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Resumen

Durante el periodo posneoliberal (2003-2015), la economia argentina enfrent6 un
fuerte desequilibrio entre la expansion de la demanda energética y la declinacién de la
actividad hidrocarburifera. A partir de 2011 la balanza comercial del sector energético
se hizo deficitaria y contribuy6 de manera decisiva en el resurgimiento de la restriccion
externa. El objetivo de este trabajo es analizar el mercado del gasoil y entender su in-
cidencia en el déficit comercial energético. A modo de hipoétesis, se sostiene que su in-
cidencia se debe no sélo a su rol indirecto como sustituto del gas natural para la
generacion eléctrica, sino también a problemas estructurales tanto de la oferta como
de la demanda que no fueron atendidos dentro del dispositivo sectorial a pesar de los
cambios en el régimen de acumulacidn y de la forma de Estado. Se aplic6 una estrategia
metodolégica basada sobre la investigacion documental, a través de la recoleccion, sis-
tematizacidn y analisis de datos oficiales del mercado energético y de la normativa im-
plementada.
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Abstract
External restriction during the post-neoliberal period: the case of gas oil

During the post-neoliberal period (2003-2015), the Argentine economy faced a
strong imbalance between the expansion of energy demand and the decline in hydro-
carbon activity. Since 2011, the trade balance of the energy sector became loss-making
and decisively contributed to the resurgence of the external restriction. The objective
of this paper is to analyze the gas oil market and understand its impact on the energy
trade deficit. As a hypothesis, it is argued that its incidence is due not only to its indirect
role as a substitute for natural gas for power generation, but also to structural problems
of both supply and demand that were not addressed within the sectoral system despite
the changes in the regime of accumulation and the form of State. A methodological
strategy based on documentary research was applied, through the collection, syste-
matization and analysis of official data of the energy market and the regulations imple-
mented.

Keywords: External restriction - Gas Qil - Energy deficit - Post-neoliberalism
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1. Introduccion

Durante el periodo 2003-2015, la Argentina enfrenté un fuerte desequilibrio
entre la expansion de la demanda energética y la declinacion de la actividad hidro-
carburifera, particularmente la extraccién de gas natural. El desequilibrio se cris-
taliz6 en 2011 cuando se registré un déficit comercial del sector energético -es
decir, un monto mayor de ddlares erogados en la importacion de energia que los
ingresados por la exportacion de la misma- por primera vez en poco mas de 20
afios.

El déficit energético contribuy6 a la reaparicion de la restriccion externa, pro-
blema estructural de la economia argentina, que se define como “la incapacidad
para generar o procurarse de modo permanente y sostenido las divisas necesarias
para financiar el acceso a las importaciones de bienes intermedios y de capital re-
queridos por el proceso productivo” (Porta y Fernandez Bugna, 2011). Conviene
aclarar que la reaparicién de la restriccidn externa durante esta etapa no se debid
s6lo al deterioro del superavit comercial a causa del notable crecimiento de las im-
portaciones energéticas. Schorr y Wainer (2014) sefialan también la existencia de
factores estructurales que no fueron resueltos y que traban el desarrollo de las
fuerzas productivas: el caracter acotado de la reindustrializacién experimentada
durante el periodo debido a la ausencia de un cambio estructural en el perfil de es-
pecializacion; la gravitacion del capital extranjero en las cuentas externas (funda-
mentalmente via remision de utilidades); y la fuga de capitales propiciada por los
grupos econémicos locales.

Tomando como referencia trabajos precedentes que analizaron el vinculo entre
sector energético y restriccion externa durante el periodo (Goldstein y otros 2016;
Arceo y Wainer 2017; Barrera y Serrani 2018), en este articulo se pondra el foco
en el drea downstream -que incluye las actividades de refinacién, transporte y co-
mercializacion de hidrocarburos- ya que no sélo el gas natural explica el aumento
de las importaciones energéticas, sino también los derivados del crudo, especial-
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mente el gasoil'. En ese sentido, las preguntas de investigacion son: ;Por qué el ga-
soil fue uno de los combustibles que mas peso tuvo en el déficit comercial energé-
tico? ;Se debid sdlo a su rol como sustituto del gas natural en la generacién
eléctrica?

Precisamente, el objetivo de este trabajo es analizar el mercado del gasoil du-
rante el periodo 2003-2015 y entender su incidencia en el déficit comercial ener-
gético. A modo de hipétesis, se sostiene que la incidencia del gasoil en el déficit
energético se debe no sélo a su rol indirecto como sustituto, sino también a pro-
blemas estructurales tanto de la oferta como de la demanda que no fueron atendi-
dos dentro del dispositivo sectorial a pesar de los cambios en el régimen de
acumulacién y de la forma de Estado.

El orden expositivo es el siguiente: en primer lugar, se presenta el marco tedrico
y metodoldgico de la investigacion. En segundo lugar, se describe la contribucién
del gasoil en el déficit comercial energético. En tercer lugar, se indagan los proble-
mas relacionados con la oferta y, por ultimo, los problemas vinculados con la de-
manda.

2. Marco tedrico-metodoldgico

El marco tedrico de la presente investigacion plantea la articulacién no auto-
madtica entre la existencia de un bloque hegemoénico y la consolidacién de un régi-
men de acumulacidn de capital y una forma de Estado particular.

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 direccién ideolégica y cultural del resto de la sociedad (Gramsci, 1986 y

1 El Decreto 74 de 1998 define al gasoil como “toda mezcla de hidrocarburos intermedios para su utiliza-
cion en motores térmicos de combustion interna a presion constante (ciclo DIESEL), para el acciona-
miento de vehiculos, maquinarias y embarcaciones, cuyo indice de cetano método ASTM D 976 o
IRAM-IAP A 6682 no sea inferior a CUARENTA Y CINCO (45)". Si bien el MINEM publica en sus tablas di-
namicas los datos de combustibles en m? por afio o por mes, en este trabajo presentaremos las cantidades
en su equivalente en barriles por dia: 1 m?= 6,289 barriles.
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2001). La hegemonia toma cuerpo en un determinado régimen de acumulacién en
escala nacional y en una forma de Estado determinada, siguiendo los aportes de la
teoria de la regulacion francesa. La categoria régimen o patrén de acumulaciéon de
capital designa el “conjunto de regularidades que aseguran una progresion general
y relativamente coherente de la acumulacién del capital” (Boyer, 2016: 80). Las for-
mas del Estado son compromisos institucionalizados que crean reglas y regulari-
dades en los gastos e ingresos publicos (Boyer, 2016).

Al mismo tiempo, el régimen de acumulacién y la forma de Estado condicionan
parcialmente los dispositivos institucionales sectoriales, los cuales cuentan con
una particular organizacion técnica y social de la produccién, normas que regulan
su funcionamiento, leyes o estatutos laborales y reglamentos internacionales y que
evolucionan de acuerdo con su propia dindmica de precios e inversién (Boyer,
2016). En el caso del dispositivo sectorial energético su forma puede variar, con
distintos matices y arreglos normativos y contractuales, entre el monopolio estatal
de la explotacidén en toda la cadena o, por lo contrario, la cesién parcial o total de
su manejo al sector privado. Entre otros factores, se deben tener en cuenta la do-
tacién de recursos naturales, la infraestructura emplazada para la produccién,
transporte y distribucién de energia, los grados de apertura comercial y de alinea-
miento respecto de los precios internacionales. Tanto en los paises exportadores
como consumidores, el dispositivo sectorial energético tiene un impacto decisivo
en el orden macroeconémico.

Alo largo de su historia, el sector energético argentino estuvo marcado por el
logro del autoabastecimiento en funcién tanto de un mayor grado de soberania po-
litica como de los requerimientos energéticos del régimen de industrializacion por
sustitucion de importaciones (ISI). Dada la disponibilidad de recursos energéticos
(especialmente de origen fésil, pero también de origen hidrico), las empresas es-
tatales tuvieron un rol estratégico en la administracién del sector: Yacimientos Pe-
troliferos Fiscales (YPF), Gas del Estado (GdE), Agua y Energia Eléctrica (AyEE),
SEGBA, HIDRONOR y la Comisién Nacional de Energia Atémica (CNEA). Con todo,
el autoabastecimiento energético sostenido en el tiempo no se logré y la importa-
cién de combustibles tuvo una fuerte incidencia en la crénica aparicién de la res-
triccion externa (Barrera y Serrani 2018).

Realidad Econémica 318 / 16 ago al 30 sep. 2018 / Pags. 59 a 99 / issn 0325-1926

63



64

Restriccion externa durante el periodo posneoliberal: el caso del gasoil / Ignacio Sabbatella

A partir de 1989 el dispositivo sectorial energético fue reformado estructural-
mente bajo los principios de la hegemonia neoliberal? En funcién de la consolida-
cién del régimen de valorizacion financiera® y de la forma de Estado Neoliberal?,
los hidrocarburos dejaron de tener un caracter estratégico para abastecer el apa-
rato productivo nacional. La reforma estableci6 la desregulacién del mercado; la
fragmentacion y privatizacion de las empresas publicas (YPFE, GdE, AyEE, SEGBA e
Hidronor); y la transformacion del petréleo y gas en commodities, es decir, en pro-
ductos indiferenciados destinados a la exportacién cuyos precios se fijan interna-
cionalmente (Sabbatella, 2014).

En diciembre de 2001, el agotamiento de la valorizacion financiera y de la pari-
dad cambiaria se tradujo en una crisis organica del régimen de acumulacién neo-
liberal. Pese a que la salida devaluatoria favoreci6 a los grupos econémicos locales
en detrimento de las empresas privatizadas y capitales extranjeros (Basualdo,
2011), durante los gobiernos kirchneristas no se constituy6 una nueva relacién he-
gemonica. Por lo contrario, la crisis abri6é una etapa de intensas pujas de poder
entre las distintas fracciones del capital, los sectores populares y el Estado que se
intensificé a partir de 2008 con el “conflicto del campo”. Existieron rasgos de un
régimen de acumulacién mas emparentado con el sector productivo y de un Estado
mas activo en la economia y con mayores margenes de autonomia respecto de las
fracciones de capital dominantes, que desde el oficialismo denominaron “modelo

2 Con el triunfo de Carlos Menem en las elecciones presidenciales 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, confluyendo los in-
tereses de los acreedores externos y sus representantes institucionales —fundamentalmente el Banco
Mundial y el FMI— y de los grandes grupos econémicos locales nacionales y extranjeros (Azpiazu y Ba-
sualdo, 2004).

