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Resumen

Entre 1989 y 2001 se configurd un proceso de integracion energética en el Cono Sur de
América, en el cual Argentina adoptd el papel de exportador de petrileo y gas natural,
a pesar de gue bhistoricamente habia tenido que importar una parte de los hidrocarburos
y sus derivados necesarios para cubrir la demanda interna. El objetivo de este articunlo
es analizar por qué y como se insertd Argentina como proveedor de hidrocarburos en
este proceso. Como hipdtesis se argumenta que fue menos una politica de Estado que
una consecuencia indirecta de la reforma neoliberal del sector de hidrocarburos, cuyos
pilares fueron la desregulacion del mercado, la privatizacion de la petrolera estatal
Yacimientos Petroliferos Fiscales Sociedad del Estado (YPF) y la transformacion
simbolica y material del petroleo y gas en commodities. En términos de la CEPAL
(1994), se tratd miis de una integracion “de hecho” que de nna integracion impulsada
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por politicas. Tomando en cuenta estudios previos sobre la reforma del sector, se aplico
una estrategia metodoligica basada en la investigacion documental (Valles, 1997), a
través de la recoleccion, sistematizacion y andlisis de datos secundarios.

Palabras clave: integraciin “de hecho”, hidrocarburos, neoliberalismo,
commodities, Cono Sur.

Neoliberalism and De Facto Integration in the
Southern Cone: Argentina as an Exporter of
Hydrocarbons

Abstract

Between 1989 and 2001, a process of energy integration took place in the Southern
Cone of Latin America, in which Argentina adopted the role of 0il and natural gas
exporter, although historically it had to import part of its consumption of hydro-
carbons and derivatives in order to cover its domestic demand. The purpose of this
article is to analyze why and how Argentina became a supplier of hydrocarbons. 1t is
argued that this outcome was less a result of state policy than an indirect consequence
of the neoliberal reform of the hydrocarbons sector, the pillars of which were mar-
ket deregulation, the privatization of the state oil company Yacimientos Petroliferos
Fiscales Sociedad del Estado (YPF), and the symbolic and material transformation
of 0il and gas in commodities. According to ECLAC, it was more a de facto rather
than a policy-driven integration. Based on previous studies of the reform of the sec-
tor, a methodological strategy based on documentary research was applied through
the collection, systematization and analysis of secondary data.

Keywords: De facto zntegration, hydrocarbons, neoliberalism, commodities,
Southern Cone.
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Neoliberalismo e integracao “de fato” no
Cone Sul: a Argentina como exportadora de
hidrocarbonetos

Resumo

Entre 1989 ¢ 2000 se configuron um processo de integragao energética no Cone
Sul da América, no qual a Argentina adoton o rol de exportador de petroleo e gas
natural, apesar de gue historicamente tivera que ipportar uma parte dos hidrocarbo-
netos e derivados necessarios para cobrir a demanda interna. O objetivo deste artigo
¢ analisar porqué e como se inseriu a Argentina como provedor de hidrocarbonetos
neste processo. Como hipdtese, argumenta-se que foi menos uma politica de Estado
do que nma consequéncia indireta da reforma neoliberal do setor de hidrocarbonetos,
cujos pilares foram a desregulagio do mercado, a privatizagio da petroleira estatal
Yacimientos Petroliferos Fiscales Sociedad del Estado (YPF) e a transformagao sim-
bélica e material do petroleo e gds em “commodities”. Em termos da CERPAL (1994),
traton-se mais de uma integragao “de fato” que de uma integracao impulsada por
politicas. Tomando em conta estudos prévios sobre a reforma do setor, aplicon-se
uma estratégia metodoldgica baseada na investigagao documental (Valles, 1997),
através da recolecedo, sistematizacao e andlise de dados secundarios.

Palavras-chave: integracao “de fato”, hidrocarbonetos, neoliberalismo, conmo-

dities, Cone Sul.
Introduccién

Argentina cuenta con recursos hidrocarburiferos que le han permitido
desarrollar una matriz energética con un fuerte sesgo fosil, pero nunca
habfa podido generar excedentes por encima de su consumo interno,
al menos hasta 1988. Hasta ese entonces importaba mas productos
energéticos de los que exportaba. Sin embargo, a mediados de la década
del noventa se habia convertido en el principal exportador de crudo y
gas natural del Cono Sur de América' a partir de un veloz desatrollo
de la infraestructura transfronteriza y de la firma de acuerdos bilate-

! Para facilitar el anilisis en este trabajo denominaremos Cono Sur a la subregion del con-

tinente americano comprendida por Argentina, Chile, Uruguay, Paraguay y el sur de Brasil.
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rales y multilaterales. Al cabo de pocos afios, la anhelada integracion
energética regional que permitirfa conectar a los paises productores
con los paises consumidores era un hecho. No obstante, de manera
inédita Argentina se ubico en el rol de proveedor de energfa f6sil. Las
preguntas entonces son por qué y de qué manera se llevé a cabo este
proceso.

El objetivo general de esta investigacion es analizar el proceso de
integracion energética regional en el cual Argentina se inserté como
exportador de hidrocarburos durante la década del noventa.

La integracion energética se define como un “proceso de interco-
nexion estratégica de las redes de energfa en corredores interna-
cionales, que permite, bajo un marco normativo comuin y servicios
adecuados, su circulacion agil y eficiente” (Ruiz-Caro, 2010, p. 9). A su
vez, laintegracion fisica, operativa y comercial en el ambito energético
de la region, permite “aprovechar mas las sinergias, la infraestructura
y los recursos disponibles y, de esta manera, beneficiar a mayores

sectores de la poblacion” (Ruiz-Caro, 2010, p. 9).

Durante la década del noventa, las iniciativas regionales se enmarcaron
en la reestructuracion neoliberal de las economias latinoamericanas en
funcion de la liberalizacién comercial unilateral y multilateral, a dife-
rencia de las estrategias de integracién anteriores caracterizadas por el
proteccionismo y la intervencion estatal en pos del desarrollo industrial
endégeno. En contraposicion a este “viejo regionalismo” que se desen-
volvié en la posguerra, el Banco Interamericano de Desarrollo (BID)
denominé “nuevo regionalismo” a las iniciativas de la dltima década
del siglo XX (BID, 2002).

A su vez, la Comision Econémica para América Latina y el Caribe
(CEPAL) acufio el término regionalismo abierfo para caracterizar la estra-
tegia de integracion en curso, en los primeros afios de la década del
90. La CEPAL identificaba dos caminos por los cuales estaba avan-
zando la integracion regional. Por un lado, la integracion impulsada
por politicas, es decir, la integraciéon formal que habitualmente se
alcanza a través de acuerdos intergubernamentales y que se refuerza
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por la cercanfa geografica y la afinidad cultural de los paises de la
region. En la subregion, el acuerdo de integraciéon mas importante
fue el Mercosur® Por otro lado, la integracion “de hecho”, impul-
sada por las empresas en el marco de la transnacionalizacién de sus
inversiones y de la produccion y, al mismo tiempo, favorecida por la
liberalizacion comercial unilateral.

En ese sentido, la CEPAL denominaba regionalismo abierto ““al proceso que
surge al conciliar ambos fenémenos: la interdependencia nacida de acuer-
dos especiales de caracter preferencial y aquella impulsada basicamente
por las sefales del mercado resultantes de la liberalizacién comercial en
general” (CEPAL, 1994, p. 12).

Especificamente, el presente articulo se propone indagar si en dicho
proceso de integracion energética primo una integracion “de hecho” o
una integracion impulsada por politicas. La hipotesis inicial de trabajo es
que la integracion regional de Argentina como exportador de hidrocar-
buros fue una consecuencia indirecta de la reforma del sector, a partir
de los preceptos neoliberales: la apropiacion material y simbélica de los
hidrocarburos por parte de las petroleras privadas se orient6 hacia la
sobreexplotacion de los yacimientos existentes que generd excedentes
respecto a la demanda interna, que fueron volcados primordialmente a
los mercados de los paises limitrofes. Por tanto, el proceso de integracion
obedecié menos a una integracion impulsada por politicas activas del
Estado que a una integracion “de hecho”, a partir de la direccion imple-
mentada por las petroleras privadas para monetizar lo mas rapidamente
posible las reservas concesionadas. En ese sentido, denominaremos
integracion neoliberal a la primacia de la iniciativa privada o “de hecho” en
el proceso de integracion regional.

El presente articulo tiene como punto de partida estudios realizados
sobre la reforma del sector de hidrocarburos en Argentina (Kozulj &
Bravo, 1993; Mansilla, 2007; Barrera, Sabbatella & Serrani, 2012; Sabba-
tella, 2014; entre otros). El estado del arte sobre el proceso de integracion

2 Bl Mercosur fue constituido al suscribirse el Tratado de Asuncién por parte de Argen-

tina, Brasil, Paraguay y Uruguay el 26 de marzo de 1991.
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energética de Argentina con la region es acotado y esta focalizado en
distintos aspectos de la integracion gasifera y menos en el rol exportador
que asumio el pafs tanto en gas como en petroleo. Solamente Kozulj
(2008) vincula en forma directa la integracion gasifera con la iniciativa
privada en el contexto de la reforma, pero tratandose de un informe
sectorial no profundiza una perspectiva teérica que contribuya a entender
el proceso en su dimensién historico-politico-econdmica. La Fundacion
Bariloche (2007) y Bertero (2007) se enfocaron en la debilidad del marco
regulatorio e institucional sobre el cual se llevé adelante la interconexion
gasifera. Navajas (2008), en cambio, se centrd en la ausencia de prevision
de contingencias politicas y econémicas en los contratos de comercia-
lizacién de gas entre privados a partir del caso argentino-chileno. Por
ultimo, mencionamos el trabajo de Gamboa y Huneeus (2007) sobre el
proceso de integracion gasifera desde la perspectiva chilena que muestra
los limites del mismo, dado el protagonismo de la iniciativa privada y
el rol subsidiario del Estado. Teniendo en cuenta estas contribuciones, el
articulo pretende comprender con mayor profundidad teérica la trans-
formacion de Argentina en proveedor de hidrocarburos dentro de la
subregion luego de la reforma del sector bajo el paradigma neoliberal.

