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RESUMEN

Las empresas publicas tienen una enorme
presencia en el mundo, pero su estudio no
siempre acompafid la importancia que se le
atribuye para el desarrollo. En este articulo de
investigacién ofrecemos una interpretacion
general de la relacidn entre empresas publicas
y desarrollo a través del caso de YPE la prin-
cipal empresa de hidrocarburos de la Argen-
tina y una de las mayores del pais. Luego de
un desarrollo conceptual, nos centramos en el
andlisis de cinco dimensiones relevantes por
los cuales una empresa puablica puede operar
para generar las condiciones econdémicas del
desarrollo: la soberania, la restriccién de di-
visas, el desarrollo territorial, la capacidad de
articulacién con el sistema cientifico, tecno-
légico y del entramado industrial local, y por
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ABSTRACT

Public companies have an enormous presence
in the world, but their study did not always
accompany the importance attributed to them
for development. In this article we offer a gene-
ral interpretation of the relationship between
public companies and development through
the case of YPE the main hydrocarbon com-
pany in Argentina and one of the largest in
the country. After a conceptual development,
we focus on the analysis of 5 relevant dimen-
sions by which a public company can operate
to generate the economic conditions for deve-
lopment: sovereignty, currency restriction, te-
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rritorial development, the capacity for articu-
lation with the system scientific, technological
and local industrial framework, and finally be
the productive arm of a planning policy.

Keywords: Public Enterprises, Develop-
ment, Oil and Gas Sector.

Introduccién

La pandemia de COVID-19 ha vuelto a poner
a la orden del dia la importancia que tiene el
Estado, la planificacién y la produccién pu-
blica como forma de resolver lo que el mer-
cado no podia; a saber, la provisién masiva de
productos sanitarios en una emergencia nunca
vista. El papel del Estado en ese caso superd su
rol de ordenador de la sociedad y de la econo-
mia, para pasar a planificar la produccién, la
distribucién de bienes y servicios en el sector
de salud. Asimismo, reinstalé en el debate po-
litico y académico la relevancia de los aportes
sobre el rol del Estado y de la planificacién
para el desarrollo econémico, industrial, cien-
tifico y tecnoldgico (Mazzucatto, 2015; Sapir,
2022), el fortalecimiento de las capacidades
estatales (Chibber, 2002; Woo-Cummings,
1999) y el impulso a pequenas y medianas em-
presas nacionales con capacidades tecnoldgicas
y de innovacién a partir de estimulos estatales
para el desarrollo de sectores estratégicos.

La pandemia se dio en el contexto de una
proyeccién de la Republica Popular China en
el escenario econémico global como la prime-
ra potencia econémica, lo que implicé indaga-
ciones sobre las razones de ese desarrollo, entre
las cuales la planificacién y la existencia de em-
presas publicas poderosas aparecen como un
vector relevante (Girado, 2017; Dussel Peters,
2015). No obstante, en las discusiones sobre
el desarrollo econémico en la Argentina, suele
pasar desapercibido el papel que tuvieron las
empresas publicas durante el periodo de pos-
guerra llamado de “sustitucién de importacio-
nes”, momento de mayor crecimiento econd-
mico de nuestro pais y de la regién. Incluso
se soslaya su importancia en la construccién

128

de la Naci6n durante el siglo XIX, cuando el
sector privado no podia enfrentar los desafios
de las enormes inversiones en infraestructura
(Schvarzer, 1979; Bellini y Rougier, 2008).

Esta investigacion reconoce a las empre-
sas putblicas como elementos esenciales del
desarrollo econémico por ser factores de po-
tenciacién de los sectores productivos claves e
impulsores de estrategias nacionales de largo
plazo en sus dreas de influencia, tanto en su
dimensién sectorial como en su dimensién
territorial, social y ambiental. En este caso,
elegimos centrarnos en la trayectoria recien-
te de Yacimientos Petroliferos Fiscales (YPF),
empresa de hidrocarburos que volvié bajo el
dmbito estatal en el afio 2012. A partir de en-
tonces, se pudo incrementar la produccién de
gas y de petrdleo en el pais, en particular en
Vaca Muerta, cuenca hidrocarburifera que no
era explotada por su anterior propietario, la
empresa espafiola Repsol. Este estudio de caso
nos permitird poner de relieve los impactos de
la empresa publica en el sector, dando cuenta
del grado de rearticulaciones que pudo lograr
y los limites que esta alcanza en funcién de los
objetivos que la empresa se plantea. Dado que
YPF es la empresa productiva mds importante
del pais, cuyo holding se ramifica en numero-
sos sectores econémicos e incluso en el mer-
cado energético, en este caso, nos centramos
en la produccién hidrocarburifera, que es su
objeto social primordial.

Empresas Publicas y desarrollo

Las empresas publicas son previas a los deba-
tes sobre desarrollo econémico que tomaron
fuerza a partir de la posguerra en América
Latina. Esto se explica principalmente por-
que son parte de los procesos de soberania y
de formacién del Estado Nacional en regio-
nes que recién se independizaban, en la cual
la constitucién de un Banco, de un transporte
o de un puerto sélo se podia realizar desde el
Estado ante la falta de interés (y/o de capital)
por parte de los inversores privados (Ortiz,
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1974). El nacimiento de los Ferrocarriles esta-
tales fue otro paso para la creacién de mercado
y el mejor aprovechamiento territorial, hasta
su privatizacién en 1880 que coincidi6 con el
auge de la dindmica agroexportadora (Belini y
Rougier, 2008).