3 Lavalorizacion financiera se define como “un proceso en el cual las fracciones del capital dominante con-
trajeron deuda externa para luego realizar con esos recursos colocaciones en activos financieros en el
mercado interno (titulos, bonos, depdsitos, 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,
2006, p. 130).

* Lamisién fundamental del Estado bajo su forma neoliberal es facilitar las condiciones para la acumula-
cién de capital por parte tanto del capital extranjero como del doméstico (Harvey 2007).
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de crecimiento con inclusidn social” y que algunos autores califican de “neodesa-
rrollista”, pero no supuso una reedicién de la ISI, dado el caracter concentrado y
extranjerizado de la estructura econémica (Basualdo 2011). Aqui denominamos a
esta etapa como “posneoliberal” dada la indefinicion de los elementos menciona-
dos®.

A pesar del cambio de orientacion de la politica econémica a partir de 2003,
tendiente a la reindustrializacién y a la expansién del mercado interno, los pilares
del dispositivo sectorial energético heredado no fueron alterados hasta que su ina-
decuacidén en términos de inversion y producciéon se presentd como una amenaza
para el esquema macroeconémico vigente.

Particularmente el déficit energético, sumado a otros factores politicos y eco-
némicos, llevé al gobierno argentino a impulsar la Ley 26.741 de Soberania Hidro-
carburifera en 2012, la cual declaré de interés publico nacional el logro del
autoabastecimiento de hidrocarburos. A tal fin, la ley dispuso la expropiacion del
51% de las acciones de YPF S.A. -pertenecientes a Repsol-, nuevos mecanismos de
regulacidn estatal sobre el conjunto de la actividad petrolera y la recuperacién de
la nocidén del petréleo y gas como recursos estratégicos. De esta manera se puso
fin a la etapa neoliberal de la actividad petrolera (Sabbatella, 2012).

El enfoque de nuestra investigacidon descarta la nocién de “crisis energética”
(por ejemplo, Apud y otros, 2015) para describir el déficit energético. La pérdida
del autoabastecimiento -en el sentido clasico®- no implica de por si una situacién

5 Segtin Sader (2009: 183) “el término posneoliberalismo es descriptivo y designa procesos nuevos, que
son una reaccion a las profundas transformaciones represivas introducidas por el neoliberalismo, pero
todavia no han definido un formato permanente (...) No caracteriza una etapa histdrica especifica, dife-
rente del capitalismo y del socialismo, sino una nueva configuracién de las relaciones de poder entre las
clases sociales, que promueve la formacién de un nuevo bloque social dirigente de procesos histéricos
sui generis, en condiciones mucho mas favorables a las fuerzas populares, cuyo destino sera decidido
por una dinamica concreta de construccion de Estados posneoliberales”. Si bien Sader se refiere enfati-
camente a los casos de Venezuela, Bolivia y Ecuador, aqui se considera que se trata de un término apro-
piado para describir también el proceso kirchnerista en la Argentina.

En otro trabajo ponemos en cuestion el enfoque clasico de autoabastecimiento que lo entiende como un
estado superavitario prolongado en el balance del comercio exterior del sector energético. Es decir, un
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critica en el nivel sectorial, ya que la Argentina importa sélo una parte de sus ne-
cesidades energéticas, al igual que otros paises. En cambio, el impacto es macroe-
condémico: la disponibilidad de divisas para solventar las importaciones energéticas
se torna un problema en el marco de la restriccién externa en un pais periférico.
En esa linea, se concuerda con los enfoques que sefialan que los desajustes acumu-
lados por la politica sectorial contribuyeron a minar los superavits en las cuentas
publicas y externas, convirtiendo un problema sectorial en un problema de orden
macroecondémico (Goldstein y otros, 2016).

En cuanto a la metodologia, se aplicé la estrategia de la investigacion documen-
tal (Valles, 1997). El trabajo de investigacion se orientd a la recoleccion, sistemati-
zacién y andlisis de fuentes documentales y estadisticas, con el fin de abordar un
proceso histérico de caracter econémico-politico. En este articulo se utilizaron dos
tipos de documentos. Por un lado, documentos numéricos (estadisticos) con el fin
de analizar la dindmica sectorial: del Ministerio de Energia y Mineria de la Nacién
(MINEM), del Instituto Nacional de Estadisticas y Censos (INDEC), de la Compaiiia
Administradora del Mercado Mayorista Eléctrico S.A. (CAMMESA), del Instituto Ar-
gentino del Petréleo y Gas (IAPG), de la Confederacion de Entidades del Comercio
de Hidrocarburos y Afines de la Republica Argentina (CECHA) y del Ente Nacional
Regulador del Gas (ENARGAS). También se consulté la evolucién del tipo de cambio
por medio del Banco Central de la Republica Argentina (BCRA). Por otro lado, se
utilizaron documentos no numéricos o literarios vinculados con la normativa
(leyes, decretos y resoluciones) vigente durante el periodo de estudio.

3. Déficit comercial energético

Frecuentemente se identifica al déficit comercial del sector energético con las
crecientes importaciones de gas natural. Esto es parcialmente cierto. Se trata del

pais autoabastecido es aquel que exporta mas energia de la que importa en forma sostenida en el tiempo.
De este modo, la Argentina habria logrado el autoabastecimiento entre 1989 y 2010, inclusive. Sin em-
bargo, dicho enfoque no tiene en cuenta la dinamica de la demanda interna y oculta que el objetivo de la
reforma neoliberal era generar saldos exportables a partir de la sobreexplotacion de los yacimientos
existentes. Por lo tanto, el logro del autoabastecimiento fue una consecuencia indirecta del proceso de
comoditizacion de los hidrocarburos, con un marcado deterioro de la relacion reservas/produccion (Sab-
batella 2017).
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componente mas importante de la matriz primaria de energia con una participa-
cién del 54%, segiin datos del MINEM. La caida persistente de la oferta local com-
binada con el aumento del consumo, derivé en un progresivo incremento de la
importacién de gas boliviano a partir de 2004, complementado con la compra de
gas natural licuado (GNL) a partir de 2008 con el fin de cubrir la demanda interna.

La reforma neoliberal de los noventa habia determinado que el sector energé-
tico se convirtiera en superavitario en funcién de la exportacién de hidrocarburos
y esta dindmica se mantuvo a pesar del cambio de la orientacién politico-econémica
a partir de 2003. En consecuencia, el estado superavitario de la balanza comercial
permaneci6 hasta 2010 inclusive, con un pico de 6.080 millones de délares (MUSS$)
en 2006.

Hasta 2004 el segmento del gasoil mantenia un perfil exportador que habia sido
configurado durante la década previa, por lo cual aproximadamente el 12% de la
produccidn local estaba destinada a la venta externa. Sin embargo, a fines de ese
afio la Secretaria de Energia detecté deficiencias en el abastecimiento de gasoil por
parte de las firmas refinadoras y comercializadoras de combustibles. Por ello, a tra-
vés de la Resolucion 1.679/2004 estableci6 el Registro de Operaciones de Expor-
tacion de petrdleo y derivados, que fue creado y suspendido durante 2002 en el
marco de la crisis econémica, con el “objeto exclusivo (de) asegurar el abasteci-
miento doméstico, asegurando el normal desarrollo de las actividades econémicas
que se desarrollan en el pais”. Mediante el Registro, las empresas interesadas en
exportar gasoil debian demostrar, previamente a su habilitacion, que la demanda
de toda la cadena comercial estaba debidamente satisfecha.

Posteriormente, se modificaron los derechos de exportacion (o retenciones) en
el contexto del alza de los precios internacionales. Mediante la Resolucién
394/2007 la alicuota de exportacién de gasoil y otros derivados retenida por el Es-
tado pas6 del 5%, que habia sido establecida en 2002, a un porcentaje mévil al
igual que el petroleo crudo, de acuerdo con el precio internacional’.

7 Las retenciones moviles se fijaron con un valor de corte de 42 délares y un valor de referencia de 60,9,
es decir que el exportador se quedaba sdlo con 42 délares por barril de crudo vendido y el Estado retenia
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Igualmente, el volumen de exportacidn de gasoil se redujo fuertemente a partir
de 2005, mientras que el volumen de importacién crecié gradualmente. Ese afio
las ventas superaron a la oferta y la balanza comercial del gasoil se convirtié en de-
ficitaria, cuando arroj6 un saldo negativo de casi 200 MUS$. Este monto no seria
significativo hasta 2010 cuando el déficit alcanzo los 1.896 MUSS$. A su vez, ese aflo
la balanza comercial del gas natural se mostraba por primera vez deficitaria con
858 MUS$. De manera que ambos segmentos sumaban tempranamente un pesado
déficit.

Finalmente, el déficit total del sector de 2.784 MUS$ en 2011 encendio las alar-
mas politicas que derivaron en la Ley de Soberania Hidrocarburifera con el fin de
recuperar el autoabastecimiento. La comercializacién del gasoil tuvo un déficit de
3.711 MUS$ y el del gas natural 2.836 MUS$. En 2012 el déficit sectorial fue de
2.738 MUSS$, similar al afio anterior, el de gas natural trep6 hasta 4.649 MUS$ y el
de gasoil se redujo a 2.601 MUS$. En 2013 los tres saldos dieron un salto negativo:
el sectorial fue de 5.684 MUS$, el de gas natural 5.662 MUS$ y el de gasoil 3.926
MUSS$. En 2014 los déficits fueron de 6.543 MUSS$, 5.835 MUS$ y 2.820 MUSS$, res-
pectivamente. Por tltimo, en 2015 los déficits se redujeron significativamente al
compas de la caida del precio internacional del crudo: 4.614 MUSS$, 3.505 MUS$ y
1.856 MUSS$, respectivamente, segtin datos provisorios del INDEC y del MINEM (ver
grafico 1). El déficit comercial del gasoil acumulé 14.916 MUS$ entre 2011y 2015,
equivalente al 67% del déficit energético total en el mismo periodo®.

Con el fin de dimensionar la erogacion de divisas, se realiza el siguiente ejercicio.
En 2003 las importaciones del sector energético representaban el 4% de la impor-
tacion total del pais y la incidencia tanto del gas natural como del gasoil era nula o
insignificante. En tanto que en 2014 -el afio anterior al derrumbe del precio inter-

el valor restante, siempre que el precio internacional superara el valor de referencia. Este esquema fue
derogado a fines de 2014 cuando el mercado internacional registré una brusca caida de los precios. A
cambio se fijo una nueva formula, cuya alicuota era de s6lo 1% cuando el valor del barril era menora 71
délares (Resolucion 1.077/2014 del Ministerio de Economia y Finanzas).

