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INTRODUCCION

LAS ULTIMAS TENDENCIAS INTERNACIONALES presentan renovados dilemas
y nuevos desafios respecto a la sostenibilidad del actual esquema energético
global, enmarcado por la confluencia de varios procesos, a saber: la dina-
mica econémica que combina crisis en los paises del centro y perspectivas
muy dindmicas en las economias emergentes asidticas y latinoamericanas,
la especulacion financiera sobre los mercados de futuros petroleros que
proyectan altos precios del barril de crudo para la préxima década y la con-
centracion de las mayores reservas mundiales de petréleo en las companias
estatales de los paises miembros de la OPEC.

En este sentido, algunas interrogantes se plantean en América Latina
de cara ala evolucién de la economia global y a las proyecciones futuras del
mercado petrolero. En primer lugar, ¢son los entornos institucionales y las
modalidades organizacionales que se vinieron desarrollando en la region
instrumentos de gestion publica capaces de afrontar las perspectivas de la
evolucion del sistema global petrolero? En segundo lugar, ¢son suficientes
las inversiones e innovaciones tecnolégicas que se han venido desarrollando

! Este trabajo es el resultado de mi estancia de investigacion en el Centro de Estudios In-
ternacionales de El Colegio de México, que realicé durante los meses de enero y junio de 2011,
en el marco del proyecto “La industria petrolera mexicana: hacia un mejor gobierno de Petro-
leos Mexicanos (PEMEX)” dirigido por la Dra. Isabelle Rousseau. Asimismo se agradecen los
valiosos comentarios a versiones anteriores a este trabajo de la Dra. Isabelle Rousseau, del Mg.
Ignacio Sabbatella y del Mg. Mariano Barrera, a quienes se exime de cualquier error que el
trabajo pudiera contener.
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en laregion para reducir la demanda de los combustibles fésiles y al mismo
tiempo satisfacer el crecimiento sostenido del consumo interno experimen-
tado en la ultima década? Por ultimo, ¢esta en condiciones de convertirse
decididamente en un actor global, respondiendo a las expectativas de las
proyecciones internacionales que asumen un crecimiento de la demanda
de crudo en el futuro?

La sustentabilidad del mercado regional petrolero para los préoximos
anos depende en gran medida de la toma de decisiones que hoy efectien
los gobiernos nacionales, y de como promuevan el avance tecnolégico y la
racionalizacion de las conductas respecto al consumo energético.

Para ello se revisan los casos de Brasil y Argentina, ya que resultan proto-
tipicos respecto de como la gestion de las reformas estructurales de los anos
noventa impactaron de formas disimiles en la planificaciéon de la politica
petrolera, en el rol estatal en el desarrollo de los principales indicadores y
en el desempeno de las grandes empresas privadas en la “sustentabilidad”
del sector. Asi, se propone el estudio comparado de ambas experiencias na-
cionales, prestando particular atencién en cémo afrontaron las principales
tendencias petroleras y cudles fueron las medidas que se tomaron para el
sector en la tltima década.

De esta manera en un primer apartado se revisa el estado actual de
la industria petrolera global y las principales perspectivas econémicas que
influyen en su desarrollo. Posteriormente, se analiza el sector petrolero en
América Latina, para luego examinar en detalle la experiencia de Brasil y
la de Argentina. Finalmente, se extraen algunas conclusiones respecto de
cuales son las principales perspectivas que tiene la region a futuro.

1. ESTADO ACTUAL DE LA INDUSTRIA PETROLERA Y LAS PERSPECTIVAS
ECONOMICAS GLOBALES

Es posible advertir que desde comienzos del siglo XIX, pero con especial
acento desde la primera revolucion industrial hasta nuestros dias, las ener-
gias fosiles como el carbon, el gas y el petréleo fueron insumos fundamen-
tales para desarrollar la actual economia capitalista mundial. Hoy en dia,
mas de 90% del consumo de energia depende de fuentes no renovables,? y
merced a la creciente demanda del transporte terrestre, aéreo y fluvial, la

2 Isabelle Rousseau, “La organizacion institucional de la industria petrolera mexicana a
principios del siglo xx1”, en Isabelle Rousseau (coord.), América Latina y petroleo. Los desafios
politicos y economicos de cara al siglo xx1, México, El Colegio de México, 2010.
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energia fosil mds consumida es el petréleo, que representa casi 40% de la
ecuacion energética global.®

Actualmente, producto tanto de la discusion internacional sobre el ca-
lentamiento global como de las perspectivas de agotamiento de reservas de
petréleo convencional en razén de la cada vez mas elevada tasa de consu-
mo, la problemdtica emergencia de un nuevo orden energético mundial se
dispone en el centro de muchos de los conflictos recientes mas trascenden-
tes. Esto sucede por una radicalizacion de las posturas politicas y de las deci-
siones econémicas del actual modelo energético y de los principales actores
estratégicos involucrados. Desde los conflictos bélicos en Medio Oriente o
los proyectos geopoliticos de integracion energética para América del Sur,
como las disputas y los conflictos de la Federaciéon Rusa con el resto de la
Europa continental al respecto del suministro de gas o la pujante diploma-
cia de las grandes potencias asidticas (China y la India) ante la necesidad de
aumentar su consumo de energia.*

En efecto, la busqueda de un nuevo orden energético mundial se explica
por la profundizacion de la utilizacion de energia, y con especial acento, del
petrdleo. Mientras la produccion global de energia en 1980 fue de 287.483
quadrillion BTUy €l consumo se mantenia por debajo de lo que se producia
(283.194 quadrillion 51U*), la evolucion energética mostré en los sucesivos anos
una carrera de crecientes pasos descomedidos. Hacia 1990, tanto la produc-
cién como el consumo energético habian crecido cerca de 20%; ya en el afio
2000, su produccién estaba por debajo del consumo (crecimiento de 37% con-
tra 40% respectivamente), y llegé a 2008 con una tendencia a la ampliacién de
la brecha entre unay otra: mientras la produccién crecié 71% respecto a 1980,
el consumo lo hizo atin mas, en 74% (tabla 1). En cuanto a la dindmica del
mercado petrolero especificamente, la relacion produccién-consumo tuvo una
evolucion simétrica a lo largo del periodo, ya que para 1990 habian crecido 4
y 5%, para 2000 ambos 22% y para 2010, 36 y 35% respectivamente (tabla 2).

Este panorama de crecimiento sostenido de la demanday produccién tan-
to del conjunto de las fuentes energéticas como del petrdleo, se ve agravado

3 Segtin varios actuales informes de la Agencia Internacional de la Energia (a1g). http://
www.iea.org/

4 Joan Prat, “Geopolitica de la energia”, Gobernanza. Revista Internacional para el Derecho
Humano, 50, septiembre de 2006.

* Con el fin de mantener la maxima claridad posible y el cotejo sencillo, hemos optado
por conservar las cifras y denominaciones segtin los datos de la Energy Information Adminis-
tration, citados por el autor. Si bien un cuatrillén expresa en esparnol una cantidad de 1024, un
mill6n de trillones, la palabra inglesa quadrillion expresa cominmente 1012, Asimismo, el lec-
tor debe prever las diferencias entre billén: un millén de millones, o 102, y billion, que en in-
glés refiere comtinmente 10%, mil millones. [N. del E.]
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por la problemadtica relacion entre la actual crisis financiera mundial, las expec-
tativas de crecimiento a largo plazo y la demanda de petréleo necesario para
reactivar el conjunto de la economia global. La crisis global iniciada en 2007
logré desestabilizar e introducir un elevado nivel de incertidumbre y especu-
lacion sin precedentes en el mercado global de futuros, especialmente en el
petrolero, al desconocerse el ritmo al que se recuperaran en los préximos anos
las grandes potencias econémicas industrializadas pero, sobre todo, los paises
emergentes asiaticos y latinoamericanos.