Carbajales define tres visiones de las em-
presas publicas: la militarista que tenfa una
visién estratégica del recurso, la desarrollista
de la Guerra Fria que buscaba el crecimiento
auténomo en el marco de la Industrializacién
por Sustitucién de Importaciones, y la finan-
cista a partir de los afos setenta, donde las
empresas publicas fueron utilizadas para pa-
liar problemas macroeconémicos (2020). El
autor plantea que luego de la crisis de 2001,
el proceso de renacionalizacién de empresas
privatizadas configura una cuarta etapa que
toma una forma juridica nueva, ambivalente,
que nombra Sociedad Anénima Bajo Inje-
rencia Estatal (SABIE). Las Fuerzas Armadas
fueron determinantes para que se fomente la
produccién estratégica desde la misma guerra
de independencia con las primeras siderurgias
del General San Martin (Dorfman, 1986),
que serd el puntapié inicial para la posterior
creacién de Fabricaciones Militares y de Ya-
cimientos Petroliferos Fiscales (YPF), entre
otras empresas (Schvarzer, 1979). Siguiendo
las visiones histéricas definidas por Carbaja-
les, las nacionalizaciones de empresas privadas
durante el gobierno peronista corresponden al
proceso de industrializacién por sustitucion
de importaciones. Esta etapa se suele subdi-
vidir en una primera etapa orientada a la sus-
titucién de importacién de bienes de consu-
mo, que luego dio lugar a una segunda etapa
debido a la creciente demanda de insumos y
de bienes de capital, que requirié la profundi-
zacién de la sustitucién de importaciones ha-
cia las industrias bdsicas (Ferrer, 2008). Estas
requieren un nivel de capital y de tecnologia
que una empresa nacional dificilmente puede
lograr obtener y, en muchos casos, un acceso
fluido a los recursos naturales como materia

prima de esa industria. En ese punto se abren
dos posibilidades no excluyentes aunque en la
historia argentina han generado mucho deba-
te': la inversién de las empresas transnacio-
nales en esos sectores sensibles, que ya tienen
las tecnologias para poder realizar la inversién
necesaria. La segunda opcién es la produccién
partiendo de una empresa publica. Esta dlti-
ma posibilidad se hace mds plausible cuando
el territorio nacional tiene recursos naturales
por lo que puede configurar juridicamente la
explotacién de forma a concesionar o explotar
publicamente el recurso, y de ahi agregarle va-
lor para exportarlo o que sea utilizado por la
industria o los consumidores locales.

Desde la dltima dictadura militar, el em-
pefio de los gobiernos por privatizar las em-
presas publicas o utilizarlas a fines financieros
marc6é una nueva etapa en la historia de las
empresas publicas, que tuvo impacto negativo
en una gran cantidad de sectores productivos.
Las nacionalizaciones de empresas retomardn
vigor con el gobierno kirchnerista, revirtiendo
gran parte de las concesiones otorgadas en ser-
vicios publicos, transporte y energfa, aunque
muchas veces luego del abandono de las em-
presas por parte del sector privado. Como lo
vemos, las empresas publicas tienen distintos
sentidos segtin las circunstancias y los sectores
de los cuales se traten. Inicialmente son par-
te del debate sobre la formacién del Estado y
la constitucién de mercados en paises donde
estos no existfan, lo cual sigue siendo una fun-
cién esencial y que se pueden articular perfec-
tamente con las teorfas del desarrollo que se
dieron desde la segunda mitad del siglo XX en
nuestro continente.

Segtin Aldo Ferrer, el desarrollo es el pro-
ceso de transformacion de la economia y la so-

1 Se puede mencionar los contratos petroleros
a modo de ¢jemplo, pero también los ferro-
carriles en tiempo de Julio Roca (Schvarzer,

1979).
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ciedad fundado en la acumulacién en sentido
amplio, en el cual se destacan la acumulacién
de capital tangible e intangible, como el cono-
cimiento, la tecnologfa, la capacidad de movi-
lizar el potencial de recursos, ademds de otros
aspectos sociales, culturales y politicos (2008).
El desarrollo es un concepto, que se diferencia
del crecimiento econémico que es una medi-
da estadistica. El crecimiento siempre implica
un cambio en la estructura sectorial, porque el
ciclo de cada sector es diferente, dependiendo
de los precios relativos, de las politicas publi-
cas, de las estrategias empresariales en cada
coyuntura, etcétera. El andlisis de estas dind-
micas sectoriales son las que permiten definir
si hay desarrollo: en particular los estructura-
listas tradicionales consideran al crecimiento
del peso del sector de bienes de capital en la
economia como sintoma de desarrollo, dado
que es el sector que mds incorpora tecnologia
y cuya existencia implica una diversificacién
econémica relevante?. Esta idea se origina® en

2 Esta interpretacién también puede rastrearse
en autores como Schumpeter, que diferencia
un estado estacionario de la dindmica que
genera la innovacién productiva (Perroux,

1973).

3 Se podria interpretar al conjunto de traba-
jos de posguerra como a una nueva “visién’
de la economia en términos de Schumpeter.
La idea del desarrollo econémico a veces se
interpreta como arrancando con los cldsicos
de la disciplina (Smith, Ricardo, Marx), no
obstante, ellos se centran en la cuestién de
cémo funciona la dindmica del capitalismo
mientras que estos autores buscan responder
la pregunta sobre “;c6mo mejorar la situacién
de los paises mds “atrasados”?” Esta pregunta
implica recortar el objeto de estudio a nivel
nacional en articulacién con lo subnacional o
lo regional. En ese sentido, la teoria del desa-
rrollo se ramifica con los autores del siglo XIX
que vefan que sus paises estaban en desventaja
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la necesidad de industrializacién por sustitu-
cién de importaciones introducida por Raul
Prebisch frente al deterioro de los términos
de intercambio ocurrido con el surgimiento
de los Estados Unidos como potencia global
(1949). Lo que se buscaba con esa politica era
modificar la estructura interna de la economia
para darle un peso cada vez mayor a la indus-
tria en relacién a los recursos naturales, enten-
diendo que el progreso técnico contenido en
los bienes industriales era, en su momento, la
clave para mejorar la situacién econdémica y
social de los paises periféricos.

A esta visién tecnoproductiva se le asocia
otro punto importante que es la escasez de los
recursos en divisas, lo que Nurske llamé e/ cr-
culo vicioso de la pobreza (Furtado, 1968). Es
decir que si bien el desarrollo implica una mo-
dificacién entre los sectores que mds crecen y
los que menos crecen, debe existir una consis-
tencia entre el mercado interno y la gestién de
las divisas. Eso implica que los beneficios del
crecimiento deben poder retenerse en el espa-

respecto del Reino Unido como Hamilton
en los Estados Unidos o List en Alemania

(Chang, 2009).