& De acuerdo con calculos de Arceo y Wainer (2017), el déficit en la balanza comercial de gas natural y
combustibles liquidos en el periodo comprendido entre los afios 2008 y 2015 fue de 37.000 MUS$, valor
equivalente al 26,4% de las exportaciones del complejo sojero en el mismo periodo.
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Grafico 1.
Balanza comercial del sector energético, del gas natural y del gasoil, afios 2003-2015, en miles
de délares
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Fuente: elaboracion propia sobre datos del INDEC y del MINEM.

nacional- las importaciones del sector energético alcanzaron el 17,6% de las im-
portaciones totales, las de gas natural el 9% y las de gasoil el 4,5%. Es decir que
entre los dos segmentos representaron el 13,5% de las importaciones totales y mas
del 76% de las importaciones del sector energético.

La compra de gasoil importado representé por si solo 19.345 MUSS$ en el pe-
riodo analizado, equivalente al 3% de las importaciones totales (ver tabla 1). Si se
tiene en cuenta solamente el subperiodo 2010-2015, se eleva hasta 4,3% del total.

Para finalizar la descripcién de la dindmica comercial del gasoil queda descom-
poner su importacién en distintos tipos: gasoil grado 2 o comun, gasoil grado 3 o
premium/ultra y “otros tipos de gasoil”’, teniendo en cuenta que la discriminaciéon

° La denominacion "otros tipos de gasoil" corresponde al gasoil que no cumple con las especificaciones
técnicas para ser comercializado en el mercado interno para el uso automotor, en muchos casos por tener
un alto contenido de azufre y/o por no encontrarse mezclado con biodiésel, por lo que seria un producto
intermedio y no final.
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Tabla 1.
Importaciones total pais, del sector energético, de gas natural y de gasoil, afios 2003-2015, en
miles de ddlares.

Importacion llﬁ?;a:;::gf % de (2) Idn;pgc;rstigtcln_ %de(3) | %de(3) Importacion = %de(4) | %de(4)

total (1) tico (2) sobre (1) ral (3) sobre (1) | sobre (2) = degasoil (4) | sobre (1) | sobre(2)

2003 13.850.774 549.806 | 4,0 2.064 0,0 0,4 101.152 0,7 18,4
2004 22.445.281 1.003.321 | 45 10.450 0,0 1,0 115.546 0,5 11,5
2005 28.686.890 1.545.391 54 145.691 0,5 94| 329.027 1,1 21,3
2006 34.153.682 1.732.151 51 170.798 0,5 99| 216.913 0,6 12,5
2007 44.707.463 2.844.592 6,4 85.524 0,2 3,0 508.699 1,1 17,9
2008 57.462.452 4.333.257 7,5 54.309 0,1 13 697.188 1,2 16,1
2009 38.786.269 2.626.191 6,8 107.271 03 41 260.337 0,7 9,9
2010 56.792.578 4.474.000 7,9 1.029.313 18 23,0 1.896.137 33 42,4
2011 73.937.000 9.413.000 12,7 2.927.009 4,0 31,1 3.711.395 5,0 39,4
2012 68.508.000 9.266.000 13,5 4.697.890 6,9 50,7 2.668.290 3,9 28,8
2013 73.656.000 11.343.000 154 5.711.495 7,8 50,4 4.039.480 55 35,6
2014 65.229.000 11.454.000 17,6 5.858.590 9,0 51,1 2.934.048 4,5 25,6
2015 59.787.000 6.865.000 11,5 3.523.087 59 51,3 1.867.217 31 27,2
Total | 638.002.390 67.449.709 10,6 24.323.491 38 36,1 19.345.429 3,0 28,7

Fuente: elaboracion propia sobre datos del INDEC y del MINEM.

Grafico 2.
Importacién de gasoil por tipo, en USS y en %, afios 2010-2015
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Fuente: elaboracion propia sobre datos del MINEM.
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por tipo so6lo esta disponible a partir de 2010 en las tablas dindmicas del MINEM.
En el grafico 2 se observa la progresiva disminucién de la importacién del tipo
grado 2, a favor del incremento de la compra del premium importado. En 2010 se
importaban 14.347 barriles por dia (b/d) de grado 2 a un precio promedio de 93
dédlares por barril (US$/b) y luego las cantidades se redujeron, con un precio que
alcanz6 un maximo de 130 US$/b, hasta no realizarse mas compras de este tipo en
2015. En cambio, la importacién del premium pasé de 10.910 a 33.318 b/d en
2015, con un precio que lleg6 a un maximo de 138 US$/b y un minimo de 73 US$/b
en el contexto de la caida de los precios internacionales. En el apartado 5.2 anali-
zaremos con mayor detalle la reorientacién de la demanda hacia el premium y sus
consecuencias.

Por ultimo, a excepcion del afio 2014, mas de la mitad del gasoil importado co-
rrespondio a “otros tipos” que fue importado por CAMMESA con el fin de utilizarlo
en las centrales térmicas de generacion eléctrica como sustituto del gas natural.
En el apartado 5.1 evaluaremos con detalle esa finalidad.

La suma del monto de importacién de gasoil grado 2 y grado 3 insumi6 8.117
MUSS$ entre 2010 y 2015, inclusive, es decir el 47,4% de los 17.133 MUS$ que se
erogaron en total.

En ese mismo periodo, la suma de barriles importados de grado 2 y 3 represent6
el 48,5% del total: 192.839 sobre 397.380 barriles. Por lo tanto, se llega a una pri-
mera respuesta respecto de las preguntas de investigacién: la importacién de gasoil
no obedeci6 solamente a su utilizaciéon como sustituto del gas natural en la gene-
racién térmica. En los dos apartados que siguen se buscara responder por qué.

4. Problemas de la oferta
4.1, Exigua inversion para ampliar la capacidad instalada

El parque de refinacién local cuenta con una capacidad instalada de procesa-
miento de petréleo de aproximadamente 628.980 barriles por dia (b/d). EI 98%
de esa capacidad se concentra en s6lo ocho refinerias pertenecientes a seis empre-
sas. YPF tiene tres refinerias propias que suman una capacidad de procesamiento

Realidad Econémica 318 / 16 ago al 30 sep. 2018 / Pags. 59 a 99 / issn 0325-1926

71



72

Restriccion externa durante el periodo posneoliberal: el caso del gasoil / Ignacio Sabbatella

de 322 mil b/d (51,2% del total): La Plata (189 mil b/d), Lujan de Cuyo (108 mil
b/d) y Plaza Huincul (25 mil b/d). Mas atras se ubican Shell con su refineria de
Dock Sud (100 mil b/d), Axion Energy (ex Esso) con su refineria de Campana (87
mil b/d), Oil Combustibles posee la refineria San Lorenzo (50 mil b/d), Petrobras
tenfa bajo su propiedad la refineria de Bahia Blanca (30,5 mil b/d)!° y Refinor, la
refineria de Campo Duran (26,5 mil b/d).

Resta un grupo de 16 pequeiias destilerias que suman en conjunto una capaci-
dad instalada de 12,9 mil b/d. E1 80% de esa capacidad corresponde a tres refine-
rias: Refineria Neuquina, controlada por Petrolera Argentina S.A., perteneciente al
Grupo Mas Energia (5,7 mil b/d); Rhasa, alquilada por ENARSA (3,1 mil b/d); y
New American Qil (1,5 mil b/d) (ver tabla 2)'.

Todas las instalaciones complejas e integradas fueron construidas por YPF So-
ciedad del Estado (San Lorenzo, Bahia Blanca y Campo Duran, ademas de las otras
tres mencionadas), excepto las refinerias de Shell y Axion Energy. La tltima de las
ocho grandes refinerias en ser inaugurada fue la de Plaza Huincul de YPF en 1975.
Desde la privatizaciéon de YPF en 1992 no se construyeron nuevas plantas y s6lo
se registran algunas inversiones para expandir la capacidad de refinacién de las
instalaciones existentes (De Dicco, 2014: 6). Ciertamente, esta industria se carac-
teriza por la presencia de costos hundidos, que no permiten recuperar la inversién
sino en el largo plazo, y de importantes economias de escala -s6lo a medida que
aumenta la produccién se reducen los costos unitarios-, dando lugar a la integra-
cion vertical (principalmente con el eslabén de comercializacion, ya que en general
las estaciones de servicio se identifican con la marca de las empresas refinadoras)
y la concentracion del mercado (Sacks, 2011: 24).

La reforma neoliberal del sector, lejos de generar un mercado competitivo, dio
lugar a la conformacién de un oligopolio privado con capacidad de dirigir discre-
cionalmente la dindmica de todos los segmentos del sector en su conjunto. A su

10 En 2016, posteriormente al periodo de estudio, Petrobras Argentina vendié casi todos sus activos locales
a la empresa Pampa Energia, incluyendo la refineria de Bahia Blanca.

1 Datos elaborados a partir de De Dicco, 2014.
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vez, la adquisicion de YPF por parte de la espafiola Repsol a fines de la década de
los 90 y la compra de los activos de Pecom Energia S.A, la petrolera del empresario
argentino Gregorio Pérez Companc, por parte de la brasilefia Petrobras, determiné
una fuerte extranjerizaciéon del mercado. De este modo, el sector exhibié una es-
tructura oligopdlica de caracter privado y transnacional durante buena parte del
periodo de estudio, hasta 2012 cuando el Estado recuper? el control de la mayoria
accionaria de YPF. En 2011 cuatro empresas representaban cerca del 66% de la ex-
traccion de petréleo (Repsol YPE, Pan American Energy, Chevron y Petrobras, en
ese orden), cuatro empresas extraian el 74% del gas natural (Repsol YPF, Total Aus-
tral, Pan American Energy y Petrobras) y tres firmas representaban el 87% de la
capacidad de refinacion (Repsol YPE, Shell y Esso) (Barrera, Sabbatella y Serrani,
2012).

En el primer quinquenio de estudio, se registra solamente la ampliacion de la
refineria San Lorenzo por parte de Petrobras!2 Entre 2005 y 2006 efectu6 un re-
vamping (modernizacion) que posibilité incrementar en 30% la capacidad insta-
lada de procesamiento de crudo, pasando de 5 mil a 8 mil m3/diarios (31 mil a 50
mil b/d). Posteriormente, se realizé un revamping de destilacién para procesa-
miento de crudos pesados en esta refineria y en la de Bahia Blanca. En esta ultima
también se puso en marcha la unidad de recuperacién de azufre y se realizaron
modificaciones que permitieron que la unidad de hidrotratamiento y reformado
de naftas alcance el 100% de su capacidad de disefio (De Dicco, 2014).