En este marco de incertidumbre global, las tltimas proyecciones® rea-
lizadas por la Agencia Internacional de la Energia (A1£)% permiten inferir
que tanto la ecuacién energética actual como la presencia del petréleo en
la misma, no sélo se sostendran sino que se profundizaran. Para 2035, se
espera que la demanda de energia se incremente en 60%, y que ocupe la
mitad de ese incremento la demanda global de combustibles fosiles. Asi,
los hidrocarburos seguirian siendo la fuente mas utilizada, pues totalizarian
mas de 80% del incremento de la demanda de energia primaria prevista, y
el consumo de petréleo seguiria incrementandose desde los 85 millones de
barriles dia de 2009 hasta los 99 millones en 2035.

Resulta un hecho llamativo y novedoso que 93% del aumento proyec-
tado de la demanda mundial de energia primaria provenga de los paises
no miembros de la OCDE, especialmente de los paises emergentes de la
periferia, al proyectar en la mayoria de las estimaciones internacionales
elevadas tasas de crecimiento econémico, produccién industrial, pobla-
cién y urbanizacion, ademas de una tendencia al mejoramiento de los indi-
cadores sociales y un crecimiento de la renta per capita.” Dos son los
ejemplos mas sobresalientes. El primero es el de China. El gigante asidtico
es el pais que mayor demanda ha realizado en los dltimos diez anos; se pro-
nostica que para 2035 explicaria 36% del crecimiento global del uso ener-
gético, pues aumentara su demanda en 75% entre 2008-2035, con que
llegara a representar 22% de la demanda mundial (cuando hoy es 17%).
Incluso, en 2009, China ya habia superado a Estados Unidos como el mayor
consumidor de energia del mundo, cuando en el ano 2000 su demanda era
tan sélo la mitad de la que hoy utiliza. El segundo ejemplo paradigmatico

5 De no afirmarse lo contrario, las proyecciones a las cuales haremos referencia de aqui
en adelante fueron tomadas del World Energy Outlook 2010 de la AIE.

6 La AIE fue creada en el marco de la OCDE en noviembre de 1974 como reaccién a la
crisis petrolera de 1973, con la intencién de disenar, implementar y asesorar a los paises miem-
bros respecto a sus politicas energéticas y petroleras.

7 Antonio Merino, “América Latina: los retos de la industria de hidrocarburos en un
contexto de crecimiento econémico”, en Isabelle Rousseau (coord.), América Latina y petroleo.
Los desafios politicos y economicos de cara al siglo xxi, México, El Colegio de México, 2010.
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es el de la India, que podra representar el segundo mayor responsable del
incremento en la demanda global hasta 2035, explicando 18% del aumen-
to total, duplicando su consumo energético en el periodo de proyeccion.

Y en este sentido, la incertidumbre también se refleja en las proyeccio-
nes de la evolucion del precio del crudo, que podra alcanzar en 2035 los 135
délares por barril, muy por encima de la cotizacién media de 2009, cercana
alos 70, y de la actual en los primeros meses de 2011, alrededor de 100 d6-
lares. En ese escenario, la produccién total de la oPEC aumentard hasta 2035
incesantemente, con que pasard a representar mas de la mitad de la produc-
cion global de petréleo, en virtud, sobre todo, de la preponderancia de las
companias petroleas estatales que, en su conjunto, concentrarian casi todo
el aumento en la produccién global entre 2009 y 2035.

2. AMERICA LATINA Y LA ECONOMIA POLITICA DE LA INDUSTRIA PETROLERA:
ESTADO ACTUAL Y PERSPECTIVAS A MEDIANO PLAZO

El mega-ciclo de altos precios de los commodities, impulsado por el precio
del petréleo que se mantiene elevado y (sin embargo) muy demandado por
las principales economias industriales, encuentra a los paises productores
de América Latina en una posicién expectante.

La regién en su conjunto represent6 en 2010 el 12.3% de la produc-
cion global de petréleo, a pesar de que una década atras suponia 13.7%
(tabla 3). Ademds, en su conjunto explicaba en 2009 11.5% de las reservas
mundiales de petréleo, mientras que Venezuela disponia de 65% de las
reservas regionales (tabla 4).

En este sentido podemos afirmar que América Latina constituye, pa-
rafraseando a Pierre Bourdieu,® una fuerza global petrolera “en el papel”.
Sin embargo, ese stock esta desigualmente distribuido, ya que del total de
barriles de produccién diaria, 76% de la produccién pertenece a tres pai-
ses: México (28%), Brasil (26%) y Venezuela (22%). Incluso mayor es la
asimetria sobre la soberania nacional de las reservas regionales, ya que de
los 135000 millones de barriles de reservas probadas de crudo, Venezuela
cuenta con 74%, mientras que Brasil representa 9% y México 8% (tabla 4).

En su conjunto, América Latina se ha mantenido estable en la produc-
ciéon de crudo en los tltimos diez annos 2000-2010, en que tan s6lo ha caido
1.5%. Sin embargo, a excepcion de Brasil, Colombia y Ecuador, los mayores
paises productores han caido en su produccion: 14% México y un llamativo

8 Pierre Bourdieu, “Espacio social y espacio simbolico”, en Razones practicas. Sobre la teoria
de la accion, Barcelona, Anagrama, 1997.
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31% Venezuela; igual es el caso de Argentina, con un retroceso de 8%. Por
el lado de los paises que han incrementado su produccién, si bien es muy
importante el acrecentamiento de Colombia y de Ecuador con 14y 23%
respectivamente, el caso sobresaliente de la region es el fuerte incremento
de la produccién de crudo brasileno, que fue de 78% (tabla 3). Por ulti-
mo, en el plano de las reservas, las situaciones nacionales también son
dispares en sus esfuerzos exploratorios. Mientras que Venezuela ha incre-
mentado sus reservorios en 37%, los casos de Brasil y Ecuador son excep-
cionales, pues aumentaron el primero en 73% y el segundo en mas de
210% sus stocks. Al mismo tiempo, las reservas han caido moderadamente
en Argentina (11%), a comparacion de la drastica caida sufrida por Co-
lombia (46%) y por México (63%) (tabla 4).

En sintesis, esta doble situacién de altos precios y fuerte demanda in-
ternacional sumada a un estancamiento de la produccién y de las reservas
de crudo en los ultimos diez anos en América Latina, podria significar un
reto para aumentar la inversiéon en exploracion, remontando la tendencia a
la baja de la produccién y la refinacién de combustibles liquidos que viene
experimentando desde hace ya varios afos.’?

3. BRASIL
La industria petrolera en perspectiva historica

La industrializacion petrolera en Brasil, con presencia estatal, comenzé en
1938 cuando se cre6 el Consejo Nacional Petrolero y se sancioné la Ley del
Régimen Petrolero, que ratific6 la nacionalizacion del subsuelo y limito el
acceso a los yacimientos s6lo a empresas nacionales.!” Sin embargo, termi-
né de forjarse alrededor de la empresa estatal Petrobras, fundada en 1953
bajo el gobierno constitucional de Getulio Vargas, cuyo modelo de organi-
zacion de la industria se extendio, a grandes rasgos, hasta mediados de los
anos noventa. S6lo hasta 1995 se llev6 adelante la desmonopolizacion del
sector, cuando el Parlamento aprobé la enmienda constitucional N° 9, con
que permitia el ingreso de inversiones privadas a las actividades de los hi-
drocarburos!! y por la que derogaba los articulos para la industria de la

9 Merino, art. cit.

10 André Furtado, “Capacidades tecnoldgicas y transformacion estructural de una compa-
nia petrolera nacional ante la apertura econémica en un pais en vias de desarrollo”, en Isabe-
lle Rousseau (coord.), América Latina y petroleo. Los desafios politicos y economicos de cara al siglo xxi,
México, El Colegio de México, 2010.

1 Loc. cit.
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Constitucion Federal de 1988, que resguardaba la posicion dominante de
la empresa estatal.'> Con la clara intencion de dinamizar el mercado local
y de escoltar el desempeno de Petrobras, el gobierno asumia que con el
ingreso de capitales privados en las actividades del upstream se podria lograr
el tan ansiado autoabastecimiento energético. En efecto, la enmienda cons-
titucional N° 9 ocasioné un largo debate parlamentario respecto a la nueva
orientacion de la politica petrolera impulsada por el gobierno del presi-
dente Fernando Enrique Cardozo. A mediados de 1997 se terminé sancio-
nando la Ley 9.478, conocida como la “Ley del Petréleo”, que inici6 la
desregulacion y la apertura comercial al capital privado tanto nacional
como trasnacional. Al mismo tiempo, al implementar un sistema de rondas
de licitaciones publicas de los yacimientos estatales, se dio por finalizado el
monopolio de Petrobras sobre las reservas petroliferas del pais. Estas licita-
ciones fueron llevadas a cabo por la naciente Asociacién Nacional del Pe-
tréleo (ANP), que a partir de ese ano funcion6 como el ente regulador de
la industria.