4 Como lo aclara Furtado, el debate entre el
desarrollo equilibrado de Nurske y el desarro-
llo desequilibrado de Hirschman o Perroux
puede superarse, ya que Nurske se refiere al
desarrollo equilibrado en relacién a la consis-
tencia necesaria para enfrentar el circulo vi-
cioso de la pobreza, mientras que el desarrollo
se determina histéricamente como un pro-
ceso de crecimiento no equilibrado entre sus
sectores (1968). El propio Diamand con su
concepto de Estructura Productiva Desequi-
librada asume que el desbalanceo sectorial de
la industrializacién generé un esquema ma-
croeconémico propenso al desequilibrio de la
balanza de pagos, y para lograr consistencia
externa las medidas de politicas publicas que
se deben tomar no son las clasicas (1973).
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cio nacional para que se pueda retroalimentar
el crecimiento y de esa forma darle durabili-
dad y sustentabilidad (Musacchio, 2020).

Otro aspecto, a veces soslayado en parte
de la literatura, remite a la importancia de la
soberania politica como condicién para tomar
las decisiones en vistas al desarrollo. Esta idea,
enfatizada por Cardoso y Faletto (1969), re-
fiere al cardcter definitorio de los procesos de
toma de decisién, que siempre reaparecen en
la historia politica del continente, sobre todo
tratdndose de recursos estratégicos que son
requerimientos generalizados de la economia,
como las fuentes de energia o los medios de
transporte. De esa forma, al desarrollo visto
como proceso cientifico y tecnolégico se aso-
cia con el margen de maniobra que le da la res-
triccién externa, asi como aspectos distributi-
vos, politicos e institucionales que estimulan
las tomas de decisiones soberanas’.

En funcién de esta serie de conceptos que
definen al desarrollo, a continuacién, deriva-
remos cinco argumentos a favor de la creaciéon
de empresas publicas para poder ordenar la
evaluacién que haremos sobre el caso de YPE

Para lograr el desarrollo desde la periferia,
la presencia del Estado es fundamental y es el
argumento primordial para crear una empresa
publica y el que prevalecié histéricamente. Se-
gtn los fundadores de la teorfa del desarrollo,
para salir del circulo vicioso de la pobreza se
requerfa un crecimiento para lograr economias
de escala en la produccién que no se puede
dar en los paises de tamafio menor. Sélo un

5  La relacién entre distribucién del ingreso y
los aspectos tecnoeconémicos siempre estuvo
en el centro de la discusién teérica. En este
caso nos remitimos a los cldsicos, segun los
cuales debe haber consistencia entre ingresos
y capacidad tecnoecondmica, pero esta rela-
cién no debe ser lineal, sino que es objeto de
disputas politicas.

conjunto simultdneo de proyectos de inver-
sién complementarios entre si puede superar
ese impasse del subdesarrollo, pero ningtn
empresario individual lo puede realizar (lo que
Rosenstein-Rodan llamaba el big push). Segtin
Furtado, sélo el Estado puede lograr dar ese
paso hacia el desarrollo y de esa forma lograr
los cambios estructurales que este requiere
(Furtado, 1968).° Esto nos remite a la nece-
sidad de una planificacién macroeconémica
para el desarrollo econémico (Sapir, 2022),
pero también a inversiones estatales de gran
amplitud que pueden implicar la produccién
estatal a través de distintas figuras juridicas,
entre las cuales se encuentran las de empresas
publicas.

Un aspecto asociado a la soberania politi-
ca es la relevancia de lo territorial-geopolitico,
que es previo a los debates sobre el desarrollo
y que dio lugar a la creacién de empresas pu-
blicas, siendo YPF una muestra de ellas. Pero
el aspecto territorial también tiene una di-
mensién econdmica, que se puede interpretar
a través del concepto de polos de crecimiento
de Perroux (1973), que se constituye de tres
elementos: una industria-clave, la organiza-
cién imperfecta del mercado y las economias
externas espaciales (Furtado, 1968). Los hi-
drocarburos y su posterior refinamiento e in-
dustrializacién pueden ser considerados una
industria clave ya que por sus eslabonamientos
y sus ramificaciones en toda la economia tiene
un efecto de arrastre que puede afectar todas
las estructuras de costo.”

6  Argumentos en ese sentido son que las in-
versiones privadas no se realizan por la incer-
tidumbre (Sapir, 2022), la aversién al riesgo
(Mazzucato, 2015) o un esquema de teorfa de
los juegos que no se resuelve (Chang, 1999;
Perroux, 1973).

7 Alternativamente, se puede usar el concepto
de industrias industrializantes de Gerard de
Bernis. El mismo realiza un anilisis del sector
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Pero, ademas, la industria de hidrocarbu-
ros estd situada en regiones periféricas cuyo
ciclo econémico depende en gran medida del
crecimiento de esa industria, como en el caso
de Neuquén y la regién patagénica. Esta “eco-
nomia de aglomeracién” genera eficiencias sis-
témicas claves para el desarrollo regional, que
no sélo entronca con un estilo de desarrollo
deseado —donde el federalismo es fundamen-
tal—, sino que, desde una visién del desarrollo
econdémico, los procesos de desconcentracién
y reconcentracién geogrificas de ciertas activi-
dades pueden ser fructiferas en términos de la
dindmica nacional.

Un tercer aspecto que justifica la presen-
cia de una empresa publica es la generaciéon
de ramificaciones que pueden generar ciencia
y tecnologfa y multiplicar la difusién de tec-
noldgica entre sus proveedores y sus clientes.
Esta dimensién, mds tradicional de las discu-
siones sobre desarrollo econémico, se vincula
también con la creacién de mercados por parte
del Estado en un momento en que el sector
privado no lo puede hacer (Polanyi, 1957;
Mazzucato, 2015), pero también con la ge-
neracién de un sector privado de pequefias y
medianas empresas que tengan una demanda
regular como proveedor de bienes requeridos
por la empresa publica, facilitando las inver-
siones necesarias a través de subsidios y crédi-
tos interempresas. En ese sentido, las empresas
publicas brindan capacidades y herramienta a
las demds empresas de la cadena de valor, ge-
nerando eficiencia dindmica por su impacto
en el entorno, por lo que sus beneficios socia-
les deben medirse mds alld de la relacién costo-
beneficio y del déficit fiscal (OPC, 2022).