En cuanto a la metodologfa, se aplicé la estrategia de la investigacion
documental (Valles, 1997, p. 99). El trabajo de investigacion se oriento
a la recoleccion, sistematizacion y analisis de fuentes documentales
y estadisticas, con el fin de abordar un proceso histérico de carac-
ter econémico-politico. En este articulo se utilizaron dos tipos de
documentos. Por un lado, documentos numéricos (estadisticos) del
Ministerio de Energfa y Minerfa de la Nacion (MINEM), del Instituto
Argentino del Petréleo y Gas (IAPG) y del Ente Nacional Regulador
del Gas (ENARGAS) con el fin de analizar la dindmica sectorial a partir
de la elaboracion de los datos de extraccion y de comercio exterior de
hidrocarburos. Por otro lado, documentos no numéricos o literarios:
los acuerdos internacionales bilaterales y multilaterales firmados por
Argentina en materia de hidrocarburos (anexo 1), atendiendo espe-
cialmente al rol del Estado y su relaciéon con el sector privado, y todos
los numeros mensuales del periodo de estudio de la Revista Petrotecnia,
editada por el IAPG, en la cual se suelen verter las opiniones de los
principales representantes de la industria petrolera y gasifera del pais.
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En esos nimeros, se rastrearon las apelaciones respecto a la estrategia
exportadora de hidrocarburos y al proceso de integracion regional. Una
vez obtenido el registro, se realiz6 un analisis de contenido cualitativo®.

En el siguiente apartado se explicitara el marco tedrico de la inves-
tigacion y se realizara una breve descripcion del funcionamiento
del sector previo a la reforma, ademas de un recorrido por los prin-
cipales antecedentes de integracion energética en la region. En el
tercer apartado se contextualizara la reforma neoliberal del sector y
se expondran sus caracteristicas centrales. Por dltimo, se analizara la
integracion bajo su forma neoliberal: la creacién material y simbé-
lica del mercado subregional y la generacién de saldos exportables
destinados a los mercados limitrofes.

Marco teédrico y antecedentes histéricos
Marco teorico

El marco tedrico de investigacion se nutre de diversas corrientes ted-
ricas con el fin de abordar la compleja relacion sociedad-naturaleza,
en abstracto, y la relacion capitalismo-naturaleza, en particular: el mar-
xismo ecoldgico, la ecologia politica, la teorfa gramsciana, la teorfa de la
regulacion francesa y los trabajos de la economia heterodoxa argentina
(sobre todo, el Area de Economia y Tecnologia de Flacso Argentina)
para entender los ciclos econémico-politicos a escala nacional.

Desde nuestra perspectiva, existe una correspondencia no automatica
entre el establecimiento de un bloque hegemonico, que remite a un
régimen de acumulacion y una forma de Estado particular, con la
difusion de una ideologfa o representacion hegemoénica sobre la apro-
piacion social de la naturaleza. Esta relacién no siempre se presenta

> Bsuna técnica de interpretacion de textos, ya sean esctitos, grabados, pintados o filmados,

entre otros, que se basa en lalectura (textual o visual) como instrumento para recoger la infor-
macion, que a diferencia de la lectura comin debe realizarse siguiendo el método cientifico,
es decir, debe ser sistematica, objetiva, replicable y valida (Andreu Abela, 2001, p. 2).
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de manera transparente y monolitica, sino que frecuentemente se
encuentra en tensiéon con otras valoraciones pertenecientes a sectores
que disputan la hegemonia politico-econémica. A continuacion, se
definiran estas categorias con mayor precision.

Independientemente de las condiciones historicas, el acto de apro-
piaciéon de la naturaleza que inicia el metabolismo social contiene
dos dimensiones reciprocamente condicionadas: una apropiacion
material, tangible o “dura”, en la cual los hombres se apropian y trans-
forman ecosistemas para satisfacer sus necesidades y deseos, y otra
apropiacién simbolica, intangible o “suave”, en la cual se articulan
con el mundo natural por medio de las creencias, el conocimiento,
la percepcion, la estética, la imaginacién y/o la intuicién (Toledo,
2008). Precisamente, la ecologia politica no solo estudia la dimensién
material de la apropiacién de la naturaleza, sino también su dimension
simbolica y conflictiva (Martinez Alier, 2004; Palacio, 2000).

En el contexto de la expansion capitalista a nivel global, el marxismo
ecoldgico plantea que existe una tendencia creciente hacia la apro-
piacion privada y mercantilizacion de la naturaleza (O Connor, 2001;
Sabbatella & Tagliavini, 2011). Sin embargo, siguiendo los aportes de
la ecologia politica, a nivel local pueden coexistir conflictivamente
distintas formas ideoldgicas y simbolicas sobre el uso de los bienes y
servicios que provee el mundo natural, donde una de ellas se vuelve
hegemonica o dominante de acuerdo con la correlacion de fuerzas
vigente. Esto se debe a la existencia de distintas fracciones de capi-
tal con intereses contrapuestos y a la movilizacion de los sectores
populares, que también disputan las modalidades de apropiacion
(Sabbatella, 2014).

En términos gramscianos, la hegemonia de un sector o clase social supone
el dominio econémico, politico y social a través del poder del Estado,
al mismo tiempo que la direccion ideoldgica y cultural del resto de la
sociedad (Gramsci, 1986; 2001). Ella toma cuerpo en un determinado
régimen de acumulacion a escala nacional y en una forma de Estado
determinada, siguiendo los aportes de la teorfa de la regulacion francesa.
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La categoria régimen o patron de acumulacion de capital designa el
“conjunto de regularidades que aseguran una progresion general y
relativamente coherente de la acumulacion del capital” (Boyer, 2016,
p. 80). Las formas del Estado son compromisos institucionalizados
que crean reglas y regularidades en los gastos e ingresos publicos
(Boyer, 2016, p. 63). La intervencion del Estado y la relacion entre
esfera publica y privada configuran, a su vez, una forma de adhesion
al régimen internacional, es decir, las modalidades de insercion del
Estado-nacién en la economia internacional.

Entendemos que, de acuerdo con el régimen de acumulacion y las
relaciones de fuerza vigentes —sumado a otros factores instituciona-
les, tecnolégicos, econdémicos y sociales—, la forma de Estado puede
variar, con distintos matices, entre un rol administrador/productor/
empresario de los bienes naturales y servicios ambientales o, por el
contrario, adoptar su expresion minima para liberar su regulacion a
las fuerzas del mercado.

En otro articulo nos hemos enfocado en el vinculo organico entre la
hegemonia neoliberal, el régimen de acumulacion de valorizacion finan-
ciera, la forma de Estado neoliberal y el proceso de apropiacion material
y simbolico de los hidrocarburos como commodities en Argentina durante
la década del noventa (Sabbatella, 2014). Aqui volveremos sobre ese
vinculo para comprender la modalidad de insercion de Argentina como
pais exportador de petrdleo y gas a nivel subregional.

En la medida en que esa insercion ha sido moldeada por la primacia
de la iniciativa privada o “de hecho”, en los términos de la CEPAL
(1994), se denominara zntegracion neoliberal para dar cuenta del esquema
privatizador y desregulador implementado desde el propio Estado
en funcién de un nuevo proyecto hegemonico.

Industrializacion por sustitucion de importaciones,
autoabastecimiento y YPF

Hasta fines de la década del ochenta gran parte de la explotacion de
hidrocarburos habia permanecido bajo el control estatal a través de la
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empresa Yacimientos Petroliferos Fiscales Sociedad del Estado (YPF)
pese a cierta apertura hacia la participacion del capital privado en algu-
nos pasajes de la historia petrolera argentina. Bajo el predominio social
de la ideologia del nacionalismo petrolero?, el gas y el petréleo sobre
todo eran considerados recursos estratégicos. Su apropiacion material y
simbolica estaba dirigida fundamentalmente a abastecer el desarrollo del
régimen de industrializacion por sustitucion de importaciones (181)°, el
cual a su vez configuraba una forma de Estado benefactor/empresario.

La articulacién entre la 181, el Estado benefactor y la asignacion
estratégica de los hidrocarburos tuvo su auge, aunque con distintas
oscilaciones’, entre 1946, cuando comenz6 la primera presidencia
de Juan Domingo Perén, y 1976, cuando el golpe de Estado civico-
militar interrumpi6 abruptamente la 1S y desarticulé su base social
por medio del terrorismo de Estado.

