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RESUMEN

A comienzos del siglo XXI, los instrumentos de promocion de la
innovacion basados en la demanda recibieron un interés creciente por parte
de los gobiernos y la literatura especializada. Ello supuso interpelar a la
perspectiva tradicional de la politica cientifico-tecnoldgica, centrada en la
oferta, y poner el foco en las compras publicas como uno de los dispositivos
potencialmente mas aptos para estimular procesos de aprendizaje e
innovacion.

En Latinoamérica esta etapa confluyd, ademas, con la crisis de los
modelos neoliberales y con los ensayos “neodesarrollistas” que varios paises
de la region implementaron. Dichos ensayos se caracterizaron por una serie
de rupturas —como la recuperacién de las empresas publicas y de las compras
publicas como dos instrumentos clave-, pero también por algunas
continuidades respecto a fendmenos propios de la década de 1990 —entre
ellos: la corporatizacion de las entidades publicas (McDonald, 2013), el
neoextractivismo y una alta gravitacion de la inversion extranjera directa en
las economias domeésticas-.

En el contexto de estas dualidades, Argentina renacionalizd
parcialmente YPF y lanz6 “Sustenta”, un programa destinado a promover el
desarrollo de las pymes proveedoras del sector petrolero-gasifero. Sin
embargo, dicho programa no cristalizé en regulaciones prescriptivas de
contenido local, y tampoco fue acompafiado por modificaciones en el régimen
de radicacion de capitales extranjeros, de modo de fomentar la transferencia
de tecnologia hacia las firmas nacionales. La evidencia sugiere que, aun
considerando estos matices, Sustenta implicé suplir una vacancia historica en
la politica de compras de la compafiia, que ni durante la etapa de mayor
centralismo estatal habia logrado articular de modo sistematico las estrategias
de compras con la promocion del aprendizaje y la innovacion. A través de
andamiajes institucionales, programaticos, politicos y simbolicos, el
Programa consiguié constituirse como una politica de compras estratégica,

inductora de aprendizajes de diversa complejidad.



ABSTRACT

During the first decade of the 21 century, demand driven innovation
promotion instruments gained an increasing interest from both governments
and specialized literature. It implied to question science and technology
policy traditional approach, based on offer, and to focus on public
procurement as one of the potentially most powerful tools to foster learning
and innovation.

In Latin America, this phase also witnessed the crises of neoliberal
models and the “neodevelopmentalist” attempts several countries of the
region made. Such attempts meant some changes —as the recovering of state
owned enterprises and public procurement as two key instruments- but also
the continuity of certain phenomena that have been features of the 90s
— corporatization of public entities (McDonald, 2013), neoextractivism and a
high gravitation of foreign direct investment in domestic economies, among
others-.

In the context of these dualities, Argentina partially renationalized
YPF and launched “Sustenta”, a program aimed at promoting the
development of small and medium size enterprises acting as oil and gas
sector’s suppliers. However, no prescriptive regulations on local content were
passed, and no amendments to foreign investments regulations were
introduced in order to stimulate technology transfer to national companies.
Evidence available suggests that, even considering these limitations, Sustenta
bridged the historical gap of a policy systematically articulating public
procurement strategies with learning and innovation, even during the period
of major governmental activism. Through institutional, programmatic,
political and symbolic linkages, the Program became a strategic procurement

policy, inducing learnings of different grades of complexity.



AGRADECIMIENTOS Y RECONOCIMIENTOS

A la Facultad Latinoamericana de Ciencias Sociales, Sede Académica
Argentina, que ha acompafiado y nutrido mi trayectoria académica durante

los ultimos diez afios, y que ya es una segunda casa para mi.

A los directivos, personal, docentes y compafieras/os del Doctorado en
Ciencias Sociales, especialmente, a las docentes del Taller de Tesis: Isabella
Cosse, Veronica Devalle y Agustina Gradin, quienes tuvieron a su cargo la
ardua y dedicada labor de guiarnos por el sinuoso e impredecible sendero de

la investigacion.

A mi director, Miguel Lengyel, con quien venimos transitando la ruta de las

compras publicas innovadoras desde 2014.

A Guillermina Meza, por su generosidad.

A los comentaristas y evaluadores/as de la tesis en sus distintas instancias:
Mariana Minervini, Sergio Drucaroff y Gabriel Bezchinsky, por tomarse el

trabajo de leer mis avances y por sus valiosas devoluciones.

A Marcelo Neuman, Coordinador del Plan Estratégico para el Desarrollo de

Proveedores de Bienes y Servicios para la Industria del Gas y del Petroleo

A todas las personas que colaboraron silenciosa y desinteresadamente con

esta investigacion, y pidieron no ser mencionadas, por razones varias.

A mi familia y amigas/os, y a mis hijos de cuatro patas, Mandrake y Jazzy, a

quienes les robé horas de juegos y mimos para completar esta investigacion.

A mi papa, que se fue justo antes.



Indice del texto principal
INEFOAUCCION .oeeee e e 1

Capitulo I: Las politicas de compras publicas para el aprendizaje y la innovacion

como cuestion problematizada por las ciencias SOCIales ..........ccccoevvreireiircieniene. 11
I INEFOAUCCION ... e s 11

Il. Estado de 1a CUeStiON. ........c.ovviiieii i e 13
Il.a. Primeros antecedentes a nivel internacional................................. 13

I1.D. AbOrdajes mas reCientes. ... ..o.vuvirinitii e, 15

Il.c. Compras publicas, aprendizaje e innovacion en las SOEs y en en las

N P 20
I.d. YPF y las compras para la innovacion.................ccccovvninnininn... 22
II. e. Vacancias y debates emergentes...........ovuvvuiieieinniniinninieneennennes 29
1. Perspectivas teOFICAS. ...ttt e 32
I1l.a. Compras publicas y politicas de compras pablicas......................... 32
I11.b. Politicas de compras pUblicas para el aprendizaje y la innovacion....... 37
I11.c. Hacia una tipologia de las politicas de compras para la innovacion....... 39

Capitulo Il: De Mosconi a Estenssoro y de Estenssoro a Galuccio: Los modelos de
desarrollo y los tipos de politicas de compras de YPF en perspectiva histérica (1922-

2002) oot ettt e ettt et na et naera et e 57
l. INEFOAUCCION ... e ene s 57
. El rol de las compras de YPF en el aprendizaje y la innovacién bajo la

matriz estado-céntrica (1922-1976).........c.ccooviiiiiiiiiiie 61
I"ni. Compras, petréleo e innovacion durante la era del mercado-centrismo
(L976-2003). ... e 75
(\VA De Estenssoro a Galuccio: rupturas y continuidades en la politica
petrolera del posneoliberalismo................cooooiiiiii 87
V. Conclusiones preliminares. ..........ooovevieiiriiiie e 102

Capitulo III: “Nos animamos a hacer cosas que se hacian en otro lado”: Mapeo de
experiencias de aprendizaje e innovacion desarrolladas en el marco de YPF Sustenta

l. INErOdUCCION. ...\ 106
. Metodologia. .......ovinii e 108
1. YPF Sustenta: objetivos y descripcion general......................... 110



V.

V.

Mapeo de las experiencias de aprendizaje e innovacion desarrolladas en

el marco de SUSEENTA. ........oviviii e 116
IV.a. Modulo de Mejora de la Productividad............................... 119
IV.b. Mddulo de Diversificacion Productiva...................coceeenee. 126
IV.c. Mdodulo de Sustitucion de Importaciones. ..................cceeee.e 129
IV.d. Modulo de Asociatividad..............coooviiiiiiiiii 152
IV.e. Modulo de Innovacion Tecnologica............ccoevveviviinininn.n 157
IV.f. MOdulo de Capacitacion..............cooeviiiiiiiiiieeeeeeeea 158
IV.g. Mddulo de Creacion de EMpPresas. .......ocovvveeeeiieniiiinininn.n. 160

Conclusiones preliminares...........cccooooviiiiiiiiiiie e, 160

Capitulo 1V: Ping-pong de preguntas y respuestas sobre la politica de compras de la

YPF renacionalizada. ..........coovveiiininiii e 164
l. INErOAUCCION. ... e 164
. Metodologia..........oviri 165
. Ping-pong de preguntas y reSpuestas. .........ocevveererieeninenennn. 168

1.2, {QUE SE COMPIO?.....ccviiiiiiiie et 168
IIl.a.1. Contenido o “perfil tecnoldgico” de los bienes y servicios
adquiridos POr YPF. ... 168

HELD. (QUIEN COMPIO?......i i 174
I DL Y P 176
I11.b.2. Gobierno nacional, provinciales y municipales............ 179
[11.b.3. Camaras empresarias. ...........o.evevereniiieieeeieeanannsn. 180
[11.b.5 Entidades financieras..............cccoeviiiiiiiniieenene, 181
I11.b.7 Instituciones educativas...............cooevviiiieiniiinnennnn.. 183
[11.b.8 Entidades tecnolOgicas. .............oeviviiiiiiiiiiieee, 184

I1.C. {COMO SE COMPIO?....cviciiciecie ettt s 188
I1l.c.1. Tipo de procedimientos...........coeviviiriiiniinieeninnne. 188
I1l.c.2. Tipo de intervencion regulatoria.............................. 190

HLd. ¢CUANtO SE COMPIO? ..o 192

[11.6. (A QUIEN SE COMPIO?.....cviieiiieiiiisie e 193
Il.e.1. Componente local............ccooooiiiiiii, 193
I11.e.2. Evolucion del mercado de proveedores (segun rubros y nivel
decriticidad)........ccovriiiii 197
I11.e.3. Distribucion nacional de los proveedores segin su capacidad
de prestacion de ServiCios............oovivviieiiiiiiiiiiiiiie 200
I11.e.4: Perfil tecnologico de los proveedores....................... 200

1. (Para qUé S& COMPIO?.......ocviiiieiee e 209
II1.f.1. Rol de la tecnologia en las compras..................c.ov...e. 209

V. Conclusiones preliminares. .........c.oviiiiiiiirii i, 211

Vi



Capitulo V: ¢Estado emprendedor o corrector de fallas de mercado? Tipificacion de

las politicas de compras implementadas por YPF...........ccoiiiiiiiiiiiiiinn, 216
l. INtrOdUCCION. ..o 216

. Metodologia. ... ...ooniie 218

I"i. ¢Estado emprendedor o corrector de fallas de mercado?............. 219

(\VA Tipificacion de la politica de compras...............cccooevininne. 234

IV.a. Tipo de politica de compras implementada.................. 234

IV.b. Tipo de relacion entre las partes...............ccoeeinnnn.n. 236

IV.c. Tipo de bienes intercambiados................cccoooevininin. 237

IV.d. Modalidades de aprendizaje...............ccoooviiiiiiinnnn 239

IV.e. Beneficios innovadores. ..........oooeviviveiiiiiniiiiieenn, 239

IV.f. COStOS INOVAUOIES. .......oivieiieiiiieeieie et 247

IV.g. Andamiajes 0 DISAQras.........cccevvrvrerernisiie e 251

V. Conclusiones preliminares............ccoovviiiiiiiiiieee, 263
210 10 0 265
CONCIUSIONES. . .. et e 269
Referencias bibliograficas. ... 289

vii



Lista de graficos
Gréfico 1: Evolucién de la estructura organizacional del sector publico nacional

(2003-2015) . ..ttt 93
Gréfico 2: Cantidad de empresas publicas (2005-2015)..........ccceviviviiinininnn. 95
Gréfico 3: Presupuestos aprobados de empresas publicas (2005-2015, en miles
B B it 96
Gréafico 4. Empresas publicas por clasificacion juridica (en porcentajes, afio
200D e 100
Gréfico 5: Composicion (concentracion) de la demanda de bienes y servicios para el
sector petrolero-gasifero (afio 2011).........oovvirininii i 113
Grafico 6: Resultados de innovacion de las firmas proveedoras del sector petrolero

0aSITRIO (2000) .. e, 116
Gréafico 7: Monto acumulado de sustitucion de importaciones 2013-2014 por
grandes empresas de servicios petroleros (en millones de USD).................... 197

Gréfico 8: Tasa de crecimiento 2012-2014 de las ramas relevantes vinculadas a la
rama 1110 (extraccion de petréleo y gas) en términos de su aporte al mercado de
trabajo provincial en cuatro provincias petroleras (Chubut, Mendoza, Neuquén y

SANTA CIUZ) ettt e e e e 199
Gréfico 9: Evolucion de los proveedores de YPF, cantidad total y segln nivel de
criticidad, 2014-2015, en términos absolutos. ...........c.evvvviviiiieiiieenee 201
Gréafico 10: Tipo de aprendizaje predominante en Sustenta- segun cantidad de
experiencias, entérminos relativos. ... 235
Gréfico 11: Tipo de aprendizaje predominante en Sustenta- segin cantidad de
empresas participantes, en términos relativos................coooeiiiiiiiii. 236
Gréfico 12: Evolucidn del financiamiento bancario a las PYMES total y por tipo de
banco a julio de cada afio (2001-2009) (En millones de pesos corrientes).......... 255
Lista de tablas

Tabla 1: Bisagras o andamiajes de la politica de compras: Tipos de intervenciones
FEOUIALOITAS. . ..\ttt e e 44
Tabla 2: Propuesta de tipologia de las politicas de compras publicas................ 48
Tabla 3: Empresas segln condicion de privatizacion y/o concesion. Afios 1993-
20003, s 80
Tabla 4: Poder de negociacion de los proveedores del sector gasifero................ 81
Tabla 5: Cantidad de empresas de Grupos Econdmicos Nacionales en las 200
empresas de mayor facturacion, 1993-2003............ccooiiiiiiiiiiiii 82
Tabla 6: Nucleo socio-productivo estratégico: “Tecnologias para el petroleo y el
gas”- Objetivos, metas y actividades..............oooiiiiiiiiiii 83
Tabla 7: Programa Sustenta. Cantidad de empresas por region segun tipo de industria
(2008 . e 84
Tabla 8: Limites anuales de facturacion (N Pes0S)...........ccoeiviviiiranenanannn.. 118
Tabla 9: Limites de personal ocupado.............ccooiviiiiiiiiiiiiiiceeee, 118
Tabla 10: Experiencias desarrolladas en el marco del Mo6dulo de Mejora de la
ProduCtividad. .. ... ..o 120
Tabla 11: Experiencias desarrolladas en el marco del Mddulo de Diversificacion
PrOQUCTIVAL . ..o 127
Tabla 12: Experiencias desarrolladas en el marco del Mddulo de Sustitucion de
Importaciones- Sustitucién de Importaciones para YPF................cooooeinint. 133
Tabla 13: Experiencias desarrolladas en el marco del Mddulo de Sustitucion de
Importaciones- Sustitucion de Importaciones para Halliburton...................... 140

viii



Tabla 14: Experiencias desarrolladas en el marco del Mddulo de Sustitucion de
Importaciones- Sustitucion de Importaciones para Weatherford..................... 142
Tabla 15: Experiencias desarrolladas en el marco del Mddulo de Sustitucion de
Importaciones- Sustitucion de Importaciones para Schlumberger................... 145
Tabla 16: Experiencias desarrolladas en el marco del Mddulo de Sustitucion de
Importaciones- Sustitucion de Importaciones para Baker-Hughes................... 147
Tabla 17: Experiencias desarrolladas en el marco del Mddulo de Sustitucion de
Importaciones- Sustitucidn de Importaciones paraDLS.............................. 148
Tabla 18: Experiencias desarrolladas en el marco del Mddulo de Sustitucion de
Importaciones- Sustitucién de Importaciones para Nabors........................... 150
Tabla 19: Experiencias desarrolladas en el marco del Mddulo de Sustitucion de
Importaciones- Sustitucién de Importaciones para San Antonio..................... 151
Tabla 20: Experiencias desarrolladas en el marco del Mddulo de Sustitucion de
Importaciones- Sustitucion de Importaciones paraHeil.............................. 152
Tabla 21: Experiencias desarrolladas en el marco del Modulo de Asociacion entre
1o T K T RN 153
Tabla 22: Variables e indicadores para analizar la politica de compras de YPF..166
Tabla 23: Actores de la politica de compras de la YPF renacionalizada

(identificacion, naturaleza y roles)..........c.oeiiiriiiii e 174
Tabla 24: Tipo de intervenciones regulatorias de la politica de compras de YPF
(2002-2005) . .ttt 192
Tabla 25: Evolucion de la distribucion nacional de los proveedores de YPF segun
capacidad de prestacion de servicios, 2014-2015.............coiiiiiiiiiiiii, 202
Tabla 26: Modelos de desarrollo y paradigmas de gestién de los hidrocarburos en
Argentina (L1922-2015). ... . ouieii e 231
Tabla 27: Mecanismos de minimizacion de riesgos financieros..................... 258

Lista de ilustraciones
Imagen 1: El Pozo N° 2, Comodoro Rivadavia, Chubut, Patagonia Argentina, circa

L0007 e 62
Imagen 2: El buque “Presidente Figueroa Alcorta”, diseflado y construido en
astilleros nacionales por encargode YPF en1937.........cooiiiiiiiiiiiiiinnn.. 66

Imagen 3: Aviso de la Empresa de Gas de Bahia Blanca, sur de la Provincia de
Buenos Aires, ante la inminente llegada del Gasoducto “Presidente Perén”

(S T PP 67
Imagen 4: Planos de: buques tanques, tanques de almacenaje y auxiliares,
automoviles y camiones tanques. Circa 1945 (?)........coooiiiiiiiiiiiiiiin, 69
Imagen 5: Nota de tapa del Diario Clarin, edicion del 25/09/92, anunciando la
Privatizacion de Y PF . ... ., 82

Imagen 6: Operario trabajando en un emprendimiento productivo surgido en el
marco del proceso de tercerizacion de servicios de YPF durante la década de los
noventa, que funciona en los antiguos talleres de la NOC en Comodoro Rivadavia,
Chubut, y que particip6 de tres modulos de Sustenta.................ccoeeeveennnnn. 125
Imagen 7: Montaje y puesta y marcha del primer prototipo nacional de aparatos
individuales de bombeo (AIB), en el pozo CVA.x-3 del Activo Cafiadon Yatel,

provincia de Santa Cruz (2014)......c.oeiiiiieie i 136
Imagen 8: Primer equipo mdvil nacional de tratamiento de fluidos de fractura
hidraulica (NALFLOW T1).....onini e 156
Imagen 9: Capacitacion para empresas de servicios de la Cuenca del Golfo San Jorge
(2004) . .o 159
Imagen 10: Equipo de perforacion rotatoria funcionando en Loma Campana,
Provincia de NEUGQUEN. ... . ..ot 172



Imagen 11: Miguel Galuccio, Presidente de YPF (2012-2016), encabezando el

Primer Encuentro de Proveedores (Buenos Aires, octubre de 2012)................ 181
Imagen 12: Centro Cientifico-Tecnoldgico de Y-TEC S.A., en la localidad de
Berisso, Provincia de BUBNOS AITES. ...t 187

Imagen 13: Las instalaciones de una micro-empresa familiar del rubro
torneria/matriceria, participante del médulo de Mejora de la Productividad (Catriel,
Provincia de SANta CrUZ) .......coceeeeeeerieiesriiese e e ssseesssssessseeesess s sssssssssssesssssesesessses 205
Imagen 14: Las instalaciones de una “empresa tecnologa”, durante el lanzamiento
de una innovacién lograda en el marco de Sustenta (San Rafael, Mendoza,

Imagen 16: Firma del contrato YPF-Chevron, para la explotacion del yacimiento de
Loma Campana (Julio de 2013).......oviiiiii e 224
Imagen 17: Débora Giorgi, Ministra de Industria de la Nacion (2008-2015)
encabezando una reunién con proveedores del sector petrolero-gasifero, previo a una
misidn a México, a fin de preparar la oferta de bienes y servicios exportables a dicho

DS et 245
Imagen 18: Imagen satelital de un derrame de petréleo en Vaca Muerta (octubre de
2008 it 248



Abreviaturas y acronimos

ADIMRA: Asociacion de Industriales Metalurgicos de la Republica Argentina
AFNE: Astilleros y Fabricas Navales del Estado

AIB: Aparatos individuales de bombeo

AIERA: Asociacion de Importadores y Exportadores de la Republica Argentina
ARTASA: Astilleros Argentinos Rio de La Plata S.A.

BCRA: Banco Central de la RepUblica Argentina

BICE: Banco de Inversion y Comercio Exterior

BRICS: Brasil, Rusia, India, China y Sudafrica

CAPESPE: Camara Patagénica de Servicios Petroleros

CAPIPE: Camara Argentina de Proveedores para la Industria Petro-Energética
CELAC: Comunidad de Estados Latinoamericanos y Caribefios

CEPAL.: Comision Econdmica para América Latina y el Caribe

CIECT]I: Centro Interdisciplinario de Estudios en Ciencia, Tecnologia e Innovacion
CITIDEF: Instituto de Investigaciones Cientificas y Técnicas para la Defensa
CNDC: Comisién Nacional de Defensa de la Competencia

CONAE: Comision Nacional de Actividades Espaciales

CONICET: Consejo Nacional de Investigaciones Cientificas y Técnicas

CSJN: Corte Suprema de Justicia de la Nacion

EBT: Empresas de base tecnoldgica

ECC: Encuesta de Condiciones Crediticias

EIA: Energy Information Administration

EIT: Encuesta Nacional de Innovacion y Conducta Tecnolégica

ENARSA: Energia Argentina Sociedad Anénima

ENDEI: Encuesta Nacional de Empleo e Innovacion

FONDEAR: Fondo para el Desarrollo Econémico Argentino

GAPP: Grupo Argentino de Proveedores Petroleros

IAPG: Instituto Argentino del Petrdleo y el Gas

IDITS: Instituto de Desarrollo Industrial, Tecnoldgico y de Servicios de la Provincia
de Mendoza

IED: Inversién extranjera directa

IESA: Integracion Energética Argentina S.A.