Producto de la conjuncién entre las politicas de crecimiento industrial
impulsadas en la dltima década por el gobierno del presidente Luiz Indcio
Lula da Silva y el notable éxito de la estrategia de exploraciéon petrolera,
Brasil se ha convertido en el noveno mayor consumidor de energia en el
mundo y el tercero mas grande del hemisferio occidental, s6lo detras de
Estados Unidos y Canadd. Este constante crecimiento del consumo energé-
tico, impulsado por la fuerte demanda petrolera interna, es el resultado de
estrategias de larga data respecto a la planificacion estatal sobre el aumen-
to de la produccién doméstica de petréleo. De esta manera, los recientes
descubrimientos de petréleo en aguas profundas, yacimientos conocidos
como pre-sal, han transformado a Brasil en un actor regional de sumo peso,
y con fundadas perspectivas de insercion global.

En 2010, Brasil produjo 2.7 millones de barriles de crudo por dia,'3
transformandose en el segundo productor de petréleo de América Latina
detras de México, cuando diez anos atrds era tan sélo el tercero regional,
produciendo menos de la mitad de barriles diarios que México o que Vene-
zuela (tabla 3). Asimismo, tenia en 2010 12.8 billones de barriles de reservas

12 Humberto Campodénico, “Reformas e inversion en hidrocarburos en América Lati-
na”, Santiago de Chile, Cepal, Division de Recursos Naturales e Infraestructura, 2004.

13 La produccién petrolera brasilena se lleva adelante sobre todo en el estado de Rio de
Janeiro, en la region sudeste del pais, siendo mas de 90% de la produccién de yacimientos
offshore en aguas profundas. Cinco campos en la cuenca de Marina Campos (Marlim, Marlim
Sul, Marlim Leste, Roncador y Barracuda) representan mas de la mitad de la produccién de
petroleo crudo de Brasil.
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probadas de petréleo,'* 1o cual también lo convierte en el segundo pais de la
region con mas reservas, después de Venezuela, que tiene 99.4 billones (ta-
bla 4). En cuanto al comercio exterior, Brasil despliega un escenario carac-
teristico de los paises que aceleradamente desarrollan este tipo de industria
pesada y que necesitan fuertes inversiones hundidas. En relacion al petréleo
crudo, mientras en 1999 Brasil exportaba mil barriles diarios e importaba
483000, en 2009 se convirtié en exportador neto, al revertir drasticamente
la relacion: ahora importa 375000 barriles mientras que exporta 505000
(tablas 7 y 9). Sin embargo, la situacion se invierte cuando se trata de pro-
ductos refinados de petréleo, al seguir siendo importador neto durante toda
la década, salvo en 2003 y 2004 (tablas 8 y 10). En efecto, teniendo en cuen-
ta la relacién entre la exportaciéon de productos bdsicos, la importaciéon de
derivados y refinados del petréleo y la dinamica del mercado interno en los
dltimos anos, queda expuesta la politica de comercio exterior petrolero, ya
que el consumo interno de petréleo ha crecido mas rapido que la capacidad
instalada de refinacién, impulsado por el fuerte crecimiento econémico ex-
perimentado en la década (tablas 5y 6). En este sentido, se vuelve evidente
la estrategia estatal del gobierno brasileno para lograr el autoabastecimien-
to petrolero y sostener el crecimiento econémico: aumento sostenido de la
produccién de crudo, del consumo, de las reservas y de la importaciéon de
derivados, pero con un estancamiento en la capacidad de refinacién para
responder a la creciente demanda interna.

Organizacion institucional y la revolucion del pre-sal

El conjunto de las actividades y la evolucion de los principales indicadores
del sector son administrados y supervisados por la ANP, que es responsable
de la emision de licencias de exploraciéon y produccion, y que garantiza el
cumplimiento de los contratos como de las normas propias del sector. El
funcionamiento del mercado petrolero esta ordenado por Petrobras, que
tiene una posicién dominante en toda la cadena de produccién. Actual-
mente, un conjunto de empresas transnacionales son productores de petré-
leo en Brasil: Shell (quien fuera la primera en lograrlo), Chevron, Repsol,
Anadarko, Devon, Statoil y BG Group, como la nacional 0Gx.

A comienzos de la década, mds precisamente durante 2002, fuertes
discusiones sobre la forma de apropiacion de la renta petrolera se dieron
entre los dos grandes partidos que aspiraban a gobernar Brasil a partir de

4 La cuenca Marina Campos y las cuencas de Santos, situada fuera de la costa sudeste del
1 u an I 1 as V; sil.
ais, son donde se encuentran la mayoria de las reservas probadas en Brasil
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2003.1% El primero buscaba encuadrar el proceso de apropiacion de renta
dentro del ideario neoliberal, que implica una compleja reestructuracion
de la produccién sectorial con base en una amplia liberalizaciéon del con-
junto de las actividades petroleras y en una mayor participacién de capi-
tales y fondos de inversion privados en Petrobras. Por el otro lado, desde
el Partido de los Trabajadores (PT) existia una propuesta nacionalista que
pregonaba la fuerte presencia estatal en la administracién de la explotacion
de los recursos naturales. En definitiva, la propuesta que logré imponerse
fue una versién mixta de ambas posturas, ya que actualmente se utilizan
mecanismos de mercado para la asignacién de concesiones y contratos de
exploracién y explotaciéon de yacimientos, muchos de ellos en asociacion
con Petrobras; pero también un estricto control estatal para apropiarse de
la renta petrolera.'6

Esta discusion se daba durante la campana para las elecciones de 2003 y
en medio de las “Rodadas de Licitacoes de Blocos promovidas pela ANP” (ta-
bla 11), abiertas en 1999, apenas ano y medio después de la desregulacion
del sector; y donde particip6 un conjunto de empresas privadas (nacionales
y trasnacionales) junto a Petrobras, en un régimen de libre competencia.'”
En esas rondas, la ANP autorizo a Petrobras a quedarse con una gran parte
de las areas descubiertas por la inversion estatal (y que incluian las mayores
reservas probadas), pero la obligd a comprometerse en cumplir exigentes
plazos para aumentar su rendimiento, con que ponia a prueba su capaci-
dad técnica y financiera.'8

Hasta 2011 ha habido diez rondas de licitaciones internacionales para
la adjudicaciéon de yacimientos para exploracion y explotaciéon de hidro-
carburos. A comienzos de la década, se mostré un notable desinterés por

15 Tldo Sauer, Sonia Seger y Juliera Puerto Rico, “Reforma del sector petrolero y disputa

por la renta en Brasil Latinoamérica”, Revista de Estudios Lalinoamericanos (México, UNAM),
num. 51, 2010, pp. 9-35.