Durante la tltima dictadura civico-militar (autodenominada Proceso de
Reorganizacion Nacional) entre los afios 1976-1983, tomé forma la “pri-
vatizacion periférica” de YPF, mediante el endeudamiento de la empresa
con el objetivo de entregar divisas al mercado financiero doméstico
y la transferencia de areas en produccion a operadores privados para
que las explotaran como contratistas (Basualdo & Barrera, 2015). Los
contratistas tenfan la obligacion de vender el petréleo extraido de estos
yacimientos a la petrolera estatal. Existfa un sistema de administracion

* El nacionalismo petrolero atravesaba sectores politicos, intelectuales, sindicales y mili-

tares y tenfa como pilares la “industrializacion, la autosuficiencia econémica, la hostilidad al
capital extranjero y fundamentalmente la necesidad de dar al Estado un papel activo como
promotor de la empresa publica” (Favaro & Morinelli, 1991, p. 69).

> Los rasgos comunes de la 18I, al menos en los pafses de mayores dimensiones de la
regién, fueron un fuerte peso del Estado como orientador del proceso y agente productivo;
un control publico de los flujos financieros orientado a apoyar el proceso de industrializa-
cién, y una estrecha articulacion entre la expansion de la capacidad productiva y el consumo

interno (Basualdo & Arceo, 2006).

¢ El precontrato con la California Argentina de Petroleo S.A. firmado por Perdn; los

contratos de Frondizi con empresas privadas hasta 40 aflos de plazo, que actuaban por
cuenta y para YPF; la anulacién de los mismos durante la presidencia de Illia, y la Ley 17319
de Hidrocarburos, atn vigente, sancionada por la dictadura de Ongania, que introdujo la
participacion privada en toda la cadena.
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centralizada por el cual YPF compraba todo el crudo y luego se asignaban
cupos para cada refinerfa a través de la “mesa de crudos” que funcionaba
en el ambito de la Secretaria de Energia (Kozulj, 2002).

No fue hasta finales del gobierno de Alfonsin que se intentaria reformar
este sistema centralizado. El Plan Olivos II o Petroplan, presentado en
1988, proponia abrir la participacion privada en areas marginales y cen-
trales que la YPF tenfa en produccion. Para hacerlo mas atractivo al capital
petrolero, el plan garantizaba la libre disponibilidad del crudo obtenido
y postulaba como objetivo final la eliminacion de la Mesa de Crudos y la
libre adquisicion del petréleo requerido en el mercado (Kozulj & Bravo,
1993). Finalmente, el Petroplan no prosperd dada la debilidad politica
del alfonsinismo y de la fuerte oposicion por parte del peronismo y de
sectores sindicales a pesar de haber sido el intento mas importante por
deshacer el andamiaje estatal que sostenia a los hidrocarburos como
“recursos estratégicos”. Desde nuestra perspectiva, constituyé un ante-
cedente significativo del proceso de comoditizacion que se llevaria a cabo
al afio siguiente a través del otorgamiento de la libre disponibilidad de
los recursos extraidos y de la desregulacion del sector.

Ensayos previos de integracion

Como afirma Hallack (2014), en Sudamérica la construcciéon de
infraestructura de interconexién entre los distintos pafses estuvo
histéricamente fundada en compromisos bilaterales.

En ese sentido, el primer antecedente de integracién energética res-
ponde a la firma de acuerdos para la construccion de tres proyectos
hidroeléctricos binacionales: el Acta sobre el Rio Uruguay en 1938
entre Argentina y Uruguay que darfa lugar ala represa de Salto Grande;
el Tratado de Yacyreta entre Argentina y Paraguay (1973), y la crea-
cion de la Entidad Binacional Itaipu entre Brasil y Paraguay (1974).
Paralelamente a la creacién de las represas binacionales se intensi-
fico el proceso de interconexion eléctrica entre los paises, aunque ya
existian antecedentes entre Brasil y Uruguay en la década del sesenta.
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Los proyectos multilaterales de integracion regional en materia ener-
gética previos a la década del noventa fueron ambiciosos, aunque con
pocos resultados tangibles. El primero de ellos tuvo lugar en 1965 con
la creacion de la organizacion de Asistencia Reciproca Petrolera Esta-
tal Latinoamericana (ARPEL), a través de la cual los paises productores
de petroleo intentaron coordinar la comercializacion del petréleo y de
sus productos derivados. Sin embargo, distintos factores desdibujaron
su proposito: la inestabilidad de sus funcionarios —dependientes del
gobierno de turno—, la excesiva burocratizacion y superposicion de
funciones tanto a nivel interno como con otras instituciones regionales,
la ampliaciéon de la membrecia que comenzo en la década de 1980 v,
finalmente, su vaciamiento en las postrimerias del siglo XX bajo el influjo
neoliberal (Yazbek, 2012).

En 1972, los ministros de energfa de la region dieron lugar a la crea-
cién de la Organizacion Latinoamericana de Energfa (OLADE), cuyo
proposito es desarrollar la cooperacion téenica y juridica, asi como
la coordinacién de las politicas energéticas de los paises miembros.
No obstante, su papel en el mercado energético regional hasta la
actualidad ha sido limitado (Cerra & Yazbek, 2013).

En cuanto ala integracion fisica bilateral en materia hidrocarburifera, el
unico antecedente en toda la region era el gasoducto boliviano-argen-
tino. Bolivia comenzé a exportar gas a Argentina en 1972 cuando los
Yacimientos Petroliferos Fiscales Bolivianos (YPFB) y Gas del Estado
dieron inicio al contrato de compra-venta a través del primer gasoducto
transfronterizo construido en Suramérica, el Yabog, que unia Santa
Cruz de la Sierra y Campo Duran, provincia de Salta. Aunque tenfa
una vigencia de veinte afos, el contrato se extendié mediante suce-
sivas prorrogas hasta 1999. El principal propésito del contrato era
fortalecer acuerdos de caracter geopolitico entre los gobiernos mili-
tares de ambos paises, al mismo tiempo que permitia a Bolivia una via
para explotar uno de sus recursos mas abundantes para incentivar el
desarrollo econémico nacional. Es decir que en aquella primera etapa
que se extendid entre 1972 y 1999, la importacion de gas boliviano
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no tuvo como principal objetivo fortalecer el suministro interno en
Argentina (Kozulj, 2008)’.

La reforma neoliberal
El contexto regional

Siguiendo a David Harvey (2007), la crisis de sobreacumulacién de
capital a nivel global en la década del setenta otorgé el marco propicio
para la difusion de la hegemonia neoliberal a nivel internacional, bajo
el liderazgo de EE.UU. al igual que en la etapa posterior a la Segunda
Guerra Mundial, pero con un mayor peso del capital financiero. En
esa linea, el neoliberalismo se entiende como un proyecto politico
tendiente a restablecer las condiciones para la acumulacion del capital
y restaurar el poder de las elites econémicas (p. 24)°.

En América Latina, el neoliberalismo se proyecto a través del Con-
senso de Washington, con el auspicio del Fondo Monetario Interna-
cional (FMI) y del Banco Mundial, cuyos principios podrian sintetizarse
en una rigida disciplina presupuestaria, una economia de mercado y
la apertura al comercio internacional. La region se vio pronto some-
tida al paquete de ajuste estructural, desregulacion y privatizacion,
que permitia que afloraran nuevas oportunidades de negocios para el
capital sobreacumulado en los paises industrializados. Se llevé a cabo
un profundo proceso de reconversion de la estructura productiva que
desguazo la incipiente industria de sustitucion en funcion del capital
financiero, la produccién primaria y los servicios.

A partir de 2004, Argentina volvi6 a importar gas boliviano con el fin de complementar la
oferta interna, debido a la declinacién de la produccién local y el incremento de la demanda.
8 “Elneoliberalismo es, ante todo, una teotia de practicas politico-econémicas que afirma
que la mejor manera de promover el bienestar del ser humano consiste en no restringir el
libre desarrollo de las capacidades y de las libertades empresariales del individuo [...] El
papel del Estado es crear y preservar el marco institucional apropiado para el desarrollo de

estas practicas” (Harvey, 2007, p. 8).
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Durante la década de los noventa, buena parte de los paises producto-
res de América Latina y el Caribe, con la excepcion de México, llevaron
adelante reformas en el sector #pstream (exploracion y extraccion de
hidrocarburos) con el fin de incorporar inversion privada, aunque con
distintos grados de apertura. A partir del trabajo de Campodénico
(2004), realizaremos a continuacién un breve repaso de los casos
mas sobresalientes.

En Brasil, la apertura petrolera comenzé en 1995 con la Enmienda
Constitucional 5, la cual permitié el ingreso de capitales privados
al sector. Posteriormente, la Ley de Petroleo 9478 de 1997 abri6 la
participacion del capital privado a la exploracion y explotacion de
campos petroleros, que terminé con el monopolio de Petrobras.
Asimismo, se establecio la apertura del capital social de la empresa,
diferenciando entre acciones ordinarias —que confieren derecho a
voto y en las que el Estado debe mantener la mayoria para fijar la
politica de la empresa— y acciones preferenciales —que no otorgan
derecho a voto y que permiten al sector privado tener mayoria—.
Mediante la creacién de la Asociaciéon Nacional de Petréleo (ANP)
—ente regulador de la industria petrolera, dependiente del Ministe-
rio de Energia de Brasil— se realizaron rondas de licitacion de areas
de exploraciéon en las cuales Petrobras compitié en asociacion con

empresas extran)eras,

Enlos paises importadores del Cono Sur, cabe destacar que tanto Chile
como Uruguay mantuvieron la propiedad estatal de sus empresas petro-
leras: Empresa Nacional de Petréleo (ENAP) y Administracion Nacional
de Combustibles, Alcohol y Portland (ANCAP), respectivamente.