INDEC: Instituto Nacional de Estadistica y Censos

INTA: Instituto Nacional de Tecnologia Agropecuaria

INTI: Instituto Nacional de Tecnologia Industrial

ISI: Industrializacidn sustitutiva de importaciones

I+D: Investigacién y desarrollo

I+D+i: Investigacion, desarrollo e innovacion

ISAL: Indicador Sintético de Actividad Innovativa en la cadena de hidrocarburos
ITBA: Instituto Tecnolégico de Buenos Aires

LM: Lean manufacturing (manufactura “esbelta” o “agil”)

MICyT: Ministerio de Ciencia, Tecnologia e Innovacion Productiva

NOC o NOCs: National Oil Company/ies (empresa/s petrolera/s estatal/es)
NSPE: Nucleos socio-productivos estratégicos

OCDE: Organizacion para la Cooperacion y el Desarrollo Econémico

OETEC: Observatorio de la Energia, Tecnologia e Infraestructura para el Desarrollo
PAE: Pan American Energy

PBI: Producto Bruto Interno

PC: Prevencion y control de pérdidas

PEDP: Plan Estratégico para el Desarrollo de Proveedores de Bienes y Servicios para

Xi



la Industria del Gas y del Petroleo

PEMEX: Petr6leos Mexicanos

PETROBRAS: Petroleo Brasileiro S.A.

PRODEPRO: Programa de Desarrollo de Proveedores
PYMEs: Pequefias y medianas empresas

RTR: Recursos técnicamente recuperables

RUP: Red de Universidades Petroleras

SAPEM: Sociedad Anénima con Participacion Estatal Mayoritaria
SE: Sociedad del Estado

SELA: Sistema Econémico Latinoamericano y del Caribe
SPEyYPD: Secretaria de Politica Econdmica y Planificacion del Desarrollo
SEPYME: Secretaria de la Pequefia y la Mediana Empresa
SIM: Sistema Informético Maria

SLB: Schlumberger

SOE o SOEs: State owned enterprise/s (empresa/s publica/s)
SUSTENTA o0 EL PROGRAMA: YPF Sustenta

TICs: Tecnologias de la informacion y la comunicacion
TJE: Tribunal de Justicia Europeo

TPG: Tecnologias de proposito general

UBA: Universidad de Buenos Aires

UNTREF: Universidad Nacional de Tres de Febrero

YPF: Yacimientos Petroliferos Fiscales

YPFB: Yacimientos Petroliferos Fiscales Bolivianos
Y-TEC: YPF Tecnologia Sociedad Andénima

Xii



l. Introduccién

Entre 2014y 2017, el Centro Interdisciplinario de Estudios en Ciencia,
Tecnologia e Innovacion (CIECTI) llevé adelante un proyecto de
investigacion titulado: “Marcos regulatorios para la innovacion: compras
publicas”. Dicha iniciativa naci6 al abrigo del “Plan Argentina Innovadora
2020”1, que planteaba como parte de sus propdsitos el de explorar
instrumentos de innovacion con enfoque de demanda —centrados en el rol y
las necesidades de los requirentes y usuarios de innovaciones-; entre ellos,
politicas de compras publicas para la innovacion.

Se trataba de una cuestion practicamente ausente en la agenda de
investigacion sobre compras pablicas en la Argentina, la cual estaba -y
continta estando- dominada por la perspectiva juridica. En efecto, se ha
escrito mucho en el pais sobre las cuestiones formales de los procedimientos
de compra, pero mucho menos sobre como el Estado ha empleado su poder
de adquisicion a fin de intentar cumplir fines de politica socioecondémica.

Los hallazgos de la investigacion del CIECTI (Comotto y Meza, 2015)
confirman esta vacancia en los estudios nacionales sobre utilizacion
transversal de las compras publicas; en particular, como instrumentos de la
politica de innovacidén. Sin embargo, también revelan que esta cuestion ha
ganado cada vez mas atencién por parte de los gobiernos y las ciencias
sociales, en el contexto de las transformaciones sociopoliticas acaecidas a
comienzos del siglo XXI. Un trabajo del Sistema Econdmico
Latinoamericano y del Caribe (SELA, 2014) arroja que, entre 2000 y 2012,
varios paises latinoamericanos registraron un aumento considerable de la
incidencia de las compras publicas en el PBI: en Argentina aumento6 de un 14
a un 17%, mientras que en Brasil trep0 de un 19 a un 21%. En otros paises,
como Ecuador, el crecimiento fue, segin la misma fuente, ain méas sostenido
y pronunciado (del 9 al 13%). Estas modificaciones de indole cuantitativa
fueron acompafiadas por politicas que supusieron reorientaciones

cualitativas, destinadas, entre otros propositos, a estimular modos de

! Plan de Ciencia, Tecnologia e Innovacidn para el periodo 2012-2015.
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produccién mas sostenibles, a apoyar emprendimientos de la economia
solidaria y a promover pautas mas responsables de empleo. Las
interpelaciones al rol del Estado que tuvieron lugar en el cambio de milenio,
permiten —o, al menos, permitieron?- repensar a las compras publicas como
un “espacio de politica” (Comotto y Lavopa, 2014), una opcion relevante
dentro del abanico de instrumentos con que cuentan los gobiernos para
promover el desarrollo social, industrial y tecnoldgico (Villavicencio, 2014).

Otro de los rasgos mas salientes del periodo radico en una renovada
apuesta por las empresas publicas como actores-fuerza del modelo de
desarrollo en ciernes. Se renacionalizaron firmas que habian sido privatizadas
durante la década anterior, y se crearon otras tantas. Yacimientos Petroliferos
Fiscales (YPF) fue una de las empresas integrantes de esta tendencia: en 2012
el Gobierno argentino expropié el 51% del paquete accionario de la
compafiia, privatizada en 1999. Este fendmeno de recuperacién de
soberania® hizo parte importante del discurso de los gobiernos
posneoliberales. Sin embargo, en esta etapa se profundizo, al mismo tiempo,
la corporatizacion de las entidades publicas (McDonald, 2013) -0, como
también se lo ha denominado, la fuga del derecho administrativo®-: el recurso
a entidades que administran fondos total o parcialmente publicos, y ejecutan
cometidos de interés colectivo, pero bajo normas de derecho privado, y sin
encontrarse formalmente integradas al aparato estatal. Entre otros

interrogantes, el caracter ambiguo de estas entidades plantea el relativo al

2 Resulta, cuanto menos, incierto dicho rol en el marco de la nueva ola de reformas
neoliberales en curso en varios paises latinoamericanos al momento de escribirse la presente
investigacion.
3 Como se vera en el Capitulo V, asi definia la entonces Presidenta de la Nacion, Cristina
Ferndndez de Kirchner, a la renacionalizacion parcial de YPF, en el discurso anunciando
dicha renacionalizacion (abril de 2012).
4 “De esta situacion se ha pasado, en la actualidad, a una aplicacion indiscriminada del
Derecho privado que se concreta en la huida de los procedimientos administrativos de control
del gasto tachados de lentos, ineficaces e inadecuados, en la disminucidn de los controles y
garantias para la enajenacion de los bienes patrimoniales y en la fuga de los procedimientos
de seleccién de contratistas y régimen de funcionarios. En resumen, esta aplicacion del
Derecho privado se centra sobre todo en la actividad medial o logistica de la Administracion,
precisamente aquella que en la actualidad representa la mayor parte del gasto publico. Se
trata, en definitiva, como ya sefialé, de contratar sin los procedimientos y controles
tradicionales, incluso a costa de renunciar a los privilegios o «prerrogativas en mas» que la
calificacion de administrativo de los contratos de la Administracion...”. (Del Saz Cordero,
1994:59-60).
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régimen de compras aplicable a las mismas®. Tal dualidad obliga a
preguntarse, ademas, respecto a los mecanismos y espacios de mediacion
entre los fines de las politicas que se ejecutan a través de estas entidades y su
aparente autonomia, y sobre como las tensiones propias de este arbitraje
condicionan las posibilidades de aplicar politicas de compras con perspectiva
transversal. En otras palabras, la cuestion de la gobernanza de las empresas
publicas corporatizadas como YPF, parece central con miras a determinar
cuén publicas, y cuan innovadoras fueron -o pudieron ser- las politicas de
compras implementadas a través de este tipo de actores®.

El periodo a analizar también confluye, por otro lado, con una
centralidad de la innovacidn y de las politicas cientifico-tecnolégicas como
variables clave del desarrollo. Si bien estos aspectos ya habian sido
identificados como un aspecto nodal por la literatura nacional e internacional
del siglo XX (Schumpeter, 1944; Sabato y Botana, 1970), la consolidacion de
la innovacion como el eje indiscutido del crecimiento inclusivo y sostenible
parece tener lugar entre la Gltima década del milenio anterior y el comienzo
del nuevo milenio. En este contexto, la linea entre las empresas y los paises
innovadores y los no innovadores parece solapar e incluso desplazar, como
sugiere, entre otros: Schteingart (2014), la clasica divisoria de aguas entre las
naciones industrializadas y no industrializadas, clasificacion rectora en los

estudios sobre patrones de insercion internacional y desarrollo durante el siglo

5 En este sentido, si bien sus normas de creacion suelen excluirlas expresamente de las
regulaciones aplicables a las entidades publicas en sentido estricto, el caracter estatal de los
fondos que administran, y su utilizacion como brazos ejecutores de distintas politicas
publicas, sugiere que las compras que realicen no pueden ser calificadas como netamente
“privadas”, con abstraccion de ciertos principios y regulaciones propios de las compras
publicas. Entre los principios de los que pareceria inviable sustraerlas, se destacan la
transparencia, la concurrencia y la rendicién de cuentas; y entre las regulaciones, las referidas
al direccionamiento del poder de compra del Estado -por ejemplo, a través de las normas
sobre compre nacional-. Como ejemplo de lo primero, el Estatuto de YPF aprobado por el
Decreto N° 1109/93, consignaba entre las facultades del Directorio (Art. 17) la de “Aprobar
el régimen de contrataciones de la Sociedad, el que asegurara la concurrencia de oferentes,
transparencia y publicidad de procedimientos”. En relacion a lo segundo, cabe sefalar que
las normas sobre direccionamiento sobre el poder de compra del Estado histéricamente
comprendieron a las empresas que administren fondos total o parcialmente publicos, con
independencia de la naturaleza juridica escogida para organizar la entidad respectiva (véase,
por ejemplo, el Decreto/ley N° 18.875/70). Se volvera brevemente sobre esta cuestion en el
Capitulo I.

® Mas aln, cuando estas politicas aparecen mediadas, incluso, y en muchos casos, por un
anillo de proveedores constituido por empresas multinacionales, que ejercen el monopolio de
las actividades de mayor complejidad tecnolégica, tal como se veréd a lo largo de la presente
investigacion.
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pasado. En el caso particular de Latinoamérica, el debate politico-académico
sobre la relacion entre innovacion, patrones de produccion y desarrollo
emerge y adquiere relevancia en el marco de la discusion sobre el perfil
“neoextractivista” de las economias posneoliberales. Aqui se plantea otra
aparente dualidad de los discursos respectivos, 0, cuanto menos, otro espacio
de problematizacion que permea el tema a abordar en los capitulos siguientes:
los puntos de encuentro y desencuentro entre el modelo de crecimiento
basado en recursos naturales, por un lado, y la innovacién como un imperativo
practicamente indiscutido para transitar la senda hacia un desarrollo mas
sustentable e inclusivo, por el otro.

Un cuarto contexto que rodea el periodo escogido se refiere a la
entrada en escena de los no convencionales’. En 2010, es decir, dos afios antes
del inicio del lapso a estudiar, se produce un hallazgo que seria calificado
como uno de los descubrimientos exploratorios mas relevantes de la historia
de YPF y de la actividad petrolera en general (Hechem, 2010): el
descubrimiento de recursos gasiferos en el Yacimiento de Loma La Lata
(formacion de Vaca Muerta, Provincia de Neuquén). En junio de 2010
Repsol-YPF realiza la primera perforacion comercial de un pozo de shale en
Loma La Lata, quedando inaugurada asi, oficialmente, la etapa de los
hidrocarburos no convencionales en Argentina (Di Shroiavacca, 2015)8. Un
afio mas tarde, la Energy Information Administration (EIA) de los Estados
Unidos, publica el informe titulado: “World Shale Gas Resources: An Initial
Assessment of 14 Regions Outside the United States” (“Recursos Mundiales
de Shale: Una evaluacion inicial de 14 Regiones fuera de los Estados

Unidos™). El estudio estima que la posesion de recursos técnicamente

7 “El Sistema Petrolero “convencional” consiste en una serie de elementos que se tienen que
encontrar en una linea de tiempo. Estos elementos son: la roca madre, la roca reservorio, la
roca sello, la columna de roca (que ejerce presion sobre el sistema), una trampa, los procesos
(generacién-migracion-acumulacion), y la preservacion del hidrocarburo generado, migrado
y acumulado en la roca reservorio. Si falta alguno de estos elementos tenemos que hablar de
un Yacimiento No Convencional, 0 sea que no necesariamente es estéril o inviable
econémicamente, pero que debe ser estudiado y explotado con técnicas diferentes a las
utilizadas en los sistemas convencionales.” Fuente:
https://www.ypf.com/energiaypf/Novedades/Paginas/Que-son-los-yacimientos-no-
convencionales.aspx
& Si bien el conocimiento sobre la existencia de estos yacimientos databa de la década de
1970, cuando la YPF entonces estatal descubre los yacimientos de Puesto Hernandez y Loma
La Lata, en esa época la extraccion no era posible debido a los precios de los hidrocarburos,
y a las tecnologias disponibles (Di Sbroivacca, 2013).
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recuperables (RTR) de shale gas, por parte de Argentina asciende a 774
trillones de pies cubicos (EIA, 2011). Con esta cifra, Argentina se posiciona
como el pais de Sudamérica con mayores posesiones de RTR de shale (lo
sigue Brasil, con 226 trillones), y como el tercer pais del mundo (el ranking
lo encabeza China, con 1.275 trillones, seguida por Estados Unidos, con 862).
En la actualizacion del informe del afio 2013, la cifra de RTR de Argentina
se eleva a 801. Con esta estimacion, el pais trepa al segundo puesto a nivel
mundial, detras de China (con 1.115, 2 trillones), y seguido por Argelia
(706.9) y Estados Unidos (622,5)°. Con posterioridad al hallazgo de Loma La
Lata, se realizarian otros descubrimientos significativos, como el de petréleo
no convencional en el pozo de Bajada de Afielo (2012).

Tales incursiones significaron la apertura de varias ventanas de
oportunidades de naturaleza econdmica y tecnoldgica, pero también, la
emergencia de arduos debates geopoliticos. Es que los no convencionales
plantean, por un lado, enormes potencialidades y desafios tecno-econémicos
y, por el otro, discusiones de indole ambiental, de impacto en las
comunidades; en definitiva, de apropiacién de los costos y beneficios
derivados de su explotacion.

La relevancia de implementar politicas de compras que estimulen la
innovacion y el aprendizaje en la industria petrolero-gasifera se sustenta, en
sintesis, en la alta importancia estratégica que reviste la misma; relevancia
que también emerge del vinculo que mantiene con las restantes ramas
econdmicas de los paises en los que se encuentra instalada (Guimaraes Gielfi,
Muller Pereira, Gobmes y Cardoso de Barros Fornari, 2013). La cadena de
suministros en este sector se caracteriza por los siguientes rasgos principales:
i) Alto grado de complejidad sistémica, por incorporar numerosas tecnologias
interdependientes, requiriendo, por lo tanto, de una “base tecnologica
extendida”; ii) necesidad de innovaciones, con miras a adaptarse a los
determinantes geofisicos de la produccion, asi como a la evolucion de las
caracteristicas de sus derivados, y iii) intensidad en capital y tecnologia, por
tratarse de desarrollos de alto riesgo y alta rentabilidad (ibidem).

Mayormente, las empresas proveedoras de materiales para la industria

% Fuente: https://www.eia.gov/analysis/studies/worldshalegas/
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petrolero-gasifera registran una tendencia a ser multi-producto, a presentar un
alto grado de integracion, y, desde el punto de vista tecnoldgico, se aproximan
a la frontera internacional, en funcién de las normas vigentes en materia de
certificacion (Grasso y Kosacoff, 2016). Por otro lado, la industria petrolera
internacional tiene altas exigencias en terminos de calidad, plazos de entrega
y capacidad de respuesta de sus proveedores (Garcia Larralde, 2000).

En cuanto a los actores principales del sector, existen, basicamente,
tres tipos de organizaciones empresariales en la actividad petrolera, de
acuerdo a su tamafio, actividad y origen del capital: las grandes empresas
petroleras de capital nacional e internacional —también Ilamadas operadoras-
que son las concesionarias de la explotacion de los diferentes yacimientos,
consistiendo su principal actividad en la extraccion de petr6leo (nucleo del
sector); las grandes empresas de servicios petroleros de capital internacional,
a cargo de las tareas de mayor complejidad tecnoldgica (exploracion,
perforacion y perfilaje de pozos) (primer anillo de proveedores) y las
pequefias y medianas empresas de servicios petroleros de capital nacional y
origen regional, que ejecutan tareas de diverso grado de complejidad (como
reparacion de equipos y herramientas, transporte de maquinarias y personal,
telecomunicaciones, mediciones, asistencia técnica, etc.) (segundo anillo de
proveedores) (Prado y Robledo, 2015). A ellas deben sumarse las industrias
basicas que mantienen, respectivamente, relaciones directas e indirectas con
el sector, como la petroguimica y la electro-mecanica-metallrgica (Sabato y
Botana, 1970).

YPF -que pertenece al primer segmento, las operadoras-, se crea en
1922, durante la presidencia de Hipdlito Yrigoyen, siendo la primera
compafiia estatal petrolera latinoamericana y una de las primeras empresas

petroleras estatales del mundo integradas verticalmente®® (Alvarez Tagliabue,

10 “por integracion vertical se entiende la incorporacion, en la acciéon productiva de la
empresa, de nuevas actividades complementarias relacionadas con el bien o el servicio, tanto
por encima de la cadena (upstream) como por debajo de la cadena (downstream), con el fin
de lograr eficiencias productivas asociadas a la disminucion en los costos de produccién y de
transaccion, al control de suministros y la mayor calidad del bien o servicio para el
consumidor final”. (Tamayo y Pifieros, 2007, p. 33). Algunos autores, como Alvarez
Tagliabue (2013) sostienen que YPF habria sido la primera compafiia estatal integrada
verticalmente y otros, por el contrario, afirman que fue Rusia el primer pais en contar con
una petrolera publica organizada bajo esta modalidad.
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2013). Funciona como empresa del Estado hasta 1977, afio en que se
transforma en sociedad del Estado, naturaleza que mantiene hasta 1992,
cuando es convertida en sociedad anonima. Siete afios més tarde, es
privatizada, adquiriendo la mayor parte de sus acciones una compafiia
espafola (Repsol). El Estado argentino recupera (parcialmente) el control de
YPF en el afio 2012, declarando sujeto a expropiacion, como ya se dijo, el
51% del paquete accionario de la compafiia.

Teniendo en cuenta, entonces, la relevancia que las discusiones sobre
el aprendizaje y la innovacion adquieren en el nuevo milenio, y los
particulares contextos tecno-politicos que rodean al sector petrolero-gasifero
en el periodo escogido, la presente investigacion se pregunta acerca de los
vinculos existentes entre las politicas de compras implementadas por YPF, y
los procesos de aprendizaje e innovacion en dicho sector y los relacionados
con el mismo, entre 2012 y 2015. Para ello, se propone cuatro objetivos
especificos: 1) localizar y caracterizar las experiencias de aprendizaje e
innovacion desarrolladas en el marco de la politica de compras de la YPF
renacionalizada; 2) explicar la toma de posicién del Estado y de los demas
actores involucrados en relacion a la politica de compras, y, en particular, de
la politica de compras para el aprendizaje y la innovacion; 3) analizar las
bisagras o andamiajes a través de las cuales se establecio la mediacion entre
los costos y beneficios innovadores; y 4) individualizar rupturas vy
continuidades en dichas bisagras, y en los modelos de desarrollo subyacentes.

La estrategia metodologica a emplear para intentar dilucidar el
interrogante de investigacion planteado se nutre, principalmente, de técnicas
cualitativas. Las fuentes consultadas incluyen: informantes clave,
documentos oficiales (principalmente, reportes del Programa Sustenta),
convenios entre las instituciones y empresas participantes del mencionado
programa y otras fuentes secundarias (articulos en revistas especializadas, en
medios de divulgacion nacionales, regionales y locales, etc.). Las técnicas de
analisis de datos radicaran, por su parte, en: analisis de contenidos de tipo
cualitativo (Bardin, 1986), mapeo de experiencias (Thomas y Fressoli, 2009)
0 mapeo de innovaciones (Mahdjoubi, 1997) y tipologias constructivas

(McKinney, 1968). Indicadores sectoriales en materia de innovacion,



compras e inversiones seran utilizados para complementar el analisis de tipo
cualitativo. En la estructura presentada a continuacion y, posteriormente, en
cada capitulo, se describird més detalladamente la metodologia empleada para
cumplir las distintas metas analiticas de la investigacion.