16 Loc. cit.

17 Furtado, art. cit.

18 Véase Humberto Campodénico, “La gestion de la industria de hidrocarburos con pre-
dominio de empresas estatales”, Santiago de Chile, Cepal, Division de Recursos Naturales e
Infraestructura, 2007. Sin embargo, fue en la llamada “Ronda Cero” cuando el Estado brasile-
no definié y reaseguré el rol protagonico de la petrolera estatal. Una vez que estuvo consoli-
dada la Ley del Petréleo de 1997, la ronda cero de agosto de 1998 ratificé los derechos de
Petrobras sobre una gran porcion de los yacimientos petroleros publicos en la forma de con-
tratos de concesion. Fue un total de 115 bloques de exploracién y areas de desarrollo en los
que la empresa ya habia invertido, referentes a 282 campos de produccién en desarrollo de la
empresa y que cubrian un drea superior a los 450 000 km? de superficie. Informacioén suminis-
trada por la ANP, en http://www.anp.gov.br/?pg=49511&m=&t1=8&t2=&t3=&t4=&ar=&ps=&ca
chebust=1312222976734
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parte de las companias privadas para participar de las licitaciones publicas.
Sin embargo, a partir de la apatia inicial, a lo largo de la sexta, séptima y
novena rondas se pudo ver un repunte del interés en el mercado, donde
no solo fueron aumentando las areas onshore concedidas (con la notable
performance de la séptima rodada del ano 2005), sino también el numero
de empresas nacionales y extranjeras participantes y adjudicatarias de las
licitaciones (a pesar de que esta tendencia cay6 en la ultima ronda, con tan
solo cinco ofertas de empresas privadas transnacionales).!? Sin embargo, a
pesar de que aumentd la participaciéon de empresas extranjeras en el mer-
cado, el componente de agentes locales seguia siendo mayor a 75% de las
licitaciones publicas en exploracién y de mas de 80% en explotacién desde
la quinta hasta la décima rodada, teniendo Petrobras un papel fundamental
en esa composicion (tabla 11). Ademas, segiin la F14, “la mayor parte de
inversionistas extranjeros, como la Shell, Bp y EnCana, evitaron adquirir
la operacion directa de las nuevas licitaciones y optaron por asociarse en
campos que serian operados por Petrobras”.?’ Evidentemente, la apertura
puede no haber logrado parte de su cometido: mayor competitividad que
abundaria en un incremento del rendimiento del sector petrolero, ya que la
mayoria del riesgo empresario lo sigui6 (y sigue) asumiendo el Estado por
medio de Petrobras.

Tal es el caso de los descubrimientos de petréleo hechos en el pre-sal,
uno de los mas grandes hallazgos tecnolégicos realizados en el sector pe-
trolero global de los dltimos anos. Un consorcio conformado por Petrobras
(65% del consorcio), 8P Group de Inglaterra (25%) y Petrogal de Portugal
(10%) descubrié en 2007 en el campo Tupi, el primer gran hallazgo de
pre-sal a 18000 pies por debajo de la superficie del océano, bajo una gruesa
capa de sal. Luego del primer descubrimiento en Tupi llegaron buenas
nuevas en los campos de Iracema, Santos, Campos y Espiritu Santo. Las
estimaciones al respecto son muy variadas, pero segin la EIA, el total de
reservas de hidrocarburos ronda los 50 billones de barriles de petroéleo.

En efecto, los descubrimientos del pre-sal?! son la sedimentacién de un
largo proceso de inversion publica en investigacion y desarrollo de nuevas

19 Ademas de notar una tendencia a la baja en las dreas offshore: mientras el nimero de
estas areas concedidas fue en claro descenso en las primeras 4 rondas, se acentu6 en las si-
guientes hasta llegar a 2008, cuando no se dispuso de dreas de exploracion offshore en licita-
cion, producto en gran medida de las discusiones nacionales que se abrian sobre “qué hacer”

,
con los impactantes descubrimientos del pre-sal.

20 Citado en Campodoénico, “La gestion de la industria de hidrocarburos con predominio
de empresas estatales”, p. 26.

21 “En 1968 se iniciaron las primeras actividades de prospeccion offshore (costa afuera),

. ubi NI e, Mis . ubrié
en el recién descubierto campo de Guaricema, Sergipe. Mas tarde, en 1974 se descubri6 la
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tecnologias de riesgo en exploracion petrolera, como los realizados por
la Cenal, creada en 1955;22 o también a los tres Programas de Desenvolvi-
miento Tecnolégico de Sistema de Produccion en Aguas Profundas (Pro-
cap 1000, 2000 y 3000), realizados cada uno a mediados de los ochenta,
noventa y a comienzos de los dos mil;>* o0 como el Programa de Tecnologia
para el Desarrollo de la Produccion de los yacimientos de Pre-sal (Prosal)
implementado en los Gltimos anos, que implicaron un largo proceso de
acumulacion de aprendizajes para Petrobras en exploracion offshore de pe-
tréleo. En esta direccion, la magnitud de los hallazgos pre-sal en la costa
brasilena implicaron para el gobierno de Lula un desafio y la necesidad
de transformacién del complejo marco regulatorio de la industria creado
en 1997. Por aquellos anos, Brasil y Petrobras se insertaban globalmente a
partir de un contexto de profunda inestabilidad politico-econémica local
y con un precio deprimido del petréleo (19 doélares por barril, aproxima-
damente). Ademas, los bloques de exploracién con que contaba Brasil por
aquellos anos implicaban un muy elevado riesgo y una baja perspectiva de
rentabilidad. Al cambiar el contexto internacional y acertarse en un mega-
ciclo de precios altos de los commodities como el petréleo, los hallazgos del
pre-sal encuentran a Brasil en mejores circunstancias que las de 1997, al po-
seer estabilidad econémica y autosuficiencia petrolera, ademds de contar
con un precio internacional del petréleo 400% mads elevado que en 1997.
Con el nuevo marco regulatorio que el gobierno envié6 al Parlamento, bus-
c6 obtener un mayor control de la explotacion del pre-sal y encauzar parte
de los recursos obtenidos a inversiones sociales necesarias en el pais.

Asi, las nuevas reglas para la exploraciéon y produccion de petréleo y gas
en el area estratégica del pre-sal, fueron enviadas por el gobierno el 31 de
agosto de 2008, en forma de cuatro proyectos de ley. El primero de ellos,
aprobado definitivamente en 2010, cre6 la Empresa Brasilena de Adminis-
tracion de Petréleo y Gas Natural s. A. (Petrosal).?* Petrosal tendra por ob-
jeto representar al pais en los consorcios formados para la gestion de los
contratos de produccién otorgados por el Ministerio de Minas y Energia y
en la gestion de los contratos para la venta de petréleo, gas y otros liquidos

cuenca Campos que es, hasta el momento, la mayor productora de hidrocarburos en Brasil. El
area inicial fue Garoupa, seguida por los campos gigantes de Marlin, Alacora, Barracuda y
Roncador. Precisamente fue en esta fase que se desarroll6 la tecnologia de exploracion en
aguas profundas y ultra profundas. Progresivamente, la exploracion en laminas de agua de
pocas decenas de metros pasé a medirse en centenasy, posteriormente, en 1000, 2000 y hasta
3000 m de profundidad” (Sauer, et al., art. cit., p. 16).

22 Que luego de varios cambios se terminé convirtiendo en el actual Cempes.

23 Furtado, art. cit.

24 Proyecto de Ley N° 12.304 de 2010.
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de hidrocarburos. Al mismo tiempo, la empresa no sera responsable, directa
o indirectamente, de las actividades de exploracién, desarrollo, produccion
y comercializacion de petréleo y derivados, lo cual impide una superposi-
ci6n de competencias técnicas, politicas y comerciales con Petrobras.?® El
segundo proyecto supone crear un Fondo Social?® generado con las rega-
lias, la comercializacion y las bonificaciones de la actividad del pre-sal, y sera
utilizado como un instrumento financiero para invertir en actividades prio-
ritarias nacionales, como educacion, cultura, deporte, salud publica, ciencia
y tecnologia, medio ambiente y mitigacién del cambio climdtico global. El
tercero establece que los nuevos criterios para la distribucién de las regalias
petroleras estaran distribuidos entre todos los estados y municipios y, a su
vez, establece que el gobierno nacional deberia compensar a los estados
provinciales por la pérdida de recursos fiscales. Ademads, este proyecto po-
drd provocar una transformacion de las formas de asociacion entre el Esta-
doyel capital privado (local e internacional), permitiendo tres regimenes:?’
produccion propia estatal a través de Petrobras, produccion compartida
con Petrobras a partir de la formaciéon de consorcios y asociaciones pro-
ductivas y cesion a terceros para la explotaciéon de determinados yacimien-
tos.28 Cuarto y dltimo, de acuerdo con la propuesta del Gobierno Federal,

% Entre sus principales actividades plasmadas en la ley 12.304 figuran: En la gestion de
los contratos de produccion: a) representar a la Nacion en los consorcios formados para im-
plementar contratos de produccion; b) defender los intereses nacionales en los comités de
operaciones; ¢) evaluar técnica y econémicamente los planes operativos, el desarrollo y la pro-
duccién de petréleo, asi como aplicar los requisitos contractuales relativos al contenido local;
d) supervisar y auditar la ejecucion de proyectos de exploracion, evaluacion, desarrollo y pro-
duccién de petréleo; e) revisar los gastos de auditoria y las inversiones relacionadas con la
produccion de los contratos de asociacion; y f) proporcionar a la ANP la informacion necesaria
para realizar sus funciones reglamentarias. En la gestion de los contratos para la venta de pe-
tréleo y derivados: a) representar a la Nacion celebrando contratos de venta con agentes pri-
vados; ) hacer cumplir por los contratistas la politica de comercializacion de petréleo en lo
que refiere a los contratos de produccion; y ¢) supervisar y auditar las operaciones, el costo y
los precios de venta de petréleo. Finalmente, analizar datos sismicos proporcionados por la
ANP y por contratistas bajo contratos de produccion.