Dada la débil inversién privada en la ampliacién de la capacidad de refinacion,
el gobierno lanz6 en 2008 el programa Refino Plus (juntamente con el programa
Petroéleo Plus). A través del Decreto 2014 se establecieron incentivos para proyec-
tos de construccion de nuevas refinerias de petréleo y/o ampliacién de la capacidad
de refinacién de plantas existentes y/o unidades vinculadas con la produccion de
la misma. Se buscaba incentivar especialmente la producciéon de gasoil y nafta
super. Para ello se implementé un régimen de incentivos fiscales mediante el otor-
gamiento de Certificados de Crédito Fiscal transferibles y aplicables al pago de de-
rechos de exportacion de petréleo y derivados. La mitad del incentivo se entregaba

12 En 2011 la refineria San Lorenzo fue adquirida por Oil Combustibles.
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trimestralmente en funcién del avance de los proyectos correspondientes y la mitad
restante se comenzaba a entregar trimestralmente durante el primer afio de pro-
duccidn.

En ese marco, el proyecto de ampliacion de la capacidad instalada mas signifi-
cativo fue el de YPF en su planta de Lujan de Cuyo, mediante la puesta en marcha
de un nuevo horno de Topping III a fines de 2010, que increment6 en 400 m3/d la
capacidad instalada de procesamiento de crudo, pasando de 16.775 m3/d a 17.175
m?3/d (De Dicco, 2014: 7). En otros términos, aument6 su capacidad de 105.500 a
108 mil b/d. A su vez, a mediados de 2013 se inauguré en la misma refineria una
unidad de Hidrotratamiento de Gas Oil (HDSIII) que permite desulfurizar 2.640
m3 diarios de gasoil (unos 16.600 b/d), obteniendo un producto final con azufre
inferior a las 10 ppm (partes por millén) (Gobierno de Mendoza, 2013). Ademas,
YPF puso en marcha una nueva planta de hidrosulfuracién de gasoil en la refineria
de La Plata en agosto de 2012, la cual permite elaborar 30 mil b/d de ese combus-
tible con bajo contenido de azufre (De Dicco, 2014)*3,

Por otra parte, Axion Energy, empresa controlada por Bridas Corp. -cuyo capital
societario estd conformado en partes iguales por Bridas Energy Holdings Ltd. (per-
teneciente a la familia Bulgheroni) y la petrolera china CNOOC International Ltd-,
adquirié en 2012 los activos de la refineria de Campana que operaba ExxonMobil
bajo la marca Esso. Al tomar posesion de la refineria, la empresa anuncié un plan
de inversiones que tenia como meta incrementar un 50% la elaboracién de naftas
y un 60% la de gasoil, aunque se desconocen los montos y el cronograma del plan
(De Dicco, 2014).

Por medio del mencionado decreto, también se cre6 un régimen destinado a
otorgar beneficios a pequefios refinadores cuya capacidad maxima mensual de re-
finacion sea menor o igual a 30.000 m®/mes y/o se trate de refinerias no integradas,
situacion geografica lejana a los principales mercados y sin acceso directo a puerto

13 Cabe aclarar que esta incorporacion de capacidad instalada de produccién de gasoil premium no se ve-
rificd en los hechos. En otras palabras, no se observé un aumento anual de la produccién en la misma
medida que la expansion anunciada, por lo menos hasta 2015. Por lo tanto, en el ejercicio que se hara a
continuacién no seran tenidos en cuenta los volimenes indicados por la empresa.
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maritimo, cuyos procesos productivos generen volimenes significativos de pro-
ductos no utilizables en el mercado local.

Sin embargo, en el marco de la politica de reduccién de subsidios y de la inci-
piente confrontacién publica con Repsol, el Ministerio de Planificacién decidi6 sus-
pender el programa en febrero de 2012 e informd que se habian incorporado hasta
ese momento 14 proyectos, con inversiones por 2 mil millones de délares, que per-
mitirfan ampliar en 2015 un 37% la capacidad de produccién de nafta y un 16%
de gasoil. Recibieron beneficios por un total de 351 millones anuales Esso, Petro-
bras e YPF (Pagina 12, 4 de febrero de 2012). Los incentivos previstos en el pro-
grama continuaron para las refinadoras pyme con proyectos por 1.086 millones de
dolares que permitirian inyectar 1,1 MMm?/afio méas de gasoil en surtidores (casi
19 mil barriles, equivalente al 8% de la capacidad instalada)'*. Pese a que todas
estas iniciativas se concretarian en el Gltimo afio del periodo de estudio, no se
cuenta con datos oficiales para evaluar el estado de las mismas. Por lo contrario,
existen casos de emprendimientos que dejaron de funcionar, pese a los subsidios
recibidos, y actualmente se encuentran en convocatoria de acreedores y sospecha-
dos de irregularidades®®.

De acuerdo con las obras concretadas en las refinerias de San Lorenzo y de
Lujan de Cuyo, la capacidad instalada de procesamiento de crudo total aumento
solo 3,5% entre 2003 y 2015: 21.500 b/d en total, ya que pasé de 607.400 a

14 Entre los principales proyectos se destacaban el de Carboclor, que preveia la construccion de una nueva
unidad de regeneracion de acido sulftrico en Campana (en la provincia de Buenos Aires), que permitiria
refinar 105.000 m®/afio de naftas para 2015. Invertiria méas de 77 millones de délares. También el em-
prendimiento de Refinor, que estaba instalando una planta de hidrocracking para incrementar la pro-
duccién de gasoil y de naftas en su planta de Campo Durdn, en Salta. El proyecto, que deberia estar listo
en 2015, requirié un desembolso de 66,8 millones de ddlares. Refinadora Neuquina, del grupo Mas Ener-
gfa, invirtié mas de 100 millones de délares para agrandar una refinerfa en Plaza Huincul. Incluso, preveia
encarar una apuesta mayor: un desembolso de 498,7 millones de ddlares para construir una nueva des-
tilerfa en Cutral Co, que le permitirfa sumar una oferta de 475.000 m3/afio de gasoil y 252.000 m?/afio
de naftas (Revista Petroquimica, 27 de junio de 2012).

15 A fines de 2016, tras realizar una auditoria, el MINEM ordend al duefio de Petrolera Argentina, Miguel
Schvartzbaum, devolver al Estado nacional los 124 millones de ddlares que recibi6 del gobierno anterior
para la ampliacién de Refineria Neuquina (Aguirre, 2016).
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Tabla 2.
Capacidad de procesamiento de crudo y capacidad maxima de produccion de gasoil por refine-
ria (afio 2015)

Capacidad de procesa- | Capacidad maxima de produc-
Refineria Empresa miento de crudo cién de gasoil
(b/d) % Grado2 | Grado3 Total

La Plata 189.000 30,1 61.431 1.292 61.489
Lujan de Cuyo | YPF 108.000 17,2 63.430 8.107 69.443
Plaza Huincul 25.000 4,0 8.457 888 8.932
Dock Sud Shell 100.000 15,9 24.109 4.981 29.836
Campana Axién Energy (Esso) 87.000 13,8 30.725 136 30.822
San Lorenzo Qil Combustibles 50.000 8,0 13.247 613 17.810
Bahia Blanca Petrobras (Pampa Energia) 30.500 4,8 12.434 28 13.345
Campo Durdn | Refinor 26.500 4,2 5.682 196 6.169
Otras 12.900 2,1 1.842 50 1.898
Total 628.900 100,0 | 221.356 16.290| 239.824

Fuente: elaboracion propia sobre datos de De Dicco (2014) y del MINEM.

628.900. Se trata de un crecimiento relativamente menor al de las ventas de pro-
ductos refinados, cuyo volumen total aument6 63% en 12 afios: 216 mil b/d en
promedio, de 342 mil a 558 mil b/d. En definitiva, la inversién en la expansién de
la capacidad instalada de produccién fue exigua y la politica de subsidios destinada
a ella se discontinué.

A partir de los datos disponibles, se buscé el mayor registro de produccién de
gasoil por refineria desde el afio 1994 hasta 2015 en las tablas dinamicas del
MINEM con el fin de determinar la capacidad instalada total de elaboracién de ese
combustible en condiciones normales de aprovisionamiento de crudo liviano. El
resultado obtenido fue una capacidad méaxima de producciéon (CMP) de gasoil de
228.034 b/d al comienzo del periodo y de 239.824 b/d al final del mismo (un in-
cremento del 5,2%); en tanto que la CMP de grado 2 es 221.356 b/d y la CMP de
grado 3 es 16.290 b/d*¢ (ver tabla 2).

16 Nota aclaratoria: la capacidad maxima de produccién de gasoil no representa la suma de la capacidad
maxima de produccion de grado 2 y de grado 3, sino que cada dato se obtuvo por separado.
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4.2, Capacidad ociosa

Ademas de la exigua inversion para ampliar la capacidad existente, es necesario
analizar la utilizacion de esa capacidad durante el periodo. El factor de uso de la
capacidad instalada (FUCI) se calcul6 a partir de la evolucion tanto de la CMP ob-
tenida en el apartado anterior como de la produccién total de gasoil. El resultado
fue un FUCI promedio anual de 89,2% durante el periodo 2003-2015 o, dicho al
revés, una capacidad ociosa promedio de 10,8%. Esto equivale a un promedio anual
de mas de 25 mil b/d que dejaron de producirse y que podrian haber sustituido
importaciones por un nimero equivalente. Se observa una tendencia ascendente
del FUCI total hasta 2007 -el afio de mayor utilizacion (96,1%)- y, posteriormente,
una tendencia descendente -con un minimo en el afio 2014 (83,5%)- hasta 2015
cuando se elevo fuertemente (88%) (ver grafico 3).