La tesis se organiza del siguiente modo: El Capitulo | problematiza
sobre el rol de las compras publicas en el aprendizaje y la innovacién, en el
marco de las discusiones de las ciencias sociales sobre estas variables.
Presenta los primeros anlisis sobre las compras publicas para la innovacion
a nivel internacional, para luego reponer el estado actual de la cuestion, tanto
en el plano global como regional. Seguidamente, ahonda en los estudios que
han discutido sobre el papel de las empresas publicas —en particular, de las
que operan en el sector petrolero-gasifero-, en el aprendizaje y la innovacion.
También sistematiza los antecedentes sobre el tema especifico de la
investigacion —las compras para el aprendizaje y la innovacién de la YPF
renacionalizada-, identificando las vacancias e interrogantes emergentes. La
segunda parte de este capitulo define a las compras publicas y a las politicas
de compras publicas, individualizando, a partir de una serie de preguntas
clave, sus variables constitutivas, y trazando los vinculos conceptuales entre
las tres dimensiones clave de la presente investigacion: compras publicas,
aprendizaje e innovacion. Por altimo, desarrolla una propuesta de tipologia
constructiva de las politicas de compras publicas.

El Capitulo Il presenta una evolucion histdrica de las politicas de
compras de YPF, desde la creacion de la compafiia en 1922 hasta la
renacionalizacion parcial de la misma en 2012. Esta trayectoria se construye
a partir de los modelos de desarrollo vigentes en cada periodo y el modo en
que los mismos repercutieron en la configuracion de las principales variables
de las politicas de compras. Siguiendo la clasificacion de Cavarozzi (1996),
este capitulo expone las particularidades que asumieron tales variables
durante la vigencia del paradigma estado-céntrico (1922-1976) y mercado-
céntrico (1976-2003). Seguidamente, presenta una caracterizacion de las
politicas para el sector en el marco de las rupturas y continuidades (Svampa,
2006) propias de la matriz posneoliberal (2003-2012), de modo de



contextualizar a las politicas de compras de YPF en el marco de dichos
quiebres y persistencias.

El Capitulo Il mapea los procesos de aprendizaje e innovacion
desarrollados en el marco de las politicas de compras de YPF a partir de 2012;
en particular, del Programa “YPF Sustenta”, principal instrumento de dichas
politicas, en lo que a aprendizaje e innovacion se refiere. Siguiendo a la
metodologia propuesta por Thomas y Fressoli (2009), el mapeo de
experiencias permitira situarlas geogréfica y politicamente, dando cuenta de
sus alcances en términos de: tipo y tamafio de empresas alcanzadas, sectores
comprendidos, provincias y regiones con mayor densidad de experiencias,
etc.

El Capitulo IV operacionaliza las variables constitutivas de la politica
de compras de YPF, identificando rupturas y persistencias respecto a las
estrategias implementadas durante la etapa de gestion netamente privada de
la compafia. Tal operacionalizacion se plasma tanto en indicadores
cuantitativos -montos de las compras canalizadas a través del Programa
Sustenta, en comparacion con el volumen total de compras de YPF durante el
periodo en analisis; evolucion del porcentaje de las compras que fueron
realizadas a firmas locales, entre otros-, como cualitativos —tipos de
procedimientos e instrumentos utilizados para llevar adelante la politica de
compras, descripcién de los actores intervinientes y de su rol, etc.- Qué se
comprd, a quién se comprd y para qué se compro, son algunos de los
interrogantes a dilucidar en este capitulo. Este ping-pong de preguntas y
respuestas permitira conocer los rasgos esenciales de la politica mencionada,
con especial referencia a su “vocacion innovadora”, y de qué modo dicha
vocacidn se habria reflejado (0 no) en la puesta en préactica de los instrumentos
respectivos.

El Capitulo V reflexiona sobre el modelo subyacente a las politicas
bajo estudio, y ofrece una tipificacidn de de las mismas, basada en la tipologia
presentada en el Capitulo I. Se determina el tipo de aprendizaje predominante,
se profundiza lo relativo a la relacion entre las partes establecida a partir de
la politica de compras y se individualizan y describen los mecanismos de

minimizacién de riesgos implementados en el marco de Sustenta. También se



presentan algunas hipotesis respecto a los beneficios y los costos innovadores
que el Programa habria significado para los distintos actores que tomaron
parte en el mismo.

Finalmente, el apartado de conclusiones recapitula los hallazgos
preliminares a los que se arrib6 en cada capitulo, sintetiza los alcances,
limitaciones y aportes potenciales de la tesis, y ofrece una respuesta al
interrogante principal que guia la investigacion: ¢Como se vincularon las
politicas de compras de YPF con los procesos de aprendizaje e innovacion
en el sector petrolero-gasifero y en los sectores relacionados con el mismo?
La respuesta a dicha pregunta, junto con las metodologias propuestas para su
abordaje, ademas de arrojar luz sobre un terreno poco explorado, puede
contribuir al analisis y al disefio de otras politicas para el sector, o para otros
sectores que, dadas sus caracteristicas, constituyan un terreno fértil para

implementar politicas de compras publicas innovadoras.
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CAPITULO I: LAS POLITICAS DE COMPRAS
PUBLICAS PARA EL APRENDIZAJE Y LA
INNOVACION COMO CUESTION PROBLEMATIZADA
POR LAS CIENCIAS SOCIALES

l. Introduccion

Como se adelantd en las paginas que anteceden, la innovacion se ha
convertido en una variable cada vez méas presente en las discusiones
nacionales e internacionales sobre el desarrollo. Una de las transformaciones
verificadas -principalmente, a partir de la segunda mitad del siglo XX-, radico
en un paulatino transito desde los instrumentos de promocion cientifico-
tecnoldgica centrados en la oferta (subsidios, intervencién directa del Estado
a traves de laboratorios publicos de I+D, etc.), hacia una perspectiva que
tiende a revalorizar el papel de la demanda en la produccién de aprendizajes
e innovaciones social y econémicamente significativos.

Para el enfoque centrado en la demanda, los clientes son la principal
fuente de ideas innovadoras y, por ende, la politica cientifico-tecnoldgica
debe ocuparse de balancear la oferta de tecnologia con las necesidades del
mercado (Dutréint, 2012). De acuerdo con un informe de la Organizacién
para la Cooperacion y el Desarrollo Econdmico (OCDE, 2011), el interés en
las politicas de innovacion centradas en la demanda parte de una “mayor
conciencia” sobre la importancia de la retroalimentacion entre usuarios y
demandantes de innovaciones, asi como de una evolucion desde el modelo
lineal de la innovacion!! —focalizado en 1+D-, hacia un abordaje mas amplio,

que tiene en cuenta el ciclo completo de los procesos innovadores.

11 Dentro de las perspectivas lineales, las primeras construcciones surgieron en la década de
1950 y fueron las teorias de oferta, o enfoque push de la innovacion. Dicho enfoque plantea
que: “...la innovacion comienza con la investigacion basica, luego agrega investigacion y
desarrollo aplicados, y culmina con la produccion y difusién” (Godin, 2005:4). Segln esta
perspectiva, el foco de las politicas de ciencia y tecnologia radicaria en apoyar la
investigacidn basica, como piedra de toque del circuito innovador.
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Los demandantes de innovaciones pueden ser tanto privados, como
publicos. El rol de estos ultimos se vuelve central, si se considera que el
Estado es el mayor comprador en buena parte de las economias del mundo.
Los paises europeos invierten mas del 21% de su producto bruto interno (PBI)
en compras publicas, las BRICS mas del 17% y en América Latina el
promedio se encuentra por encima del 15% (SELA, 2014). Sin embargo, la
importancia de las compras publicas como instrumento de la politica
cientifico-tecnoldgica no estriba Unicamente en su gravitacién econdémica,
sino también en la condicion de las entidades pablicas como usuarios lideres
(lead-users). De acuerdo al autor que acufié este concepto (Von Hippel,
1986), los usuarios lideres: “...son aquellos cuyas fuertes necesidades
presentes se volveran generales en un mercado determinado, en algunos
meses o afios”. Como esta especie de usuarios se encuentran al tanto de los
requerimientos de los demas compradores, pueden servir como un
“laboratorio de prediccion de necesidades”, que ayude a definir, anticipar,
moldear y satisfacer los requerimientos innovadores de los mercados en los
que operan (ibidem).

Encauzar parte del poder de compra del sector publico hacia la
promocion de aprendizajes e innovaciones puede constituir, por ende, una
herramienta central para contribuir a la tecnificacion de los aparatos
productivos de los paises respectivos, y, en definitiva, al desarrollo. De hecho,
la evidencia demuestra que muchas de las innovaciones mas significativas de
la historia (como las que se produjeron en la industria de los semiconductores
durante el siglo XX), tuvieron origenes en la demanda de las entidades
publicas. Sin embargo, dicha evidencia también pone de relieve los desafios
politicos, tecnolégicos y organizacionales que plantea la implementacion de
politicas de compras con perspectiva innovadora.

Teniendo en cuenta estas potencialidades y dificultades, el presente
capitulo busca introducir las principales discusiones en torno a las compras
publicas como instrumentos de la politica de innovacién y aprendizaje. Para
ello, comienza por presentar los primeros antecedentes a nivel internacional
sobre el tema; es decir, la emergencia de las compras publicas para la

innovacion como una cuestion estudiada y problematizada por las ciencias
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sociales. En segundo lugar, se refiere a los trabajos mas recientes, que dan
cuenta de un reposicionamiento de las compras publicas para el aprendizaje
y la innovacién, en el marco de las transformaciones sociopoliticas operadas
a comienzos del siglo XXI. Seguidamente, presenta un relevamiento de los
principales estudios sobre el rol de las empresas publicas —en particular, de
las que operan en el sector petrolero-gasifero- en el desarrollo tecnolégico, v,
finalmente, se centra en el estado de la cuestion del tema especifico de la
investigacion: las politicas de compras implementadas por YPF a partir de
2012 y su relacion con los procesos de aprendizaje e innovacion operados en
los sectores respectivos.

La segunda parte del capitulo alude, por su parte, a las compras
publicas y a las politicas de compras publicas como categoria analitica,
poniendo de relieve la evolucion e implicancias actuales del concepto. A
partir de una serie de preguntas clave, se identifican las variables
configurativas de las politicas de compras publicas, y los impactos de las
respuestas potenciales a dichas preguntas en el aprendizaje y la innovacion.
El ultimo acapite desarrolla, a partir de los aportes de: Abernathy y Clark
(1985), Araujo, Dubois y Gadde (1999) y Garcia Ribeiro y Tosi Furtado
(2015) una propuesta de tipologia de politicas de compras puablicas, en
relacion a la habilidad de estas Ultimas para promover procesos de aprendizaje
e innovacion, y a la complejidad de las dinamicas que cada uno de los tipos

construidos tenderian a inducir.

I1. Estado de la cuestion

I1.a Primeros antecedentes a nivel internacional

Los primeros abordajes empiricos que identifican a las compras
publicas como herramientas de estimulo a la innovacion datan de la década
de 1970 - Béez, Darnod, Grasso, Quihillalt, Sarrate, y Wortman (1973); Little
(1974) -citado por: Rothwell y Zegveld (1985)-; Bercusson (1978) -citado por
Arrowsmith (2010)- y Golding (1978) -citado por: Roessner (1988)-.
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Entre fines de dicho decenio y comienzos del siguiente creceria, segun
Petrella (s.f.) el interés internacional en estudiar los posibles efectos de las
compras publicas como herramientas de la politica cientifico-tecnoldgica.
Callon (1980) analiza el caso del proyecto VEL (vehiculo eléctrico) en
Francia, llegando a la conclusién que el rol de las compras publicas en la
innovacion es muy limitado, ya que el Estado carece de los recursos para
permitir que una politica de este tipo penetre en el contenido de las
actividades. Para ser efectiva —agrega-, la demanda publica debe intervenir en
sectores donde toda incertidumbre tecnoldgica haya desaparecido, y en los
que solo exista la opcidn de elegir entre opciones o canales perfectamente
conocidos y previsibles.

La industria de los semiconductores fue uno de los ambitos donde se
produjeron numerosos estudios que incluyen un abordaje del rol de las
compras publicas en la innovacion, con una perspectiva sectorial especifica
(Dosi, 1981; Malerba, 1985, entre otros). Sefiala el primero de los autores
citados que en Estados Unidos el sector publico cumplié un rol clave en el
desarrollo de dicha industria; por ejemplo, en lo atinente a la reduccion de los
riesgos, mediante el aseguramiento de una demanda futura, y en la expansion
de la demanda, con efectos de aprendizaje para la productividad. Sin embargo
-concluye- tal rol fue particularmente relevante en las etapas mas tempranas
del ciclo de cambio tecnolodgico, decayendo a medida que las trayectorias del
sector se volvieron mas definidas (Dosi, 1981).

Lichtenberg (1988), por su parte, en su analisis de la respuesta de la
inversion privada en investigacion y desarrollo a la demanda publica en
Estados Unidos, indica que cerca del 50% de esta inversion habia sido
inducida por la demanda estatal de tecnologia, aunque el efecto neto de las
compras publicas en la inversion privada en ese campo resultaba negativo.
Un afio mas tarde, Dalpé y DeBresson (1989), al estudiar el caso canadiense,
encuentran que el sector pablico habia actuado como usuario de un cuarto de
todas las innovaciones identificadas en su trabajo de campo, revistiendo el
caracter de usuario potencial de 1/8 de todas las innovaciones generadas.

Las reformas politico-econdmicas llevadas adelante en la década de
1990 significaron, en opinion de Bolton (2006) y Edler y Georghiou (2007),
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restricciones en la utilizacion de las politicas compras publicas para el
cumplimiento de objetivos politicos transversales. Las metas de liberalizacion
y desregulacion de los mercados y de apertura al comercio internacional,
constituyeron, segin Dalpé, De Bresson y Xiaoping (1992) y Bolton (2006),
una de las causas principales de dichas limitaciones. Es tal vez por ello que
durante este periodo son mas escasos los trabajos empiricos referidos a la
implementacién de politicas de compras publicas innovadoras. Excepciones
pueden encontrarse en: Molés-Gallart (1998) y Langlois y Steinmueller
(1999). El primero aborda, desde la experiencia espafiola, la utilizacion de las
compras del sector defensa como instrumento de politica industrial. Segun el
autor, dicha experiencia demuestra las dificultades existentes para moverse
desde una perspectiva de las compras publicas que s6lo considera los aspectos
de politica industrial de modo ocasional, a una intervencion sistematica en tal
sentido. Langlois y Steinmueller (1999:5-6), por su parte, retoman el ambito
de la industria de los semiconductores, sefialando que las experiencias
tempranas de compras por parte del sector militar y aeroespacial:
“...aceleraron a las firmas estadounidenses por las pendientes de sus curvas

de aprendizaje”.

I1.b. Abordajes mas recientes

A comienzos del siglo XXI-, un considerable nimero de estudios dan
cuenta de un reposicionamiento de las compras publicas como herramientas
de estimulo a la innovacion (Edquist, Hommen y Tsipouri, 2000; Edler y
Georghiou, 2007; Nyiri, Osimo, Ozcivelek, Centeno y Cabrera, 2007;
Roolaht, 2010; Edler, 2013; Lember, Cepilovs y Kattel, 2013; Tsipouri, 2013;
Tuomi y De Castro Neto, 2013, Bianchi y Brun, 2014; Raitieri, 2014; Pephra,
Nduro y Mensah, 2016). Segin Comotto y Lavopa (2014), la crisis de los
modelos de libre mercado constituyé uno de los determinantes para que los
gobiernos comenzaran a repensar a las compras publicas como instrumentos
de su politica econdmica, industrial y cientifico-tecnologica. En opinion de

los autores, el “activismo estatal” que caracterizaria a las estrategias de
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desarrollo emergentes en este periodo: “...abrid la puerta para la utilizacion
del poder de compra del Estado para perseguir objetivos de desarrollo
economico” (2014:4). Para Lavopa y Fretes (2012), Comotto y Lavopa (2014)
y Comotto y Meza (2015) la crisis global de 2008 profundiz6 esta tendencia,
consolidando a las compras publicas como un “espacio de politica” central,
“...una herramienta clave dentro del porfolio de opciones que disponen los
paises en desarrollo para impulsar una politica de industrializacion y
desarrollo tecnologico.” (Villavicencio, 2014:28).

Entre los trabajos mas actuales puede citarse el de: Baron (2016), que
se centra en la produccion de tecnologias bajas en carbon, concluyendo que
las compras publicas han demostrado la habilidad de crear nuevos modelos
de negocios que, si son replicados en otros mercados, pueden difundir
determinadas tecnologias y comportamientos. No obstante -agrega-, existen
dos limites concretos a la potencial contribucién de las compras publicas a la
innovacion: el volumen del mercado respectivo y el grado de compromiso de
las empresas con los contratos del sector publico.

En otra investigacion reciente, Crompton, Fessehaie, Kaziboni y
Zengeni (2016) abordan la utilizacion del poder de compra como instrumento
de la politica de innovacion en Sudéafrica, Ilamando la atencidn respecto a las
dificultades emergentes de las capacidades institucionales y procedimentales
necesarias para determinar adecuadamente el componente tecnol6gico local,
y mensurar los impactos econdmicos de las obligaciones legales respecto a la
incorporacion de dicho componente.

Un afio mas tarde, Landoni (2017) explora los mecanismos de
intermediacidn institucional necesarios para sustentar las politicas de compras
publicas para la innovacion, desde la perspectiva de la relacién entre la fuente
de la demanda publica y las empresas co-contratantes. En su analisis, que
parte del caso concreto de las innovaciones en el desarrollo de satélites de
comunicaciones en Italia, concluye que la institucionalizacion de un
“intermediario de innovacion” constituye un factor clave para una gestion
eficiente de las compras publicas.

Paralelamente, Crespi y Guarascio (2017) analizan los vinculos entre

las compras publicas y la innovacion, a través del procesamiento de la
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informacidn sobre solicitudes de patentamiento en 24 paises, para el lapso
1995-2012. El estudio arroja que la dindmica de patentamiento resultaria
positivamente afectada por las compras publicas, y que la demanda publica
puede constituir un instrumento de la politica industrial apto para estimular la
innovacion, para delinear la transformacion de los sistemas productivos y la
“renovacion industrial”.

De Conij, Viaene y Leysen (2018) toman el caso de Digipolis,
proveedor publico de servicios de TICs en Bélgica. Especificamente, analizan
como las estrategias de compras implementadas por dicho proveedor
estimularon el surgimiento de start ups, demostrando que las compras
publicas pueden fomentar el emprendedurismo intensivo en conocimiento.

Una vision mas critica es presentada por Dawar (2017), respecto a las
relaciones entre la politica de compras publicas y la politica industrial en
cinco paises (India, Jamaica, Sudafrica, Brasil y la Republica de Corea), con
referencia especifica al uso de offsets y exigencias de contenido local. En sus
conclusiones, sostiene que el impacto real de estos instrumentos en términos
de multiplicacion y diversificacion de los puestos de trabajo, transferencia de
tecnologia y aumento de la competitividad internacional de la industria
domestica, es mucho menor que el esperado.

Rauen y Souza de Paiva (2019) estudian el caso brasilefio, llegando a
la conclusion que las compras publicas “generales” no causan un efecto
directo en el comportamiento innovador de las firmas; incluso en aquellos
sectores (como salud), donde las adquisiciones gubernamentales comprenden
un alto componente de tecnologia. La conclusién emergente, segln los
autores, radica en que s6lo una politica de compras especificamente disefiada
para estimular la 1+D puede causar efectos concretos en este campo. Pires
(2020) también analiza las compras innovadoras en Brasil, a través de las
convocatorias lanzadas por el laboratorio de proyectos de innovacion abierta
(Mobilab), apuntando que las compras publicas que tienen por objeto insumos
tecnoldgicos, presentan una gama amplia de obstaculos para su
implementacion, pero que existen posibilidades y experiencias concretas de
generacion de arreglos institucionales para la superacion de dichos

obstaculos.
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Uyarra, Zabala-Iturriagagoitia, Flanagan y Magro (2020), abordan la
implementacidn de las iniciativas de compras publicas innovadoras por parte
del Servicio de Salud de Galicia, sefialando los desafios que dicha
implementacién significo en términos de, por ejemplo, la movilizacion de la
expertise existente, y el entrenamiento de los equipos respectivos. Sin
embargo, también resaltan como la incursion de la entidad mencionada en las
compras innovadoras actué como un aliciente para que otras -como la
Agencia Gallega de Innovacion- decidieran poner en préctica estrategias de
este tipo.

Czarnitzki, Hinermund y Moshgbar (2020) analizan el impacto de la
reforma al marco regulatorio aleman de compras publicas, aprobada en 2009,
através de la cual se incorpord la posibilidad de que las entidades contratantes
incluyeran en los llamados a licitacion aspectos vinculados a la innovacion
como criterios de seleccion de las ofertas. Segun los autores, el trabajo
realizado arrojo evidencias significativas respecto a los impactos de las
politicas de compras orientadas a la innovacion en la rotacion hacia productos
y servicios innovadores.