Saliendo de la subregion, la apertura al capital privado en Venezuela se
plasmo en el Plan Corporativo de Largo Plazo, adoptado por la estatal
Petroleos de Venezuela (PDVSA) en 1991, que se realizé por medio
de tres modalidades: a) contratos de servicios para la recuperacion
secundaria en campos marginales; b) asociaciones estratégicas para
la explotacion de crudo pesado en la Faja del Orinoco, y ¢) contratos
de exploracién de nuevas reservas de petroleo bajo el esquema de
ganancias compartidas.
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En Colombia, se introdujeron modificaciones a los contratos de aso-
ciaciéon con la Empresa Colombiana de Petréleos (Ecopetrol) con
el objetivo de atraer un mayor flujo de inversion extranjera al sector.

En Ecuador, se introdujo la modalidad de contratos de participacion
en la produccion en 1993, en los cuales los contratistas tenfan derecho
a disponer libremente de los hidrocarburos que les correspondian,
una vez entregada la participacion de la produccién perteneciente
al Estado. En 1999, se dispuso la creaciéon de contratos de adminis-
tracion compartida (managment sharing) y joint ventures entre empresas
extranjeras y Petroecuador en las areas petroleras mas grandes.

En tanto que la profunda reforma del sector en Argentina solo es
comparable a los casos de Bolivia y Pert, donde se privatizaron las
respectivas empresas estatales. Bolivia llevé a cabo una estrategia de
privatizacion a través de la capitalizacion de YPFB, que implico su
division en dos sociedades anénimas mixtas (SAM), Andina y Chaco.
El150% de las acciones de ambas sociedades fue adquirido por dis-
tintos consorcios internacionales a cambio de sendos compromisos
de inversion, mientras que la mitad restante quedé en manos de los
fondos de pensiones bolivianos. A su vez, los contratos de asociacion
y de operacién existentes se convirtieron a la nueva modalidad de
riesgo compartido a cambio de compromisos minimos de inversion
para los afos siguientes. L.os contratistas adquirfan el derecho a explo-
rar, explotar y comercializar los hidrocarburos extraidos, excepto el
volumen requerido para satisfacer el consumo interno de gas natural
y para cumplir los contratos de exportaciéon de YPFB.

Por ultimo, en el caso peruano la venta de activos menores de
Petroperu se inicié en 1992 y a partir de 1996-1997 se optd por una
“privatizacion fragmentada” de los activos mas importantes (lotes
productores y su refineria mas grande): la empresa fue dividida en
unidades de negocio, que luego se vendieron individualmente a empre-
sas extranjeras. Como propiedad de Petropert quedaron unicamente
una refinerfa, un oleoducto y terminales y plantas de abastecimiento
de combustibles en el interior del pafs.
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Con todo, el caso argentino presenta ciertas particularidades respecto
al desarrollo del sector en Bolivia y Perd. Mientras que Argentina
pasé de ser un pafs que importaba buena parte de sus necesidades
energéticas a ser un exportador neto de petréleo y gas en un periodo
de tiempo muy corto, Bolivia ya era un pais exportador de gas en el
marco de un mercado interno pequefio con relacién a su dotacion
de recursos fosiles. Pert, en cambio, se convirtié en exportador de
gas natural licuado (GNL) a paises extraregionales una década mas
tarde, a partir del descubrimiento de nuevas reservas de gas y de la
disponibilidad de esa tecnologia.

Sobre estas reformas locales se lanzé un proyecto energético con-
tinental. En el marco del Area de Libre Comercio de las Américas
(ALCA), EE.UU. promovio la Integracion Energética Hemisférica (IEH),
cuyos lineamientos basicos eran la liberalizacién del mercado energé-
tico regional y la implementacién de marcos favorables a la inversion
privada asentandose en los procesos de privatizacion, desregulacion y
apertura que con distintos grados ya estaban en marcha en buena parte
de los paises del continente. La iniciativa fue lanzada en la primera
Cumbre Hemisférica de las Américas en Miami en diciembre de 1994,
pero el documento no abordé de manera abierta la relacion entre la
privatizacion del sector y la cooperacion energética, ya que hasta ese
momento los dos principales productores de petroleo, Venezuela y
México, y el principal importador latinoamericano de energia, Bra-
sil, mantenfan la proteccién de sus empresas estatales. Fue por ello
que la integracion energética qued6 enmarcada en la cooperacion y
el fomento de politicas de eficiencia (Arriaga Rodriguez, 2002). Los
Jefes de Estado adoptaron un plan de accién que dio lugar a cinco
reuniones de ministros de energfa entre 1995 y 2001 en las cuales se
buscé potenciar las acciones iniciadas por los pafses en forma ais-
lada, impulsando la participacion privada en la integracion energética.
Con todo, la IEH no tuvo mayor incidencia, aunque las reformas de
mercado continuaron avanzando en algunos paises al igual que los
acuerdos bilaterales.
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Privatizacion, desregulacion y comoditizacion

En Argentina, la dictadura civico-militar puso fin al proceso de indus-
trializacién por sustitucion de importaciones iniciado en la década
de 1930 con la firme conviccién de implantar un modelo financiero
y de ajuste estructural (Azpiazu & Schorr, 2010). La hegemonia del
capital financiero a nivel mundial y la apertura instrumentada a partir
de 1976 configuraron un nuevo patrén de acumulacioén basado en la
valorizacion financiera’ a escala nacional.

Sin embargo, no fue hasta el triunfo de Carlos Menem, en las elec-
ciones presidenciales de 1989, que se asentaron las bases para la
hegemonia neoliberal y la constitucién de un nuevo bloque de poder.
El extenso programa de privatizaciones que condujo el gobierno de
Menem trajo consigo el apoyo de la comunidad de negocios, conflu-
yendo los intereses de los acreedores externos y sus representantes
institucionales —fundamentalmente el Banco Mundial y el FMI— y
de los grandes grupos econémicos locales nacionales y extranje-
ros (Azpiazu & Basualdo, 2004). En términos de Harvey (2007), el
aparato estatal adopté la forma de Estado neoliberal, cuya mision
fundamental era facilitar las condiciones para una provechosa acu-
mulacion de capital tanto por parte del capital extranjero como del
doméstico. En ese marco se inscribe la reforma estructural del sector
de hidrocarburos.

Bajo los preceptos neoliberales, la reforma del sector se erigi6é sobre
tres pilares: a) desregulacion del mercado; b) fragmentacion y privati-
zacion de YPF, y ¢) transformacion de los hidrocarburos en commodities.
Mediante un paquete de leyes y decretos el menemismo transformo
velozmente la fisonomia y funcionamiento de la actividad petrolera
en apenas seis meses. La Ley 23696 de Reforma del Estado fue el

?  Lavalotizacion financiera se define como “un proceso en el cual las fracciones del capital

dominante contrajeron deuda externa para luego realizar con esos recursos colocaciones en
activos financieros en el mercado interno (titulos, bonos, dep6sitos, etc.) para valorizarlos a
partir de la existencia de un diferencial positivo entre la tasa de interés interna e internacional
y posteriormente fugarlos al exterior” (Basualdo, 2000, p. 130).
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cimiento sobre el cual se edific el esquema privatizador. Declaré el
estado de emergencia a la prestacion de los servicios publicos, a la eje-
cucién de los contratos publicos y a la situacion econémica y financiera
del Estado nacional, incluyendo las empresas puiblicas. Estableci6 las
facultades del Ejecutivo para proceder a las privatizaciones, contrata-
ciones y concesiones de ciertas empresas o sectores sin la necesidad
de sancionar una ley especial por parte del Congreso. Es decir, que
posibilitaba la desmonopolizaciéon o desregulacion de los servicios.
En el caso de YPF contemplaba concesiones o asociaciones en areas
de exploraciéon y explotacion y la constitucion de sociedades mixtas
en las denominadas areas centrales.

En el mismo semestre se dictaron tres decretos que desregularon el
mercado de hidrocarburos: 1055/89,1212/89, 1589/89. Los mismos
establecieron las siguientes medidas y principios:

¢ Reconversion de los contratos con operadores privados en con-
cesiones de explotacion

* Eliminacién de la Mesa de Crudos y la libre disponibilidad de la
totalidad de los hidrocarburos obtenidos

¢ Libre importacién de petrdleo y derivados sin autorizacion ni
aranceles

* Libre exportacion de petroleo, mientras que la exportacion de gas
se podia tramitar pidiendo un permiso a la Secretaria de Energfa

¢ Libre disponibilidad de divisas hasta el 70%

* Libertad de precios del petréleo y derivados

e Libre instalacion de refinerfas y bocas de expendio

Al mismo tiempo, los decretos desreguladores pusieron en marcha la
fragmentacion de YPF, es decir, la escision de activos de la empresa y su
posterior venta o concesion. Posteriormente, el Decreto 2778 de 1990
establecio el Plan de Transformacién Global de la petrolera estatal y
delimit6 el cronograma para desprenderse de sus principales activos.
La empresa fue convertida en sociedad anénima de capital abierto,
con lo que a partir de ese momento comenzo a regirse por el derecho
privado, aunque continuarfa siendo una empresa estatal en la medida
que el Estado mantendria la mayoria de las acciones de su capital.
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En 1992, el gobierno de Menem logré reunir el apoyo de las petroleras
privadas tanto nacionales como internacionales, la dirigencia sindical,
los gobernadores de las provincias petroleras, los organismos finan-
cieros internacionales y los medios de comunicacion para avanzar en
la privatizacion de YPF S.A. A través de la sancion de la Ley 24145 de
“Federalizacion de los hidrocarburos y privatizacion de YPF” se habi-
lit6 la venta de las acciones de la empresa, aunque el Estado nacional
debia conservar como minimo el 20% del capital accionario hasta la
sancion de una nueva ley'. En 1995, la Ley 24474 autorizo al Poder
Ejecutivo Nacional reducir su tenencia del paquete accionario hasta una
sola accion, la “accion de oro”, que permitié que en 1999 la empresa
espafiola Repsol adquiriera casi la totalidad de las acciones.