Grafico 3.
Produccion total de gasoil y capacidad maxima de produccién (en b/d, eje izquierdo) y factor de
utilizacién de la capacidad instalada (en %, eje derecho).
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Fuente: elaboracion propia sobre datos del MINEM.
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La tendencia descendente a partir de 2008 probablemente esté relacionada con
el comienzo de la crisis internacional que desalent6 la produccion local por parte
de una oferta oligopélica y transnacionalizada, en un plano general, y al desempefio
de YPF, en un plano particular. Ese afio el mayor accionista de YPF, la espafiola Rep-
sol, inici6 un proceso de desinversidn en la compaiia que condujo a la venta del
14,9% de las acciones al Grupo Petersen, capital de origen nacional encabezado
por la familia Eskenazi'’. Alentado por el gobierno argentino, el acuerdo entre las
partes estipulé que el managment de la empresa quedara en manos del Grupo Pe-
tersen, al mismo tiempo que fij6 una agresiva distribucién de dividendos para que
el Grupo saldara su deuda contraida con un consorcio de bancos transnacionales
y con la misma Repsol para adquirir el paquete accionario®®.

De manera que su ingreso a YPF implicé un fuerte endeudamiento por parte de
Petersen que dej6 un escaso o nulo margen para incrementar las inversiones en
exploracidn, explotacion, refinacién y comercializacion. Por lo contrario, el acuerdo
provoco un dano irreparable para las inversiones en el mercado interno ya que las
utilidades obtenidas en los siguientes ejercicios se convertirian practicamente en
dividendos para los accionistas o, lo que es peor, en fuga de divisas al exterior.

Se verifica un FUCI ascendente de Repsol YPF hasta un maximo de 98,2% en
2006 y apenas por debajo en 2007 (97,5%) y, a partir de alli, un desempefio des-
cendente alcanzando una capacidad ociosa mayor al 10% en 2011. Por su parte,
Shell alcanz6 su maxima producciéon en 2007 para posteriormente tener un de-
sempefio descendente, a excepciéon del afio 2011 cuando tuvo un FUCI de 97,5%.
En 2014 alcanzé un pico de 17% de capacidad ociosa. Esso/Axion tuvo un FUCI
promedio en el periodo de 90,1%, con una produccién maxima en 2012 y luego se
mantuvo por encima del promedio hasta 2015 inclusive. La refinerfa San Lorenzo

7 En rigor, Petersen Energia es una compaiiia espafiola que a su vez es controlada por Petersen Energia
PTY, una firma que se radic6 en Melbourne, Australia, para conseguir créditos internacionales. Sus socios
si son argentinos: Sebastian y Matias Eskenazi (38% cada uno), Ezequiel Eskenazi (1%) y Enrique Eske-
nazi (23%).

18 Posteriormente, Petersen amplid la tenencia accionaria de YPF. En noviembre de 2008 concretd la ad-
quisicién de un 0,56% adicional, elevando su participacion al 15,46%. En mayo de 2011 el grupo hizo
uso de la opcion por un 10% adicional, alcanzando de esa manera el 25,46% del total de las acciones de
YPFE.
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(primero administrada por Petrobras y luego por Oil Combustibles) tuvo un FUCI
promedio de 94,2% en el subperiodo 2003-2008 y un promedio de apenas 68,4%
en el subperiodo 2009-2015. La refineria Elicabe, explotada por Petrobras a lo largo
de todo el periodo, tuvo un desempefio irregular con un FUCI promedio de 83,4%
y su pico de produccién fue en 2015. Por ultimo, la produccién de Refinor estuvo
cerca de su maxima capacidad hasta 2007 y luego mantuvo una capacidad ociosa
promedio cercana al 20 por ciento.

El Decreto 1.277 /2012, reglamentario de la Ley de Soberania Hidrocarburifera,
cred la Comisidn de Planificacién y Coordinacién Estratégica del Plan Nacional de
Inversiones Hidrocarburiferas (en adelante, la “Comisién”), a cuyo cargo quedaron,
entre otras materias, la regulacién y promocién de la refinacién de hidrocarburos.
Cada una de las empresas refinadoras debia presentar un Plan Anual de Inversio-
nes, incluyendo un detalle de sus metas cuantitativas en materia de refinacion de
hidrocarburos, para que la Comisién evalde su adecuacion al Plan Nacional. Esta
medida representé en lo formal un giro en la relacién entre Estado y empresas re-
finadoras, las cuales hasta ese entonces no rendian cuentas publicas de su actividad.
Sin embargo, no se cuenta con datos oficiales de los planes presentados eventual-
mente por cada una de ellas y su grado de cumplimiento?®.

En cuanto al desempeiio de YPF con control estatal, no es posible examinarlo
adecuadamente debido a factores externos. El 2 de abril de 2013 las instalaciones
de La Plata fueron afectadas por un severo temporal, el cual determind el incendio
y consecuente afectacion temporal de la capacidad de procesamiento de crudo®.

19 El presidente de Shell Argentina, Juan José Aranguren, cuestiono la regulacion en la cadena de produccion,
refinacién y comercializacion de los hidrocarburos y puntualizé que "tenemos un mercado cada vez
menos competitivo y mas regulado y en la Argentina hay seguridad juridica pero no hay seguridad ad-
ministrativa, de modo que si no hay un plan claro sera dificil salir adelante y recuperar al sector". La em-
presa presento un Recurso Administrativo cuestionando el Decreto 1.277/2012, fundamentalmente por
la “incompatibilidad” que representaba que un funcionario sea miembro de la “Comision” y, a su vez, in-
tegrante del directorio de YPF, competidora de Shell, en referencia al entonces viceministro de Economia,
Axel Kicillof. No obstante, Aranguren sefial6 que ya habia entregado a la “Comisién” la informacion soli-
citada en materia de produccion, costos, precios e inversiones realizadas y a realizar por la compaififa
(Infobae, 16 de octubre de 2012).

20 Las unidades afectadas fueron las de Coke A y Topping C. Durante los 7 dias posteriores al suceso se
logré restablecer aproximadamente 100 mil b/d de la capacidad de procesamiento mediante la puesta
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Para tener una dimensidn de la afectacidn, el FUCI de gasoil de esta planta cay6 de
89% en 2012 a 72,8% en 2013, dejando de producir 10 mil b/d en promedio. Esa
pérdida fue parcialmente compensada con una mayor actividad de las refinerias
de Lujan de Cuyo y de Plaza Huincul que adicionaron mas de 5 mil b/d de gasoil en
2013 respecto del afio anterior. En 2015, tanto la puesta en marcha de las mejoras
realizadas en Lujan de Cuyo como la utilizacién maxima de la capacidad instalada
de Plaza Huincul permitieron a YPF revertir la declinacién de la produccion de ga-
soil originada durante la gestién de Repsol-Petersen, alcanzando un FUCI total de
88,8%, por encima del porcentaje obtenido en 2012 (86,7%).

4.3. Menor disponibilidad de crudo liviano

Otro factor a tener en cuenta del lado de la oferta es la disponibilidad de crudo
para ser procesado. La mayor parte de las refinerias locales est4 preparada para
procesar crudo liviano, fundamentalmente la variante Medanito de la Cuenca Neu-
quina (322 API?), cuya extraccion se redujo significativamente durante el periodo.
Segtn datos del MINEM?2, entre 2010 y 2015 el volumen procesado de crudo del
tipo Medanito cay6 23,5%, de 202 mil a 155 mil b/d, a una tasa anual acumulativa
de -5,2%. En cambio, se increment6 el procesamiento de crudo del tipo Escalante
de la Cuenca del Golfo San Jorge (232 API), cuyo rendimiento es menor al ser mas
pesado: su volumen aumento casi 30%, de 93 mil a 121 mil b/d, a una tasa anual
acumulativa de 5,4%. El porcentaje de crudo Medanito sobre el total procesado
pas6 de 38,2% a 29% y el Escalante de 17,6% a 22,7%. Otros tipos de crudo incre-
mentaron su volumen 3,5% de 234 mil a 242 mil b/d (ver grafico 4).

en marcha de dos unidades de destilacién (Topping IV y Topping D). La unidad de Coke A quedd fuera de
servicio en forma definitiva y la unidad de Topping C se puso en marcha nuevamente a fines de mayo. La
empresa informo en sus Estados Contables Consolidados al 31 de diciembre de 2014 que continuaba la
construccion de una nueva unidad de coque en esta planta para sustituir la unidad dafiada en el incidente
ocurrido en abril de 2013. La empresa esperaba que este proyecto sea completado en 2016 (De Dicco,
2014).

21 La densidad de grados API consiste en una unidad de densidad adoptada por el Instituto Americano del
Petrdleo (API). Segun la escala API, cuanto mas alto el indice, menor la densidad del crudo.

22 Los datos disponibles de petréleo procesado anteriores a 2010 no estan discriminados por tipo de crudo.
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Grafico 4.
Crudo procesado por tipo, 2010-2015, en barriles por dia
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Fuente: elaboracion propia sobre datos del MINEM.

A comienzos de 2014, se habilit6 moderadamente la importacién de crudo li-
viano a través de la Resolucion 1/2014 de la Comisién de Planificacién y Coordi-
nacion Estratégica del Plan Nacional de Inversiones Hidrocarburiferas (en adelante,
la “Comision”). Se establecié el “Procedimiento para la importacién de Petroleo
Crudo Liviano”, en virtud de la menor disponibilidad de crudo Medanito, mediante
el cual la “Comisién” evaluaba las propuestas presentadas por las empresas refi-
nadoras para adquirir crudo importado, sobre la base de la capacidad ociosa de re-
finacién, la complejidad de las refinerias y la participacion en el mercado de naftas
y gasoil local. Asimismo, se asigné a la empresa estatal Energia Argentina S.A.
(ENARSA)?3 como encargada de gestionar los cargamentos de crudo importado

23 Dada la herencia privatizadora, el Estado no contaba con una petrolera propia y por eso el gobierno de-
cidi6 la creacion de ENARSA a través de la Ley 25.943 de 2004. Se le adjudicd una amplia gama de fun-
ciones a la empresa: desde operar todos los eslabones de la explotacion de hidrocarburos hasta la
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para luego vender los volimenes correspondientes a cada una de las empresas re-
finadoras.

Hasta entonces, solamente la empresa Refinor importaba pequeios volimenes
de crudo procedentes de Bolivia para procesar y luego vender combustibles a ese
mismo mercado. Descontando dichos volimenes, en 2014 se procesaron apenas
2.592 b/d de crudo importado y en 2015 casi 15 mil b/d, representando solo 2,8%
del volumen total. Se trata de una cantidad exigua frente a los 47 mil b/d de crudo
Medanito que habian dejado de procesarse respecto de 2010. Por lo tanto, se puede
concluir que es una medida que se implementé en forma tardia y resulté insufi-
ciente para aumentar la produccion de gasoil.