También de modo reciente, Caravella y Crespi (2020) abordan los
efectos en la inversion privada en 1+D de las compras publicas innovadoras.
El estudio se realiz6 sobre una muestra de mas de 4000 firmas manufactureras
italianas, entre 2010 y 2014. Las conclusiones de la investigacion sefialan que
la efectividad de las actividades de compras publicas en moldear el
comportamiento innovativo de la oferta estd supeditada a diversos factores;
entre ellos, la adopcion coetanea de medidas que trabajen sobre el lado de la
oferta.

La experiencia argentina constituye un campo menos explorado. Se
han realizado estudios sobre las iniciativas de compras innovadoras del
Instituto Nacional Agropecuario argentino (INTA) (Abinader, 2012) y en el
sector de energia atdmica, hidrocarburos, defensa, entre otros, identificadas
por Comotto y Meza (2015) en su relevamiento de agencias publicas
argentinas con alto potencial innovador.

Abinader (2012) remarca como la constitucion de canales de

comunicacion y cooperacion entre el organismo y sus oferentes, en particular,

18



en el caso de la contratacion del: “Sistema de comunicaciones de datos e
Internet a unidades del INTA”, permiti6 que el organismo obtuviera
soluciones adecuadas a sus necesidades: “Juntos exploraron las soluciones
disponibles, hasta el punto de acercar sus capacidades tecnoldgicas al
problema. El objetivo fue encauzar la concurrencia, para derivar en un
producto innovador.” (Abinader, 2012:11)

Thomas y Fressoli (2011), por su parte, mencionan los avances en el
sector aeroespacial. A criterio de los autores dichas experiencias no
implicaron, empero, modificaciones sustanciales en el sistema nacional de
ciencia, tecnologia e innovacion, que se tradujeran, a su vez, en mejoras
sociales. Concordantemente, Rullan, Saucedo y Bacaria (2012), entienden
que Argentina carece de las competencias administrativas y de politicas
publicas necesarias para implementar estrategias de compras publicas para la
innovacion.

Comotto y Meza (2015) identifican tanto potencialidades como
obstaculos concretos para que el pais lleve a cabo iniciativas de compras que
promuevan el aprendizaje y la innovacion. Dentro de las primeras, se destaca
la existencia de un numero considerable de agencias publicas con alto
potencial innovador a través de sus compras, varias de las cuales ya han
puesto en practica dicho potencial. YPF es una de las entidades identificada
por las autoras como perteneciente a esta Ultima categoria -agencias publicas
con alto potencial innovador a través de sus compras, que ya cuentan con
antecedentes concretos en la materia-. Los limitantes derivan, por su parte, de
la ausencia de un marco regulatorio apropiado, que incentive a las agencias
publicas y al sector privado a incursionar en innovaciones. La gran dispersion
y rigidez de las normas que regulan las compras del sector publico constituyen
dos de los principales obstaculos en este sentido (Comotto y Meza, 2015).
Concordantemente, Comotto (2019) sefiala que la adopcion de un marco
regulatorio de compras publicas para la innovacion implica considerables
desafios, teniendo en cuenta el estado actual de las compras publicas en
Argentina. En particular —apunta-, es necesario redefinir numerosos aspectos
de la cultura organizacional, repensando a las contrataciones

gubernamentales como instrumentos de la politica industrial y tecnoldgica, e
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incentivando a oferentes y entidades contratantes a asumir riesgos, pero
proporcionandoles, a su vez, suficientes “amortiguaciones” vy
compensaciones para que incursionen en actividades innovadoras. Se volvera
sobre esta cuestion de los riesgos y su administracion en la segunda parte del

presente capitulo.

Il.c. Compras publicas, aprendizaje e innovacion en las SOEs y en
en las NOCs

El rol de las empresas estatales en el aprendizaje y la innovacion
también ha sido objeto de anélisis en los ultimos afios (Tonurist, 2015, sobre
la empresa estatal estonia Easti Energia; Danilin y Yamburenko (2016), que
estudian comparativamente el caso ruso y francés, y Forfas (2010), que
analiza las empresas estatales irlandesas). Samosszegi y Kyle (2011) sefialan
que en China las SOEs (state owned enterprises), han constituido actores
clave de los planes del gobierno para facilitar la innovacion, de modo que el
pais dependa menos de las tecnologias importadas. La presion ejercida sobre
dichas empresas para que adquieran tecnologia local fue uno de los
instrumentos empleados a tal fin.

Danilin (2015) y Gershman y Thurner (2016), por su parte, analizan
las estrategias de innovacién a través de las corporaciones publicas
desplegadas por el gobierno ruso. Segun el autor citado en primer término, si
bien varios estudios han demostrado que las SOEs pueden desempefiar un rol
trascendente en la materia, diversas condiciones (econdémicas y de gestion)
han determinado que el “entusiasmo oficial” no se refleje en los efectos
esperados. Entre ellas —afirma- los gobiernos resultan, por naturaleza, “malos
innovadores”, poco sensibles a las sefiales del mercado.

Limoneiro y Schneider (2017) abordan el rol de las SOEs brasilefias,
sefialando que la aplicacién a las mismas de normas de compras, laborales,
etc., mas laxas que las que rigen en otras entidades publicas, les otorgan un
caracter incierto, y las convierten, a la vez, en agentes flexibles, con
posibilidad de ejecutar un amplio abanico de intervenciones gubernamentales

y politicas industriales. Sin embargo -afiaden- estas compafiias, sobre todo las

20



mas grandes -como Petrobras y el Banco Nacional de Desarrollo-, también
han tenido espacio para el disefio de sus propias politicas, siendo mas
proactivas en materia de politica industrial que las SOEs de otros paises,
como, por ejemplo, Japon y Corea.

El papel de las compras de las SOEs que operan en el sector petrolero
(mas conocidas por su anagrama en inglés: NOCs, national oil companies) ha
sido abordado, por su parte, desde el caso de la empresa publica noruega
Statoil (hoy Equinor), en los trabajos de: Mikkelsen, Jgsendal, Moxnes
Steineke, Nordregio y Rapmund (2004), Engen (2007), Leskinen, Klouman
Bekken, Razafinjatovo y Garcia (2012) y Pérez Roig, Scandizzo y Di Risso
(2016), entre otros. Segun Garcia Ribeiro y Tosi Furtado (2015:264) «“...en la
industria del petrdleo hay varios casos importantes de politicas de compras
exitosas en las cuales las empresas del estado son utilizadas para promover la
industria de sus propios proveedores, como en Francia y Noruega.” En
opinion de Leskinen et al. (2012), varias decisiones adoptadas por el gobierno
noruego permitieron a los proveedores de locales desarrollar sus
competencias; entre ellas, la politica proteccionista de compras para el sector
petrolero-gasifero. Asimismo -agregan-, como parte del proceso de
otorgamiento de licencias, los operadores extranjeros debian implementar
planes de desarrollo de proveedores nacionales. Asi, por ejemplo, en la cuarta
ronda de licenciamiento, que tuvo lugar a fines de la década de 1970, se
introdujo el requisito de que al menos el 50% de la I+D necesarias para
desarrollar un campo, fuera llevada adelante en instituciones noruegas
(Leskinen et. al, 2012).

Un informe de la Organizacién para la Cooperacion y el Desarrollo
Econdémico, en cambio, sostiene que los poderes publicos poseen,
comUnmente, escasa influencia en los sistemas de innovacion tecnolégica en
el sector petrolero-gasifero (OCDE, 2006). Sin embargo, reconoce que
algunas compafiias petroleras de propiedad estatal, en particular, Statoil,
cumplen un rol trascendente en la innovacion, al menos en lo atinente a su

porcentaje de inversion en 1+D*2,

12 Seguin las cifras presentadas por el informe citado, de los 150 millones de USD que se
invirtieron en investigacion y desarrollo en el area petrolera noruega en 2002, alrededor del
61% fueron movilizados por Statoil.

21



En cuanto a Latinoameérica, Katz (1998) argumenta que las petroleras
estatales de la region, como Pemex, Petrobras e YPF, cumplieron un rol clave
en las dindmicas de aprendizaje subyacentes a los procesos de sustitucion de
importaciones  desarrollados  durante la  segunda  postguerra.
Coincidentemente, y en palabras de Oliveira Faria y Franco Ribeiro (2013),
la estrategia corporativa de estas empresas —en particular, la de Petrobras-
emerge articulada, o, cuanto menos “solidaria”, con su estrategia tecnologica,
y, en un sentido mas amplio, con la estrategia tecnolégica del gobierno
brasilefio.

En opinidn de Katz (1996:6), las empresas estatales mencionadas:

(...) capacitaron a miles de subcontratistas y proveedores para mejorar sus rutinas
de produccidn, sus procedimientos de control de calidad, etc. Puede decirse también
que, como resultado de estas actividades, tuvo lugar un proceso masivo de
generacion y difusion de conocimiento -aprendizaje- en las esferas publicas de la
economia y que este proceso estuvo asociado estrechamente con el funcionamiento
de las empresas publicas (1999:6).

Sin embargo -prosigue- ello no implica desconocer las debilidades de
los procesos de industrializacion respectivos; por ejemplo, y en lo que atafie
especificamente al desarrollo tecnoldgico, el hecho que la mayoria de los
esfuerzos de estas empresas y sus proveedores solo concluyeran en
innovaciones menores. Esto se debe, a su criterio, a la escasa interaccion
evidenciada con los otros actores del sistema cientifico-tecnoldgico
(universidades, institutos publicos de investigacion y desarrollo, etc.), entre
otros motivos.

Martinez Ortiz (2012) aborda el caso de Ecopetrol S.A., empresa
estatal petrolera de Colombia. Conforme la autora, Ecopetrol es el actor
central de la demanda sectorial en ese pais, definiendo, a través de sus
politicas de contratacion y sus planes de inversion y compras: “...el espacio
nacional para el desarrollo de la oferta colombiana” (2012:21).

Versino y Russo (2010), por su parte, precisan que el analisis de las
iniciativas de las empresas estatales de la regién en materia de ciencia y
tecnologia -en especial, en bienes de alta importancia desde un punto de vista
de la soberania- debe hacerse teniendo en particular consideracion la forma

de participacion estatal en dichas iniciativas, ya que en los mercados
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respectivos el Estado estd presente tanto como cliente potencial, como

financiador, o directamente, como un actor involucrado en su generacion.

Il.c. YPFy las compras para la innovacion

Bisang (1995) sefiala que las empresas estatales argentinas
cumplieron, durante la etapa de industrializacion sustitutiva de importaciones
(1S1)®, el rol de centros canalizadores y catalizadores de las preocupaciones
y necesidades tecno-productivas en el plano industrial. En efecto, los sectores
comprendidos en las sucesivas etapas de la ISI (industria liviana; industria
quimica y metalmecénica), respondian a las demandas de mayor sofisticacion
tecnoldgica apoyandose, en buena parte, en la base empresaria constituida por
las empresas puablicas y las subsidiarias de las empresas transnacionales
(ibidem). En los 90 -prosigue-, este escenario se redefine, entre otros
aspectos, a través de las privatizaciones, que implicaron cambios sustanciales
en la configuracién del mapa del desarrollo tecnoldgico nacional. Se produce,
en sintesis, y de acuerdo con Vacarezza (2011), una profunda y evidente
transformacion del rol del Estado en materia de ciencia y tecnologia, tanto en
lo atinente a la oferta (por las transformaciones en el papel de los organismos
sectoriales de 1+D), como en el plano de la demanda (por la importancia que
hasta dicho momento habian ocupado en la misma los proyectos y empresas
publicos).

Considerando este contexto, y al decir de: Sabbatella (2012), la
recuperacion del control de YPF por parte del Estado Nacional supuso
devolver a la esfera publica una herramienta estratégica de la politica
petrolera. Con la declaracion de interés publico del sector en anélisis, y la

expropiacion del 51% del paquete accionario de la operadora, se fueron

13 «“El modelo de Industrializacion por Sustitucion de Importaciones, ha sido un modelo de
desarrollo que se propuso el reemplazo de bienes importados por bienes producidos
localmente. Las politicas economicas derivadas de este modelo fueron aplicadas
principalmente durante las décadas del "50 y “60 en los paises de América Latina. Algunos
economistas resaltan que la aplicacién de este modelo llevé a un aumento del empleo, al
surgimiento de sectores industriales nacionales, al ahorro de divisas y por sobre todo a la
disminucion de la influencia y dependencia del extranjero, mientras otros afirman que el
modelo condujo a elevados precios de bienes manufacturados, ineficiente asignacion de
recursos, pérdida de oportunidades de exportaciones y endeudamiento externo.” (Bonfanti,
2015:1).
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perfilando los mecanismos tendientes a lograr el objetivo de

autoabastecimiento:

(...) estas medidas se vieron acompafiadas por un movimiento de mayor
centralizacion a nivel nacional, buscando reparar la ‘balcanizacién’ producida por
la federalizacion. En esta linea, se cred en su momento el Consejo Federal de
Hidrocarburos y se anularon diversos decretos pilares de la década del noventa,
como los de libre disponibilidad, abriendo una posibilidad de intervenir sobre el
conjunto del sector; en otras palabras, yendo mas alla del tercio de mercado que
representaba YPF en su momento. (Pérez Roig, Scandizzo y di Risio, 2016:68)4.

Segun Valsangiacomo, Brossio, Montafio y Nuafiez (2016:44), para
2015 ENARSA e YPF se posicionaban como dos empresas publicas
estratégicas dentro del conglomerado de compafiias controladas por el Estado.
Las empresas publicas estratégicas son, para el documento en analisis,
aquellas que: “...promueven el desarrollo econdémico y social a la vez”, ya
que operan en sectores donde: “...la inversion juega como un mecanismo
clave porque dinamiza el empleo y la demanda”.

En una misma linea, Landriscini y Carignano (2013) sostienen que los
programas de modernizacion tecnoldgica impulsados desde el gobierno
nacional a partir de la renacionalizacion parcial de YPF, crearon un escenario

3

propicio: “...para la puesta en marcha de iniciativas de vinculacion
tecnoldgica e institucional entre empresas locales, asociaciones, ambitos
estatales y espacios académicos ligados al sector de hidrocarburos en distintas
zonas del pais y la region...” (2013:234). Se abre, de esta manera, una
posibilidad de reconstruccion del entramado productivo de proveedores
locales, con efectos sobre el nivel de actividad y de empleo y sobre las
relaciones con otras corporaciones del sector (Ibidem). En un mismo sentido,

los estudios de: Barrera, Kennedy y Palermo (2015) y Landriscini, Preiss y

14 Sin embargo, entienden los autores que estas transformaciones no implicaron cambios
reales en las logicas de funcionamiento de la compafiia y, sobre todo, en términos de su
impacto en relacion a la satisfaccion del interés publico: “En suma, a diferencia de los
noventa, el Estado no se desprende de la propiedad de las petroleras, pero tampoco cambia
sustancialmente la légica de comportamiento de otra empresa privada. La diferencia impacta
en las estrategias y tacticas que se encaran porque, en definitiva, parece no alcanzar con la
propiedad, la vieja bandera, en estas nuevas dinamicas. Eso no implica que no sea un avance,
sino ma&s bien un reposicionamiento en cuanto a los movimientos y acciones a largo plazo.
En este sentido, es una pregunta abierta si la mayor participacién estatal permite un mejor
margen de maniobra para el campo popular cuando los objetivos planteados no son
compartidos”. (Pérez Roig, Scandizzo y di Risio, 2016:83).
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Avella (2017), apuntan que, a partir del dictado de la Ley de Soberania
Hidrocarburifera, YPF cumpli6 un papel protagdnico en la nueva estrategia
gubernamental de recuperar la produccién de petréleo y gas, y en promover
la industria vinculada a la actividad energética, sustituyendo importaciones.

Las estadisticas relevadas por la CEPAL (Barrera, Kennedy y
Palermo, 2015) indican que los primeros diez bienes y servicios sustituidos o
en proyecto de sustitucion liderados por YPF entre 2013 y 2014 representaron
un total de méas de 49 millones de ddlares. No obstante, el trabajo de campo
realizado —consistente en entrevistas con las empresas del sector- concluye
que tanto el Programa Sustenta como la creacion de Y-TEC S.A.%°:
“...constituyen herramientas potenciales en la medida en que ain no han
desplegado plenamente su capacidad de articulacién con los proveedores”
(2015:69).

Scarselleta, Regalini, Juana y Ter Akopian (2013), por su parte, se
refieren al caso especifico de la industria naval, sefialando que, si bien a partir
de 2003, y, sobre todo, desde 2012, el incremento de la presencia estatal en el
sector abre posibilidades para dicha industria, se trata de herramientas
potenciales, por no estar dadas, a ese momento, otras condiciones necesarias
para su aplicacion concreta (como la existencia de créditos y modalidades
contractuales adecuadas). Concordantemente, segin Frassa Yy Ruso
(2012:90), la renacionalizacion de YPF abre la “...expectativa de recrear el
entramado productivo y comercial entre empresas estatales anteriormente
existente”.

El relevamiento de la base empresarial disponible, efectuado por
Lavarello y Sarabia (2015:75) también pone de relieve, a criterio de los

3

autores, la potencialidad de *“...encadenamiento con la industria
manufacturera local y de servicios conexos” y del poder de compra
gubernamental significativo puesto en marcha a partir de la reestatizacion de

YPF. Entre 2013 y 2015 —agregan- YPF realizd inversiones que fueron

15 «“y_TEC es una empresa de tecnologia creada en 2012 por YPF (51%) y el CONICET
(49%), cuya mision es brindar soluciones tecnoldgicas de alto impacto para el sector
energético. Y-TEC se concentra en el petroleo, el gas y las energias renovables. La empresa
busca potenciar la industria nacional de hidrocarburos e impulsar las nuevas energias.”
Fuente: https://y-tec.com.ar/Paginas/sobre-ytec.html. Se volvera sobre el rol de esta empresa
en la politica de compras en el Capitulo 1V, al analizar los actores de dicha politica.
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canalizadas, en buena parte, hacia proveedores nacionales, potenciando el
proceso de sustitucion de importaciones y el desarrollo de oferta local de
bienes y servicios vinculados a la actividad hidrocarburifera. Empero, dado
el “rezago tecnoldgico” de las capacidades locales —debido, entre otros
factores, al desmantelamiento de las mismas durante décadas- el poder de
compra aparece mediado por grandes contratistas extranjeros, los cuales
desarrollaron, a su vez, sus redes de proveedores locales'®. Paralelamente, y
en la medida que el papel de estos Ultimos se ha visto constrefiido, en general,
a “aspectos periféricos de la tecnologia transferida”, y que los contratos han
observado un alto nivel de fragmentacion, el potencial de la politica industrial
respectiva ha sido limitado (Lavarello y Sarabia, 2015).

Concordantemente, y conforme una investigacion del CIECTI (Aggio,
Lengyel, Milesi y Pandolfo, 2017), la inversion en 1+D de YPF entre 2012 y
2015 se ubica entre un tercio y la mitad del promedio mundial de las
petroleras, y si bien la empresa tiene acuerdos de cooperacion con operadoras
extranjeras, estas no han implementado programas de investigacion y
desarrollo en el pais, sino que ofrecen tecnologias desarrolladas llave en mano
en sus casas matrices. Asimismo, y respecto a las empresas locales, los
informantes clave consultados revelan que, aunque las pymes del sector
poseen ciertas capacidades para integrarse a la cadena de produccion de
conocimientos, la escala del negocio local debe expandirse ...para que
efectivamente realicen los esfuerzos que les permitan transitar ese
upgrading.” (Aggio et al., 2017: 66).

Segln Salvarezza (2016:75), si bien en el periodo en estudio se
produce una notable resignificacion del rol del Estado en materia de ciencia
y tecnologia, que tuvo, entre otros propositos, el de: .. .articular la cadena de
valor mediante la creacion de pymes que actuaran como proveedoras de los
INSUMOS necesarios para estas tecnologias”, la actuacion del sector privado no
sufri6 modificaciones sustanciales respecto a los periodos anteriores. Entre

los factores que motivaron esta falta de impactos significativos en el

16 En particular, y segun Lavarello y Sarabia (2015) esta inversion hacia los proveedores
locales fue instrumentada a través de tres de las cuatro empresas multinacionales lideres en
materia de servicios de explotacion y exploracion, las cuales: “...organizaron la red a partir
de sus ventajas tecnoldgicas a nivel global en las nuevas tecnologias de perforacion”.
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segmento productivo, se encuentra el hecho que la relacion de las PYMEs con
el sistema cientifico-tecnoldgico, si bien se vio dinamizada sustancialmente,
tal dinamizacion no result6 suficiente para impulsar desarrollos tecnolégicos.
Por el contrario, la dindmica quedd mas bien limitada a la obtencion de
asesoramientos u otro tipo de apoyos, destinados a la solucion de problemas
coyunturales. En conclusion -sostiene-, fue el Estado quien alcanzé
innovaciones relevantes, siendo el responsable de la construccion de una
economia del conocimiento; por ejemplo, a través de actores como YPF
Tecnologia (Y-TEC S.A.)* (Salvarezza, 2016).

Landriscini (2015), Landriscini y Orlandini (2015), y Landriscini y
Carignano (2015) se centran en el caso de la produccidn de hidrocarburos no
convencionales en la cuenca neuquina y el impacto de las politicas de YPF en
el segmento de proveedores respectivos. Landriscini y Carignano (2015)
sefialan que la explotacion no convencional implica procesos de aprendizaje
en multiples aspectos técnico-organizacionales, que generan nuevas
dinamicas de interaccion. Ello permite el establecimiento de mediaciones
entre la experiencia acumulada en el sector y las novedades tecnoldgicas, y la
generacion de alianzas estratégicas de las empresas entre si, y con los centros
de 1+D.