La desregulacion y privatizacion del mercado de hidrocarburos tuvo
como trasfondo la comoditizacion de los hidrocarburos, es decir, el pasaje
de la concepcion del petréleo y gas como recursos estratégicos hacia
su consideracion como simples mercancias exportables o commodities:
productos indiferenciados destinados a la exportacién cuyos precios
se fijan internacionalmente. En términos marxistas, el objetivo era
divorciar el valor de uso de los hidrocarburos como bienes energéticos
para el abastecimiento interno de su valor de cambio en el mercado
externo. Esa operacién fue realizada desde el Estado bajo su forma
neoliberal por dos vias complementarias: normativamente, por medio
de la libre disponibilidad y libre exportacion del recurso extraido, y
simbélicamente, por medio de un discurso agresivo por parte de las
autoridades gubernamentales hacia la politica petrolera que habia
caracterizado a Argentina desde la creaciéon de YPF —aun con los
matices sefialados— con la finalidad de despejar el camino hacia la
apropiacion privada de los hidrocarburos y a la sobreexplotacion de
los yacimientos descubiertos por la petrolera estatal.

Cabe aclarar que, a diferencia del petréleo, existian limites normativos
y limites técnicos para la exportacion del gas natural. Por un lado, en

10" En otro trabajo se analiz6 el desempefio de YPF con el 20% de participacién accionatia

estatal durante el periodo 1993-1998, en el que se concluyé que la empresa se manejé con
criterios privados pese a que el Estado era el mayor accionista.
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el articulo 3 de la Ley 24076 de privatizacion de Gas del Estado se
introdujo una condicion: “las exportaciones de gas natural deberan, en
cada caso, ser autorizadas por el Poder Ejecutivo Nacional, dentro del
plazo de noventa dias de recibida la solicitud, en la medida que no se
afecte el abastecimiento interno”. Mas adelante, se vera que el resguardo
del mercado interno se replicaria en los acuerdos bilaterales que el
Gobierno argentino firmé con los Gobiernos de los paises limitrofes.

Por otra parte, la comercializacion del gas tiene ciertos limites técni-
cos para ser considerado como un commodity. Mientras que el petro-
leo, dada la facilidad de su transporte, se comercializa globalmente
y esta regido por un precio internacional, para el gas no existe un
mercado mundial sino varios mercados regionales, tales como los de
Europa occidental, Estados Unidos y extremo oriente. El precio del
gas natural, sujeto a la ubicacién de los yacimientos y su transporte,
tiene importantes variaciones e influencias regionales. Aunque desde
la 6ptica neoliberal el desarrollo de la tecnologia del GNIL a gran escala
generaria las condiciones para su comzoditizacion,lo que permitiria crear
un mercado mundial y, por lo tanto, un precio de referencia dada la
facilidad para transportarlo via marftima.

Integraciéon neoliberal
La creacion del mercado regional

La concesién de areas ya exploradas y/o explotadas por la gestién
estatal de YPF y un marco regulatorio mas que ventajoso, permitfan
al capital petrolero proyectar un rapido crecimiento de la produccion
por encima de las necesidades del mercado interno. En ese sentido,
es posible rastrear la construccion discursiva del sector privado, a
través de sus principales referentes, que ubicé a Argentina como un
pais excedentario y al resto de los paises de la subregion como des-
tinatarios de esos excedentes. El presidente de la petrolera Bridas,
Alejandro Bulgheroni, trazaba a Argentina principalmente y a Boli-
via como exportadores de hidrocarburos en el Cono Sur, teniendo
en cuenta que el resto de los paises de la subregion eran deficitarios
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(Petrotecnia, 1994, p. 22). Michael Tucker, Gerente General de Trans-
portadora de Gas del Sur SA, afirmaba que: “no cabe duda que, de
los paises que integran el Cono Sur, Argentina es lejos el mas rico
en reservas explotables de hidrocarburos. Por ende, Argentina debe-

rfa ser uno de los principales proveedores de energia de la region”
(Petrotecnia, 1994, p. 32).

No obstante, el mercado del Cono Sur debia ser creado material y
simbolicamente. En el registro discursivo realizado aparece en rei-
teradas oportunidades el mercado subregional como condicion del
crecimiento sectorial. Carlos de Jesus, presidente de la Camara de la
Industria del Petréleo y de Esso SAPA, destacaba que “la ampliacion
de los mercados, ya sea por el Mercosur u otra clase de integracion,
representa mayores posibilidades de crecimiento para el sector petro-
lero” (Petrotecnia, 1994, p. 20). Asimismo, Patrick Rambaud, gerente
general de Total Austral S.A., opinaba que “el desarrollo del mercado
del Cono Sur es un proceso fundamental para el crecimiento del sec-
tor energético, particularmente para el mercado del gas” (Petrotecnia,
1994, p. 31). José Manuel Elicabe —presidente de Isaura— enfati-
zaba el rol importador de los mercados de Chile y Brasil que apare-
cfan como “los mas importantes para ubicar nuestros excedentes de
petréleo crudo [...] Estos mismos mercados deberfan contribuir de
manera mas acentuada al desarrollo gasifero...” (Petrotecnia, 1994,
p. 30). Por ultimo, Oscar Mussini, gerente de la Division Gas Natural
de YPF 8.A, aseguraba que “las grandes posibilidades de crecimiento de
la demanda de gas natural de Argentina se concentran en el largo
plazo fundamentalmente en los proyectos de exportacion” (Petrotec-
nia, 1990, p. 24).

Los intereses y expectativas de los actores privados sobre el proceso de
integracion regional giraban en torno a la valorizacion de las reservas
locales de hidrocarburos. Paradéjicamente, presentaban a la estrategia
exportadora como garante de la actividad exploratoria: una mayor
demanda traerfa consigo la busqueda de nuevas reservas. El CEO de
Pérez Companc, Oscar Vicente, consideraba que no debfan ponerse
obstaculos a los proyectos de exportacién dado que “alientan nuevas
exploraciones [y] posibilitan la comercializacién de descubrimientos

Desafios, Bogota (Colombia), (30-1): 173-212, semestre | de 2018



194 | IGNACIO SABBATELLA

ya realizados” (Petrotecnia, 1997, p. 12). También, Roberto Monti, pre-
sidente de YPF S.A., aseveraba que el “reaseguro para este mercado es
que se exporte” ya que era el incentivo para seguir explorando y que el
gas serfa insuficiente aun cuando se restringiera la exportacion (Petro-
tecnia, 1997, p. 13). Sin embargo, la estrategia exportadora como sefial
inversora no se verificé en los hechos: la cantidad de pozos explora-
torios cay6 81% entre el maximo de 164 pozos en 1995 y el minimo
de 30 en 1999, seguin datos del IAPG. El corolario de esta estrategia
fue una significativa caida del horizonte de reservas, indicador que
mide en afios la relacion entre reservas comprobadas y extraccion en
un determinado afio. Segun datos del MINEM, entre 1988 y 2001 el
horizonte de reservas de petroleo cay6 de 13,9 a 10,4 afios; mientras
que en el caso del gas se traté de una merma atin mas pronunciada
ya que el horizonte de reservas se redujo de 34 a 15,9 afios.

Una vez iniciada la reforma del sector, los operadores privados del
mercado argentino formaron consorcios internacionales con empre-
sas extranjeras —tanto privadas como estatales— para materializar
la infraestructura de exportacion.

El primer ducto transfronterizo fue el emplazado en 1994 con direc-
cién a Chile para exportar crudo neuquino. Se trata del Oleoducto
Trasandino, el cual tiene una capacidad maxima de transporte de
115 mil batriles por dia (b/d) y une Puesto Hernandez, en la Cuenca
Neuquina, con Concepcion (Chile), cruzando la Cordillera de Los
Andes. Su construccion corrié por cuenta de un consorcio privado
conformado por YPF S.A. con una participacion del 57,5%, Banco
Rio con el 30% y la chilena ENAP con el 12,5%. En aquel entonces,
Chile importaba el 75% de sus necesidades de petréleo desde Nigeria
y Medio Oriente. Por medio del oleoducto, reemplazarfa la mitad de
esas importaciones por un crudo a mas bajo costo al evitar el flete por
barco desde aquellos paises. El crudo tenfa como destino principal
la refinerfa Petrox, propiedad de ENAP, mientras que los excedentes
de producciéon no vendidos en el mercado chileno podrian cargarse
en buques tanques para ser comercializados a través del Pacifico (E/
Cronista, 1994). Para el Presidente de YPF S.A., José Estenssoro:
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todos los paises fronterizos de la Argentina ofrecen inmejorables
oportunidades de negocios para el conjunto de la industria del
petréleo y el gas natural en la Argentina [y, precisamente, la inau-
guracion del Oleoducto Trasandino era] un gran ejemplo [ya que]
no solo confirmé la posibilidad real de integracién econémica
que pueden motorizar empresas que operan en condiciones de
mercado (el oleoducto se financio totalmente sin avales estatales)
sino que abrié una perspectiva nueva, que habra de transcender

también los mercados regionales (Pezrotecnia, 1994, p. 21).