26 Proyecto de Ley N° 12.351 de 2010.

27El Proyecto sigue un modelo de uso compartido (o mixto) pero con control del Estado
sobre las actividades de exploracion y produccion de explotacion del petréleo, esquema utili-
zado por gran parte de los paises petroleros alrededor del mundo, que en su conjunto contro-
lan alrededor de 80% de las reservas mundiales (http:/ /www.petrobras.com.br/minisite /
pre-sal/pt/perguntas-respostas/) .

28 Finalmente, el conjunto de definiciones de las formas de asociacién publica-privada
como el rol de los diferentes organismos estatales en materia petrolera fueron incluidos en la
Ley 13.351, originalmente pensada para reglamentar la utilizacion del Fondo Social. Por ejem-
plo, en el articulo 12 se legisla las formas de contratacion directa, del 13 al 18 las licitaciones
publicas y del 19 al 44 las asociaciones o consorcios con Petrobras.
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transfiere a Petrobras la potestad para operar todos los bloques en el nuevo
sistema, porque el gobierno entiende que al poseer cincuentay seis anos de
experiencia acumulada, al ser responsable por el descubrimiento de petré-
leo en la capa de pre-sal en Brasil y representar el mayor operador de aguas
profundas en el mundo, tiene experiencia suficiente para desarrollar este
novedoso y riesgoso segmento de la industria.

En definitiva, la nueva organizacién institucional de la industria pe-
trolera ha buscado re-direccionar los lineamientos centrales de la politica
gubernamental para el sector planteados a partir del nuevo escenario local
como internacional. Los mayores esfuerzos exploratorios y las inversiones
en innovaciones tecnolégicas hechos por el Estado Nacional a través de
Petrobras durante muchos anos, derivaron en una paulatina pero cada vez
mas fuerte intervencion estatal en el mercado petrolero. En efecto, la bus-
queda por cumplimentar la autosuficiencia energética y la re-conceptuali-
zacion de la actividad petrolera como un drea estratégica para sostener el
crecimiento econémico, se convirtieron en ejes centrales de las politicas
publicas implementadas por el gobierno federal, que result6 en la nueva
organizacion del sector, impulsadas desde 2008.

Las perspectivas de cara al futuro para Brasil y su industria petrolera
aparecen auspiciosas no sé6lo a nivel regional, sino también global. Sin em-
bargo, aparecen tres grandes desafios que debera afrontar y resolver en el
mediano plazo. El primero se refiere al rendimiento del sector y las oportu-
nidades del contexto global. Los elevados precios internacionales del barril
de crudo (y las proyecciones de crecimiento) implican una tentaciéon para
incrementar los saldos exportables de crudo; sin embargo, esta situacion se
enfrenta con un consumo interno que crece y una capacidad instalada de
refinacion que esta estancada. ¢Sera capaz Brasil de aumentar la inversion
interna ante la tentacion de los precios internacionales? A fin de cuentas,
¢podra Brasil incorporarse a la division internacional del trabajo “petrole-
ro”, no como un exportador de materias primas sin “procesar” (petréleo
crudo) sino como una nacién que exporta productos con alto valor agrega-
do (combustibles liquidos o derivados de la petroquimica)? En segundo lu-
gar, si como se espera comenzara a producir petréleo de alta calidad en el
pre-sal, e inicia una estrategia exportadora, ¢podra contener los precios lo-
cales de la energia sin trasladar al mercado interno las oscilaciones de los
precios internacionales, a fin de sostener y dinamizar los procesos de cre-
cimiento econémico del resto de la industria? En tercer y altimo lugar, la
reconfiguracion del sistema institucional producto de la iniciativa parla-
mentaria de 2008 plante6 un reordenamiento de las relaciones entre Es-
tado y capital en el mercado petrolero, especificamente entre Petrobras y las
grandes empresas privadas (locales y extranjeras): ¢podra Brasil sostener
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el sistema mixto (participacion estatal y de empresas privadas) de explora-
cién-explotaciéon-produccion de petréleo cuando se plantea la exclusividad
de la petrolera estatal para el conjunto de los grandes yacimientos del pre-
sal recientemente descubiertos? :Seguird siendo un mercado “interesante”
para invertir en exploracién e innovacién tecnolégica para las grandes mul-
tinacionales petroleras, aun cuando los mayores esfuerzos exploratorios si-
guen siendo del Estado Nacional a través de Petrobras? ;Hasta qué punto la
inversion de las grandes empresas multinacionales puede complementar
los esfuerzos estatales y dinamizar los diversos segmentos del downstream, a
fin de que la capacidad de refinacién, hoy estancada respecto a la produc-
cién y la exportaciéon de crudo, no terminen estrangulando la competencia
y la oferta de combustibles liquidos en el mercado local?

4. ARGENTINA

Petroleo argentino: de una pionera forma de organizacion industrial
a su ulterior declive

La temprana busqueda de petréleo en Argentina constituye un caso para-
digmatico en América Latina. Los primeros esfuerzos datan de mediados
del siglo x1x (1855), cuando a pedido del gobierno nacional se le solicit6 al
geodlogo francés Antoine Martin de Moussy que realizara un estudio sobre
las caracteristicas minerales y el potencial hidrocarburifero del pais.? Sin
embargo, no fue hasta 1907 que se encontré el primer yacimiento de hidro-
carburos en Comodoro Rivadavia, en virtud de la inversion estatal por desa-
rrollar una industria vital para sostener el crecimiento de las actividades
agropecuarias, como el transporte y la urbanizacién creciente.

Asi fue como en 1922, bajo una mirada estratégica de los recursos natu-
rales, el Estado Nacional fundé la primera petrolera estatal del continente:
Yacimientos Petroliferos Fiscales (vPF), que desde sus origenes estuvo inte-
grada verticalmente a lo largo de toda la cadena productiva petrolera. YPF
fue desarrollindose como un oligopolio publico sobre el sector, que incre-
mentaba su produccién a medida que descendia lentamente la participacion

29 Véase Horacio Salas, Centenario del petroleo argentino 1907-2007, Buenos Aires, Editorial
Instituto Argentino del Petréleo y del Gas, 2007. Mariano Barrera, “Andlisis del proceso de
fragmentacion y privatizacion de yPF: un estudio de su transformacioén en el marco de la des-
regulacion del mercado primario de hidrocarburos (1989-1999)”, tesis de maestria en Econo-
mia Politica con mencién en Economia Argentina, Buenos Aires, Flacso, 2011.
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de las empresas privadas, que habian desembarcado en el pais desde fina-
les del siglo x1x.3 Con la llegada del peronismo al poder (1946-1955) se
dinamizé la industrializacién por sustitucion de importaciones, con que
se increment6 la demanda petrolera interna, situaciéon que favorecié el
desarrollo de ypr. Luego del golpe militar a Juan Perén en 1955, en 1958
lleg6 al gobierno por el voto popular Arturo Frondizi y su experiencia cono-
cida como “desarrollista”. Con la finalidad de ampliar la explotacién petro-
lera, agend6 un conjunto de contratos de locacién de obra y servicios para
YPF con varias de las empresas transnacionales mas importantes radicadas en
el pais, como las norteamericanas Standard Oil y Esso, o la anglo-holandesa
Shell. Luego del golpe militar a Frondizi en 1962 y al presidente Illia en
1966, se impuso un gobierno de facto, liderado por el general Ongania,
quien sancioné la ley de Hidrocarburos N° 17.319, que permanecia vigen-
te en 2011. Tal norma ratifica que los yacimientos pertenecen al patrimo-
nio estatal, e incluye un impuesto (regalias o royalties) de 12% del valor del
crudo en boca de pozo que las provincias les cobran a las empresas priva-
das que lo extraigan en su territorio federal.?!