En base a esto, y segun Landriscini (2015), la cuenca se ha convertido
en un espacio de aprendizaje, produccion e intercambio, que adopta una
modalidad jerarquica y descentralizada al mismo tiempo. En este escenario,
agregan Landriscini y Orlandi (2015), las PYMEs proveedoras de servicios
especializados se convierten en agentes clave en esquemas de “acoplamiento”
a las operadoras y concesionarias lideres, centros de decision de consorcios,
y otras alianzas y tramas corporativas que interpelan las capacidades de crear
y gestionar conocimientos tecnoldgico- organizacionales. Esta vision es
compartida por: Giuliani, Fernandez, Hollman y Ricotta (2016:7), quienes
estiman que, a partir del descubrimiento y comienzo de actividades de
explotacion de Vaca Muerta, se inicia un periodo de reactivacion para las

empresas de servicios petroleros, que logran “...superar afios de retraccion

17 Se aludira nuevamente a este actor en el capitulo 1V, al abordar la creacion de sociedades
andénimas de capital estatal como un fendmeno saliente de las politicas implementadas en la
Argentina de comienzos del siglo XXI.
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por parte de las concesionarias”. Concordantemente, y segun un estudio de la
UNTREF (Jacovkis, 2015), las politicas de desarrollo de proveedores
implementadas en Vaca Muerta revisten un caracter clave para que la
explotacion de dicho yacimiento impacte positivamente en el desarrollo local,
regional y nacional. El informe cita como ejemplos concretos de este tipo de
iniciativas: la promocién, por parte de YPF, de la fabricacion nacional de
equipos de fractura hidraulica, a raiz de la cual una empresa de Mendoza y
otra de Mar del Plata incursionaron en este tipo de equipamientos, y la
constitucion de empresas de servicios con el apoyo de créditos blandos
(Jacovkis, 2015).

De este modo se: “...potencia rasgos articulados a la economia del
conocimiento y al aprendizaje interactivo vertical y horizontal en el territorio;
y demanda de nuevas calificaciones y competencias laborales, y de nuevos
nacleos empresarios como parte de la cadena global de valor de los
hidrocarburos.” (Landriscini, 2015). En cuanto a su localizacion, el impacto
mas significativo se verifica, de acuerdo a Landriscini, Preiss y Avella (2017)
en las ciudades de Neuquéen, Centenario y Afielo, donde se ubican las
concesionarias de las explotaciones, y donde se observa un creciente
fenémeno de radicacion de industrias vinculadas a la actividad petrolera. “A
partir de ello, y del aprendizaje tecnol6gico que se opera en las firmas
prestadoras de servicios y proveedoras de insumos, equipos y componentes,
qgue combinan el conocimiento tacito acumulado por sus planteles de
. (Landriscini, 2015:2).

Landriscini, Preiss y Robles, (2017:267) apuntan que, no obstante, el proceso

trabajadores, y el codificado transferible...’

de innovacion no constituye un derrotero formalizado, asociado a las oficinas
de 1+D, ya que en las dinamicas de aprendizaje en el interior de este tipo de
firmas adquieren més relevancia otros elementos, tales como el conocimiento
tacito, los esfuerzos de naturaleza informal y las mejoras incrementales.

Mas recientemente, Bilmes (2018) analiza la politica cientifico-
tecnoldgica implementada a través de YPF desde su renacionalizacion; en
particular, como se articuld dicha politica a través de Y-TEC S.A., en tanto
“brazo tecnologico” de la NOC en su periodo de gestion parcialmente estatal.

Segun el autor, la articulacion entre YPF e Y-TEC apuntaba a materializar
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una sinergia de conocimientos, experiencias y capacidades. El objetivo del
gobierno radicaba —agrega- en acoplar la infraestructura de ciencia y
tecnologia a las demandas productivas, estimulando el desarrollo a través de
la innovacion. La estrategia adoptada para lograr este objetivo radic6 en un
“formato empresarial adaptado al mercado”, de modo de vincularse
estrechamente con las empresas del sector, definiendo las lineas de
investigacion en funcion de la relacion con las unidades de negocios
respectivos, y las necesidades de estas ultimas (Bilmes, 2018:3).
Concordantemente, Cretini (2018:32) sefiala que las capacidades rapidamente
acumuladas por YPF a partir de su renacionalizacion parcial —en particular,
en materia de no convencionales-, mediante el apoyo y la interaccién con
universidades, con el Consejo Nacional de Investigaciones Cientificas y
Técnicas (CONICET) y con las empresas: “...conforman un espacio de

innovacion enddgeno que podria posicionarse a escala global”:

Hubo una reconfiguracion de los proveedores de YPF, y una mayor interconexion
en red, con el objetivo de trabajar de forma mas estrecha con sus proveedores,
impulsando un proceso de catch-up tecnoldgico y de procesos (en programas de
recuperacion de pozos maduros, y en la exploracién y desarrollo en yacimientos no
convencionales), mediante programas de capacitacion en cogestién con otros
organismos como INTIy CONICET. (Cretini, 2018:33).

Sin embargo, apunta Bilmes (2018 y 2019), estas estrategias se vieron
atravesadas por dilemas y contradicciones en la orientacion de las politicas
publicas. Estas dualidades explicarian por qué el Programa Sustenta no tuvo
un peso tan significativo, en relacion a su incidencia en las inversiones totales
de YPF durante el periodo respectivo (Bilmes, 2019). Asimismo, y como
advierte Cretini (2018), la “tecnologia-nucleo” y el know how referidos a la
explotacion de los no convencionales, contintan siendo monopolizados por
las firmas multinacionales, sin que los proveedores locales puedan competir

0, al menos, integrarse a estas redes tecnologicas.

1. d. Vacancias y debates emergentes

La literatura sintetizada y sistematizada precedentemente releva

distintas experiencias de puesta en practica de politicas de compras publicas
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para la innovacion, que habrian impactado considerablemente en la creacién
0 consolidacion de sectores especificos, incluido el petrolero-gasifero. Sin
embargo, la exploracién de dicha literatura también pone de relieve que las
compras publicas no han recibido una atencion equiparable a otras
herramientas de las politicas cientifico-tecnolégicas (como los subsidios
directos o las politicas de estimulo a la formacion de clusters). En efecto, tales
herramientas contintan detentando un marcado protagonismo, tanto en el
plano académico como en la conformacién de la agenda publica y de los
planes, programas y proyectos de ciencia y tecnologia. A pesar de la ya citada
emergencia de la perspectiva de demanda como un abordaje que ha merecido
una creciente atencion, se verifica ain una preponderancia del enfoque de
oferta en las politicas de ciencia y tecnologia en Latinoamérica, lo que podria
servir para explicar estas disparidades en el abordaje de los instrumentos
respectivos.

A su vez, aunque el comienzo del siglo XXI confluyd, como se vio,
con un resurgimiento de los estudios en materia de compras para la
innovacion, la ponderacion del real vinculo entre las politicas de compras
publicas y los procesos de aprendizaje, continda siendo, en opinion de
numerosos autores, un area escasamente explorada (Lember, Kalvet, Kattel,
Penna y Suurna, 2007; Aschoff y Sofka, 2009; Protogerou, Caloghirou y
Panagiotoupulos, 2014; Douglas, 2016; Czarnitzki, Hinermund y Moshgbar;
2017). Por otro lado, la literatura sobre economia de la innovacién se ha
mostrado crecientemente preocupada respecto a la heterogeneidad existente
en los instrumentos respectivos, y su impacto en la innovacién (Chicot y Matt,
2015). Las visiones siguen divididas, en particular, y desde un punto de vista
de la politica industrial y cientifico-tecnoldgica, entre aquellas que resaltan la
necesidad y conveniencia de abrir el mercado de compras publicas a la
competencia foranea (entendiendo que esto operaria como un estimulo a la
innovacion) y las que proponen preservar, al menos, un nucleo estratégico
para la demanda doméstica, que permita a las firmas (sobre todo, las de los

paises en desarrollo) transitar, a sus tiempos, el camino hacia el aprendizaje?®.

18 En este sentido, Ernst (2000) y Ahrens (2010), sostienen que las politicas para la

innovacion que presuponen restricciones a la competitividad —en particular, al disponer que

se compraran Unicamente soluciones innovadoras de origen nacional-, en lugar de operar
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Los trabajos sobre la experiencia argentina, por su parte, se han
centrado en los impactos territoriales, ambientales y en el mercado de trabajo
de la explotacion de los reservorios no convencionales, con un menor énfasis
en la innovacion actual o potencialmente emergente, y, concretamente, en la
vinculacion de esta Gltima con las politicas de compras implementadas por
YPF. Si bien se encuentra demostrado que las cuestiones de ecologia politica
vinculadas a la explotacion de este tipo de reservorios revisten una alta
trascendencia, la misma también amerita ser estudiada desde la perspectiva
de sus potenciales externalidades en términos de generacion de tecnologias
industrial y socialmente significativas.

Desde un punto de vista mas general, a partir de 2012, la literatura
mayoritaria se ha concentrado en analizar los impactos sociopoliticos y
financieros de la reestatizacion de YPF, sin considerar qué transformaciones
especificas importd la misma en la gestion de la politica petrolera; en
particular, desde la perspectiva de sus eventuales implicancias para las
industrias conexas y en la conformacion de trayectorias de aprendizaje e
innovacion en los sectores respectivos. El  debate aparece
preponderantemente permeado por las discusiones respecto a la conveniencia
de la gestion publico o, por el contrario, privada de los hidrocarburos, antes
que por debates concretos en torno a la insercion de la politica
hidrocarburifera en la trama del desarrollo productivo.

En este marco, también resultan escasos los trabajos que ahondan en
la vinculacion de los instrumentos especificos de las politicas de compras
(exigencias de contenido local, asociaciones para la transferencia de
tecnologia, etc.) y sus efectos concretos en la innovacion. Un trabajo del:
Grupo Faro (2016) pone de relieve la escasez de estudios en torno a los
impactos de las politicas de contenido local en la region, asi como la falta de
informacion que posibilite dicho analisis.

Esta ausencia de un andlisis en profundidad de las politicas de

como una herramienta de estimulo a la innovacién local, producen exactamente el efecto
contrario, “...destruyendo las motivaciones de las compaiiias locales para fabricar mejores
productos” (Ahrens, 2010, p. 7). Por lo tanto, a su criterio, la tnica forma de estimular la
innovacion es adoptando la alternativa opuesta, es decir, presionando a las firmas locales a
competir no sélo a nivel nacional sino también con firmas extranjeras, empujandolas asi a
dar los saltos tecnoldgicos necesarios para no quedar excluidas de los mercados respectivos
(Ahrens, 2010).
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compras y sus instrumentos, contrasta con el hecho que, en el contexto de
procesos de transformacidn sociopolitica mas amplios desarrollados durante
la primera década del siglo XXI, varios paises latinoamericanos han
implementado programas de compras gubernamentales que proclaman una
recuperacion del rol de dichas adquisiciones en la economia. Esta
circunstancia plantea, por lo tanto, interrogantes en torno a las caracteristicas
e implicancias de tal redefinicion. Dichas transformaciones confluyen,
ademas, y como se adelant6 en la Introduccion, con la recuperacion del rol
del Estado en sectores estratégicos —como el petrolero-gasifero-, a traves de
modificaciones en la propiedad y/o el control sobre las empresas respectivas,
reformas en los marcos regulatorios, aumento del volumen de inversiones,
entre otros.

Todo ello revela, en resumen, la necesidad de profundizar el estudio

de las politicas de compras publicas instrumentadas en este contexto.

I11. Perspectivas tedricas

I1l.a. Compras publicas y politicas de compras publicas

La expresion “compra” deriva de una traduccion aproximada de la
expresion procurement, que no tiene un equivalente exacto en espafiol, y que
en idioma inglés designa a la actividad de una organizacion determinada
tendiente a: ““...adquirir los bienes y servicios que son necesarios para llevar
adelante sus funciones” (Arrowsmith, 2011:1). Esta actividad comprende, al

menos, tres fases:

1) Decidir qué bienes y servicios seran comprados, y cuando (planificacion de las
compras);

2) El proceso de adjudicar un contrato para adquirir dichos bienes o servicios, lo
cual involucra, en particular, elegir quién serd la parte contratante, y los
términos en que los bienes y servicios seran proveidos;

3) El proceso de administrar el contrato, de modo de asegurar su efectivo
cumplimiento. (Arrowsmith, 2011:1.)
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Las compras pueden ser clasificadas conforme dos criterios
principales: segun la naturaleza del sujeto que realiza las mismas, en publicas
0 privadas, Yy, segun su objeto y fin, en regulares o estratégicas (Handler,
2015). Respecto al primer criterio, el fendomeno de “corporatizacion” de las
organizaciones publicas, entendido como: “...la creacion y gestion de
entidades publicas en las que el Estado continda siendo el propietario y el
operador, pero que funcionan con un alto grado de autonomia” (McDonald,
2013:59) plantea, como se adelanto al comienzo, debates sobre el alcance del
concepto de “compras publicas”; en particular, respecto a la naturaleza y
normativa aplicable a las contrataciones realizadas por estas entidades
corporatizadas. Sin ahondar en estas discusiones, las cuales exceden el objeto
especifico del presente trabajo, y que pueden ser profundizadas en la literatura
especializada'®, cabe sefialar que se adoptara aqui un concepto amplio de
“compras publicas”, entendiendo por tales a todas aquellas que expresen el
uso del poder de inversién del sector publico, con independencia de la
naturaleza juridica asignada al sujeto encargado de materializar dicha
inversion?®. Ello no implica, no obstante, que la decision sobre quién sera ese
sujeto resulte un indicador irrelevante; por el contrario, y como se vera a
continuacion, dicha determinacion constituye una cuestion con multiples

implicancias politico-juridicas.

19 Segln Martin-Retortillo (1990), la actividad de las empresas asi creadas, en tanto se
encuentra referida exclusivamente a la produccion de bienes o servicios y su
comercializacion en el mercado, 0 a la gestion de un servicio publico en un status
intercambiable con el de un concesionario, implica que tales entidades no realizan actividad
administrativa de ningdn tipo. En un sentido concordante, el Tribunal de Justicia Europeo
tiene dicho que no reviste el caracter de “poder adjudicador”, a los fines de la aplicabilidad
de las normativas comunitarias sobre contrataciéon publica: “un organismo que opera en
condiciones normales de mercado, tiene &nimo de lucro y soporta las pérdidas derivadas del
ejercicio de su actividad”. Sin embargo, en un pronunciamiento reciente, el Tribunal ha
aclarado que, aunque una sociedad ejerza actividades empresarias, si dicha sociedad tienen
entre sus propdsitos “satisfacer necesidades de interés general” y que en la satisfaccion de
dichas necesidades la sociedad se guia: “...por consideraciones que no sean econoémicas”, la
misma entra en el concepto de “poder adjudicador” de la Directiva 2004/18, aun cuando tales
actividades representen una parte no preponderante de las operaciones de la compafiia. Esto
implicaria dejar dentro del concepto de contratacion publica a las contrataciones de tipo
estratégico que realicen este tipo de entidades, ya que, como se vera mas adelante, esta
especie de contrataciones se caracterizan, precisamente, por perseguir fines que exceden las
consideraciones meramente econdémicas y comerciales.

20 Para ampliar los diversos debates y las diversas acepciones del término “compras publicas”
puede verse: Lloyd y McCue (2004).
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Dada la presencia de fondos publicos y de propdsitos vinculados a

cuestiones de interés general, en las compras publicas aparece involucrada la

politica publica: una toma de posicion del Estado sobre una cuestion

socialmente problematizada, que intenta —o, al menos, dice intentar- alguna

solucion sobre la o las cuestiones respectivas (Oszlak y O"Donnell, 1981).

La politica de compras publicas implica la toma de posicion del

Estado sobre una serie de preguntas basicas en relacion con las adquisiciones

gubernamentales:

¢Qué se compra?: Implica identificar qué tipo de bienes y/o
servicios se contratan, segun indicadores tales como: clasificacion
economico-presupuestaria (bienes de consumo, bienes de uso,
bienes intermedios, bienes de capital); wvalor agregado
tecnoldgico; caracterizacion segun la posibilidad de intercambio
internacional (caracter transable o no transable); etc. La
identificacion de los bienes o servicios adquiridos puede brindar
indicios sobre las areas o actividades priorizadas, y, en un segundo
nivel de andlisis, respecto a la congruencia (0 no) de dichas
priorizaciones con las restantes politicas estatales (industriales,
sociales, ambientales, tecnoldgicas, etc.).

¢ Quién compra?: El Estado puede ejecutar sus compras mediante
sus estructuras mas préximas o tradicionales (administracién
central y descentralizada) o bien, a través de empresas organizadas
bajo distintas figuras juridicas. Pero también puede descentralizar
ylo tercerizar la funcion de compras, delegandola en actores
formalmente separados del aparato estatal (fideicomisos, agencias
y otras entidades corporatizadas); en niveles subnacionales de
gobierno (en el caso de Argentina, provincias y/o municipios), e
incluso, en entidades privadas (concesionarias y permisionarias de
servicios publicos). La identificacidn de quiénes son los sujetos en
los que recae la administracion del poder de compra del Estado
tiene, como se adelantd, multiples fundamentos e implicancias,
que van desde la organizacion formal y material del poder publico,

hasta los modelos de desarrollo subyacentes. Por ejemplo,
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mientras que durante la vigencia de la matriz estado-céntrica
predomind una gestion de las compras netamente estatal y
centralizada, la instauracion del paradigma mercado-céntrico
implic6 una mayor descentralizacién y tercerizacion de dicha
funcién gubernamental;

¢Como se compra?: Los procedimientos de compras publicas
normalmente presentan un alto grado de burocratizacién. El
caracter publico del patrimonio involucrado hace que se
establezcan requisitos muy especificos sobre como deben
efectuarse los procesos de seleccion de los contratistas, de modo
de resguardar —al menos, en el plano formal- un manejo
transparente de dichos fondos, garantizando, ademaés, Ila
competencia entre los oferentes. El recurso a las entidades
corporatizadas como sujetos ejecutores de las politicas de compras
publicas ha tendido a una alegada desburocratizacion de los
procesos de compras, y una presunta mayor eficiencia y eficacia.
Este recurso también ha sido fundamentado en la supuesta mayor
flexibilidad que estas entidades podrian tener para ejecutar
politicas de compras con perspectiva transversal; por ejemplo,
para promover el aprendizaje y la innovacion. EI cémo de las
compras también esta relacionado, como se vera mas adelante, con
la eleccion de las alternativas regulatorias que seran aplicadas
para proporcionar el marco regulatorio y procedimental de los
procesos de compras innovadoras (Tabla 1);

¢ Cuanto se compra?: Si quién compra es un indicador central de
los modelos de desarrollo subyacentes, cuanto se compra es otro
de los indicadores clave de dichos modelos. Mientras durante la
vigencia de la matriz Estado-céntrica (Cavarozzi, 1996) los
gobiernos apostaron, en general, a su poder de compra como una
herramienta relevante de sus proyectos de industrializacion
sustitutiva, las reformas propias del mercado-centrismo han
puesto el foco en la reduccion del gasto publico y en la eficacia y

la eficiencia como ejes rectores de la politica financiera y de
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inversiones del sector publico. No obstante, no se trata de una
relacion tan lineal, ya que durante las reformas neoliberales la
inversion publica fue utilizada, con frecuencia, como un
dispositivo al servicio del enriquecimiento desmesurado de
determinados grupos economicos. En consecuencia, analizar a
quién se dirigen los mayores niveles de inversion es otro indicador
central para poder definir las caracteristicas de una politica de
compras determinada;

¢A quien se compra?: Tradicionalmente, los Estados han hecho
uso de la posibilidad de direccionar su poder de compra hacia
determinados actores o sectores, en funcién de objetivos de
politica especificos. ElI compre nacional, ejemplificado por
excelencia a través de la Buy American Act?, constituye, tal vez,
el caso mas paradigmatico de la importancia que revisten las
decisiones sobre quiénes gozaran de preferencias, privilegios —e
incluso, reservas de mercado- a la hora de contratar con el
Gobierno. En el sector petrolero, las preferencias a favor de la
industria nacional se materializaron a través de las politicas de
contenido local. Algunos paises, como Noruega, y, a nivel
regional, Brasil, han hecho un uso bastante extensivo -y,
aparentemente, exitoso??- de estas politicas. Sin embargo, y como
se ha adelantado, en las Gltimas décadas, la incorporacion de las
compras publicas como una de las disciplinas comprendidas en los
tratados bilaterales o multilaterales sobre liberalizacion del
comercio, 0 en el marco de procesos de integracion regional, ha
restringido notablemente la libertad de los Estados para decidir el

a quién de sus compras. Tales instrumentos buscan abrir el

21 La Buy American Act (“Ley de Compre Americano™) fue sancionada por el Congreso de
los Estados Unidos en 1933, en plena crisis de la década de 1930, como parte de las medidas
adoptadas por el gobierno de dicho pais para sortear los efectos de la debacle econdémica.
Esta ley establece preferencias en las compras del gobierno federal, a favor de los productos
nacionales. Con el correr de los afios, la Buy American se ha convertido en un caso de
referencia de como los gobiernos pueden utilizar su poder de compra de modo estratégico.