Si volcamos la mirada hacia el sector upstream, es posible analizar la evoluciéon
de la extraccion de crudo de la Cuenca Neuquina a partir de datos del MINEM, aun-
que no estan desagregados por tipo de crudo. Es decir, no podemos asegurar que
sea en su totalidad crudo de tipo Medanito, pero es el dato mas aproximado. En
2003 se extrajo un promedio de 376 mil b/d de esa cuenca, de los cuales practica-
mente la mitad fueron obtenidos por parte de Repsol YPF (187 mil). Desde enton-
ces hasta 2011 la cantidad total de barriles extraidos decliné 35% (245 milb/d) y
la de Repsol YPF 52,5% (89 mil b/d), a una tasa anual acumulativa de -5,2% y de
-8,9%, respectivamente. Por lo tanto, la abrupta declinacion de la actividad extrac-
tiva en dicha cuenca se explica en gran parte por la desinversién de una sola em-
presa, cuya participacién en la cantidad de barriles extraidos cay6 a 36,4 por ciento.

En contrapartida, la nueva gestion de la empresa revirti6 la tendencia negativa
a partir de la reinversion de utilidades en exploracidn y explotacién, logrando un
aumento de 22,3% entre 2012y 2015 (de 81 mil a 109 mil b/d). Con todo, el volu-
men total de la cuenca sigui6 retrocediendo, aunque a una tasa menor, y en 2015
volvid a registrar un aumento interanual de 0,6% para alcanzar 223 mil b/d.

totalidad de las actividades referidas a la energia eléctrica. Sin embargo, ENARSA no tuvo una incidencia
importante en el mercado energético mas alla de la importacion de crudo, gas natural y derivados, junto
ala ejecucion de acuerdos internacionales con otros paises.
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4.4, Desgravacion de importaciones y corte obligatorio de biodiésel

En la medida en que la oferta interna de gasoil no era suficiente para cubrir la
demanda, el gobierno adopté dos medidas: la desgravacién impositiva de la impor-
tacion y el establecimiento de un corte obligatorio de biodiésel mezclado con gasoil.

El denominado Plan Nacional de Abastecimiento de gasoil, implementado a tra-
vés de la Ley 26.022 del ano 2005, autoriz6 a los operadores privados a importar
gasoil con eximicién de impuestos?* por un cupo de 500.000 m® (3,1 millones de
barriles), ampliable hasta un 20%, para asegurar el abastecimiento del mercado
interno. A fines de ese afio, la Ley 26.074 eximid de impuestos a las importaciones
de gasoil por un cupo de 800.000 m? (5 millones de barriles), también ampliable
hasta un 20%, y su venta en el mercado interno, realizadas durante los afios 2006
y 2007, “destinadas a compensar los picos de demanda del mismo, incluyendo las
necesidades para el mercado de generacidn eléctrica”.

En los afios siguientes, la medida de desgravacion se trasladé a la ley de presu-
puesto nacional de cada ejercicio anual y los cupos se agrandaron progresivamente
hasta llegar a los 7.000.000 m3 (44 millones de barriles), también ampliable hasta
un 20%, en la Ley 27.008 de Presupuesto Nacional 2015.

Cabe destacar que la distribucién de los cupos entre las empresas y su regla-
mentacién corria por cuenta de la Secretaria de Energia y luego por la “Comisién”
a partir de su creacidn. A su vez, estos organismos debian remitir informes al Con-
greso de la Nacion en forma trimestral, indicando los volimenes autorizados a cada
empresa, la evolucion de los precios de mercado y las condiciones de suministro.

A pesar de la ausencia de datos oficiales, estamos en condiciones de afirmar que
todo el gasoil importado desde 2005 en adelante entré en el régimen de desgrava-
cién impositiva, dado que los amplios volimenes fijados como cupo siempre fueron
superiores a los volimenes efectivamente importados cada afio. De esta manera,

2+ Se eximia del Impuesto sobre los Combustibles Liquidos y el Gas Natural, previsto en el Titulo III de la
Ley 23.966 (t.0. 1998) y sus modificatorias y de la Tasa de Gas Oil establecida por Decreto 802/2001 y
sus modificatorios, en especial el Decreto 652/2002.
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el gobierno garantizé el abastecimiento del mercado interno por medio de com-
bustible importado, pero a costa de desalentar la expansiéon de la produccién local
-por medio de una mayor utilizacién de la capacidad instalada y la ampliacién de
la misma- y de la sangria de divisas que progresivamente erosiond la balanza co-
mercial.

El oligopolio refinador encontré mas rentable importar gasoil que producirlo
localmente. En el periodo de estudio YPF encabezé la importacion de grado 2 con
40,5%, seguido por Petrobras 21,6%, Esso/Axion 12,5% y Shell 10,8 por ciento.

La desgravacion fue dejada parcialmente sin efecto en el dltimo afio del periodo
de estudio, a través de las Resoluciones 34y 35 de 2015 de la “Comisién”, en la me-
dida que el precio de salida de refineria del gasoil era superior a la paridad de im-
portacién en el contexto de la caida de los precios internacionales.

Finalmente, se destaca la introduccién de los biocombustibles como una medida
directa de sustitucién de importaciones de gasoil. En el marco del Régimen de Re-
gulacién y Promocidn para la Produccién y Uso Sustentables de Biocombustibles,
sancionado por Ley 26.093, se establecié que a partir del afio 2010 el gasoil deberia
tener un corte minimo de biodiésel -derivado del aceite de soja- de 5% del producto
final.

Posteriormente, el porcentaje de mezcla del gasoil con biodiésel se fue incre-
mentando en funcién de los acuerdos que alcanzaban la ex Secretaria de Energia,
las empresas productoras de biodiésel y las empresas refinadoras encargadas de
hacer la mezcla para vender el producto final en el mercado interno. En todas las
resoluciones siguientes de la ex Secretaria de Energia se eleva el porcentaje del
corte obligatorio con el fin de “hacer frente a los desafios de abastecimiento de
energia en el marco de una economia en crecimiento”, “diversificando la matriz
energética’, ademas de “impulsar la actividad agroindustrial generando valor agre-
gado en las materias primas”: 7% a mediados de 2010 (Resolucién 554/2010), 8%
en 2013 (Resolucién 450/2013) y 10% a partir del 12 de febrero de 2014 (Resolu-
cién 1125/2013).
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Segun estimaciones de Perrone (2017), el incremento gradual en el porcentaje
de corte obligatorio permiti6 sustituir un volumen creciente de gasoil importado
equivalente a 4.276 MUS$ entre 2010 y 2015, inclusive. Ese monto representa el
25% del costo total del gasoil importado entre esos afios (17.116 MUS$). En 2014
el valor de las compras de gasoil al exterior sustituidas por biodiésel fabricado lo-
calmente alcanz6 un nivel maximo de 895 MUS$ y luego se contrajo significativa-
mente debido a la fuerte caida en el precio internacional de los productos derivados
del petrdleo.

Con todo, la contribucién a la mejora de la balanza comercial del corte obliga-
torio de biodiésel debe ser cotejada con otras variables. Perrone (2017) verificd
que el precio de exportacidn del aceite de soja que dejé de estar disponible para la
venta al utilizarse como insumo en la elaboracion de biodiésel, se situé durante la
mayor parte del periodo por encima tanto del valor de adquisicién del gasoil, cuya
importacidn sustituyd, como del precio de exportacion del biodiésel mismo. En de-
finitiva, la introduccién del biodiesel en la produccién de gasoil gener6é un mayor
deterioro de las cuentas externas.

5. Problemas del lado de la demanda
5.1. Sustituto para generacion eléctrica

El gasoil es el combustible mas importante producido en las refinerias de la Ar-
gentina ya que represent6 el 29% del volumen total de subproductos elaborados
en el afio 2015. La expansion de su consumo en los sectores del transporte, agro-
pecuario e industrial se remonta a décadas atras. La novedad de la tltima década
es el incremento de su participacién en la generacién eléctrica como combustible
sustituto del gas natural en las centrales térmicas.

Esto se debe a la conjuncién de dos factores cuya prevision estuvo ausente, dada
la débil planificacion energética en el marco de un mercado oligopdlico de caracter
privado. Por un lado, la fuerte expansién de la generacién térmica a base de gas na-
tural y otros combustibles fésiles en el cubrimiento de la demanda eléctrica. Du-
rante la década anterior, la privatizaciéon y desregulacién del segmento de
generacion eléctrica promovid que la estrategia privada se volcara a la inversion
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en centrales termoeléctricas en detrimento de la generacion hidroeléctrica y de
otras fuentes, ya que posefan un retorno financiero mas rapido y el gas natural
tenfa un bajo costo interno. En el periodo de estudio, la dindmica de este mercado
se profundizé en la medida en que el crecimiento econémico experimentado a par-
tir de 2003 depar6 una mayor demanda eléctrica que fue cubierta por la instalacion
de estas centrales. La demora en la implementacién y/o ejecucién de inversiones
en centrales nucleares y centrales hidroeléctricas (culminacién de Atucha Il y de
Yacyreta, respectivamente) condujeron a que la ampliacion de la potencia instalada
de generacion eléctrica se focalizara en las centrales térmicas a combustibles fosiles
instaladas en su mayoria por ENARSA. Si bien permitié satisfacer la creciente de-
manda interna, al mismo tiempo contribuyé a consolidar la dependencia hidrocar-
burifera de la matriz energética (Barrera y Serrani, 2018). La generacién térmica
paso de representar un 45,7% de la matriz eléctrica en 2003 a un 63,3% en 2015,
segun datos de CAMMESA.

Simultdneamente, se asistié a la declinacion ininterrumpida de la extraccion del
fluido desde 2005 en adelante, con una caida total de 20,5% hasta 2014. Buena
parte del retroceso estuvo explicado por el magro desempefio de Repsol YPF, cuya
produccidn se redujo 37,7% entre 2004 y 2011, a una tasa anual del 6,5%. De ese
modo, paso de una cuota de mercado de gas natural de 32,7% a una de s6lo 23,3%.
Cabe destacar que la gestidn estatal redujo esa tasa de declinacién a 2,6% en 2012
y logro revertirla a partir del afio siguiente. En 2014 aument6 nada menos que
12,5% y en 2015, 10,2%. De este modo, la cuota de mercado de YPF escal6 hasta
30,4% ese afio y contribuy6 decisivamente a que la extraccion total volviera a ser
positiva después de 10 afios (3,6%).

