionales de Crédito, especialmente el Banco Mundial,
obtuvieron del analisis de la experiencia de desarrollo industrial de los paises mas
dindmicos del sudeste asiatico algunas lessons learned que se transformaron en una
bateria sesgada (Wade, 1997) de propuestas para solucionar los problemas de
estancamiento econdmico de las economias emergentes de la periferia. En ese corolario
de recetas macroecondmicas con pretension de eficiencia industrial, se mostraba la veta
exportadora como una eficaz via dinamizadora de los procesos de las econémicas de
industrializacién tardia, como asumen que fueron los casos de Japdn, Corea del Sur,
Taiwan y Hong Kong.

Sin embargo, las directrices mas efusivas a la salida de las politicas de
industrializacién por sustitucion de importaciones en América Latina abogaban por la
profundizacion de las politicas de reforma econdémica orientadas al mercado,
concentrando mucha de su atencién en impulsar la liberalizacién econémica y la masiva
entrada de capitales para promover estrategias de innovacion tecnoldgica y crecimiento
econdmico. En esta direccion, identificaban la intervencion estatal en la economia como
la causa que generaba mayores restricciones al desarrollo al propender la generacién de
estrategias de “apropiacion de renta publica” (rent-seeking). Proponian entonces que los

sistemas econdmicos de los paises emergentes se organizaran alrededor de los dominios
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de las reglas del libre mercado para generar procesos virtuosos de inversion-produccion-
crecimiento-distribucion-desarrollo econémico.

En este marco general, la promesa del desembarco de la IED se present6é como un
eje primordial para dinamizar las “estancadas” economias latinoamericanas, con
especial énfasis la argentina. La entrada masiva de IED fue uno de los instrumentos mas
defendidos por la ortodoxia econdémica para llevar adelante la reorganizacion de las
economias de los paises de industrializacion tardia en base a la liberalizacion y la
apertura comercial, que hasta ese momento implementaban politicas industriales
“proteccionistas”.

Sin embargo, el caso paradigmatico de la profunda transformacién del mercado
petrolero en Argentina muestra claramente el escaso impacto que gener6é la masiva
entrada de IED en un crecimiento econdmico innovador y un desarrollo del sector

sostenible en el tiempo. La evidencia asi lo refleja:

e Deltotal de la IED que ingresé entre 1992 y 2001, 34% fue al sector petrolero.

e Del total de la IED apostada en petréleo, 87% fue invertido hacia el final del
periodo en anélisis (1997-2001): la masiva entrada ocurri6 durante el periodo
de las crisis financieras internacionales mas importantes de la década y, en el

periodo de crisis del modelo econémico neoliberal.

e Sin embargo, la IED que ingresé hacia finales de la década puede ser
explicada por el proceso de fusiones y adquisiciones entre empresas privadas,
principalmente por la compra de 98.3% de las acciones de YPF, la mayor
empresa petrolera del mercado doméstico, por parte de la espafiola Repsol. Las
fusiones y adquisiciones de empresas explican, en un célculo conservador, al

menos el 75% del total de la IED del sector en el periodo.

e Los flujos mayoritarios de IED estuvieron acompafiadas por una explosién de
las exportaciones de materias primas con escaso valor agregado industrial v,
una caida sostenida de las inversiones privadas en exploracion de nuevos
yacimientos. La mayoria de los que estaban siendo utilizados para producir,
refinar y exportar, habian sido yacimientos descubiertos por la inversion

estratégica estatal desarrollada en las décadas anteriores.
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En definitiva, esta evidencia permite dudar sobre el impacto positivo que tuvo la
masiva entrada de capitales extranjeros en la transformacion del mercado petrolero
nacional, al menos en términos del desarrollo econémico de largo alcance y duradero en
el tiempo.

En definitiva, desde una vision retrospectiva a partir de los estudios realizados por
la nueva sociologia del desarrollo, al analizar algunos virtuosos aspectos del proceso de
desarrollo industrial de las experiencias del sudeste asiatico, es posible suponer que el
“verdadero milagro” del sudeste asiatico haya sido politico mas que econémico.

A modo de conclusiones generales, en su publicacion “Algunas ensefianzas del
milagro del Este asiatico” de 1997, Stiglitz identificdé una serie de temas que permiten
esbozar una comprension mas acabada del éxito del sudeste asiatico que la propuesta
elaborada por el Banco Mundial. Al retomar estas ensefianzas es que se pretende aportar
nuevos interrogantes para pensar programas de reindustrializacion y desarrollo
econdmico con inclusion social para los paises de industrializacién tardia.

El primero de ellos estuvo directamente relacionado al hecho de que la mayoria de
los gobiernos de esa region entendieron que habia una relacién directa entre crecimiento
econémico y una mejor distribucion del ingreso para generar un mejor clima de
negocios. Para ello, debian abogar y constituir un sistema industrial que posibilitara un
mejor funcionamiento de la sociedad en su conjunto.

En segundo lugar, se debia propender a generar una virtuosa relacion entre Estado
y capital resolviendo la rispida relacion entre el otorgamiento de subsidios estratégicos,
facilidades de crédito y lograr el cumplimiento de las metas industriales planificadas y
comprometidas por el capital privado.

En tercer lugar, incentivar la promocion a la acumulacién de capital fisico y
humano a partir de una fuerte inversion en educacion técnica-profesional de largo plazo.

Por ultimo, modificar la asignacion de los recursos. Los gobiernos del Este
asiatico apelaron a las politicas industriales para alterar la asignacion de recursos de una
forma que estimulase el crecimiento econdmico. Asumieron un rol empresarial en la
identificacion de las industrias en las que la investigacion y desarrollo rindiese altos
dividendos. El apoyo brindado a la industria (por ejemplo con la creacion de centros
cientificos y de investigacion y la fijaciobn de normas para el control de calidad)

contribuyd a atraer la inversidn externa y a alentar a los inversores nacionales.
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De cara al futuro, renovados desafios aguardan resolucion para dinamizar los
procesos de reindustrializacion en América Latina y, con particular atencion, para el
caso argentino.

Las ensefianzas dejadas por los analisis de la nueva sociologia del desarrollo del
caso del sudeste asiatico muestran la imperiosa necesidad de generar procesos de
articulacion virtuosa entre Estado y capital para promover la ampliacion de las
capacidades estatales que sirvan para desarticular las trabas y restricciones al desarrollo
econémico.

La re-generacién de articulaciones virtuosas entre Estado y capital podra ser un
primer paso a la conformacion de Estados con suficientes grados de autonomia relativa
(Serrani, 2010) que permita resolver exitosamente la problemética ecuacion entre
“subsidios estatales, disciplinamiento empresarial, rendimiento sectorial”.

Enero de 2011
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