El cuarto aspecto de la importancia de las
empresas publicas es la mirada desde las divi-
sas. Para un pais como la Argentina, una de las
claves en las préximas décadas estd en sustituir

hidrocarburifero en Argelia usando ese con-

cepto (1971).
132

importaciones de energia y encontrar la for-
ma de agregar valor a los recursos naturales.
El circuito tradicional de esos productos es la
exportacién de la materia prima vy, posterior-
mente, la importacién del mismo producto,
pero transformado, industrializado por el pais
socio. En estos casos, la sustitucién de impor-
taciones consistiria en agregar valor en nuestro
territorio a las materias primas como los cul-
tivos de cereales, carnes, algodén, hidrocarbu-
ros, minerales, etc. hasta llegar al consumidor
final. Se suele sefalar que la sustitucién en ese
sentido (desde la materia prima hacia el pro-
ducto industrializado) no provoca pérdidas de
divisas, aunque muchas veces se pierde de vista
que, para la extraccién de un recurso natural,
se requieren cuantiosas divisas en maquinaria
e insumos. Un caso relevante es el de la soja, en
el cual el paquete tecnoldgico utilizado inclu-
ye numerosos insumos importados (como el
glifosato, aunque exista también produccién
nacional) y maquinaria agricola cuya produc-
cién consiste, en gran parte, en un ensamble
de piezas importadas (Lavarello ez al., 2019).
Para la mineria a cielo abierto, la cuestién de
los requerimientos de importaciones se vuelve
mis crucial, dado que no hay produccién na-
cional para gran parte de los insumos, camio-
nes y maquinaria necesarios. En consecuencia,
el estudio del impacto en términos de divisas
también reviste interés en el andlisis de los
sectores vinculados con los recursos naturales,
dado que puede existir pérdida de divisas al
tratar de agregar valor a las materias primas
(Burgos, 2020). Tratdndose de recursos natu-
rales, otro aspecto que hay que tener en con-
sideracién es el ambiental. Existe ahi una serie
de tensiones entre la necesidad de utilizar los
recursos existentes para generar divisas (o sus-
tituir importaciones) y respetar el ambiente en
funcién de los acuerdos internacionales firma-
dos (entre otros para la transicién energética)
que puede ser interpretado también como una
oportunidad para generar desarrollo tecnolé-
gico en los sectores involucrados (Burgos y Sa-



Revista Estado y Politicas Piblicas N° 23. octubre de 2024 — abril de 2025. ISSN 2310-550X, pp. 127-147

bbatella, 2023). Los sobrecostos que pudieran
traer aparejado estas estrategias no deberfan
influenciar en la produccién dado que estos
sectores suelen ser portadores de renta.

El quinto aspecto de la importancia de las
empresas publicas para el desarrollo es que la
planificacién macroeconémica que implica el
desbalanceo sectorial requiere de “brazos pro-
ductivos” en los sectores claves para una mejor
ejecucién y seguimiento. Esa empresa estatal
que antes se llamaba “empresa testigo” y que
deberfamos mds bien llamar “empresa lider”,
debe generar sinergias con las empresas priva-
das de forma a que el crecimiento sectorial sea
provechoso para todos.

Soberania y restricciéon
externa: El caso YPF

Desde su creacién en 1922, YPF atravesé las
distintas etapas que tuvieron las empresas
publicas: la visién militarista, la desarrollista
y la financiera (Carbajales, 2020). Desde la
dictadura militar, YPF sufri6 un proceso de
“privatizaciones periféricas” consistente en el
otorgamiento de concesiones de explotacién a
empresas privadas sin contrapartidas (Mansi-
lla, 2005), antes de iniciar su proceso de pri-
vatizacién a partir de 1990. Desde entonces,
YPF se vuelve una Sociedad Andnima con
capital abierto cotizando en Nueva York y se
fragmenta la empresa, aunque sigue inicial-
mente bajo la direccion del Estado (Carbajales
y Trinelli, 2020). Desde ese momento hasta
su venta a Repsol en 1999, se incrementa la
sobreexplotacién de los pozos existentes para
exportar y se relegan las inversiones en explo-
racion, llegando a incrementos de produccién
muy importantes que se empezaron a exportar
en una proporcién muy importante (Barrera,
2013).

A partir de la compra por Repsol, la em-
presa reduce sus inversiones para privilegiar
el pago de la deuda contraida por la casa ma-
triz espafiola para financiar la compra, y se
desprende de activos internacionales (Arceo,

Bersten, Wainer, 2022). La salida de la Con-
vertibilidad en 2002 y la pesificacién de las ta-
rifas fue otro argumento que utilizé la empresa
para no realizar inversiones, ademds de poli-
ticas como las retenciones a las exportaciones
(Arceo, Bernstein y Wainer, 2022). Por el lado
del gobierno, si bien se planteé de entrada la
necesidad de “argentinizar” YPF con objetivos
declarados de soberanfa (Di Tella y Kirchner,
2003), las distintas politicas llevadas adelante
no permitieron revertir la tendencia, ni con la
creacién de ENARSA ni con la incorporacién
de accionistas argentinos en YPF (Arceo, Bers-
ten y Wainer, 2022). En ese periodo se pueden
diferenciar varias etapas en la evolucién de la
produccién y del comercio exterior del sector.
De 1999 a 2003, se percibe un elevado nivel
de produccién de petréleo que conoce sus
méximos niveles, mientras que la produccién
de gas crece, pero sobre todo bajo el impulso
de las empresas Pan American Energy (PAE)
y Petrobras.
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Produccién de peréleo y gas en Argentina
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Fuente: Elaboracién propia en base a fuente oficiales.

Entre 2004 y 2012, se redujo la produccién
de gas y de petrdleo a pesar de las inversiones
de SINOPEC y CNOOC en el sector y de
los buenos precios internacionales. Esto tuvo
por consecuencias un impacto negativo muy
importante en la balanza comercial a partir de
2011, que termind definiendo la expropiacién
por parte del Estado Nacional de las acciones
en posesion de Repsol (Informe Mosconi,
2012).
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Balanza comercial energética en miles de délares
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Fuente: Elaboracién propia en base a fuente oficiales.