La creacion del Programa Energia Total (Resoluciones 459/07 y 121/08 de la
Secretaria de Energia de la Nacidn y Disposiciéon 287/08 de la Subsecretaria de
Coordinacién y Control de Gestidn), apunté a “garantizar el abastecimiento de los
recursos energéticos ya se trate de combustibles liquidos o gaseosos, que sean de-
mandados tanto por el aparato productivo como por el conjunto de la poblacién”
e incentivar “la sustitucion del consumo de gas natural y/o energia eléctrica, por
el uso de combustibles alternativos para las diferentes actividades productivas y/o
la autogeneracion eléctrica”.
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Grafico 5.
Cantidad de barriles diarios de gasoil utilizados en la generacién térmica (eje izquierdo) y por-
centajes de utilizacion de gasoil sobre el total de combustibles utilizados en la generacion tér-
mica y del cubrimiento de la demanda eléctrica a partir de fuente térmica (eje derecho).
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Fuente: elaboracion propia sobre datos de CAMMESA.

De este modo, el consumo de fueloil y gasoil en centrales térmicas se incremento
notablemente?®. En 2003 estas centrales se alimentaban apenas con 310 b/d de
gasoil (0,3% sobre el total de combustibles utilizados), aumentando posterior-
mente en forma progresiva. En 2013 la utilizacién de gas natural retrocedié hasta
un 70% del total y el gasoil alcanz6 un pico de participaciéon de 13%, al igual que
el fueloil, con 44.681 b/d (ver grafico 5).

%5 Esta estructurado en dos planes generales: el Plan General de Provision de Combustibles Gaseosos, com-
puesto por el Plan de Provisién de Gas Natural Licuado (GNL), el Plan de Provisién de Propano-Aire y el
Plan de Provision de Gas de Produccion Externa, y el Plan General de Provision de combustibles Liquidos,
que contiene el Plan de Abastecimiento de la demanda y el Plan de Sustitucién de Consumo de Gas y/o
Energia Eléctrica por Combustibles Alternativos.
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A partir de 2010, CAMMESAZ?¢ es la encargada de comprar gasoil importado para
destinarlo a la generacién eléctrica. Como se mencion6 anteriormente, ese gasoil
es categorizado dentro de la etiqueta “otros tipos de gasoil”, ya que no cumple con
las especificaciones técnicas para ser comercializado en el mercado interno para
el uso automotor. En 2010 el 97% del gasoil destinado a la generacién eléctrica fue
importado por CAMMESA y sélo el 2,8% (803 b/d) fue adquirido por las usinas
eléctricas en el mercado local. Posteriormente, el gasoil comprado internamente
fue incrementandose hasta alcanzar el 16,5% del total (6.608 b/d).

En los extremos del periodo de estudio (2003-2015), la produccién local de ga-
soil aument6 3,4% (de 204 mil a 211 mil b/d), a una tasa anual acumulativa de
0,3%, mientras que las ventas treparon 30,1% (de 182 mil a 237 mil b/d), a una
tasa anual acumulativa de 2,2%. El volumen de ventas superd el volumen de pro-
duccioén a partir de 2005 en adelante, con una brecha que oscilé entre un minimo
de 6 mil b/d y un maximo de 36 mil b/d. El primer dato para destacar es que la
produccion ha sido insuficiente para atender las ventas al mercado interno en casi
todo el periodo.

Si se toma en cuenta el volumen de la CMP de gasoil obtenido en el apartado
anterior, el volumen de ventas fue superior en tres afios del periodo: en 2007 existio
un déficit de 7 mil b/d, en 2008 6,4 mil b/d y en 2011 6,3 mil b/d. Es decir, si la
CMP hubiese sido utilizada al maximo, no hubiera alcanzado para cubrir el volumen
de ventas. El segundo dato para resaltar es que la capacidad instalada no es sufi-
ciente para cubrir los picos anuales y, por tanto, existe un “cuello de botella”, te-
niendo en cuenta solamente las ventas.

El problema se profundiza cuando se adiciona el volumen de gasoil utilizado en
las centrales térmicas. En este trabajo se tomd la decisién de denominar “demanda
interna” a la suma del volumen de las ventas realizadas por las refinadoras en el
mercado local y el volumen importado por CAMMESA.

26 Creada en 1992 tras la desintegracion y privatizacion del sector eléctrico, la empresa tiene a su cargo el
despacho técnico del Sistema Argentino de Interconexion (SADI) y se compone de un capital accionario
que se divide en cinco: una parte correspondiente al Estado nacional y cuatro a asociaciones civiles que
nuclean a los agentes que operan en el mercado eléctrico mayorista (Grandes Usuarios, Generadores,
Transportistas y Distribuidores).
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Grafico 6.
Produccidn, ventas, demanda y capacidad maxima de produccién de gasoil (en barriles por dia),
anos 2003-2015
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Fuente: elaboracion propia sobre datos del MINEM.

De este modo, la demanda interna total promedié 271 mil b/d entre 2010 y
2015. No sélo superd6 la produccion real a lo largo de todo ese subperiodo, con un
maximo de 78 mil b/d en 2013, sino también que se ubic6 por encima de la CMP,
con un maximo de 43,7 mil b/d en 2013 (ver grafico 6). Por lo tanto, el tercer dato
para remarcar es que existe un déficit critico de capacidad instalada de produccién
respecto de la demanda interna total.

5.2. Desplazamiento hacia el premium

Como se adelant6 en el tercer apartado, en el dltimo quinquenio del periodo se
observa un progresivo incremento de la importacién de gasoil ultra en detrimento
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del gasoil comun. Esto se debe fundamentalmente a una mayor demanda de com-
bustible premium que esta vinculada no sélo con la estrategia comercial de las re-
finadoras y las preferencias de los consumidores, sino también con las
recomendaciones de las plantas automotrices?’. El volumen de ventas de premium
entre 2010 y 2015 aumentd 132%, pasando de 15,7 mil a 36,5 mil b/d, a una tasa
anual acumulativa de 18,3% y, en cambio, el de grado 2 retrocedié casi 10% (de
221 mil a 199 mil b/d), a una tasa de -2,1 por ciento.

Pese a que la produccién de grado 3 se incrementé 187%, a una tasa superior
(23,5%), no fue suficiente para cubrir las ventas. La brecha entre el volumen de
ventas y la produccidon local arrancé en 10,6 mil b/d y llegdé a un maximo de casi
22 mil b/d en 2015. A su vez, las ventas superaron la CMP de grado 3 definida en
el apartado cuarto (16.290 b/d) todos los afios, de un minimo de 516 b/d en 2010
a un maximo de 20 mil b/d en 20152,

En el caso del gasoil comun, el “cuello de botella” se presento antes de este sub-
periodo y a tal fin la Secretaria de Energia dict6 la Resolucién 478 en el afio 2009
con el fin de postergar la adecuacién del contenido de azufre que debia tener y de
esa manera evitar la disminucion en la producciéon que pudiera ocasionar la técnica
de remocioén de azufre®. El desplazamiento del consumo hacia el tipo premium ge-

27 Seglin el sitio web especializado Surtidores.com.ar, las campafias de marketing de las compaiifas petro-
leras para estimular la demanda de sus combustibles premium apuntan a atributos como el maximo oc-
tanaje y los agentes multipropdsito que limpian y protegen los motores, los cuales generan atractivo
entre los consumidores. A su vez, las recomendaciones de las terminales automotrices también contri-
buyen a incentivar su despacho. La introduccion de sofisticados sistemas de inyeccion directa con valvulas
variables, programas de computacion que regulan su operacién y radios de operacion dptima funcionan
mejor con las naftas de mas octanaje o con el diésel de menor cantidad de azufre. También influye la clau-
sula de garantia incluida en ciertos modelos, en especial los deportivos, que exige el uso de estos deriva-
dos de modo excluyente (Surtidores, 2016).

28 Sila ampliacion de la capacidad de produccion de premium que YPF anunci se hubiera puesto en mar-
cha, probablemente se hubieran cubierto todas las ventas del mercado interno.

2 LaResolucion 478,/2009 modifica la Resolucion 1283 /2006, la cual preveia que el gasoil grado 2 deberia
tener un contenido minimo de azufre de 500 partes por millon en peso en la zona de alta densidad urbana
y de 1500 partes por millon en el resto del pais a partir del 12 de junio de 2009. Teniendo en cuenta “que
la capacidad de refinacion est4 al maximo técnico alcanzable maximizando inclusive la produccion de
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Grafico 7.
Produccidn, ventas y capacidad maxima de produccion de gasoil grado 2 y grado 3 (en barriles
por dia), afios 2010-2015
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Fuente: elaboracion propia sobre datos del MINEM.

ner6 que en el tltimo quinquenio la tendencia del volumen de la venta de gasoil
comun sea de convergencia con el volumen de produccién local. La CMP de grado
2 supera holgadamente el volumen vendido en 2015 (ver Grafico 7).

YPF vendi6 mas del 58% del gasoil ultra total del subperiodo 2010-2015 y hasta
2013, inclusive, importé un volumen mayor al volumen de sus ventas. En conse-
cuencia, lider6 el mercado de importacién de gasoil ultra con 63% del total del sub-

gasoil” y “que podria conseguirse un aumento en la produccion de gasoil modificando las especificaciones
de punto de inflamacién y curva de destilacién a valores similares a los que hoy ostentan otros paises”,
la nueva resolucidn establecié como nuevo plazo para su entrada en vigor el 12 de julio de 2012.
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periodo, aunque se registra una caida relativa de su cuota luego de la expropiacidn:
en 2011 alcanz6 una cuota maxima de 75,7% y en 2014 una minima de 53,6%. En
segundo lugar, se ubicé Shell con una cuota de 14,2% sobre el total importado; ter-
cero, Esso/Axion con 13,5%; cuarto, Petrobras con 6%; y quinto, Oil Combustibles
con 2,7 por ciento.

5.3. Precios

Durante la Convertibilidad, la brecha entre el precio de venta de la nafta super
y el gasoil se ubic6 entre el 53 y 65%, como consecuencia directa de una politica
impositiva que abarat6 artificialmente el gasoil para fomentar la competitividad
del sector productivo. Esta brecha fomento6 que el gasoil se convirtiera en el com-
bustible liquido mas consumido en el mercado local, impulsado por el fuerte in-
cremento de la cantidad de vehiculos particulares gasoleros en el parque
automotor (Hassekieff y otros, 2006).