22 Como se vera mas adelante —Capitulo V-, los impactos concretos de las politicas de
contenido local en el sector petrolero-gasifero brasilefio han sido, no obstante, objeto de
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mercado de compras a los oferentes provenientes de los otros
Estados parte, y, en consecuencia, limitan (o, incluso, anulan), la
posibilidad de que los paises usen su poder de compra como
herramienta de politica industrial y tecnolégica?®. La cuestion
sobre como la negociacién de estos compromisos ha impactado en
el uso del poder de compra del Estado, con especial referencia al
caso latinoamericano, puede profundizarse en: Comotto y Lavopa
(2014);

¢Para qué se compra?: Esta pregunta remite al segundo criterio
de clasificacion mencionado: aquel que agrupa a las compras
publicas segun su objeto y fin. De acuerdo con este criterio, las
compras se clasifican en “regulares” y “estratégicas™: en las
compras “regulares” no existen mas objetivos que el de satisfacer
una necesidad material u organizacional determinada, como
reponer los suministros necesarios para el funcionamiento de una
oficina pablica, o remodelar un edificio estatal (Handler, 2015).
Las compras estratégicas, en cambio, apuntan a satisfacer
objetivos de politica nacional, regional o local, tales como
estimular la actividad econdmica, proteger a las industrias
nacionales o locales, o morigerar las disparidades internacionales
(Handler, 2015). Entre este tipo de contrataciones se ubican las
compras publicas innovadoras o compras publicas para la
innovacion, que se abordaran con mayor profundidad en el

apartado siguiente.

b. Politicas de compras publicas para el aprendizaje y la

innovacion

Las compras publicas para la innovacion fueron estudiadas, en un

primer momento, bajo la denominacion de “compras publicas tecnologicas”

23 De hecho, la creacion de las entidades corporatizadas también ha actuado, en algunos casos,
como una pretendida via de escape de los Estados parte en este tipo de convenios a las normas
comunitarias sobre compras publicas, en tanto las reglas sobre cobertura de los acuerdos
respectivos suelen excluir —como se vio al hacer referencia a la jurisprudencia del Tribunal
de Justicia Europeo-, a las entidades de naturaleza empresaria.
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o “compras publicas de tecnologia” (public technology procurement)
(Edquist et al., 2000, cit. en: Edquist, 2009). Sin embargo, esta terminologia
ha sido reemplazada, mas recientemente, por el concepto de “compra publica
para la innovacion”, que implica: “...una profundizacion en el contenido de
la nocion” (Edquist, 2009:3). En efecto, mientras que la expresion “compras
publicas de tecnologia” parece referir a una vision estatica, la nocion de
“compras publicas para la innovacién” hace foco en los aspectos dindmicos;
en un proceso que involucra a diferentes partes y a distintos momentos, desde
el surgimiento de la idea hasta las pruebas, ensayos y, en algunos casos, la
colocacion en el mercado de los productos respectivos.

Las compras publicas innovadoras radican en la adquisicion de:
“...producto o sistema atn no existente, cuyo disefio o produccidn requerird
un trabajo de desarrollo més amplio, sino totalmente novedoso” (Edquist y
Hommen, 2000:5). Estas creaciones pueden ser enteramente nuevas (0
innovaciones radicales), aunque, mas usualmente, se traducen en
combinaciones novedosas de elementos ya existentes (innovaciones
adaptativas o incrementales). Las compras publicas de soluciones radicales
son denominadas compras publicas evolutivas, mientras que aquellas que
apuntan (o logran) innovaciones de tipo incremental, son usualmente
conocidas como compras publicas adaptativas.

Un posible argumento para sustentar la realizacion de compras
innovadoras radicaria en que las entidades publicas serian méas propensas y
capaces de efectuar demandas de soluciones innovadoras a problemas que el
sector privado es incapaz 0 se encuentra insuficientemente motivado a
satisfacer (Edquist, Hommen y Tsipouri, 2000). Desde esta perspectiva, la
impulsion de innovaciones en sectores de alto impacto socioeconémico, y que
requieren, a su vez, grandes inversiones (como salud o defensa), serviria para
ejemplificar la importancia potencial de las politicas de compras publicas
innovadoras. No obstante, dado que las compras publicas para la innovacion
son, como se dijo al comienzo del presente capitulo, un instrumento de la
politica de innovacion con enfoque de demanda, su fundamento se relaciona
mas con la importancia de esta ultima en la impulsion de aprendizajes e

innovaciones, que con las caracteristicas y/o limitaciones propias del lado de
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la oferta (Edquist, Hommen y Tsipouri, 2000). Por otro lado, las
justificaciones relacionadas con la insuficiencia de la oferta remiten a un
enfoque vinculado a la economia neoclasica, donde la intervencion del Estado
halla su fundamento (y, al mismo tiempo, su limite) en las imperfecciones del
mercado. En cambio, desde una perspectiva de un “Estado empresario” o
“emprendedor”, entendiendo por tal, aquel que se involucra en el proceso de
cambio tecnoldgico desde sus fases mas tempranas (Mazzucato, 2011), la
realizacién de compras publicas innovadoras parte de presuponer que el
gobierno desempefia un importante papel como ‘“centro impulsor de
demandas” hacia los sectores cientifico-tecnologico y productivo (Sabato y
Botana, 1970). Es mas que un rol residual o accesorio al del mercado: es un
rol principal y fundacional, que se vincula con los objetivos de desarrollo, y
con los instrumentos necesarios para ponerlos en préactica.

Por otro lado, puede afirmarse que la nocion de “compras publicas
para el aprendizaje”, representa una interpelacion adicional a la de “compras
para la innovacion”, en cuanto a la complejidad y de profundidad al analisis
de las politicas de compras desde las ciencias sociales. Ello por cuanto el

3

aprendizaje, entendido como: “...un proceso cuyo nucleo radica en la
adquisicién de competencias y habilidades que conducen a mayores éxitos de
los propios logros, o los de una organizacion” (Lundvall, 2000:126), precede
a la innovacion, y es presupuesto de esta Gltima (aunque no todo aprendizaje
conduce, necesariamente, a una innovacién). El aprendizaje, bajo la
modalidad de educacién formal e 1+D suele estar detrds de la innovacion,
aunque, a su vez, no toda la innovacion reconoce como fuente este tipo de
aprendizaje: en muchas ocasiones, la innovacién tiene lugar mediante el
aprendizaje implicado en varias actividades economicas rutinarias (Lundvall,
2000). Se volvera sobre este punto en el acépite siguiente, al describir los

tipos de actividades involucradas en los procesos de aprendizajes.

I11.c. Hacia una tipologia de las politicas de compras para la innovacion

En cuanto a posibles tipificaciones de las politicas de compras, Garcia
Ribeiro y Tosi Furtado (2015:297), basandose en la clasificacion de Lall
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(1980) proponen una: “Tipologia de compras gubernamentales para paises en
desarrollo”, que intenta definir modalidades de aprendizaje, relacionandolas
con la estrategia de compras implementada en cada caso. Esta tipificacion
puede ser complejizada al complementarla con la proporcionada por Araujo,
Dubois y Gadde (1999), que identifica distintas especies 0 niveles de
interacciones entre usuarios y productores de innovaciones y con la
clasificacion de Abernathy y Clark (1985), sobre “Innovacioén y competencias
de las firmas”. En particular, los distintos tipos de politicas de compras
identificados por Garcia Ribeiro y Tosi Furtado (2015), pueden promover (0
corresponderse) con distintos modelos de relacionamiento entre usuarios y
productores de innovaciones individualizados por Araujo, Dubois y Gadde
(1999). A su vez, la clasificacion de Abernathy y Clark (1985) sobre el
espectro de impactos que la innovacion puede tener en las firmas, puede
completar y enriquecer la identificacion de los posibles beneficios y costos
innovadores que los productores y usuarios de las tecnologias respectivas
pueden disfrutar/tener que afrontar. En vista de ello, la Tabla 2 presenta una
propuesta de tipologia de politica de compras publicas, basada en una
combinacion y adaptacion de las tipologias elaboradas por los autores
mencionados precedentemente.

En el esquema propuesto, el primer elemento identificado son los
tipos de politica de compras, los cuales se establecen, en primer lugar, a partir
de la existencia 0 no de una intencién de inducir aprendizajes (lo que
determina la distincion entre politicas regulares y estratégicas), y, en el caso
de que exista tal finalidad, por el tipo o grado de aprendizaje que las mismas
tienden a inducir (basico, intermedio o0 avanzado).

En cuanto al tipo de actividades involucradas, los procesos a través
de los cuales se desarrollan los aprendizajes e innovaciones son, en general,
sumamente complejos, ya que se vinculan con el surgimiento y la difusion de
conocimientos (tales como las posibilidades cientifico-tecnoldgicas), asi
como con la traduccion de dichos elementos en nuevos productos y/o
procesos productivos (Edquist, 1997). Esta decodificacion no responde, en
modo alguno, a un derrotero lineal, desde la investigacion bésica hasta la

investigacion aplicada, sino que: “...esta caracterizada por complicados
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mecanismos de retroalimentacion y relaciones interactivas, involucrando a la
ciencia, la tecnologia, el aprendizaje, la produccién, las politicas y la
demanda” (1997:1). La complejidad de las actividades involucradas aumenta,
por otro lado, a medida que se acrecienta el grado de sofisticacion del
aprendizaje perseguido: mientras que los aprendizajes mas basicos pueden,
generalmente, ser alcanzados mediante actividades relativamente sencillas y
repetitivas, los mas avanzados requeriran el uso de la inventiva, de la
capacidad de transformar productos y procesos en base a habilidades
creativas.

El tercer campo de la Tabla 2 corresponde, por su parte, al tipo de
relacion entre las partes. Segin Edquist y Hommen (2000), las compras
publicas innovadoras involucran una colaboracion cercana y un aprendizaje
interactivo entre los usuarios y productores de las innovaciones respectivas.
Dicha interaccién no es solo una cuestion de “sefiales de precio” y de las
cantidades compradas y vendidas, sino que contiene otros tipos de
informacion y conocimientos, susceptibles de impulsar procesos de
aprendizaje (Edquist y Hommen, 2000, con cita de Edquist y Hommen,
1999). Las politicas de compras publicas innovadoras deben, por lo tanto,
facilitar esta interaccion, creando canales adecuados para el intercambio de
informacion, y, en definitiva, proporcionando a las partes un marco de accion
propicio para llevar adelante procesos de innovacion y de aprendizaje. En

otras palabras:

(...) el éxito de las compras publicas para la innovacion requiere una visién
compartida del futuro entre compradores y proveedores y (...) las formas
sisteméticas de identificar y caracterizar estos futuros posibles son importantes
medios para alcanzar esto (Georghiou et al, 2014:224).

En la tipologia propuesta, la relacion entre las partes se clasifica,
principalmente, a partir de la naturaleza de directivas que en cada caso
deberan ser proporcionadas por el comprador al vendedor, a fin de que este
ultimo pueda desarrollar los aprendizajes necesarios a fin de satisfacer las
necesidades del primero. En los casos mas avanzados, estas directivas son,
incluso, el resultado de un trabajo conjunto por establecer los detalles

técnicos, financieros y operacionales del proyecto.

24 La traduccion y el resaltado nos pertenecen.
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En relacion al quinto campo -los bienes intercambiados- su tipologia
se establece en funcidn de su especificidad: desde los bienes estandarizados,
pasando por aquellos que han sido modificados (“customizados”) a fin de
adaptarlos a las necesidades del comprador, hasta aquellos cuyo disefio y
fabricacion han sido planificados y ejecutados atendiendo especificamente a
dichas necesidades, bienes disenados “a medida”.

Respecto al sexto elemento, la modalidad de aprendizaje, el mismo
refiere a los procesos o actividades especificas que permiten arribar a los
aprendizajes desarrollados, y a las formas en que las nuevas habilidades son
adquiridas e internalizadas. Cuanto mas complejo sea el aprendizaje, mas
sofisticados seran los procesos que deberan desplegarse para adquirirlo.

Los beneficios innovadores aluden, por su parte, a las ventajas —en
términos tecnoldgicos, econdémicos y de aprendizaje institucional- que las
partes involucradas pueden obtener a partir del proceso de aprendizaje. Por
el contrario, los costos innovadores se refieren a qué aspectos deberan estar
dispuestos a sacrificar y qué costos deberan tener que afrontar los actores
involucrados para tomar parte de un aprendizaje 0 un conjunto de
aprendizajes determinados.

Los instrumentos regulatorios y las deméas herramientas
institucionales y de politica publica que rodeen a las estrategias de compras
innovadoras constituiran las bisagras o andamiajes encargados de mediar
entre los beneficios y costos innovadores. Estas bisagras deberan tratar de
maximizar los primeros y reducir los segundos, de modo que las firmas
encuentren suficientes incentivos para incursionar en la innovacion. Cuanto
mejor disefiados y mas sélidos sean dichos andamiajes, mayores seran las
probabilidades de que las firmas decidan innovar, y, por ende, se
incrementaran las posibilidades de obtener aprendizajes e innovaciones
tecnoldgica y socialmente significativos. Por el contrario, cuando estos
andamiajes sean débiles o confusos (resulten insuficientes, o no estén claros
los incentivos y beneficios respectivos), es altamente probable que las firmas
adopten una actitud pasiva o “preventiva” frente a los costos innovadores
potenciales, esto es, prefieran abstenerse de innovar. Es por ello que el factor

de disefio de la politica de compras innovadoras adquiere una importancia
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crucial con miras a crear un apropiado balance y una adecuada percepcion de
la relacion entre los costos y beneficios innovadores. En este sentido, cuanto
mas complejo sea el aprendizaje que se desea inducir méas solidas deberan ser
las bisagras entre ambas variables, puesto que el riesgo (y, por ende, la
evaluacion del costo-beneficio) se incrementa a medida que aumenta la
sofisticacion tecnologica. Como apuntan Araujo, Dubois y Gadde (1999:498)
un mayor grado de involucramiento también implicara una mayor demanda

3

de recursos; por lo tanto: “...los beneficios de un involucramiento mas
cercano con los proveedores deberan compensar las inversiones necesarias
para establecer y mantener la relacion”.

Dos elementos centrales dentro de estos andamiajes estan constituidos
por las alternativas regulatorias y los mecanismos de minimizacion de
riesgos. En relacién con las primeras, las regulaciones sobre compras publicas
para la innovacidn constituyen “instrumentos de la politica de innovacion”,
cuya eleccién constituye una decision crucial para la formulacion de dicha
politica (Borrés y Edquist, 2013). Ello por cuanto el tipo de regulacion incide
en la direccién de las actividades innovadoras, impactando, por lo tanto, en el
resultado potencial del proceso innovador (Pefiate Valentin y Sanchez
Carreira, 2016).

Pelkmas y Renda (2014) clasifican las alternativas regulatorias segin
el tipo de intervencion, distinguiendo entre: regulaciéon a través de la
informacidn, auto-regulacion, co-regulacién, estandarizacion, instrumentos
basados en el mercado y regulaciones prescriptivas. Dichas alternativas
aparecen ordenadas de un menor a un mayor grado de fuerza vinculante para
las partes. Asi, mientras que los primeros tipos (regulacion a través de la
informacién, auto-regulacion, co-regulacion) se basan en acuerdos
voluntarios entre las partes, constituyendo “regulaciones blandas”, las
regulaciones prescriptivas suponen normas de caracter obligatorio (por

ejemplo, la obligacion de incorporar un determinado componente innovador).
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Tabla 1: Bisagras o andamiajes de la politica de compras: Tipos de intervenciones regulatorias

Alternativa Descripcion Ventajas Desventajas/ Dificultades

regulatoria
Regulacién a | Constituye una “regulacién blanda”, que tiende a incidir en el | Aumenta la informacion, factor clave para la innovacion. | No es vinculante. Requiere de los mecanismos tecnologicos
través de la | comportamiento de las firmas y los consumidores a través de un | Promueve la comunicacién entre los actores politicos y | e institucionales necesarios para un adecuado manejo de la
informacion aumento de la informacién disponible en el mercado. econémicos. Promueve la transparencia. informacion.

Auto-regulacion

Comprende distintas précticas, usos y costumbres, cédigos de
conducta y acuerdos voluntarios a través de los cuales los actores
econdmicos y sociales, establecen voluntariamente normas.

Al ser establecido por las propias partes, tiene en cuenta las reales
posibilidades de las mismas.

Depende de la voluntad de las partes, por lo cual presenta un
bajo grado de permanencia y adscripcion institucional.

Co-regulacion

Radica en el establecimiento de acuerdos entre el sector publico y el
sector productivo.

Combina la flexibilidad de la auto-regulacion con la naturaleza
obligatoria de una norma legal “comtn”. Puede allanar el camino
hacia regulaciones prescriptivas.

Puede requerir  extensas

implementacion.

negociaciones para  su

Estandarizacién

Se trata del establecimiento de pautas uniformes voluntarias, que se
reconocerén oficialmente como vélidas en relacion al cumplimiento
de determinados requisitos técnicos, ambientales, etc.

Uniforman y simplifican los criterios de validacion técnica de las
ofertas

Puede ser utilizado como un mecanismo de restriccion de la
competencia. Requieren conocimientos técnicos que no
siempre estan presentes en las entidades contratantes

Guias Practicas,

Se trata de regulaciones de caracter no vinculante, que pueden

Tienden a uniformar précticas y procedimientos

Riesgo de “copiar” practicas implementadas exitosamente

Manuales y | emerger como auto-regulaciones, co-regulaciones o intentos de en otros contextos, pero no validas para el propio sin
Directrices estandarizacion, sobre todo, de procesos y circuitos. adecuaciones.
Instrumentos Consiste en el establecimiento de incentivos econdémicos, como | Constituyen una medida de promocion “fuerte” y efectiva, por su | Requieren definir correctamente los incentivos, evitando

basados en el
mercado (market-
based
instruments)

margenes de preferencia, beneficios fiscales y/u offsets

caracter econémico

distorsiones y evaluando su coherencia con las politicas
generales y sectoriales

Regulaciones
prescriptivas

Consisten en la incorporacion de normas legales obligatorias

Cardcter vinculante. Aplicacion uniforme a numero indeterminado
de sujetos.

El mercado y los organismos comprendidos pueden no estar
preparados para asumir los compromisos respectivos.

Fuente: elaboracion propia en base a la tipologia presentada por: Pelkmas y Renda (2014).
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En lo que atafie a los mecanismos de minimizacion de riesgos, son
aquellos dispositivos tendientes a amortiguar los riesgos propios de la
actividad innovadora. Kalvet y Lember (2010) identifican cuatro tipos de
riesgos principales, que deberian estar adecuadamente contemplados en las
normas aplicables al contrato: los tecnologicos, los de mercado, los
organizacionales® y los financieros.

Los riesgos tecnoldgicos —que se refieren a la imposibilidad de
cumplimiento o pseudo-cumplimiento de los objetivos propuestos, por
imposibilidades de indole técnica o tecnoldgica, por ejemplo, porque la
innovacion no puede concretarse en la forma inicialmente disefiada (Kalvet y
Lember, 2010)- pueden ser morigerados a través de mecanismos de asistencia
y cooperacion de carécter técnico. La asistencia técnica puede materializarse
mediante los departamentos técnicos del comprador, pero también puede
implicar la concurrencia de centros de I+D, universidades, entidades
especializadas del gobierno, etc., que se unan al proyecto en carécter de
“socios tecnoldgicos”. A su vez, dicha asistencia puede referir a una o varias
fases del proyecto: desde el disefio inicial del producto, hasta la fabricacion
de prototipos, pasando por las pruebas, ensayos, puesta en marcha, etc. El rol
de los socios tecnolégicos puede ser crucial, pues ellos cumplen, muchas
veces, el papel de mediar, desde un punto de vista técnico, entre las
necesidades del cliente publico, y el proveedor encargado de satisfacerlas.
Tomando el concepto de traslacion, que se expondra mas adelante, puede ser
que estas entidades sean las encargadas de efectuar la traduccion de las
necesidades del cliente, o colaborar en dicha traduccion, o en otros roles
técnicos que el comprador no pueda realizar por si mismo.

Los mecanismos de minimizacion de riesgos financieros responden a
la necesidad de proveer a las firmas -sobre todo, a las de menor envergadura-
de los recursos necesarios a fines de solventar la actividad innovadora, sin
poner en riesgo la viabilidad financiera de los proyectos, y de la empresa
misma. En Argentina, el financiamiento de la actividad innovadora

constituye, como ser analizara con mayor profundidad en el Capitulo V, una

%5 |os riesgos organizacionales parecen quedar subsumidos, no obstante, en las restantes
categorias identificadas, razon por la cual aqui se considerard Unicamente los riesgos
financieros, tecnolégicos y de mercado.
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de las dificultades estructurales que han impedido el desarrollo de
aprendizajes e innovaciones; principalmente, por parte de las pymes. El
disefio y aplicacion de dispositivos adecuados de financiamiento, que
respondan a las necesidades especificas de los oferentes, y a la inversion
requerida para cada proyecto representa, por lo tanto, una condicion sine qua
non para el éxito de las estrategias de compras publicas innovadoras.