La liberalizacién del sector comenzé en 1976 con el sexto golpe civico-
militar de Ia historia argentina al iniciarse la privatizacion periférica de ciertas
actividades de yPF, brindando mayor participacién a empresas locales en la
explotacién de los yacimientos mayoritariamente descubiertos por la inver-
sion estatal.®? Con el regreso de la democracia en 1983, los planes petrole-
ros (Houston Iy II; Olivos I y II) tendieron a profundizar la apertura del
sector a la participacion privada, proceso que culminé cuando Carlos Me-
nem lleg6 al gobierno en 1989. Durante la década en que fue presidente, se
privatizé integramente la petrolera estatal, se desregularon los mecanismos
de fijacion de precios del petréleo y sus derivados (ahora controlados por
el “nuevo” oligopolio privado), completindose las reformas estructurales neo-
liberales en el sector al habilitar la total apertura comercial y liberalizar las
exportaciones.??

30 Barrera, op. cit., p. 29.

31 Esta ley también habilita al capital privado a participar del resto de las actividades pe-
troleras.

%2 Ana Castellani y Esteban Serrani, “La persistencia de los dmbitos privilegiados de acu-
mulacién en la economia argentina. El caso del mercado de hidrocarburos entre 1977y 19997,
Revista H-Industri@, ano 4, naum. 2, primer semestre de 2010, pp. 1-31.

33 Véase Roberto Kozulj, “Balance de la privatizacion de la industria petrolera en Argen-
tina y su impacto sobre las inversiones y la competencia en los mercados minoristas de com-
bustibles”, Santiago de Chile, Cepal - Division de recursos naturales e infraestructura, 2002.
Esteban Serrani, “Reformas estructurales y conformacion de ambitos privilegiados de acumu-
lacion de capital. El caso del mercado petrolero argentino (1988-1998)”, tesis de maestria en
Investigacion en Ciencias Sociales, Buenos Aires, Universidad de Buenos Aires, 2010; Barrera,
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En efecto, la matriz energética primaria consumida localmente esta
compuesta por hidrocarburos en mas de 85%, con una fuerte dependencia
del petrdleo, siendo las tltimas tendencias mas que preocupantes. Conside-
rando los recursos no renovables descubiertos luego de anos de inversion
estatal, ademads de la total liberalizacion del sector, para alcanzar el peak oil
petréleo en 1998, el conjunto de los indicadores de rendimiento econé-
mico de la tltima década muestra un profundo deterioro y un persistente
declive. En primer lugar, la produccién de petréleo ha ido decayendo sos-
tenidamente, marcando un retroceso de 8.8% entre 2000 y 2010 (tabla 3) y
de 16% frente a 1998.3* En la misma linea, las reservas probadas de petréleo
muestran una pérdida de 0.3 billones de barriles entre 2000 y 2010 (tabla
4), que sella una caida similar a la experimentada por la produccién (8.5%
parala década). Esta pérdida de reservas (tendencia acompanada regional-
mente por la reciente experiencia de Colombia, México y del conjunto de
los paises de América Latina)® es explicada mayoritariamente por un soste-
nido derrumbe de la inversion de riesgo por parte de las empresas privadas
del sector desde 1995 (grafico 1). Sin embargo, el panorama general de
la industria se agrava cuando se visualiza la dinamica del mercado interno
y del comercio exterior. En cuanto al primero, mientras la refinaciéon se
mantuvo relativamente estable en la década, el consumo de petréleo crecié
ininterrumpidamente desde 2003, marcando un crecimiento de 26% para
la década y de 43% entre 2003 y 2010 (tabla 6). En un periodo de creci-
miento econémico sostenido (2002-2008), la ampliacion de la brecha entre
el aumento del consumo interno y el estancamiento de la capacidad de
refinacion permite entender la dindmica del comercio exterior: mientras
que las importaciones de petréleo crudo han ido cayendo hasta importar
cantidades poco significativas en 2009 (cuando a comienzos de la década
eran sustanciales), la importacion de productos refinados ha crecido 16%
desde 2000 (tabla 7) y 25% desde 1998%¢ (afio de mayor produccion histé-
rica de petréleo). Al mismo tiempo, las exportaciones de petréleo crudo
dejaron de ser una de las actividades primordiales de las empresas privadas
(como lo habia sido durante la década de 1990) al caer 76% en la década
de 2000 (tabla 9); mientras que las exportaciones de productos refinados

op. cit.; e Ignacio Sabbatella,“Neoextractivismo: tendencias en el sector de hidrocarburos ar-
gentino en la posconvertibilidad”, ponencia presentada en el Congreso Internacional de Cien-
cia Politica, San Juan, Argentina, 2010.

34 La produccién de petréleo crudo en 1998 fue de 917 millones de barriles, segin infor-
maciéon de la Energy Information Adminsitration (EI1a).

35 Descontando los casos de Brasil, Ecuador y Venezuela, que si aumentaron sus reservas
en la década de 2000.

36 Segtin informacion de la E1a.
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se mantuvo sumamente estable, con una leve tendencia al alza (tabla 10),
impulsadas por la demanda interna.

Sin lugar a dudas, la caida de la produccion y de las reservas acompa-
nada por un fuerte crecimiento de la demanda interna en un contexto
de crecimiento econémico, el estancamiento de la capacidad de refina-
cion, la pérdida de autoabastecimiento petrolero en virtud de la expansion
de las importaciones y la caida de las inversion de riesgo en exploracion,
muestran una industria en declive y con perspectivas de volverse obso-
leta. En este sentido, ¢cudl es la incidencia del entramado institucional
de la industria petrolera que permite explicar parte de su alarmante
situacion?

Organizacion institucional, “ausencia” estatal y sustentabilidad petrolera

Hasta 1989, la industria petrolera anterior a las reformas estructurales es-
taba administrada por las resoluciones de la “mesa de crudos”, que funcio-
naba en la Secretaria de Energia del Ministerio de Economia. YPF, como
empresa estatal, era el agente que se encargaba de distribuir la produc-
cion de crudo entre las refinerias y estaba obligada a comprar virtualmente
todo el crudo producido bajo los contratos de servicio y riesgo que habian
sido firmados desde 1958 en adelante. Generalmente, YPF pagaba el petro-
leo producido por las companias privadas a un precio acordado en virtud
de los contratos de exploraciéon y explotaciéon en cuencas de la empresa
estatal.

Con la finalidad de dinamizar la produccién local, fomentar las expor-
taciones y acoplar los (histéricamente atrasados) precios locales con los
internacionales, las empresas privadas del sector presionaron fuertemente
para liberalizar la industria.3” A partir de los Decretos 1055/90 y 1212/90
en el marco de las Leyes de Emergencia Econémica (23.697/89) y de Re-
forma del Estado (23696/89) se desarticul6 el funcionamiento de la “mesa
de crudos” y, en consonancia con los principales reclamos esgrimidos por
los empresarios que operaban en el sector, hubo tres cambios relevantes: la
privatizacion de la petrolera estatal, la desregulaciéon de los mecanismos de
fijacién de precios y la apertura comercial, que, junto con la libre disponi-
bilidad del crudo para los operadores privados, produjo un incremento
notable de las exportaciones en la década de 1990 a la par de una inusitada
caida de las reservas.