En ese periodo fue notable la reduc-
cién de la produccién de gas y de pe-
tréleo de YPE-REPSOL, que se pue-
de ver bajo la forma de pérdida de
porcién de mercado cayendo de casi
70% a menos de 40% del total de la
produccién de petréleo entre 1999 y
2012, y de casi 50% del total de la
produccién de gas a 30% en 2012.
Esa reduccién de la porcién de YPE-
REPSOL explicé gran parte de la cai-
da de la produccién total del sector,
ya que las demds empresas mantuvie-
ron su nivel de produccién en alrede-
dor 17 mil M3 para el petréleo y 28
millones de M3 para el gas.
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Produccién de petréleo en Argentina
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Las importaciones de energfa pasaron de ser  alternativas que se plantearon a lo largo del
un problema sectorial a un problema macro-  periodo para enfrentar la caida de la produc-
econémico de primera importancia cuando  cién, el Estado terminé tomando el control de
estas alcanzaron 12 mil millones de délares en  YPF y revirtiendo las tendencias prevalecien-
2011, planteando el problema de la restriccién  tes. Con la nacionalizacién de YPF en 2012,
externa de forma explicita. Luego de varias se pudo cambiar la estrategia de la empresa
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donde se volvié prioritario la inversién mer-
ced al subsidio a la produccién de gas a través
del Plan Gas. Entre 2012 y 2015, los datos
muestran un crecimiento de la produccién de
YPF que impacta en la produccién total del
sector, asi como un incremento de pozos de
exploracién y explotacién (en metros), en un
contexto de caida de precios internacionales
que se inicia en 2013. En total, las inversio-
nes de YPF alcanzaron un promedio anual de
5.700 millones de délares entre 2012 y 2015,
mientras estas se situaban en 2.300 millones
de délares anuales entre 2008 y 2011 (Char-
vay y Arceo, 2021).

Uno de los hitos de esos incrementos de la
produccién fue la puesta en marcha de las ini-
ciativas vinculadas a Vaca Muerta, reserva de
hidrocarburos no convencionales situada en
la provincia de Neuquén, que hasta entonces
no estaban en produccién. En ese sentido, fue
relevante las alianzas que la compaiia estatal
concretd con empresas privadas que permitié
compartir costos y lograr un aprendizaje tec-
noldgico para la compaia, que permitié que
gran parte del incremento de la produccién de
petréleo y de gas se debe a la dindmica que es-
tdn teniendo esos yacimientos no convencio-
nales (Arceo, Bersten y Wainer, 2022). Entre

2016 y 2021 se abre otra etapa por el cambio
de politicas llevadas adelante durante el go-
bierno de Mauricio Macri. Durante ese perio-
do se nota una estabilizacién de la produccién
de petréleo de YPF en un contexto donde se
reduce la produccién total del sector. En cam-
bio, mientras se estabiliza la produccién de gas
de YPE se puede apreciar un aumento de la
produccidn total del sector, en particular de la
empresa Tecpetrol (perteneciente al grupo Te-
chint) (Sabbatella y Nunes Chas, 2020). Las
politicas implementadas durante este gobierno
parecen haber perjudicado particularmente a
la empresa estatal, dejdndola fuera de algunos
subsidios a la produccién entre otros. Esta de-
cisién terminé perjudicando financieramente
ala empresa desmejorando sustancialmente su
rentabilidad calculada con EBIDTA? (Arceo,
Bersten y Wainer, 2022). A su vez, el esfuerzo
de inversi6n realizado por YPF con el gobier-
no de Cristina Kirchner implicé un endeuda-
miento que complicé la situacion financiera
de la empresa cuando el gobierno siguiente la
relegd a un segundo lugar, mostrando un de-
terioro de su relacién entre deuda y EBIDTA,
que luego se solaparia con los problemas deri-

vados de la pandemia de COVID-19.

8  El EBIDTA (Earnings Before Interests, Tax,
Depreciation and Amortization) es un indica-
dor financiero-contable habitualmente utili-
zado para mostrar los beneficios de la empresa
antes de restar pagos por impuestos, intereses
de deuda, depreciacién y amortizacién.
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Situacién financiera de YPF
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Es interesante analizar cémo cambié la evolu-
cién de la empresa ptblica con el gobierno de
Mauricio Macri, de neto perfil neoliberal que
buscé retornar a las politicas energéticas de
los afios noventa (Sabbatella y Burgos, 2017).
Estas se orientaron en reducir los subsidios a
nivel de la distribucién de energfa y liberalizar
las importaciones y exportaciones de energia
en el pais, a pesar de las consecuencias que
estas podian tener en el sector externo o en
el abastecimiento local. De esa forma, se pu-
dieron generar algunos dmbitos privilegiados
de acumulacién para los sectores concentrados
(Sabbatella y Nunes Chas, 2020) y se dejé que
los precios internacionales (y la rentabilidad
empresaria) guiara las decisiones de las empre-
sas del sector, como lo muestra la eliminacién
del barril criollo que funcionaba como precio-
sostén para el impulso de la produccién nacio-
nal (Arceo, Bernstein y Wainer, 2022).

En ese marco, YPF fue relegada en un se-
gundo plano y se consideré que era una So-
ciedad Anénima independiente del Estado,
por lo que su plan empresario debia ser guiado
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por el interés de los accionistas y no por una
perspectiva estratégica nacional (Sabbatella y
Burgos, 2017). Esta sutileza juridica no pue-
de dejar de contrastar con los fundamentos de
nacionalizacién de la empresa que apuntaban
a objetivos concretos de autoabastecimiento
(Ley 26.741) para lograr el interés publico,
pero es una ambigiiedad que es permitida por
las formas actuales del Estado Empresario que
Carbajales (2020) llama las SABIE (Sociedad
Anénima Bajo Injerencia del Estado).