Los riesgos de mercado, por su parte, se refieren a las posibilidades
de colocacién y comercializacion del producto, en condiciones de aceptable
rentabilidad. Segun Aschoff y Sofka (2009), el hecho de que el Estado
contrate un determinado bien o servicio ya constituiria, per se, un mecanismo
de minimizacién de riesgos de mercado, debido a que garantiza una
determinada cantidad de ventas. Sin embargo, y como apuntan los mismos
autores, existe el peligro que la demanda gubernamental del producto sea
estrictamente “idiosincratica”, por lo cual las futuras ventas en el mercado
podrian ser limitadas. Las estimaciones del proveedor o las promesas
informales del comprador sobre la demanda futura —o la colocacion del
producto para otros clientes o mercados-, pueden fallar, y sera el proveedor
quien cargue con los costos de este fracaso. Un ejemplo elocuente del riesgo
asociado a la demanda de tipo “idiosincratico” lo constituyen las compras
para el sector de defensa, u otras compras donde el Estado actGa como
demandante monopsonico o mayoritario (se veran algunos ejemplos
concretos de este riesgo en el capitulo siguiente, al abordar el caso de YPF, y
los efectos que la fluctuacion de sus niveles de demanda a lo largo de su
historia significd para algunas empresas, e incluso, sectores). Estas
dificultades sugieren que, para que la compra pueda ser entendida como un
mecanismo de morigeracion de riesgos en si misma, serd necesario que se den
algunas circunstancias particulares; por ejemplo, que el comprador sea uno
de los principales clientes del vendedor y que se genere, por ello, una
razonable expectativa de compras futuras, y/o que del contexto de la
operacion el vendedor pueda deducir que el aprendizaje/innovacion
propiciados le permitiran aumentar sus ganancias o su cartera de clientes (por

ejemplo, por ser un producto muy demandado en el mercado respectivo, que
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no se produce en el pais y cuya produccion nacional abaratard costos y/o
plazos de provision).

Otros mecanismos de minimizacion de riesgos de mercado pueden
consistir en el apoyo al marketing y comercializacion y en el aseguramiento
de demanda: el compromiso asumido por la entidad contratante de adquirir
determinadas cantidades del bien en cuestion, por un plazo determinado. Este
ualtimo es, claramente, el mecanismo mas solido ya que se garantiza al
fabricante un minimo de compra del producto.

Un riesgo de mercado propio de las compras publicas en América
Latina, que ha impedido llevar adelante estrategias sélidas de promocién de
la innovacion y el desarrollo tecnoldgico e industrial a traves de las
adquisiciones gubernamentales, emerge, como apunta Ferrer (2014), de las
debilidades en términos de planificacion de dichas compras, y en la alta
dispersion existente entre las demandas de tecnologia por parte de las distintas
entidades del sector publico. Ello ha impedido a los oferentes potenciales
planificar su oferta en funcion de una vision global de dichas necesidades.
Este riesgo podria reducirse mediante el mecanismo de agregacion de
demanda, entendiendo por tal, condensar y gestionar conjuntamente las
necesidades y pedidos de bienes por parte de diferentes organismos?®-.
Bjernaas y Schmidt-Horix (2013) sefialan que la agregacion de demanda,
ademas de operar como un mecanismo de minimizacion de riesgos para la
innovacion inicial, puede impulsar innovaciones en fases posteriores del ciclo
de vida del producto, ya que puede proporcionar los fondos necesarios para
incursionar en mayores inversiones. La inversion conjunta requiere también
de una planificacion conjunta, lo que supone mecanismos adecuados y solidos
de articulacion interinstitucional, vertebrados en politicas concretas a
mediano o largo plazo, que nucleen a las entidades respectivas en un proyecto

comun.

% |_a legislacion argentina contempla una modalidad especifica para este tipo de supuestos,
denominada “compras consolidadas”.
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Tabla 2: Propuesta de tipolo

ia de politicas de compras publicas

Tipo de Tipo de Tipo de relacion entre las partes Tipo de bien Modalidades de Beneficios innovadores Andamiajes o bisagras Costos innovadores
politica de actividades intercambiado aprendizaje
compras involucradas
Regular Bésicas, Estandarizada: No hay directivas ni una| Estandarizado Ninguna Ninguno Marco  regulatorio e | No hay costos directos. Sélo
rutinarias, conexion especifica entre los contextos del institucional general sobre | permite  retroalimentacion
basadas en la| usuarioy del productor. Los precios actlan compras publicas. directa a los proveedores
experiencia como el dispositivo principal de basadas en los montos de las
coordinacion entre las partes. ventas.
Estratégica- | Bésicas, Especificada: Directivas precisas dadas por| Customizado Aprender  haciendo| Minimos (el proveedor Regulacion a través de la | Los  proveedores  son
Inductora de | rutinarias, el productor acerca de las caracteristicas del | (innovacion “learning by doing”.| puede proponer ciertos | informacion, auto- | utilizados como un
aprendizajes | basadas en la| producto y/o cdmo producirlo. incremental o| Aprender adaptando | cambios en los proyectos). regulacion, co-regulacién. | “reservorio de capacidades”
bésicos experiencia adaptativa) (“learning by| Amplia la viabilidad de las | |3 propia compra actia | (Araujo, Dubois y Gadde,
adapting”) habilidades ~  existentes, | como un mecanismo de | 1999). El desarrollo de
refuerza la apllc_auon de los minimizacion de riesgos. capacidades de los
actua_lfas materiales y la proveedores puede dafiarse.
relacion con los actuales
proveedores.
Estratégica- | Intermedias, Traslacional: Directivas brindadas por el | Customizado Aprender en base al | EI proveedor tiene cierto | Estandarizacion, El proveedor puede no saber
Inductora de | replicables, cliente, basadas en el contexto del usuario | (innovacion disefio y en base al | margen para proponer | instrumentos basadosenel | lo suficiente acerca del
aprendizajes | basadas en la | y en la funcionalidad requerida. incremental o | disefio mejorado. soluciones innovadoras. | mercado. Mecanismos de | contexto del cliente, para
intermedios | bdsqueda. compra  publica Mejora o perfecciona el | minimizacion de riesgos | poder incursionar en una
adaptativa) disefio existente. tecnoldgicos y financieros. | innovacion radical.
Estratégica- | Avanzadas, Interactiva: Desarrollo conjunto basado en | Producto Aprender en base al | El aprendizaje del proveedor | Instrumentos basadosenel | Requiere inversiones en
Inductora de | inventivas, conocimiento combinado acerca del uso y | especificamente establecimiento de| acerca del contexto del

aprendizajes
avanzados

basadas en
1+D+i

la produccién, en cémo el usuario y el
productor pueden unir sus conocimientos

desarrollado segun
las necesidades del

un sistema completo
de produccion,

usuario amplia la gama de
soluciones ofrecidas. Crea

mercado.  Regulaciones
prescriptivas. Mecanismos
de  minimizacién  de

desarrollos y aprendizajes
conjuntos. Hace que la
estructura existente se torne

sobre sus respectivos contextos para| cliente aprender enbase ala| vinculos con disciplinas | rjgggos tecnolégicos, | obsoleta. Demanda nuevos
optimizar los aprendizajes conjuntos. (innovacién innovacion cientificas totalmente financieros y de mercado. | sistemas, procedimientos y
radical 0 nuevas. organizalci()n
evolutiva) :

Fuente: Elaboracion propia en base a una combinacidn de las tipologias de: Abernathy y Clark (1985), Araujo, Dubois y Gadde (1999), Pelkmas y Renda (2014) y Garcia Ribeiro y Tosi Furtado (2015
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El primer tipo de politicas identificada (politica de compras
regulares) se da en aquellos casos en que la politica de compras no induce
ningun tipo de aprendizaje ni innovacion —o, al menos, no tiene por fin
producir estos efectos-. Como se sostuvo anteriormente, las compras
regulares son, precisamente, aquellas que tienen por objeto la adquisicion de
bienes y servicios estandarizados y, en consecuencia, las mismas no apuntan
a generar dindmicas de cambio en las empresas ni en los productos y/o
servicios involucrados en las transacciones respectivas. Las relaciones entre
las partes, asi como los bienes intercambiados son seriados y rutinarios, no
existiendo mecanismos especificos de colaboracion ni de transmision de
directivas técnicas (si el producto es estandarizado, serd suficiente
identificarlo conforme a su denominacion habitual en el mercado, numero de
catalogo, etc., para que el proveedor sepa exactamente cual es el bien o el
servicio que debe suministrar).

Concordantemente, este tipo de politicas no precisa contemplar
andamiajes especificos, porque no existen riesgos adicionales (mas all& de los
habituales de mercado, que son, en general, a exclusiva cuenta del proveedor).
No hay, tampoco, costos ni beneficios innovadores, porque no hay
innovacion. Puede decirse que este tipo de politicas engloban, habitualmente,
la mayor parte de las transacciones que realizan las entidades publicas, y, por
lo tanto, la normativa y procedimientos generales de compras de las
administraciones gubernamentales estan, usualmente, disefiados para regular
este tipo de contratos?’.

En la segunda categoria identificada (politicas inductoras de
aprendizajes basicos) comienza a emerger, en cambio, una intencionalidad,

por parte del comprador, de fomentar la realizacion de aprendizajes y/o

27 Al respecto, Comotto y Meza (2015) y Comotto (2019), en su estudio sobre las politicas
de compras publicas para la innovacion en Argentina, sefialan que uno de los obstaculos que
actualmente presenta la legislacion nacional sobre compras publicas para la implementacion
de este tipo de politicas, precisamente, porque la misma estd disefiada para contrataciones
regulares, conteniendo varias clausulas que resultarian incompatibles con las compras
publicas para el desarrollo tecnolégico (por ejemplo, dadas las restricciones existentes para
renegociar los precios y otras clausulas esenciales de los contratos, y la ausencia de
procedimientos especificos para llevar adelante procesos de compras publicas innovadoras,
entre otros).
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innovaciones. Es por ello que este tipo se ubica ya en el plano de las compras
publicas estratégicas. Si bien este tipo de politicas tambieén se recuesta,
normalmente, en actividades rutinarias, basadas en la experiencia de las partes
involucradas, resulta necesario que el comprador proporcione al proveedor
directivas claras y especificas sobre el producto o servicio requerido, ya que
no se trata de un articulo estandarizado. Es posible que se requiera algun tipo
de adaptacion o “customizacion” para satisfacer las necesidades del cliente.
Estas directivas pueden referirse al producto en si y/o a los procedimientos,
protocolos y normas que rigen su elaboracion. Ello supone, por empezar, que
el cliente se encuentre capacitado para definir y describir con exactitud estos
productos o procesos: implica la existencia de un comprador mas “experto”
que aquél que realiza (Unicamente) compras regulares. A su vez, el vendedor
debe estar capacitado para comprender y satisfacer dichas directivas.
Respecto a las modalidades de aprendizaje, las principales
modalidades involucradas en las politicas inductoras de aprendizajes basicos
son: el “learning by doing” (aprender haciendo), y, en estadios un poco mas
avanzados, el “learnign by adapting” (aprender adaptando). Siguiendo a
Garcia Ribeiro y Tosi Furtado (2015:270, con cita de Lall, 1980), el primero
de los aprendizajes identificados: “...ocurre a partir del desarrollo de
habilidades en la fabricacion; se materializa en el proceso de manufactura,
promoviendo el desarrollo de una habilidad creciente en la produccion...”. Es
una especie de aprendizaje basado en la repeticion, la prueba y el error. El
comprador deberé estar dispuesto a esperar a que se cumplan estos procesos,
y a que, en consecuencia, el primero (0 mas) intentos puedan fracasar, 0 no
brinde resultados 6ptimos, en cuanto a calidad o cantidad del producto, etc.
En el aprendizaje por adaptacion, en cambio: “...las iniciativas se direccionan
hacia el dominio del know how, permitiendo la introduccion de pequefias
adaptaciones en una planta industrial, o en productos.” (Garcia Ribeiro y Tosi
Furtado, 2015:270, con cita de Lall, 1980) Estas adaptaciones tienen,
seguramente, un componente importante de imitacion, elemento
caracteristico de las innovaciones que usualmente han podido alcanzar los
paises periféricos o con menor nivel de desarrollo relativo, y que se basan en

la copia de procesos y/o productos generados en los laboratorios o plantas de
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produccién situadas en los paises centrales. La habilidad de imitar-adaptando
presupone, no obstante, ciertos aprendizajes, probablemente més sofisticados
que aquellos involucrados en el “learning by doing”.

Los beneficios innovadores que las partes pueden obtener a través de
este tipo de politica de compras usualmente son restringidos, ya que el margen
(y, probablemente, la capacidad) de que dispone el proveedor para proponer
alternativas superadoras al proyecto original es reducido. Esta limitacion se
deriva, principalmente, del hecho que, en este tipo de aprendizajes, si bien el
proveedor puede acceder al know how necesario para imitar el producto, no
Ilega a acceder al nucleo o, como lo denomina Lall (1980, citado por Garcia
Ribeiro y Tosi Furtado, 2015), la “caja negra” de la tecnologia respectiva,
cuestion sobre la que se volvera mas adelante. Sin embargo, este tipo de
politicas pueden reforzar la aplicacion de los materiales existentes, de las
estructuras existentes, y/o las relaciones con los proveedores ya existentes
(Abernathy y Clark, 1985).

En lo que refiere a los costos innovadores, en las compras inductoras
de aprendizajes basicos el proveedor actia como un “reservorio de
capacidades” (Araujo, Dubois y Gadde, 1999), lo que implica que puedan
existir dafios a dichas habilidades. Las secuencias de prueba y error, sin una
contrapartida de mecanismos especificos de minimizacion de riesgos pueden,
en efecto, ir en detrimento del desarrollo de aptitudes a largo plazo (en otras
palabras, puede haber un incentivo a corto plazo, vinculado a la transaccién
0 transacciones inmediatas, que no se traduzca en beneficios sostenidos o
sostenibles en el tiempo).

Este tipo de compras no necesariamente supone la existencia de
bisagras entre los costos y beneficios innovadores, especificamente disefiadas
para la politica de compras. Por ejemplo, suele no existir un marco regulatorio
especifico, de caracter prescriptivo, aunque se supone que, ante la falta de
este, las partes deberian establecer, mediante mecanismos de auto-regulacion
0 co-regulacion, los consensos minimos necesarios a fin de poder llevar
adelante la innovacion. Estos consensos deberian determinar, por ejemplo, las
obligaciones y derechos de cada parte en cuestiones como: financiamiento,

plazos, provision de materiales, propiedad intelectual de las creaciones
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emergentes, etc., de modo de asegurar un minimo de seguridad juridica y
previsibilidad a las relaciones mutuas. En cuanto a la minimizacion de
riesgos, es usual que la propia compra actie como mecanismo de
morigeracion, aunque podria existir algin tipo de asistencia técnica o
financiera, de acuerdo con lo pactado por las partes en los acuerdos
respectivos.

La segunda categoria dentro de las politicas de compras publicas
estratégicas es aquella que tiende a empujar aprendizajes intermedios. Estos
aprendizajes suponen actividades replicables (susceptibles de ser repetidas,
pero no en un esquema de “prueba y error”, sino de réplica consciente y
planificada), basadas en una busqueda ordenada y secuencial de los resultados
innovadores esperados. Este tipo de politicas también implica la existencia de
directivas, pero de tipo traslacional (Araujo, Dubois y Gadde, 1999): basadas
en el contexto del usuario y en la funcionalidad requerida por este dltimo. El
caracter traslacional implica, ademas, -y, sobre todo- que el proveedor debe
poder no solo interpretar sino también traducir dichas directivas en productos
0 procesos concretos; seguramente, porque el bien a producir es mas
novedoso o complejo, o porque lo son los procesos necesarios para lograrlo.
El aprendizaje involucrado es, en consecuencia, aquel comprendido en base

al disefio y al disefio mejorado. El primero:

(...) comprende el desarrollo de habilidades y conocimientos relacionados con la
ejecucion del proyecto bésico; la tecnologia externa —sea de producto o de procesos,
es replicada por la empresa. Asi, por intermedio del aprendizaje, es posible abrir la
caja negra de determinada tecnologia, lo que torna posible captar los conocimientos
esenciales a través del redisefio del proyecto bésico original de equipamientos
complejos (Garcia Ribeiro y Tosi Furtado, 2015:270)

Mientras que en el learning by doing y en el learning by adapting esa
“caja negra” de la tecnologia imitada permanece, normalmente, inaccesible
(el fabricante consigue una imitacion y llega al resultado esperado, pero,
probablemente, desconoce las claves para traducir determinados procesos y/o
productos en, por ejemplo, otras innovaciones), en el aprendizaje en base al
disefio el proveedor logra penetrar en el nucleo, el “core” de la tecnologia en
cuestion, de modo que puede apropiarse de ella, y, eventualmente, redefinirla,

reutilizarla y/o transformarla para aplicarla a otros productos y/o procesos

52



productivos. Esta posibilidad se vuelve clave con miras a comprender las
caracteristicas y, sobre todo, las limitaciones del desarrollo tecnolégico en
Ameérica Latina, y su vinculacion con la tecnologia producida en los paises
centrales: las asimetrias en la propiedad, gestion e intercambio de los bienes
tecnoldgicos usualmente han impedido que las firmas latinoamericanas
accedan a este nucleo. Aln mas, si se entiende a los bienes de alta tecnologia
(y a los procesos por los cuales se logran dichos bienes) como un conjunto de
“capas”, que van desde la mas superficial hasta las mas complejas y “ocultas”,
puede decirse que en general los paises periféricos sélo han logrado
apropiarse y reproducir las mas visibles, quedando en los centrales el
monopolio de la propiedad y el uso del nucleo tecnoldgico, y de sus estratos
mas proximos. Pues bien, una politica de compras inductora de aprendizajes
intermedios seré& aquella que logre romper, en un producto, servicio o sector
especifico, esta tendencia histérica, permitiendo que las empresas
involucradas se apropien del contenido de la “caja negra” (o, cuanto menos,
de las capas mas proximas al nucleo). A partir de esto sera posible,
probablemente, arribar a la segunda modalidad o estadio de aprendizaje
definido por Lall (1980, citado por Garcia Ribeiro y Tosi Furtado, 2015) y
que, segun Araujo, Dubois y Gadde (1990), esta presente en los aprendizajes
de tipo intermedio: se trata del aprendizaje en base al disefio mejorado, el
cual: “Se relaciona con la introduccion de modificaciones y/o mejoras en el
proyecto basico (...) adaptandolo a las especificidades locales en términos de
materias primas, condiciones y habilidades.” Como es de esperarse, la
posibilidad de penetrar en el nicleo de la tecnologia en cuestion dara al
proveedor mas posibilidades de proponer cambios y mejoras, lo cual
redundara en mayores beneficios para el cliente.

Con relacién a las limitaciones de este tipo de politicas, es posible que
el vendedor no conozca lo suficiente acerca del comprador y sus necesidades,
como para incursionar en una innovacion de tipo radical. También es probable
que la asistencia financiera y técnica brindadas resulten insuficientes para
morigerar adecuadamente los riesgos que implican las actividades respectivas
(por ejemplo, porque si bien se suministra financiamiento para fabricar el

bien, no existe seguridad de que el mismo pueda ser colocado en el mercado
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en el futuro, y, por lo tanto, de amortizar los tiempos y recursos humanos,
organizacionales, etc. que laempresa ha invertido en la innovacion). A su vez,
los socios tecnoldgicos pueden estar sujetos a variaciones en la intensidad de
su intervencion; sobre todo, si dichos socios son entidades publicas, o
entidades privadas que dependen de subsidios u otros incentivos estatales para
tomar parte en el proyecto. Es por ello que las politicas de compras inductoras
de aprendizajes intermedios, si bien implican resultados innovadores de
mayor complejidad que las promotoras de aprendizajes basicos, usualmente
también conducen a innovaciones de tipo incremental o adaptativo, pero no a
innovaciones radicales.

En lo que respecta a las bisagras, al tratarse de una politica de compras
mas sofisticada, también deberian serlo los andamiajes destinados a sopesar
los costos y beneficios innovadores. La estandarizacion y los instrumentos
basados en el mercado pueden ser dos de las alternativas regulatorias
presentes en este tipo de politicas. En lo que atafie a los mecanismos de
minimizacién de riesgos, este tipo de politicas prevén —o deberian prever-,
cuanto menos, mecanismos de asistencia técnica y/o financiera. Una
colaboracion cercana entre los departamentos técnicos del demandante vy el
oferente sera clave, como también lo seran, eventualmente, ventajas de acceso
al crédito necesario para incursionar en estos aprendizajes, ya sean provistas
por el propio comprador (a través de anticipos financieros, acopio de
materiales, etc.) o por entidades financieras publicas o privadas, bajo
condiciones convenientes.

El tipo de politica de compras estratégicas mas sofisticada que se
identifica en la Tabla 2 es la politica inductora de aprendizajes avanzados.
Ella implica actividades basadas en la capacidad de inventiva y en la
investigacion y desarrollo propiamente dichos, la “innovacion por
excelencia”. En términos de Abernathy y Clark (1985: 5): “Se basa y refuerza
la aplicacion del conocimiento existente”. La relacion entre compradores y
vendedores es, en este caso, de tipo interactivo: implica un trabajo conjunto
desde las fases mas tempranas del ciclo de vida del producto; probablemente,
desde el surgimiento de la idea misma. Retomando la conceptualizacion de

Mazzucato (2011), se trata en este caso de la arquetipica figura de un “Estado
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emprendedor”, que toma parte del proceso de innovacion desde sus inicios y
se compromete en el mismo de manera sustancial. Esta interaccion intensa y
temprana permite que ambas partes conozcan en profundidad la totalidad de
los detalles de produccion y de uso del bien en cuestion —o, al menos, los mas
relevantes a fines de lograr los aprendizajes perseguidos-. Es de esperarse
que, para incursionar en este tipo de relacion, comprador y vendedor deban
contar con una trayectoria previa considerable de relaciones mutuas, y/o con
un marco politico-juridico lo suficientemente sélido como para dar sentido a
los intercambios y proporcionarles adecuados niveles de seguridad juridica
(por ejemplo, en materia de confidencialidad de la informacién
intercambiada, derechos de propiedad intelectual derivados de las creaciones
producidas en el marco del proyecto, mecanismos de terminacion del contrato
y de solucién de controversias, etc.).