37 Véase Kozulj, op. cit., y Serrani, op. cit.
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Con el conjunto de reformas estructurales, la federalizacion de los hidro-
carburos® y la Reforma Constitucional de 1994, las provincias argentinas
adquirieron la propiedad y el control sobre el desarrollo de la industria
onshore.!’ En este esquema, las condiciones fiscales para la exploracion del
petréleo argentino sélo incluyen un impuesto sobre los beneficios de 35%
y regalias de 12% sobre el valor de pozo de la produccién de petréleo.*! Los
precios de los combustibles en el mercado local no son controlados por el
Estado Nacional, sino que son “administrados” por las empresas privadas
del downstream.*?

Este esquema de liberalizacion funcioné sin fisuras hasta 2002, luego
de la crisis mas profunda experimentada por Argentina desde los anos
treinta. Intentando tener alguna participaciéon en el ordenamiento de la
industria, a comienzos de 2002 el Estado Nacional modificé el régimen ins-
titucional con una nueva ley de Emergencia Econémica (25.561), la cual al
mismo tiempo que finaliz6 con la convertibilidad cambiaria fija (un délar
equivale a un peso argentino), permitié “pesificar” los precios internos del
petréleo y de los combustibles, desacoplandolos de la evolucién de los pre-
cios internacionales en délares. Al mismo tiempo, con el decreto 310/02
se volvieron a establecer derechos a la exportacion (retenciones) de 20% al
petréleo crudo y de 5% para los productos refinados que salieran del pais.
Este impuesto fue modificado primero en mayo de 2004, cuando se elevo
el gravamen a 25% (Resolucion 337/2004), y luego también en agosto del
mismo afo, al volverse “moviles”, pudiendo agregar al 25% fijo, alicuotas
variables entre 3 y 20% dependiendo de si los precios internacionales es-
tuvieron entre 32 y 45 ddlares el barril (Resolucion 532/2004) hasta un
maximo de retencion de 45% del precio de exportacion.*?

Con la intencién de reiniciar la participacion estatal en las actividades
productivas de la industria petrolera, en diciembre de 2004 se cre6 Energia

3 Ley 24.145 de Privatizacion de vpr y Federalizacion de los Hidrocarburos de 1992.

39 Sabbatella, documento citado.

40 Contradiciendo el articulo 1 de la aun vigente Ley 17.319 de 1967, que dice “Los yaci-
mientos de hidrocarburos liquidos y gaseosos situados en el territorio de la Republica Argen-
tina y en su plataforma continental, pertenecen al patrimonio inalienable e imprescriptible
del Estado Nacional”. Sin embargo, este proceso no se concreta hasta la sancién de la Ley 26.
197 de 2006.

41 Regalias que varfan de acuerdo a los contratos que cada provincia haga con los diferen-
tes operadores.

42 Que a pesar de la desregulacion de 1991, las mismas tres empresas (YPF, Shell y Esso)
siguieron explicando hasta al menos 2010 mas de 80% de la oferta de productos refinados,
formando un oligopolio de empresas privadas.

4 Humberto Campodénico, “Renta petrolero y minera en paises seleccionados de Amé-
rica Latina”, Santiago de Chile, Cepal, Division de Recursos Naturales e Infraestructura, 2008.
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Argentina Sociedad Anénima (Enarsa) mediante la Ley 25.943. A Enarsa se
le ha otorgado la titularidad de los permisos de exploracién y concesiones
de explotacion de todos los bloques offshore del pais (y que no estuvieran
adjudicados a la fecha de su creacién), con la finalidad de atraer inversio-
nes de riesgo que se asocien estratégicamente con la nueva empresa estatal.
Segun informacién de la empresa, hasta fines de 2010 se habian constitui-
do tres consorcios para exploracion petrolera offshore,** que sin embargo
aun no han logrado su principal cometido: ampliar la dotacion de reservas
probadas de hidrocarburos.

Luego de que en 2006 el Estado Nacional conviniera con las provincias
propietarias de los yacimientos petroleros el “Acuerdo Federal de hidrocar-
buros” y de que se terminara plasmando en la Ley 26.197 (conocida como
“ley corta”),* en noviembre de 2007 el Estado Nacional modificé el sistema
de retenciones a las exportaciones,*® estableciendo que las empresas reci-
birdn como mdximo 42 doélares por barril tanto para la exportacién como
para la venta en el mercado interno, quedando la diferencia por encima de
ese precio para el Estado Nacional.

En el marco del sostenido agotamiento de las reservas, del declina-
miento de la produccién y del estancamiento de la refinacién, con la llega-
da de Cristina Fernandez de Kirchner a la presidencia en 2007, se lanz6 un
programa de incentivos fiscales para las empresas privadas operadoras del
mercado local: el programa Petréleo Plus y Refino Plus.*’ Con estos pro-
gramas se otorgan certificados de créditos fiscal transferibles y aplicables al
pago de retenciones para aquellas empresas que lograran ampliar la dota-
cion de reservas, la produccion y la refinacién producto de la exploracion
y explotaciéon de nuevos yacimientos.

44 El primer consorcio estuvo conformado por Enarsa —vpF s. A.— Petrobras Energia S. A.
—Petrouruguay, siendo YPF el operador en el Area E-1 de la Cuenca Colorado. Durante el
2009 se complet6 el procesamiento de la informacién sismica, que derivé en una propuesta
para perforar un pozo exploratorio en 2010. El segundo consorcio la constituyeron Enarsa
—vPF S. A— EnapSipetrol Argentina S. A., siendo esta tltima la operadora en el Area E-2 de
la Cuenca Salado. El consorcio logré definir tres potenciales aéreas exploratorias, las cuales
fueron perforadas sin resultados favorables hasta la fecha. Por ultimo, en el tercer consor-
cio participaron Enarsa —YPF s. A.— Petrobras Energia S. A., siendo esta ultima empresa la
operadora Area E-8 de la Cuenca Colorado/Salado. Luego de un tiempo de prospeccion
geologica, se espera para 2011-2012 que un total de 35 dreas sean licitadas para la explo-
racion (Informacién brindada por la empresa en http://www.enarsa.gov.ar, accedido el
01-07-2011)

4 Transfiriéndole todos los permisos, concesiones y contratos aprobados por el Estado
Nacional.

46 Mediante la resolucion 394,/2007.

47 Decreto 2014,/2008.
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Sin embargo, el intento del Estado Nacional por organizar la industria
a través de una nueva estructura fiscal (desacople de los precios internos
con los internacionales buscando la autosuficiencia petrolera) y de partici-
par productivamente a través de Enarsa, no so6lo no ha dado resultados
positivos, sino que vuelve atin mas visible el problema estructural de este
sector. La organizacion institucional de la industria petrolera, basada en un
sistema de completa liberalizaciéon para determinar cuotas de mercado,
stocks de produccion, refinacién, comercializacién como la estructura de
costos y precios a lo largo de toda la cadena productiva, ha llevado a un
sistema en que no se promuevan verdaderos incentivos a la inversiéon y a
tener una vision estratégica de largo plazo® para el oligopolio privado que
administra la industria. Esta situacién es evidente por la evolucion de la
inversion en exploracion en el pais con posterioridad a las reformas estruc-
turales (1989) y especialmente a partir de la desregulacion sectorial (1991).
Sin lugar a dudas, esta situacion queda rotundamente expresada en la cai-
da de los pozos explorados con posterioridad a las reformas, y al adn mas
fuerte deterioro de la inversién en exploracion con posterioridad al peak oil
petrolero, en 1998 (tabla 12). Al comparar la relacion entre la inversion en
exploracion y explotacion realizada por las empresas privadas en el periodo
de liberalizacién, no quedan dudas de que la misma fue empeorando con
el tiempo, hasta caer a mas de la mitad (grafico 1) desde 1991 (ano que
comenzo6 la desregulacion) hasta 2009. Este presente muestra una clara y
evidente decadencia de la proyeccion a largo plazo del rendimiento econé-
mico y estratégico del sector para apuntalar el crecimiento industrial expe-
rimentado por el pais en los tltimos anos. Y plantea una tension estructural
que deviene en un dilema, convirtiéndose en un perspicaz desafio que la
industria debera afrontar para salir de su preocupante situacion presente.