De las dimensiones que destacamos en la
parte tedricas sobre la relacién entre Empresa
Piblica y desarrollo falta analizar la que refie-
re al impacto que la estatizacién de YPF tuvo
sobre la ciencia y la tecnologfa, los eslabona-
mientos y la relacién con los competidores, es
decir si hubo un cambio cualitativo relevante.

Impacto en el sector

A continuacién, quisiéramos referirnos a
distintos tépicos que se derivan de la teoria
econdmica del desarrollo para poder hacer
una evaluacién de lo ocurrido con la nacio-
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nalizacién de YPF sobre las inversiones de los
competidores, sobre los avances en términos
de ciencia y tecnologfa, y sobre las empresas
proveedoras nacionales. En el caso de YPE, es-
tas cuestiones son mds relevantes que en otras
porque se trata de la principal empresa del pais
y su dindmica impacta sobre los flujos de divi-
sas (tanto en el comercio internacional como
los flujos financieros), sobre el empleo, sobre
regiones enteras del pafs (en particular la Pata-
gonia) (Mansilla, 2005). De hecho, la totali-
dad del sector hidrocarburifero representé 5%
del valor agregado del PIB en 2004, cuando el
mercado interno recién se estaba recuperando
de la crisis del 2001, y fue reduciendo su peso
hasta llegar a 2,8% en 2011. Esta situacidn,
ligada tanto al crecimiento del resto de la eco-
nomia como a la merma del sector en término
de produccidn, se fue revirtiendo a partir de la
nacionalizacién de YPE de forma que desde
2019 se sitta entre 3,5 y 3,8% del PIB. Estos
datos coinciden con las crisis econémicas del
fin del gobierno de Macri y con la pandemia
con lo cual deben mostrar una mayor conti-
nuidad en el tiempo antes de marcar un cam-
bio en la estructura del PIB que pueda ser cali-
ficado de “cambio estructural” o “crecimiento
desequilibrado” en términos de Nurske.

Por el lado del empleo, se ha mencionado que
entre 2012 y 2014 el empleo de las provincias
crecié de forma diferencial (3,4% en Chubut,
13,9% en Neuquén y 3,1% en Santa Cruz)
respecto del crecimiento del empleo a nivel
nacional (0,8%). Esto implicé que 35% de
los empleos creados en ese lapso de tiempo
en la Argentina se explica por esas provincias,
y que gran parte de estos nuevos puestos se
deriva, directa o indirectamente, del desempe-
fio del sector hidrocarburifero en ese periodo
(CEPAL, 2015).

El sector hidrocarburifero en la Argentina
tiene una composicion de oligopolio compe-
titivo en el cual hay compulsa, pero también
asociaciones en las inversiones que permiten
reducir costos de infraestructura o de financia-

miento, y que fueron muy importantes para
dar los primeros pasos en la explotacién de los
recursos de Vaca Muerta. En efecto, YPF no
tenfa un acceso fluido a los mercados interna-
cionales, pero tenfa como objetivo desarrollar
los hidrocarburos no convencionales en la Ar-
gentina. La primera asociacién de YPF como
empresa publica fue con Chevron para los ya-
cimientos Loma Campana, siguiendo con La
Amarga Chica y Bandurria Sur en asociacién
con Petronas, que se suman a las 4reas de El
Orejano en la cual hizo un joinr venture con
Dow y Rincén del Mangrullo en asociacién
con Pampa Energfa. Uno de los primeros efec-
tos de esos acuerdos es que el sector de gas fue
creciendo desde 2012 y que todas las empresas
pudieron aprovecharlo’.

Estos acuerdos se dieron en el marco de la
estrategia de YPF de explotar los recursos no
convencionales en Vaca Muerta, para lo cual
requeria el aporte de financiamiento y tecno-
logia de parte de las empresas transnacionales.
La incorporacién del aprendizaje se dio con la
creacién de Y-TEC en 2012, en una asocia-
cién original entre YPF y el CONICET (con
una participacién del 51% y del 49%, respec-
tivamente) con el objetivo de hacer investiga-
cidn, desarrollo y transferencia tecnolégica en
el sector energético, pero también para formar
profesionales para el sector industrial tanto
en energfas convencionales como en alter-
nativas. Inicialmente su principal misién fue
encargarse del aprendizaje de YPF en la tec-
nologfa de no convencional, pero también las
energfas no renovables donde el litio adquiere
particular relevancia estratégica en el marco

9  Como ya se menciond, a diferencia de la
cooperacién publico-privada al estilo Mazzu-
cato, lo que aparecié con la gestién del PRO
es que YPF fue relegada, lo que se nota en la
evolucion de la produccién del resto de las
empresas.
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del actual proceso de transicién energética y
de electromovilidad (Bimes, 2018). Y-TEC es
parte de una serie de emprendimientos que
YPF fue creando o consolidando como YPF
agro o YPF litio, con distintos roles y distintas
configuraciones juridicas, algunas con mejores
resultados que otras para lograr los objetivos
definidos. La creacién de YPF litio en el 2021
generé enorme expectativa en el mercado
dado la proyeccién que tiene ese material a
nivel global y las expectativas que este genera
como nuevo sector de desarrollo en la Argen-
tina. En efecto, se considera que nuestro pais,
junto a Chile y Bolivia, constituyen un tridn-
gulo donde se concentra aproximadamente el
85% de las reservas mundiales de litio en sal-
muera en los distintos salares andinos, lo que
atrajo numerosas exploraciones y algunas in-
versiones extranjeras en el sector. La relevancia
de ese producto estratégica fue senalada tem-
pranamente y se presentaron proyectos de ley
para crear una empresa publica que se dedicara
a la explotacién del litio y su industrializacién
(Gutman, 2013). El avance de YPF litio, si
bien es incipiente en un mercado que atin no
se encuentra maduro a nivel global, resulta de
interés para pensar una empresa publica en un
sector clave de la economia argentina.

Existen otros casos relevantes de divisiones
o empresas del holding YPE como YPF-Luz
dedicada a energias renovables y YPF-Agro.
En el caso de YPF-Agro, esta empresa se dedi-
c6 a asociarse con empresarios agropecuarios
para intercambiar nafta por granos y, de ese
modo, se convirti6 en uno de los grandes ex-
portadores de granos en el pais. En 2018, YPF
se convirtié en el noveno exportador de sub-
productos de soja y de girasol (aceite y pellets)
con 2% del total de las exportaciones.