Sila exportacion de crudo a los mercados limitrofes se complemen-
taba via terrestre o maritima, en el caso del gas debia hacerse exclu-
sivamente por ductos transfronterizos dadas las caracteristicas de su
comercializacion sefialadas anteriormente.

El mercado regional de gas se materializ6 a través del emplazamiento
de una decena de gasoductos de exportacion entre 1997 y 2002. Cuen-
tan con una capacidad total de transporte de 42 millones de metros
cubicos por dia (MMm?/d), equivalente a un tercio de la produccion
local de 2001: siete dirigidos a Chile, dos a Uruguay y uno a Brasil
(ver cuadro 1). Tanto la construccion de los gasoductos como los
contratos entre vendedores y compradores se realizé por parte de
operadores mayormente privados. Los Estados se limitaron a garan-
tizar las condiciones generales para el intercambio comercial. No se
crearon organismos de seguimiento de los compromisos asumidos
y tampoco mecanismos de anticipacién de situaciones de riesgo de
suministro (Bertero, 2007).

En 1995 Argentina y Chile firmaron el Protocolo de Integracion
Gasifera'! por medio de sus respectivos presidentes, Catlos Menem y
Eduardo Frei. El protocolo establecio la liberalizacién de la interconexion

" El 2 de agosto de 1991, en el marco de la Asociacién Latinoamericana de Integracion

(ALADI), Argentina y Chile firmaron el Acuerdo de Complementacién Econémica 16 (ACE
106). En el Protocolo Adicional 15, firmado en noviembre de 1995, se acordaron las Normas
que Regulan la Interconexién Gasifera y el Suministro de Gas Natural entre la Repiblica
de Chile y la Republica Argentina.
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gasifera y el suministro de gas natural entre Chile y Argentina, entre-
gando la iniciativa a los actores ptivados (Gamboa & Huneeus, 2007)'2.
Las partes se comprometian a no poner restricciones a que las empresas
comercializaran gas natural con el pais vecino —sin volumen limite—
pero en el articulo 2 se aclaraba que le correspondia a la Secretarfa de
Energfa, en el caso argentino, y al Ministerio de Economia, Fomento y
Reconstruccidn, en el caso chileno, “considerar las solicitudes a fin de
otorgar los respectivos permisos de exportacion de gas natural, en la
medida que no se comprometa el abastecimiento interno al momento del
otorgamiento, si la legislacion de las Partes asi lo requiere”. Entre 1997
y 1999 se pusieron en operacion siete gasoductos con una capacidad
total de 32,8 MMm?®/d y los principales exportadores eran, entre otros,
Repsol YPF, Pan American Energy, Total, Wintershall y ENAP Sipetrol
(filial de la petrolera estatal chilena). El gas argentino result6 un insumo
clave y barato para la produccion de metanol, la generacion eléctrica y
el sector minero-industrial de Chile: el precio promedio en 1997 era de
1 dolar por millén de BTU (unidad térmica britanica) y hasta 2006 no
super6 los 2 ddlares, segin datos de Navajas (2008, p. 48).

En abril de 1996 Argentina y Brasil acordaron un Protocolo de Inten-
ciones sobre Integracién en Materia Energética'®, que promueve
la complementaciéon de los sectores eléctrico y de gas. En materia
gasifera, se ponian en consideracion las reservas de gas natural en
Argentina y las necesidades de Brasil, especialmente en el Estado de
Rio Grande du Sul. A su vez, las partes se comprometian a generar
las condiciones normativas que liberalizarfan la comercializacion entre
empresas de los dos pafses, pero se mantenia como marco normativo
aplicable la respectiva legislacion de cada paifs. En agosto de 2000,
se inauguré el gasoducto Aldea Brasilera-Uruguayana con capacidad

12 Respecto al protocolo, Oscar Secco, presidente del IAPG, afirm6: “Los Estados no defi-

nen [...] quiénes pueden construir gasoductos, instalar usinas generadoras o tender lineas
eléctricas. Sélo se limitan a asegurar que exista competencia y que se respeten las normas
de seguridad y de sustentabilidad ambiental” (Pefrotecnia, diciembre de 1999, p. 3).

3 En diciembre de 1990 Argentina y Brasil firmaron el Acuerdo de Complementacion
Econémica 14 (ACE 14) en el marco de la ALADI, con el objetivo de crear las condiciones
necesatias para el establecimiento de un mercado comun, aunque no se especificaron nor-
mas sobre integracion gasifera.
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de 2,8 MMm?’/d. El gas lo aportaba Repsol YPF y, en principio, abas-
tecio a la central eléctrica de Uruguayana aunque estaba prevista su
extension hasta Porto Alegre.

Respecto ala exportacion al mercado uruguayo, en 1991 ambos paises
habfan firmado el Acuerdo de abastecimiento de gas natural argentino
a la Republica Oriental del Uruguay, que recién en 1996, mediante
el Acuerdo Complementario, amplié y profundizé las condiciones
para la libre comercializacion del gas argentino. La interconexion se
realiz6 a través de dos gasoductos con capacidad de transporte de
7 MMm?/d: el Litoral, operado por Petrouruguay S.A. —empresa
controlada por la petrolera estatal uruguaya ANCAP— y Cruz del Sur,
operado por un consorcio privado con participacion de ANCAP, aunque
fue inaugurado en forma posterior al periodo de estudio. Cabe notar
que, de los diez gasoductos transfronterizos construidos, solamente
el gasoducto Petrouruguay es totalmente operado por una empresa
estatal. El resto pertenecen a consorcios privados, en dos de ellos
participan las estatales ENAP y ANCAP.

Cuadro 1. Ductos transfronterizos de transporte de hidrocarburos
con origen en Argentina

Cabecera Cabecera Destino Capacidad | Capacidad
Ducto -terminal -terminal rincipal de de
p P Capacidad | operaciéon
Puesto YPF, Unocal .
Oleoducto Hernandez - Corp. Y Enap/ 115 1994
Trasandino C A (refinacion) (MB/d)
oncepcion Enap
San Methanex
Gasoducto Sebastian - Bridas (produccién de 2 (MI}VIm3/ 1997
Methanex PA . dia)
Bandurrias metanol)
e Methanex
Gasoducto El Céndor - o I 2 (MMm3/
Methanes YPF Posesion Repsol YPF (produccién de dia) 1999
metanol)
Gasoducto Cabo Methanex 1,3
Methanex SIP I\)h’rgenes - Sipetrol (produccion de (MMm3 / 1999
ungeness metanol) dia)
CMs Energy, Sector industrial
Cnel. Endesa, ;
Gasoducto Cornei Pluspetral v y minero y 9 (MMm3/ 1999
Atacama ~ornejo - uspetroly eneracion dia)
] g
Mejillones Repsol Lot
) eléctrica
YPF
Contintia
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Cabecera Cabecera Destino Capacidad | Capacidad
Ducto -terminal -terminal principal de de
Capacidad | operaciéon
TransCanada, . .
Gasoducto Loma La Repsol Sec(:tc?r;g‘iil;sltilal, 3,5
. Lata - YPF, El Paso, . Y (MMm3/ 1999
Pacifico residencial de .
Talcahuano Gasco y C - dia)
Enap oncepcion
Gener
TransCanada, (generacion
Gasoducto Gas La Mora - CGC, eléctrica) y 10
Andes San Genery Santiago (MMm3/ 1997
Bernardo Santiago Metrogas dia)
Metrogas (distribuidora
de gas)
Tractebel y | Sector industrial
Gasoducto Pichanal US-based y minero y 5 (MMm3/ 1999
Norandino - Tocopilla Southern generacion dia)
Electric eléctrica
Gasoducto Colén Petrouruguay . . 1 (MMm3/ c
Petrouruguay - Paysandu (ANCAP) Sector industrial dia) 1998
Gasoducto British Gas,
u Ensenada - PAE, Sector industrial | 6 (MMm3/
Cruz M d § idencial di 2002
del Sur Montevideo ANCAP y y residencia ia)
Wintershall
TGN
Gasoducto Aldea (nghcmt’ Generacié 2,8
Uruguayana Brasileira - > cencracion (MMm3/ 2000
TransCanada, eléctrica .
(TGM) Uruguayana P dia)
etronas y
CMS)

Fuente: elaboracion propia en base a datos de la Fundacion Bariloche (2007, p. 198) y a informacién
recabada en las webs institucionales de las empresas.

A nivel multilateral, los Estados parte del Mercosur suscribieron
en 1999 un memorandum relativo a la integracién gasifera, por el
cual Argentina, Brasil, Uruguay y Paraguay se comprometian a desa-
rrollar un mercado regional de gas natural en el cual operen tanto
empresas publicas como privadas, bajo las reglas del librecomercio
y la competencia.

Siesta estrategia de integracion respondia al regionalismo abierto, su
énfasis estuvo puesto mas en la integracion negativa que en la inte-
gracion positiva; es decir, mas centrada en la liberalizacion comercial
intragrupo que en la elaboracién de politicas comunes y en la creacion
de instituciones acordes (Sanahuja, 2008, p. 14). Los objetivos del
memorandum del Mercosur inclufan asegurar los mecanismos lega-
les y la infraestructura fisica necesaria para comercializar libremente
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el gas, pero dejaban de lado menciones a politicas de desarrollo e
industrializacion del recurso entre los Estados miembros.