En el afio 2001 se cre6 el impuesto a los combustibles liquidos por el cual se
fij6 una tasa del gasoil de 18,5% de su precio por litro, destinado al desarrollo del
Sistema de Infraestructura de Transporte (SIT)3C. La tasa entré en vigencia al afio
siguiente y de ese modo se modificé la politica impositiva que abarataba el gasoil.

Por lo tanto, en el periodo 2004-2015 se observa un importante cambio de ten-
dencia. La brecha maxima entre los precios de venta de la nafta super y el gasoil
grado 2 fue de 27,4% y de 10,1% entre los precios de la nafta ultra y el gasoil grado
3. El periodo de estudio cerr6 con diferencias de 9,2%y 7,6%, respectivamente. En
otras palabras, la brecha de precios fue notoriamente menor durante el periodo de
estudio y por lo tanto no fue un factor determinante en la demanda.

Respecto de la evolucion de los precios, existen dos subperiodos claramente di-
ferenciados. En la primera etapa, hasta 2006 inclusive, existié un congelamiento
de precios de los combustibles promovido desde el gobierno con el fin de atenuar
su impacto inflacionario y resguardar la competitividad de la economia. Durante 3
afios, el precio de la nafta siper se mantuvo en 0,63 US$/litro, el de la nafta ultra

30 El impuesto se cred por Decreto 802 del afio 2001, modificado por Decreto 976 del mismo afio.
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en 0,67 US$/litro y el de gasoil comtn en 0,48 US$/litro3. El congelamiento de pre-
cios favorecié que las ventas aumentaran 31% entre 2003 y 2007, pero no desa-
lent6 la produccién que se incrementé 9 por ciento.

Mientras que la rentabilidad de las empresas integradas -Repsol YPF y Petro-
bras- no fue afectada por esta politica de precios ya que se abastecian de su propio
crudo, las no integradas -Shell y Esso- tuvieron rentabilidades positivas tomando
el promedio de la década a pesar de que compraban un crudo cuyo precio habia
crecido en mayor medida que el producto que ellas vendian (Barrera y Serrani
2018). Sin embargo, esta politica de precios no fue aceptada por la empresa Shell
y la llevé a mantener un conflicto con el gobierno nacional®2.

Por lo contrario, en la etapa 2007-2015 se observa un incremento sostenido de
los precios de los combustibles, aunque parad6jicamente no alentaron una mayor
produccién local de gasoil: se redujo 10% hasta 2014 y en 2015 tuvo un modesto
aumento de 0,5%. En cambio, la evolucion de las ventas fue irregular, mas vinculada
con las oscilaciones de la actividad econémica, con una fuerte contraccioén en 2009
y una notable recuperacién en 2011.

El precio del gasoil comun crecié mas rapidamente que el de las naftas, a una
tasa anual acumulativa de 9% frente a una tasa de 8,2% de las naftas. En diciembre
de 2007 el precio del gasoil comtn era de 0,61 US$/litro, al tipo de cambio oficial,
y se increment6 99% hasta alcanzar 1,22 US$/litro en noviembre de 2015. El precio
del gasoil premium tuvo un alza menor de 69,3%, al pasar de 0,83 a 1,4 US$/litro,
a una tasa anual acumulativa de 6,8% (ver grafico 8).

31 Cabe aclarar que en la pagina oficial del MINEM no hay datos disponibles anteriores a diciembre de 2004
para los precios en boca de expendio.

32 En marzo de 2005 la directiva de Shell tomd la decisién de aumentar sus combustibles unilateralmente
en torno del 3% con miras a adecuar sus precios locales a los internacionales. Mientras que sus compe-
tidoras (Repsol-YPF y Petrobras, sobre todo) accedieron a mantener sus precios ante el pedido del go-
bierno, Shell no lo hizo. Fue entonces que el presidente Néstor Kirchner lanzé un “boicot nacional” contra
la compra de productos de la empresa angloholandesa. La pulseada entre Shell y gobierno sigui6 en los
afios posteriores, a través de sanciones, multas y apelaciones a la justicia, en torno no sélo del precio
sino también del abastecimiento del mercado de combustibles.

Realidad Econémica 318 / 16 ago al 30 sep. 2018 / Pags. 59 a 99 / issn 0325-1926

93



94

Restriccion externa durante el periodo posneoliberal: el caso del gasoil / Ignacio Sabbatella

Grafico 8.
Precios de las naftas stper y ultra y del gasoil grado 2 y grado 3 en ddlares por litro (eje iz-
quierdo) y brecha entre el precio de la nafta y del gasoil en porcentaje (eje derecho)33.
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Fuente: elaboracion propia sobre datos del MINEM, CECHA y BCRA.

6. Conclusiones

En términos generales, el dispositivo sectorial energético heredado de la etapa
neoliberal no fue adaptado a las necesidades del nuevo modelo de crecimiento y
de los cambios de la forma de Estado, al menos hasta la sancion de la ley de Sobe-
rania Hidrocarburifera y la recuperacion del control estatal de YPE. De modo que
el déficit sectorial fue un factor de erosién de la sustentabilidad del esquema ma-

33 Nota: se tomo el precio de la empresa YPF-OPESSA en diciembre al tipo de cambio oficial del 31/12 de
cada afio, excepto en 2015 en el cual se tomé noviembre
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croecondmico, que tenia entre sus fortalezas el superavit comercial como res-
guardo de la restriccién externa.

La estructura oligopolica de caracter privado no estaba preparada para afrontar
una expansion del mercado local de combustibles. Por esa razdén, el gobierno deci-
di6 restringir las operaciones de exportacidn y, al mismo tiempo, favorecer la im-
portacién de gasoil mediante la desgravacién impositiva con el fin de asegurar el
abastecimiento. Como resultado, el mercado de gasoil pasé rapidamente de un per-
fil exportador a un perfil importador.

El déficit comercial del gasoil comenz6 en 2005, aunque su incidencia en la ba-
lanza comercial del sector energético se profundizé a partir de 2010. Esto se rela-
ciona con el repentino aumento de la importaciéon directa por parte de CAMMESA
para destinarlo a la generacidn eléctrica como sustituto del gas natural, pero, como
se pudo comprobar, cerca de la mitad de los barriles de gasoil importados hasta
2015 sigui6 siendo de grado 2 y grado 3, destinados a otros usos en el mercado au-
tomotor y en el sector productivo.

Siguiendo la hipoétesis de trabajo, fue necesario revisar los problemas tanto de
oferta como de demanda del mercado de gasoil para entender su déficit comercial
mas alla de su rol de sustituto energético. Por el lado de la oferta, se constaté que
la inversion en la expansion de la capacidad instalada de refinacién por parte del
oligopolio privado fue exigua y que la politica de subsidios implementada por el
gobierno no funcioné a tono con las expectativas. El incremento de la capacidad
instalada fue insuficiente en relacion con el crecimiento de las ventas de productos
refinados. Al mismo tiempo, una parte considerable de la capacidad maxima de
produccién de gasoil se mantuvo ociosa, fundamentalmente a partir de 2008, en
coincidencia con el comienzo de la crisis internacional que desalent6 la produccion
local por parte de una oferta oligopdlica y extranjerizada. La declinacién de la oferta
interna de crudo liviano para cubrir las necesidades de todas las refinerias también
fue un factor de consideracion. La importacién de crudo se implement6 en forma
tardia y resulté insuficiente para aumentar la producciéon de gasoil y, en cambio, el
gobierno opto por desgravar la importacién de grandes cupos de gasoil desde 2005
en adelante, lo que desalento la inversion en la industria local.
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Por el lado de la demanda, es ineludible referirse al requerimiento de grandes
volumenes de gasoil importado en el subsector eléctrico ante la menor disponibi-
lidad de gas natural. En el desarrollo del trabajo se enfatizé que esto se vincula con
la continuidad de la dindmica sectorial heredada de la etapa anterior, que expandid
la generacién térmica por sobre otras fuentes y que, como consecuencia, generé
una mayor dependencia fésil de la matriz energética.

Al considerar solamente las ventas al mercado interno, se observé que la pro-
duccioén fue insuficiente en casi todo el periodo y que existe un “cuello de botella”
respecto de la capacidad instalada. Cuando se suma el gasoil importado para las
centrales eléctricas a la demanda interna total, el “cuello de botella” se torna en un
déficit critico respecto de la capacidad instalada.

Probablemente el factor que menos atencion ha recibido hasta ahora por el lado
de la demanda es el desplazamiento hacia un mayor consumo de gasoil premium
en detrimento del gasoil comun. En lugar de adecuar el parque refinador local a
las nuevas exigencias del mercado, las petroleras optaron por cubrir la demanda
con importaciones. Entre 2010 y 2015 la compra de premium importado insumid
nada menos que 5.900 MUS$, una cifra que hubiera ameritado revisar desde los
organismos correspondientes la real necesidad de su uso de acuerdo con las ca-
racteristicas del parque automotor local.

Por ultimo, se descart6 como factores explicativos de la demanda tanto la brecha
de precios con las naftas como el paso de un esquema de precios congelados a uno
de precios ascendentes. La demanda parece reaccionar al compas de la actividad
econdémica mas que a la evolucién de los precios. Del mismo modo, se puede con-
cluir que la oferta tampoco estuvo determinada por los precios.

Finalmente, a lo largo del trabajo se pudo verificar el peso especifico de Repsol
YPF dentro del oligopolio privado. Su estrategia de desinversién deliberada, agra-
vada por el ingreso del Grupo Petersen, contribuyé decisivamente a la contraccién
tanto de la actividad upstream como downstream, dada su condiciéon de empresa
verticalmente integrada. Es insoslayable la relacién directa entre la caida de la ex-
traccién de hidrocarburos de la empresa con los problemas del mercado de com-
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bustibles: 1a menor disponibilidad de crudo liviano y de gas natural afect6 los ren-
dimientos del parque refinador y exigi6 el uso de gasoil en el sector eléctrico, res-
pectivamente. Al mismo tiempo, la desinversion de la empresa alcanz6 a su propia
actividad de refinacion a favor de una mayor importacién de gasoil, sobre todo pre-
mium.

Los cambios dispuestos en el dispositivo sectorial energético a partir de la re-
cuperacion del control estatal de YPF en 2012 reactivaron el area upstream y, en
cambio, el desempefio irregular del area downstream estuvo condicionado por el
incidente en la refineria de La Plata. Con todo, la nueva orientacién de la empresa
no fue suficiente para revertir el déficit comercial en el corto plazo y debié haber
estado acompafiado por una exigencia mas enérgica del Estado hacia el resto de
las companias del mercado.
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