Integracién nacional y

proveedores locales

Uno de los aspectos mds relevantes de la na-
cionalizacién de YPF es el impulso que le da a
los proveedores PyMEs. En los primeros afios
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de la nacionalizacién se notaron rupturas muy
importantes, tanto por el propio envién de las
inversiones que se llevaban adelante, como por
los programas y las relaciones que tuvieron los
directivos de YPF con las PyMEs proveedoras
(CEPAL, 2015). Con el tiempo, empezaron a
debatirse la profundidad del impacto que tuvo
la nacionalizacién sobre los eslabonamientos,
y si bien se reconocen los esfuerzos que se
realizaron a través del programa SUSTENTA
o Y-TEC, empezaron a surgir criticas de las
PyMEs del sector, para quienes YPF se sigue
manejando con las grandes empresas. Esta
discusién remite a los cambios de gestidon de
YPE en conexién con la orientacién politica
de cada gobierno desde 2015 y su relacién con
los empresarios, tanto del macrismo como del
peronismo (Bimes, 2018).

Resulta complejo tener una mirada
mesoeconémica de los eslabonamientos del
sector dado que no existe Matriz Insumo
Producto en la Argentina desde 1997. En su
trabajo inicidtico, Diego Mansilla (2005) ha-
bia utilizado esa matriz y la comparaba con la
de 1973 para concluir que la privatizacién de
YPF habia generado pérdida de integracién
nacional, tanto con sus proveedores como
con sus clientes. Un indicador utilizado fue la
relacién entre valor agregado y valor de pro-
duccién, que cayé de 45% en 1984 a 32%
en 1997, indicando que se utilizaban cada
vez mds importaciones en el proceso de pro-
duccién. Alternativamente, lo que se puede
analizar son las importaciones de bienes re-
lacionados a la extraccién de hidrocarburos
(bombas, tubos, equipos de facturacién y de
produccién, etcétera) con datos que tomamos
de un informe del Ministerio de Produccién
de junio de 2019. En el mismo se ve que lue-
go de una progresidon de esas importaciones
hasta 2014, estas empiezan a declinar en 2015
y 2016. Se puede apreciar que los equipos de
produccién son los que mds crecen entre ellos,
pasando de representar 44% del total en 2008
a 48% en 2016, a tono con el incremento de
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las inversiones del sector posterior a la nacio-
nalizacién. En efecto, las inversiones de YPF
se duplicaron después de 2012, pasando a un
promedio de 5.300 millones de délares anua-

les, pero estas volvieron a bajar a niveles de
3.700 millones de délares anuales entre 2016
y 2019, producto del cambio de gobierno que
privilegié a otras empresas.

Importaciones del sector hidrocarburifero
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Fuente: Ministerio de Produccién y Trabajo (2019).

En base a informacién recogida de las cdma-
ras privadas del sector, tratamos de calcular un
coeficiente de importaciones mds actualizado,
de forma a poder tener una aproximacién a la
relacién entre importaciones y produccion de
hidrocarburos. Si bien muchos de los produc-
tos importados por el sector son comunes a
otras industrias, la tendencia que muestran los
datos en relacién a los datos del Informe del
Ministerio de Produccién de 2019 nos permi-
te actualizar a 2021 la relacién entre importa-
ciones y produccién (se remite al Anexo 1 para
los detalles metodolégicos).
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Importaciones del sector hidrocarburifero en millones de délares
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tabla del Anexo 1.

Como lo vemos, la evolucién del valor de las
importaciones de bienes de capital y sus partes
para el sector durante el periodo 2012 a2 2016
parecen indicar que, a pesar de las fuertes in-
versiones de YPE hubo una nueva dindmica
productiva de la empresa acompanada de
un cambio en la relacién con los proveedo-
res, con una mayor orientacién hacia la pro-
duccién nacional y un estancamiento en las
importaciones.

A partir de 2016, vuelve a modificarse la
tendencia con un incremento de las importa-
ciones, a tono con el cambio de gobierno y
de estrategia respecto del sector. Si bien las
inversiones continuaron en el sector acompa-
fiando el crecimiento de Vaca Muerta, estas
ya no fueron lideradas por YPF y eso pudo
haber modificado la relacién con la industria
nacional. No obstante, un informe privado
del Centro Argentino de Ingenieros junto a
Techint informa que los requerimientos de
Fortin de Piedras (yacimiento explotado por
Tecpetrol) son nacionales en un 94%, inclu-
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yendo los materiales para la construccién (Vi-
dela 2017, Observatorio PyG 2022).

El cambio de gobierno en diciembre 2015
se hizo notar en las empresas que lideraron las
inversiones, aunque estas siguieron siendo im-
portantes, lo que explican los picos de impor-
taciones de maquinaria en ese perfodo. Si bien
existen datos que podrian indicar un menor
impulso a la industria nacional, algunos infor-
mes muestran que la industria nacional y los
servicios siguieron teniendo relevancia como
proveedores del sector.

Conclusiones

En la primera parte de este articulo de investi-
gacién, derivamos cinco aspectos desde donde
evaluar si una empresa publica favorece el de-
sarrollo econémico. El primero es la soberania
y la importancia de la presencia del Estado
para poder planificar el desarrollo; el segundo
es el aspecto territorial-geopolitico donde se
juega una dimensi6n relevante de la soberania
politica; el tercero es la potenciacién de esla-
bonamientos productivos y acervo cientifico;
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el cuarto, mejorar la balanza de divisas y, el
quinto, la empresa puiblica como brazo pro-
ductivo de la planificacién econémica y gene-
rador de sinergias con el sector privado.