Es visible la tension existente entre el conjunto de agentes privados de
la industria que quieren sostener el ordenamiento de las reglas de juego
basadas en la plena liberalizacion, y por otro lado el Estado Nacional que,
con medidas aisladas y poco efectivas, pretende retomar el control estra-
tégico del sector. Esta tension inherente a la conformacién estructural del
mercado deriva en un dilema, de dificil solucién ahora. La organizacién
institucional de la industria, producto de las trasformaciones de dos déca-
das atras, estuvo pensada para fomentar una estrategia de rapida captacion
de renta via desregulacion sectorial y apertura a la exportacion de produc-
tos con bajo valor agregado, es decir, petréleo crudo. Sin embargo, las ex-
portaciones en esta tltima década han venido decreciendo con base en dos

8 Ariela Ruiz Caro, “La seguridad energética de América Latina y el Caribe en el contex-
to mundial”, Santiago de Chile, Cepal - Divisién de recursos naturales e infraestructura, 2007.
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factores: las retenciones que el Estado Nacional aplica a las exportaciones
(con el fin de desacoplar los precios internos en pesos de los internaciona-
les en délares, luego de la devaluacion de 2002); y, fundamentalmente, la
sobre-explotacion que el oligopolio privado llevo adelante de los recursos
petroleros desde la desregulacion en adelante.* En este sentido, el marco
institucional producido por las reformas de los noventa fomenta la rapida
captacion de renta de los agentes privados via comercio exterior y escasos
incentivos a la inversion en exploracion de riesgo,” situacion estructural
que se contradice con la légica de aumento del consumo interno producto
de la estrategia de reindustrializacién abierta en 2003 y que perdur6 por
toda la década.

Sin dudas, esta situacion vuelve necesario repensar las relaciones entre
el Estado y las empresas privadas del sector, para generar un marco insti-
tucional propicio y una redimensién de las relaciones de fuerza entre los
distintos actores involucrados, la cual permita revertir el ciclo declinante
del mercado y encarar inversiones de riesgo que vuelva sustentable en el
tiempo las actividades del sector.?!

5. ULTIMAS CONSIDERACIONES

La reconstitucién del mercado petrolero internacional en la interseccion
entre las proyecciones del precio del barril a mds de cien délares para los
proéximas anos, la especulacion sobre los mercados a futuro y la fuerte
dependencia de los hidrocarburos para sostener el incremento de la de-
manda internacional impulsada mayoritariamente por las potencias de la
periferia, nutren la hipétesis de que se esta frente a la emergencia de un
nuevo orden energético mundial, que se ubica en el centro de los recientes
conflictos internacionales.

En este sentido, el desarrollo de la industria petrolera latinoamericana
y su participacion en el escenario internacional se encuentra en una situa-
cion avizorada, al sostener su participacion porcentual en el mercado global
durante las Gltimas tres décadas tanto en términos de produccién (12.4%
promedio entre 1980-2010) como de reservas probadas (11.5% promedio).

49 Serrani, op. cit.

50 Para desarrollar exploraciones offshore 0 nuevas energias ecolégicamente viables.

51 Sobre todo por las dltimas inversiones, como las realizadas por las trasnacionales (estata-
les y privadas) chinas. Estas han invertido fuertemente en la regién y especialmente en el pais:
es el caso de la China National Offshore Oil Corporation (cNooc), que compré 50% de la
empresa Bridas Corporation (que estaba en poder de British Petroleum, y el de Sinopec, que a fi-
nales de 2010 compro6 la empresa Occidental, incluidos 23 bloques de exploracion y produccion.
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Sin embargo, variadas son las respuestas a las preguntas iniciales de
este trabajo. No hay dudas de que la gestion de las reformas estructurales
ha sido disimil para los diversos casos nacionales en la region; la experien-
cia brasilena y argentina permite comprender particularidades historicas,
impactos en la industria y desafios a futuro.

En primer lugar, el caso argentino posibilita entender los limites estruc-
turales de una estrategia de libre mercado en la organizacién y desarrollo
de una industria basada en un recurso escaso no renovable como el petré-
leo: a veinte anos de la privatizacion de la petrolera estatal y de la completa
liberalizacién comercial y desregulacion sectorial, se evidencia una sosteni-
da caida de la produccion, de las reservas y de la inversion de riesgo, lo que
hace perder actualmente la autosuficiencia energética nacional. Sin lugar
a dudas, la ausencia de la participacion estatal a través de una empresa pe-
trolera propia en la organizaciéon del sector posibilité la rapida captacion
de renta por parte de los principales actores privados a la vez que puso en
riesgo la sustentabilidad econémica del sector a futuro.

Por otro lado, el caso brasileno resulta llamativamente diferente. Aun
con las reformas neoliberales implementadas en la segunda mitad de los
anos noventa (Ley del Petréleo y Enmienda N° 9), el Estado Nacional nun-
ca dej6 de tener control econémico y estratégico sobre el sector, permitién-
dole sostener en el tiempo las altas inversiones en investigacion y desarrollo.
Este control admite inferir que, entre otras causas, fue imprescindible para
que su petrolera estatal sea hoy lider mundial en innovaciones tecnolégicas
respecto a las exploraciones offshore en aguas muy profundas, y para que
se proyecte como una de las grandes companias globales para el siglo xxI.

En segundo lugar, resulta dificil imaginar que la region esté en condicio-
nes de convertirse en un actor petrolero global, con capacidad de responder
a las expectativas internaciones a futuro de crecimiento de la demanda. Las
situaciones nacionales son bien diferentes tanto en términos de produccion
de crudo (las caidas de casi un tercio en la dltima década de sus mayores
productores, Venezuela y México, resultan singularmente llamativas), de
ampliacion de las reservas de crudo (concentradas mayoritariamente en Ve-
nezuela y con una expectativa de que el pre-sal brasileno se transforme en
un recurso econémicamente viable), como de inversiones de riesgo en inno-
vaciones tecnolégicas. Sin embargo, el tratamiento de los potenciales petro-
leros de América Latina si deberia estar disponible para asegurar la
autosuficiencia energética regional, con la finalidad de sostener y expandir
los procesos de re-industrializacién dinamizados en la ultima década.

Lograr la autosuficiencia energética regional permitira acrecentar el es-
labonamiento productivo y tornar viables las grandes obras de infraestructu-
ra necesarias para incrementar la integraciéon y el comercio intrarregional,
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como un medio para lograr el desarrollo econémico en un mundo caracte-
rizado por la especulacion financiera, la crisis econémica, el ajuste estructu-
ral en los paises del centro y la incertidumbre respecto de la moneda de
cambio internacional, el dolar.
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ANEXO ESTADISTICO

Tanra 1
Stock total de produccién y consumo de energia primaria mundial,
1980-2008

Stock total de pro- Evolucion stock Consumo de Evolucion del

duccion de energia lotal de energia  energia primaria consumo de energia

primaria (Quadri- primaria (Quadillion primaria

llion B1U) (1980 = 100) BTU) (1980 =100)

1985 307.079 107 308.968 109
1990 349.860 122 347.686 123
1995 363.486 126 365.393 129
2000 394.257 137 397.536 140
2001 400.426 139 400.450 141
2002 405.856 141 410.710 145
2003 421.052 146 425.714 150
2004 444.476 155 448.903 159
2005 457.708 159 461.601 163
2006 467.221 163 470.897 166
2007 475.155 165 482.290 170
2008 491.430 171 493.014 174

Fuente: Elaboracion propia en base a informacion de la 1a. http://www.eia.gov/
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TaBLA 12
Total de pozos en exploracién por periodos.
Argentina, 1981-2009

Periodo Total pozos Promedio anual
La década anterior a la desregulacion 1981-1990 1260 116
Desde la desregulacion sectorial
hasta el peak oil petrolero 1991-1998 824 103
La década posterior al peak oil petrolero 1999-2008 427 43

Fuente: Elaboracion propia con base en la informacién suministrada por la Secretaria de

Energia de Argentina.

GRrAFICO 1
Pozos en exploracion, pozos totales (exploracion y explotacion) y
participaciéon porcentual de los pozos en exploracion sobre los pozos
totales. Argentina, 1990-2009
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Fuente: Elaboracion propia con base en la informacién suministrada por la Secretaria de

Energia de Argentina.