Cabe destacar que los asuntos energéticos en el Mercosur se tratan
en el Subgrupo de Trabajo 9 (SGT 9), pero las normativas legales de
integracion energética no han registrado avances en cuanto ala incor-
poraciéon de dispositivos para la solucion de controversias ni para
normar situaciones de crisis (Ruiz-Caro, 2010, p. 55), y se evidencia la
inexistencia de un cuadro institucional multilateral para reglamentar
y coordinar los procesos de integracion en el sector energético (Ceia

& Gongalves Ribeiro, 2016, p. 57).

Un informe de la Fundacién Bariloche (2007) concluye que la integra-
ci6én ha sido preponderantemente fisica, con una alta vulnerabilidad
desde el punto de vista de la integraciéon gubernamental y regulatoria
(p- 202). Mas enfaticamente, Radl Bertero (2007) asegura que el desarro-
llo de interconexiones energéticas sin una concepcion estratégica —tal
como sucedi6 con los gasoductos de exportacion de gas de Argentina
a Chile— no puede entenderse como integracion energética (p. 55). En
cambio, desde el punto de vista de la presente investigacion, la ausencia
de una vision estratégica es inherente a la integracion energética segiin
los preceptos neoliberales: la interconexion fisica y comercial se realiza
exclusivamente en funcién de la acumulacién de capital.

Excedentes de exportacion

Con el fin de visualizar el cambio producido a fines de la década del
80, se elabor6 una serie temporal con datos de extraccién, impot-
tacion, exportacion y consumo aparente!® tanto de petréleo como
de gas entre 1975 y 2001, segtin datos oficiales del MINEM. Se selec-
cion6 como inicio 1975 dado que fue el afio en el cual se abri6 la
importacion de gas natural desde Bolivia y como cierre 2001 por ser

" Por consumo aparente entendemos la suma de la extraccion y de la importacion, menos

la exportacién. De ese modo se obtiene una aproximacion a la demanda interna, aunque no
se tienen en cuenta otros datos no menos importantes como el almacenaje o acumulacion
de existencias, en el caso del crudo, y las pérdidas, en el caso del gas natural.
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el ano de la mayor crisis de la historia argentina, a partir de la cual se
modificarfan algunos principios de la reforma neoliberal del sector
hidrocarburifero. Esta serie se dividié en dos: la etapa de estudio
propiamente dicha, 1989-2001, y la etapa precedente, 1975-1988,
con el fin de compararlas.

En el periodo 1975-1988, el consumo aparente de crudo se mantuvo
estable con 440 mil b/d, con un pico en 1980 de 534 mil. La extrac-
cién registrd un aumento de 13,4% al pasar de 396 mil b/d a 449 mil.
Desde 1976, 1a importacion se redujo significativamente, pas6 de 60
mil b/d hasta extinguirse a partir de 1983. En 1985 se reanudaron
las exportaciones de crudo —que no se registraban desde 1975—
con casi 9 mil b/d, aunque apenas representaban el 2% del total del
crudo producido ese afio.

En el periodo siguiente, entre 1989 y 2001, el consumo aparente se
incremento 23,8% entre ambos extremos: de 448 mil pasé a 555 mil
b/d; mientras que la extraccién aument6 67%: pasé de 460 mil a
768 mil b/d. Producto de esa diferencia, la exportacion crecié nada
menos que 19, 34%, de 12 mil a 241 mil b/d entre esos afios. El afio
pico de exportacién de crudo fue 1997 con 335 mil b/d, por lo que
el mercado externo llegd a representar el 40% del crudo extraido.
Posteriormente, esa relacion se reduciria gradualmente (grafico 1).

Sila tasa anual acumulativa de extraccion en el periodo precedente
erade apenas 1% y practicamente invariable en el caso del consumo,
la tasa de extraccion en el periodo de estudio subid hasta 4,4% y la
de consumo hasta 1,8%. Una diferencia de 2,6 puntos porcentuales.
Esa diferencia entre las tasas de extracciéon y consumo se estira hasta
casi 5 puntos porcentuales cuando se realiza un recorte del intervalo
1989-1998: 7% frente a 2,1%, respectivamente'.

> En el marco de la reforma neoliberal analizada, los operadores privados privilegiaron la

inversion de bajo riesgo. Esto se verifica en la acentuada caida de la relacién entre pozos de
desarrollo o de produccién y de exploracion, aquellos que se hacen para encontrar nuevas reser-
vas. Segun datos del Instituto Argentino del Petréleo y Gas, en 1989 se realizaron 711 pozos de
desatrrollo y 98 pozos de exploracion (1 de exploracion por cada 7 de explotacion), mientras que
en 2001 se hicieron 1291 y 33, respectivamente (1 de exploracién por cada 39 de explotacion).
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Grafico 1. Extraccidon, consumo aparente e importacion
de petréleo crudo entre 1975-2001 (en barriles por dia)
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Fuente: elaboracion propia en base a datos del MINEM.

En 1998, se observa un freno al ritmo exportador (con una caida
interanual de 1,4%) y en el bienio 1999-2000 un retroceso tanto de
la extracciéon como del consumo. Esto se debe a que el esquema
favorable para la apropiaciéon mercantil por parte de las petroleras
privadas se vio afectado por la caida del precio internacional del
barril de crudo a fines de la década del noventa. Bajo su condicién

A su vez, la inversién privada se concentré en ciertas dreas centrales —las de mayor produc-
cién y mayor rentabilidad—, que habfan sido exploradas y desarrolladas por YPF estatal. Asi lo
demuestra Kozulj (2002) en su informe para CEPAL, a partir del analisis de la evolucion de la tasa
de extraccion area por area (pp. 42-43). También la generalizacién de la técnica de recuperacion
secundaria —fundamentalmente a través de la inyeccién de agua para aumentar la presion del
reservotio— permiti6 incrementar la tasa de extraccion (Gadano, 1998; Barrera, 2013).
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de commodity, 1a cotizacion internacional regula en buena medida la
dindmica de la apropiacion privada del petroleo'®.

Aproximadamente el 70% de las ventas externas de crudo tuvieron
como destino paises del Cono Sur. El afio de mayor participacioén de
esta region en las exportaciones de crudo fue el 2000, que explica el
76,6% del total, con 212 mil b/d. A partir de datos del MINEM'7, se
constata que en un comienzo las exportaciones se dirigieron prin-
cipalmente hacia Brasil y en 1996 ese mercado concentré el 40%
de las ventas totales con 132 mil b/d. En una segunda instancia, las
exportaciones se concentraron mayormente en Chile hasta alcanzar
un pico de casi 150 mil b/d en 2001. En gran medida, ese resultado
fue facilitado por el emplazamiento del Oleoducto Trasandino. De
menor magnitud, las exportaciones hacia Uruguay y Paraguay tuvie-
ron picos en 1995y 1996, con 11 mil y 3 mil b/d, respectivamente.

En cuanto al gas natural, en la etapa precedente se verifica un salto
notable tanto del consumo aparente —un incremento de 110%,
pasando de 32 millones de m’ por dia en promedio (MMm?®/d) a 68
millones— como de la extraccién —crecimiento de 120%, pasando
de 28 a 62 MMm®/d—. El salto estuvo vinculado a la puesta en
marcha del yacimiento LLoma la Lata en la Cuenca Neuquina, el mas
grande del pafs, y a la expansion de la red de gasoductos interna que
posibilitaron la gradual gasificacion de la matriz energética argentina.
Sumado a ello, el gas entregado por Bolivia fue inicialmente de 4,2
MMm?/d y aument6 43% hasta alcanzar 6 MMm?/d en 1988.

En el periodo 1989-2001 se observa una continuidad del ritmo de extrac-
ci6én: entre ambos extremos trepd 98,4%, a una tasa anual acumulativa

de 5,9% (apenas por debajo de la tasa de 6,3% del periodo anterior),

16 El precio del batril de crudo West Texas Intermediate (WTL) cayé 55% entre diciembre de
1996 y diciembre de 1998: pasé6 de 25,2 a 11,3 ddlares, segun datos de EIA. Cabe aclarar que
no fue el tnico factor que pudo explicar la caida de la actividad: también se deben tener en
cuenta el comienzo de la recesién de la economia local y la reduccion de la demanda de crudo
por parte de Brasil.

17 Las tablas dindmicas del MINEM cuentan con datos de exportacion de crudo discrimi-
nado por pafs de destino solamente a partir de 1994.
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pasando de 66 a 131 MMm’/d. En cambio, el consumo crecié a un
ritmo marcadamente inferior: en total se expandié 58% (de 72 a 114
MMm?/d) pero a una tasa anual acumulativa de 3,9% contra una tasa
de 5,9% del periodo anterior. La diferencia entre las tasas de extraccion
y de consumo en el periodo precedente fue de apenas 0,4 puntos por-
centuales, aunque Argentina mantenia su condicién de pais importador,
y en el periodo de estudio se ampli6 a 2 puntos.

El contrato de importaciéon con Bolivia culminé en 1999, con lo cual
la produccién local debié suplir a partir de entonces el gas impor-
tado. Aun asi, se generaron sobrados excedentes respecto al consumo
interno' con el fin de destinarlos a los mercados limitrofes. Las
exportaciones comenzaron en 1997 con 1,8 MMm’/d y se incre-
mentaron considerablemente en la medida en que se puso en marcha
cada gasoducto transfronterizo hasta casi 17 MMm?/d en 2001 (ver
grafico 2). Esto fue posible debido a que la tasa anual acumulativa
de extraccion del intervalo 1997-2001 fue de 6,7%, mientras que la
tasa de consumo fue de solo 2,4%, lo que gener6 una diferencia de
4,3 puntos porcentuales entre ambas tasas.