De la descripcién de la evolucién del sec-
tor hidrocarburifero podemos extraer varias
conclusiones referidas a las empresas publicas.
En primer lugar, el gobierno surgido de las
urnas en 2003 tuvo como objetivo la mejora
en la produccién del sector bajo el paradigma
de la soberania, lo cual remite directamente a
los propésitos histéricos de la constitucién de
empresas publicas. La gran diferencia respecto
a la visién militarista que inicié el proceso de
creacién de YPE, es que esta soberanfa parece
configurarse mds desde su aspecto territorial-
geopolitico dado que el presidente Néstor
Kirchner era oriundo de la Provincia de San-
ta Cruz y esa perspectiva patagénica se enlaza
con la propia historia de la empresa. El hecho
que las principales reservas de hidrocarburos
estén ubicadas en provincias del sur del pais
fue clave para la politica de poblacién de esa
parte del territorio, y el actual crecimiento de
Vaca Muerta puede ser interpretado en clave
de polo de crecimiento de Perroux para toda
la geografia circundante a la provincia de Neu-
quén.  Por otra parte, los objetivos de mejo-
ra de la produccién que se planificaron inicial-
mente no pudieron concretarse hasta tener el
control sobre una empresa clave del sector, en
este caso fue el regreso de YPF bajo propiedad
mayoritaria del Estado. En ese sentido, YPF se
convirtié en el brazo productivo del gobierno
para llevar a cabo sus objetivos de incremento
de la produccién, lo que se logré a partir de
2012.

sPor qué haber esperado tanto tiempo an-
tes de formar una empresa publica? Esa pre-
gunta se responde analizando la cuestién de las
divisas. Cuando el gobierno estuvo avizorando
la crisis de balance de pagos por el enorme dé-
ficit energético, no le quedd otra opcién que
tomar una definicién que generarfa adversida-
des para incrementar la produccién y sustituir

importaciones de energfa de forma rdpida. La
alternativa hubiese sido renunciar a sus inten-
ciones iniciales de volver a tener soberanfa so-
bre el destino de los recursos estratégicos, en
particular los hidrocarburos.

Las conclusiones que se pueden sacar so-
bre el impacto de la nacionalizacién de YPF
sobre los eslabonamientos deben ser matizados
por la necesidad de profundizar en los datos,
pero en principio desde 2012 el incremento
de las inversiones centrada en Vaca Muerta fue
muy beneficioso para la industria del sector ya
que esa demanda traccioné mayor pedidos de
equipamientos y servicios. Ademds, se toma-
ron medidas desde YPF y desde el gobierno
para fomentar a los proveedores nacionales
con logros diversos pero que en todo caso les
dieron un nuevo horizonte a las relaciones en-
tre la mayor empresa de energia del pais y las
PyME:s.

A lo largo del estudio, nos topamos con
la paradoja de un gobierno neoliberal (2015-
2019) a cargo de una empresa publica, que
resultarfa interesante profundizar. Lo que pu-
dimos constatar es que, més alld de las formas
juridicas, debemos enfatizar que una empresa
publica s6lo puede convertirse en instrumento
de desarrollo econémico en el marco de una
planificacion orientada al objetivo de sobera-
nia nacional.
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ANEXO 1

‘848180 | Articulos de griferia y 6rganos reguladores simil. para tuberias
(exc. valvulas reductoras ...

‘850213 | “Grupos electrégenos con motor de émbolo ‘pistén’ de encen-
dido por compresién “motores diesel ...

‘847989 | Mdquinas y aparatos mecdnicos, n.c.o.p.

‘842139 | Mdquinas y aparatos lpara filtrar o depurar gases (exc. Separa-
dores de is6topos y filtros ...

‘841391 | Partes de bombas para liquidos, n.c.o.p.

‘841182 | Turbinas de gas, de potencia > 5.000 kW (exc. turborreactores
y turbopropulsores)

‘841370 | Bombas centrifugas, accionadas mecdnicamente (exc. bombas
de las subpartidas 8413.11 u 8413.19, ...

‘841360 | Bombas volumétricas rotativas, accionadas mecinicamente
(exc. bombas de las subpartidas 8413.11 ...

‘842890 | Mdquinas y aparatos de elevacidn, carga, descarga o manipu-
lacion, n.c.o.p.

‘841989 | Aparatos y dispositivos, aunque se calienten eléctricamente,
para tratamiento de materias mediante ...

‘841350 | Bombas volumétricas alternativas, accionadas mecidnicamente
(exc. bombas de las subpartidas ...

‘842129 | “Aparatos de filtrar o degurar liquidos (exc. los aparatos para
filtrar o depurar agua y bebidas ...

‘841221 | “Motores hidrdulicos, con movimiento rectilineo ‘cilindros™”

‘870590 | Vehiculos automdviles para usos especiales (exc. camiones
hormigonera, camiones de bomberos, ...

‘847910 | Mdquinas y aparatos para obras publicas, la construccién o
trabajos andlogos

‘870520 | Camiones automdviles de sondeo o perforaciéon
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‘847982 | Mdquinas y aparatos para mezclar, amasar o sobar, quebran-
tar, triturar, pulverizar, cribar, ...

‘841939 | Secadores (exc. aparatos de liofilizacién, unidades de liofiliza-
cién, secadores por atomizacién, ...

‘848140 | Vilvulas de alivio o seguridad

‘841229 | “Motores hidrdulicos (exc. turbinas hidrdulicas o ruedas hi-
drdulicas de la partida 8410, turbinas ...

‘841381 | Bombas para liquidos, accionadas mecdnicamente (exc. asi
como bombas de las subpartidas 8413.11 ...

‘871639 | “Remolques y semirremolques para transporte de mercancias,
< -

no desplazables sobre carriles ‘rieles’ ...

‘841290 | Partes de motores y de mdquinas motrices, n.c.o.p.

‘848130 | Vilvulas de retencién para tuberias, calderas, depésitos, cubas
o continentes simil.

‘842121 | Aparatos de filtrar o depurar agua

‘871631 | “Cisternas no desplazables sobre carriles ‘rieles’

‘841181 | Turbinas de gas, de potencia <= 5.000 kW

‘841940 | Aparatos de destilacién o rectificacién

‘842111 | “Desnatadoras ‘descremadoras’ y clarificadoras centrifugas
para tratamiento de la leche”

‘840510 | “Generadores de gas pobre ‘gas de aire’ o de gas de agua, incl.
con sus depuradores; generaﬁores
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