El principal destino del gas argentino fue Chile, concentrando al
menos el 87% de las exportaciones en forma anual. Segun datos del
ENARGAS, la venta de gas al mercado chileno pasé de 1,8 MMm3/d
en 1997 a2 14 MMm3/d en 2001.

El mercado brasileno recibi6 gas argentino a partir del anio 2000 y en
2001 alcanz6 un volumen de 2 MMm?®/d, que represento el 12% de
las exportaciones. Por ultimo, el mercado uruguayo se abrié como des-
tino en 1998 pero hasta el cierre del periodo de estudio no recibia mas
del 1% del gas exportado, con un volumen maximo de 102 mil m*/d.

1 Optamos pot el concepto consumo interno en lugar de demanda interna porque el freno

a la expansion de la red de gasoductos nacional a partir de 1989 imposibilité que algunas
regiones del pafs pudieran acceder al gas natural. El concepto exvedente se vuelve relativo
respecto a una demanda potencial insatisfecha, pero lo utilizamos en funcién de la estrategia
exportadora trazada en aquel entonces.
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Grafico 2. Extraccion, consumo aparente, importacion y exportacion
de gas natural entre 1975-2001 (en m? por dia)
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Fuente: elaboracién propia en base a datos del MINEM.

A partir de la reforma del sector hidrocarburifero argentino, Chile
se convirtio en el principal importador tanto de gas natural como de
petréleo (en una segunda etapa), debido a la escasa disponibilidad
de hidrocarburos en su territorio comparado con Brasil y al mayor
tamafio de su mercado con relacion al uruguayo, dentro de la subre-
gion. La fuerte dependencia que adopto el sistema energético chileno
respecto a la importacion de hidrocarburos desde Argentina, sobre
todo del gas natural, generarfa una fuerte crisis bilateral en la década
siguiente, cuando el gobierno argentino decidiera restringir las expor-
taciones para resguardar el abastecimiento interno. Este tema sera
profundizado en un préximo articulo.
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Conclusiones

Repasando el material documental registrado, sistematizado y analizado,
se obtuvieron los siguientes resultados: los acuerdos intergubernamenta-
les recolectados fueron firmados en forma posterior a la implementacion
de la reforma, fundamentalmente en el segundo quinquenio de la década
del noventa. Solamente el acuerdo suscripto con el gobierno uruguayo
se firmé a comienzos de la reforma, incluso antes de la aprobacion de
la ley de privatizacion de YPF, que requiri6 un acuerdo complementario
para profundizar en los criterios desreguladores del intercambio comer-
cial de gas natural. En todos los acuerdos, se comprueba que el Estado
en su forma neoliberal se limita a ser garante del libre desenvolvimiento
del mercado subregional y a avalar el emplazamiento de ductos trans-
fronterizos de exportacion, los cuales fueron concebidos por consorcios
privados formados por empresas nacionales y extranjeras.

Asimismo, se profundizo la perspectiva de los actores privados mediante
el analisis de contenido cualitativo del medio grafico de comunicacion
del organismo que agrupa a los principales operadores petroleros y gasi-
feros del pais. De esta manera, se detecté una construccion discursiva
en torno a la necesidad de otorgar a Argentina el rol de exportador/
proveedor de hidrocarburos en el Cono Sur y a su vez la integracion
subregional como requisito de la inversiéon no solo en extraccion, sino
también en exploracion. Desde este punto de vista, el tamafio del mer-
cado interno era insuficiente para el ritmo de acumulacion del capital
petrolero y, por lo tanto, sus representantes operaron material y sim-
boélicamente para crear el mercado subregional.

Por ultimo, los datos obtenidos del mercado primario de hidro-
carburos permitieron verificar que, a partir de 1989, afio en el que
comenzo6 la reforma neoliberal, hubo un fuerte viraje del objetivo
del autoabastecimiento hacia la generacién de saldos exportables. En
otras palabras, se evidenci6 la transformacion de Argentina en un
pais exportador al cabo de muy pocos afios, a diferencia del periodo
anterior en el cual exportaba ocasionalmente sobrantes de crudo y
era deficitario en materia de gas natural. Se observa una diferencia
mas que amplia entre las tasas de extraccién y de consumo, que se

Desafios, Bogota (Colombia), (30-1): 173-212, semestre | de 2018



206 / IGNACIO SABBATELLA

exacerbd en el intervalo 1989-1998 en el caso del petréleo y en el sub-
periodo 1997-2001, en el caso del gas. I.a produccion de excedentes
habilito el proceso de integracién de Argentina como proveedor de
hidrocarburos del Cono Sur.

Dicho esto, se puede concluir que sin la reforma sectorial, la estra-
tegia de integracion energética como pafs exportador hubiese sido
impensable. Los hidrocarburos convertidos en mercancias exporta-
bles encontraron en el mercado regional la mejor salida. Los paises
limitrofes son en gran parte importadores de los mismos y ademas
el gas solo podia exportarse via terrestre dadas las condiciones tec-
noldgicas de la época. Por dichos factores, la reforma neoliberal del
sector fue condicion necesaria, aunque no suficiente, para la integra-
cién regional como pais exportador.

De ese modo, se verifica la hipotesis inicial: primé una integracion “de
hecho” porque el motor de esta fue el interés privado por monetizar
las reservas de hidrocarburos lo mas rapido posible. La estrategia de las
empresas privadas, incluida YPF S.A., fue facilitada por la desregulacion
y comoditizacion instrumentada por el Estado neoliberal.

Complementariamente sobrevino una integraciéon impulsada por
politicas en la cual el Gobierno argentino suscribi6 los acuerdos
necesarios con los paises limitrofes para garantizar el intercambio
comercial de gas por gasoductos. La armonia de intereses entre
Estado neoliberal y capital petrolero facilit6 la insercion regional del
pais como proveedor de hidrocarburos en funcién de un régimen de
acumulacién que prescindia de los mismos como recursos estratégicos
para el abastecimiento interno.

Por todo lo expuesto, se propone la categotia integracion neoliberal para
denominar a los procesos regionales en los cuales predomina la inte-
gracion “de hecho” dirigida por el sector privado por sobre la integra-
cién impulsada por politicas, es decir, orientada estratégicamente por
los Estados.
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Finalmente, las conclusiones aqui vertidas son relevantes para las
politicas de integracion regional en dos aspectos: institucional y sec-
torial. Respecto al primer aspecto, existe sobrada evidencia sobre la
debilidad institucional y la ausencia de una concepcién estratégica
para la formalizacion de los acuerdos subregionales en materia de
hidrocarburos, que fue sefialada por otros autores. En este articulo,
se agrega que esta debilidad es producto del andamiaje normativo
construido a partir de la reforma neoliberal del sector, que dej6 al
Estado desprovisto del manejo de su empresa petrolera y de herra-
mientas regulatorias a favor de la iniciativa del capital petrolero. En
cuanto al aspecto sectorial, el articulo pretende llamar la atencion
sobre los limites de todo proceso de integracion regional basado en
la comercializacion de bienes naturales no renovables que se precie
sustentable. La disponibilidad natural de petréleo y gas en el subsuelo
argentino es generosa con relacion al tamafio de su economia, pero
nada hacfa suponer que pudiera convertirse en proveedor de toda la
subregion en el largo plazo.

Como consecuencia de la sobreexplotacion de las areas petroleras
y gasiferas y de la subexploraciéon de nuevas areas, se produjo una
caida del horizonte de reservas que resulto incompatible para cubrir
el crecimiento de la demanda interna y los compromisos de expor-
tacion en la década siguiente. La tension diplomatica con los paises
limitrofes, fundamentalmente con Chile, que originé la implemen-
tacion de restricciones a la estrategia exportadora del sector privado,
demuestra cuan dafino puede ser un proceso de integraciéon que
delegue su conduccion a las fuerzas del mercado y que no repare en
la finitud de los recursos comercializados.

Anexo I: Acuerdos y protocolos internacionales en
materia de hidrocarburos

Acuerdo de Complementacion Econémica 16 (ACE 106) entre la Repu-
blica de Chile y la Republica Argentina. 2 de agosto de 1991.
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Acuerdo de Complementacion Econémica 14 (ACE 14) entre la Repu-
blica Federativa de Brasil y Ia Republica Argentina. Diciembre de 1990.

Acuerdo de Abastecimiento de Gas Natural Argentino a la Republica
Oriental del Uruguay. 8 de julio de 1991.

Acuerdo Complementario al Acuerdo de Abastecimiento de Gas
Argentino a la Republica Oriental del Uruguay. 20 de septiembre
de 1996.

Memorandum de Entendimiento Relativo a los Intercambios Gasife-

ros e Integracion Gasifera entre los Estados Partes del Mercorsur.7
de diciembre de 1999.

Protocolo Adicional 15 (Protocolo Sustitutivo del Protocolo 2 del
Acuerdo de Complementacion Econémica 16 entre la Republica de
Chile y la Republica Argentina). Normas que Regulan la Interconexion
Gasifera y el Suministro de Gas Natural entre la Republica de Chile
y la Republica Argentina. 27 de noviembre de 1995.

Protocolo de Intenciones entre la Republica Argentina y la Repuiblica
Federativa del Brasil sobre Integracién en Materia Energética. 9 de
abril de 1996.
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