Con relacion al tipo de producto que podra obtenerse como
consecuencia de la aplicacién de esta especie de politicas, normalmente las
mismas apuntan a la generacién de innovaciones de tipo radical. Se trata, en
general, de productos especificamente disefiados de acuerdo a las necesidades
del cliente. El tipo de aprendizaje que tiene lugar es, por su parte, el que se

traduce en el establecimiento de sistemas completos de produccion:

(...) esta modalidad de aprendizaje est4 asociada al desarrollo de aptitudes técnicas,
no solamente las necesarias para producir componentes de un equipamiento, sino
también habilidades de ingenieria y de adaptacion de fabricas enteras o plantas de
acuerdo con demandas especificas (Garcia Ribeiro y Tosi Furtado, 2015:270, con
cita de Lall, 1980).

En cuanto a los beneficios innovadores a reportar para el comprador,
el hecho que ambas partes interactien desde los inicios, amplia
considerablemente las chances de que el proveedor pueda ofrecer al primero
productos y/o servicios novedosos, especificamente concebidos en funcion de
sus necesidades. A su vez, los aprendizajes de este tipo pueden significar el
establecimiento de lazos o vinculos con disciplinas cientificas completamente
nuevas, implicando que la base de conocimientos que se poseian hasta
entonces deban ser reemplazados por un nuevo set de conocimientos y
habilidades (Abernathy y Clark, 1985).

Concordantemente, estas  politicas  requeriran  inversiones

significativas de recursos tangibles e intangibles, tanto por parte del usuario
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como del productor de innovaciones. La estructura, los conocimientos y
habilidades existentes pueden tornarse, como se adelantd, obsoletos para
afrontar las nuevas tecnologias incorporadas (Abernathy y Clark, 1985), y
esto puede implicar desafios en términos de la adquisicién y sostenimiento de
los recursos necesarios para sostener dichas tecnologias.

Dada su complejidad, las politicas inductoras de aprendizajes
avanzados deberian prever la existencia de un marco regulatorio de tipo
prescriptivo, asi como de incentivos basados en el mercado. Los mecanismos
de minimizacion de riesgos asociados a la innovacion también se tornan
esenciales en este tipo de politicas: no basta aqui con la mera asistencia
técnica o financiera; el proveedor requerira que, ademas de estos aspectos, se
le garantice una determinada demanda del bien a adquirir (mediante el ya
mencionado mecanismo de aseguramiento de demanda), o que se brinden otro
tipo de mecanismos adicionales de morigeracion. ElI comprador debe poseer,
por lo tanto, capacidad financiera y organizacional como para asumir un
compromiso de semejante envergadura. La planificacion se vuelve, en este
contexto, un componente fundamental, pues el aseguramiento de demanda
futura seguramente tendra como marco un plan de desarrollo a largo plazo,
elaborado por la entidad compradora, de donde surja no solo la necesidad de
traccionar innovaciones en ese campo especifico, sino de contar con el bien
dentro de esa estrategia institucional extendida en el tiempo. Aqui se presenta
otro desafio para los paises periféricos, donde la planificacion gubernamental
en general —y en materia de compras publicas en particular- ha exhibido
debilidades historicas (Bernazza, 2006; Ferrer, 2014). En el capitulo que
sigue se verd, en efecto, como dichas debilidades han afectado las
posibilidades de disefiar e implementar una politica de compras publicas para
el aprendizaje y la innovacién para el sector petrolero-gasifero argentino.
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CAPITULO I1: DE MOSCONI A ESTENSSORO Y DE
ESTENSSORO A GALUCCIO: LOS MODELOS DE
DESARROLLO Y LOS TIPOS DE POLITICAS DE
COMPRAS DE YPF EN PERSPECTIVA HISTORICA
(1922-2012)

“Sin monopolio del petroleo es dificil, diré mas, es imposible para un
organismo del Estado vencer en la lucha comercial a las
organizaciones del capital privado...”. (Enrique Mosconi, primer
Director General de YPF)

l. Introduccion

En el capitulo precedente se presentaron los principales antecedentes
y perspectivas tedricas a ser empleadas para llevar adelante la investigacion
propuesta. En el mismo se expuso el proceso de constitucion de las politicas
de compras para el aprendizaje y la innovacion como objeto de estudio por
parte de las ciencias sociales, identificando un creciente interés en las mismas
en el periodo a abordar. Sin embargo, también se individualizaron las
vacancias y debates que persisten sobre estas politicas, a nivel nacional e
internacional. La prevalencia del enfogue de la innovacién centrado en la
oferta, la escasez de estudios que ahonden en los efectos concretos de las
politicas de compras innovadoras y sus instrumentos -escasez gque se vuelve
particularmente notoria en el caso argentino-, fueron algunas de las
principales lagunas detectadas. Por otro lado, en lo que hace al problema de
investigacion planteado, se verifico que el foco del analisis de los impactos
de la renacionalizacion de YPF no estuvo colocado en las cuestiones de
aprendizaje e innovacion que se suscitan a partir de las transformaciones
operadas en su politica de compras. Por el contrario, los debates se centran en
las cuestiones atinentes a la titularidad de los recursos. Como se vera en el

presente capitulo, esta prevalencia de la titularidad como el eje de las
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discusiones sectoriales no constituye un factor novedoso o casual, sino que
representa una caracteristica de la trama desde los origenes mismos de la
actividad petrolera en la Argentina.

Yacimientos Petroliferos Fiscales (YPF) es una empresa argentina,
pero no es una empresa argentina mas. Ante todo, porque YPF fue, como ya
se dijo, una firma pionera a nivel regional y mundial: la primera NOC
latinoamericana, y, una de las primeras petroleras estatales del mundo
integradas verticalmente, es decir, que concentraron en su estructura las
diferentes actividades comprendidas en la exploracion, explotacion,
transporte y procesamiento de petroleo y gas. YPF se convirtio, de este modo,
en una firma modelo, considerada por varios paises latinoamericanos como
un caso de estudio y, sobre todo, una referencia a la hora de dar sus primeros
pasos en la creacion de sus respectivas petroleras nacionales (Gadano,
2013)%,

En segundo lugar, la historia de YPF estuvo atravesada, desde sus
origenes, por varios de los debates que surcan los temas aqui analizados y que
sintetizan algunas de las discusiones nucleares sobre el desarrollo de la
economia nacional y de las economias latinoamericanas en general (adn en
disputa, casi un siglo después de la creacion de la compafiia): ¢Quién debe
poseer y explotar los recursos naturales existentes en el territorio, y en sus
aguas adyacentes? ;Deben ser empresas publicas o privadas? ¢Locales o
extranjeras? ¢Nacionales o provinciales? Dicha explotacion: ¢ha de
concentrarse en el recurso primario como tal, o, por el contrario, propender a
generar mayor valor agregado en el sector, y en los que se relacionan directa
e indirectamente con el mismo? En su caso: ;qué estrategias podrian y/o
deberian desplegar los gobiernos para lograr una actividad basada en recursos
naturales que no agote sus horizontes en la explotacion de dichos recursos y
proyecte, en cambio, sus efectos sobre éstas y otras ramas de la industria,
promoviendo la innovacion, el desarrollo industrial, el empleo, el aumento de

la calificacion de la mano de obra nacional, la equidad territorial, etc.?%? En

28 Por ejemplo, Bolivia, que se basd en el modelo de YPF para crear Yacimientos Petroliferos

Fiscales Bolivianos (YPFB).

29 “Las politicas estatales sobre la explotacion del petroleo a través de ypf, conformaron pares

de opuestos que condicionaron (y adn lo hacen) todos los debates vinculados al dominio de
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funcion del continuo y complejo entrecruzamiento entre estos interrogantes y
las decisiones sobre el futuro YPF —y el impacto de las mismas-, es,
probablemente, que se va trazando su imagen como una empresa iconica, un
verdadero simbolo de un proyecto de pais, o, mejor dicho, de varios proyectos
de pais que fueron poniéndose en ejercicio a lo largo del tiempo, y que dejaron
sus huellas en las empresas, los trabajadores y los territorios®.

Una de las (tantas) clasificaciones posibles®! respecto a esos proyectos
de pais puede sintetizarse en la ya clasica distincion entre las matrices
“estado-céntrica” y “mercado-céntrica”, formulada por Cavarozzi (1996). La
primera de estas etapas o matrices, que se extendid, aproximadamente, desde
la tercera (o cuarta) década del siglo XX hasta mediados de 1970, se
caracterizo por: “...un relativo equilibrio entre la economia y la politica a
través del Estado” (1996:3). Ello se tradujo, entre otros aspectos, por una
apuesta a las empresas del Estado como actores econdémicos clave, y por el
impulso dado por la demanda de dichas empresas a la conformacion de
distintos universos de proveedores, en sectores que serian nodales para el
desarrollo de la incipiente industria nacional (naval, siderdrgico, etc.). Esta
etapa coincidid, a su vez, y en su mayor parte, con la ISI, que buscd, como su

nombre lo indica, tratar de reemplazar por productos nacionales a aquellos

este recurso energético: lo nacional vs. lo extranjero, independencia vs. dependencia,
desarrollo nacional vs. subdesarrollo”. (Palermo, 2012:35).

30 «“por su caracter emblematico, YPF reviste la categoria de un simbolo y, como tal, admite
multiples significados. Asi, expresa por una parte el patrimonio de nuestro pais sobre sus
recursos naturales (...). Otro de los significados simbolicos es el de una presa codiciada por
los grandes grupos econdmicos, precisamente por el valor que tienen los recursos petroliferos
como fuente energética.” Declaracion del Instituto Movilizador de Fondos Cooperativos
ante la renacionalizacion parcial de YPF. Recuperada de:
http://www.centrocultural.coop/blogs/cooperativismo/2017/07/09/el-cooperativismo-
argentino-y-la-recuperacion-de-ypf

31 Se han ensayado multiples teorias y tipificaciones en torno a los paradigmas de desarrollo
implementados por los paises latinoamericanos, y a las caracteristicas de dichos tipos o
paradigmas, en particular, en cuanto a los modelos de relacionamiento entre el Estado, el
mercado y la sociedad en general. En este sentido, y a mero titulo ejemplificativo, cabe
sefialar los trabajos de: Oszlak (2003); Garcia Delgado y Chojo Ortiz (2006), Bresser Pereira
(2016), entre otros. La eleccidn de la categorizacién de Cavarozzi (1996) para este caso
particular se fundamenta en el hecho que los debates del sector bajo estudio estuvieron
centrados, fundamentalmente, y desde los origenes de la actividad petrolera, en torno al rol
del Estado y del sector privado en cuanto a la titularidad del dominio y de la explotacion de
los recursos hidrocarburiferos. La frase de Mosconi con la cual se abre el presente capitulo
sintetiza la centralidad que dicho debate adquirié en la configuracion de la politica sectorial.
Se entiende que la alusion al “estado-centrismo” y el “mercado-centrismo” resume esta
discusidon en términos que facilitan la periodizacion, con fines eminentemente metodolégico-
expositivos.
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bienes importados que se consumian en el pais (Perez, 1996). La ISl tuvo a
las compras publicas como uno de sus bastiones mas significativos. En
términos de Pérez (1996:18), en el marco de la “version latinoamericana” de
la industrializacion sustitutiva, las compras publicas constituyeron al Estado
como un “...peso determinante en el extremo de la demanda, a través de las
politicas de compras de las empresas publicas y de los departamentos del
gobierno”. Estas politicas traccionaron, en algunos casos, aprendizajes e
innovaciones que, aunque no exentos de las limitantes propias del proceso
sustitutivo como tal, lograron conformar un mercado de proveedores
calificados, que cumpliria un rol significativo en el marco de la ISI.

La matriz mercado-céntrica, en cambio, seria aquella donde:
“...predominaria el mercado y en la cual el Estado perderia la centralidad que
antafio lo caracteriz6 como eje articulador de la economia y la politica”
(Cavarozzi, 1996). En el sector bajo estudio, ello se manifesto, en una primera
instancia, en la politica de privatizaciones periféricas, que acarred, entre otros,
impactos en los mercados de proveedores histéricamente conformados en
torno al poder de compra de las compafiias publicas. No obstante, esta
preponderancia no significa que el Estado no haya cumplido un rol
significativo; muy por el contrario, y como se verd mas adelante, la
configuracién del mercadocentrismo requiri6 de un Estado operando
fuertemente al servicio de este cambio de matriz. Esta operatoria incluyo el
uso del poder de compra gubernamental como un dispositivo de los procesos
de conformacion de &mbitos privilegiados de acumulacién (Castellani, 2008)
y de extranjerizacion de la economia, en detrimento del aprendizaje y de la
generacion de tecnologias enddgenas.

Una tercera y ultima etapa por abordar en el presente capitulo seré la
que comienza en 2003 y “termina” en 2012, con la renacionalizacién parcial
de YPF. Este lapso merece un abordaje autbnomo puesto que presupone una
combinacion de rupturas y continuidades (Svampa, 2006), que impiden
posicionarla con nitidez en alguna de las matrices identificadas
precedentemente. En efecto, en dicha etapa se verifica una convivencia de
elementos propios del Estado-centrismo —por ejemplo, a través del rol

empresario, regulador y redistributivo que asumen los gobiernos respectivos-
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y otros que parecen més afines al mercado-centrismo —como el incremento de
la inversion extranjera directa (IED), y la firma de contratos con empresas
multinacionales, bajo condiciones que parecen poner en jaque el discurso de
la “soberania hidrocarburifera”-. EI Gltimo apartado de este capitulo intentara
identificar y describir brevemente algunos de estos elementos de persistencia
y disrupcion, a fin de contextualizar las politicas de compras de YPF el marco
de los mismos, y determinar, tentativamente, como ellos habrian incidido en
las posibilidades de implementar politicas de compras para el aprendizaje y

la innovacion.

I1.- El rol de las compras de YPF en el aprendizaje y la innovacion
bajo la matriz “Estado-céntrica” (1922-1976).

Con fecha 3 de junio de 1922, mediante decreto suscripto por Hipolito
Yrigoyen-, y “tras procurar infructuosamente que el Congreso sancionara la
Ley Orgénica del Petroleo”?, se crea la Direccion General de Yacimientos
Petroliferos Fiscales, como un rea dependiente del Ministerio de Agricultura
de la Nacidn. El andlisis de su norma de creacion permite verificar que en el
nacimiento de la empresa predomind una visién estatista, que la concebiria
como una entidad integrada a la estructura de Administracion Puablica
—aunque sin descartar, en un primer momento, la participacion del sector
privado (Favaro, 1999)-, pero también una conciencia respecto a la
especificidad de la actividad, y sobre el interés publico comprometido, que

requerian de una gestion especializada®.

32 Se trataba del Proyecto de Ley elevado por el Poder Ejecutivo al Congreso el 26 de
septiembre de 1919, por el cual se creaba la Direccion de Yacimientos Petroliferos Fiscales,
y cuyo fracaso motivé el dictado del decreto de constitucién de dicha direccion (Favaro,
1999).

3(...) las experiencias recogidas de las caracteristicas especiales de esta nueva rama
incorporada a las actividades de la Administracion Publica y en la conveniencia de adaptarlas
en las composiciones de su personal técnico y de sus funciones administrativas, en sus
aspectos econdmicos y comerciales, a las exigencias especificas de su modalidad industrial,
ante la urgencia de establecer las orientaciones de caracter organico conducentes a la mejor
atencion y aprovechamiento de esos valiosos intereses publicos (de los considerandos del
decreto de creacion de YPF).

61



Imagen 1: El Pozo N° 2, Comodoro Rivadavia, Chubut, Patagonia
Argentina, circa 1907
Primera perforacion petrolera explotada comercialmente en Argentina

*2

Loz 7

Fuente: Fundacion YPF, Archivo Abierto®.

Uno de los rasgos salientes del decreto de constitucion de YPF radica
en el énfasis colocado en las compras de la compafiia. Cuatro de sus nueve
articulos se dedican a regular lo referente a la: “...adquisicion de articulos o
materiales de cualquier clase que deba hacerse para la Direccion General de
los Yacimientos Petroliferos Fiscales”. El Articulo 6° establecia que los

13

procedimientos de compra deberian procurar: “...reunir los articulos por
ramos de produccion o de comercio analogos” y que: “Sin perjuicio de las
presentaciones espontaneas de los productores o comerciantes interesados
en la produccion, la Direccion General de los Yacimientos Petroliferos
Fiscales debera pasar circular al mayor numero de casas del ramo,
solicitando su concurrencia”®.

En octubre del mismo afio (1922), ya durante la presidencia de
Marcelo Torcuato de Alvear (1922-1928), tendria lugar otro acontecimiento

particularmente significativo: la designacion del General Enrique Mosconi

3 Recuperado de: https://fundacionypf.org/ layouts/FundacionYPF/archivo-abierto-
fotos.html. Fecha de consulta: 17/01/2020
%5 La bastardilla nos pertenece. Completaba este esquema el articulo 7° del decreto, referido
a cuestiones mas procedimentales y de administracion financiera.
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como primer Director General de YPF. Las ideas de Mosconi respecto a
varios de los interrogantes que se plantearon al comienzo del presente
capitulo eran claras y contundentes: el petréleo es una herramienta clave de
desarrollo, que, como tal, debe ser empufiada monopolicamente por el Estado,
con expresa exclusion de los capitales privados® —sobre todo, los extranjeros,
que serian concebidos por Mosconi como una amenaza a la soberania
nacional, y contra los que lucharia duramente, encarnando una batalla que
estaria presente, explicita o implicitamente, en toda la historia posterior del
sector®’-

Durante la era Mosconi tienen lugar, ademas, las primeras incursiones
de YPF en la investigacion y el desarrollo tecnologico. Segun Matharan
(2013:13), el ingreso de la perspectiva tecnoldgica en la empresa estuvo
impulsado por: “...la interrogacion por parte de un conjunto de actores
heterogéneos sobre el valor y el significado del petréleo para la soberania
nacional, y la importancia de la industria como institucion central”. EIl
puntapié inicial seria la creacion, en 1925, del Laboratorio de Servicios de la
Destileria Fiscal de La Plata, donde se producen las primeras investigaciones
desarrolladas en el seno de la compafiia (ibidem). Cuatro afios mas tarde tiene
lugar, ademas, la constitucion del Instituto del Petrdleo, mediante un
convenio entre la Direccién General de YPF y la Universidad de Buenos
Aires®®,

A través de estos primeros avances en la investigacion y el desarrollo
tecnoldgico in house: “...la matriz energética consistente en hidrocarburos
liquidos y gaseosos fue desbordando progresivamente hacia el resto de la

estructura econdmica y social.” Castro (2007:9). La demanda de equipos y

%6 Si bien en algtin momento Mosconi planted la posibilidad de que YPF fuera una empresa
mixta, luego se retract6 y defendi6 tenazmente la idea del petréleo como un bien monopélico
del Estado, emprendiendo una lucha sostenida contra las compafiias extranjeras.

37 “Dos organizaciones, la fiscal y la privada, no pueden coexistir, pues representan intereses
antagonicos, destinados a vivir en una lucha de la cual sélo por excepcién saldra triunfante
la organizacion estatista”. (Enrique Mosconi, “El petroleo argentino 1922-1930”).

38 Conforme el decreto de ratificacion de dicho acuerdo, el mismo tenia como propésito que
los ingenieros civiles e industriales pudieran: “...especializarse en materia petrolifera para
actuar con eficiencia en el desempefio de cargos técnicos directivos relacionados con la
mineria o industrializacion del petroleo”, reportando: “innegables beneficios para el mejor
desarrollo de la industria petrolifera nacional”.
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bienes por parte de la compafiia fue otro eslabén clave de estos
encadenamientos. Dicha demanda permitié el surgimiento y/o crecimiento de
nuevos sectores verticalmente integrados, que ampliaron o desarrollaron sus
capacidades técnicas en funcién de sus vinculos con YPF —por ejemplo, por
su carécter de proveedores de la compafiia- (Castro, 2007). Siguiendo la tesis
de Solberg (1982), este rol de YPF como demandante y “armador” de varias
industrias no seria un papel casual ni fortuito, sino que estaria directamente
relacionado con la figura de los “generales emprendedores latinoamericanos’;
concepto acufiado por De Imaz (citado por Solberg, 1982). Este término
engloba a una serie de referentes, provenientes de Brasil, Argentina y México,
que tenian como propodsito ““...crear una infraestructura de industria estatal
que promoveria y apoyaria el crecimiento del sector manufacturero privado”

(Solberg, 1982:384). Concordantemente, sefiala Alonso (2018) que:

(...) desde el descubrimiento del primer pozo de petréleo en el afio 1907 la
Republica Argentina ha buscado a través de la Direccion de YPF, fabricar
equipamiento nacional y capacitar al personal para poder posicionarse mejor en el
mercado y lograr ser una empresa competitiva, desarrollando al maximo sus
capacidades productivas. YPF intent6 a lo largo de su historia producir tecnologia
localmente o comprar a proveedores locales, como explicaba en el caso de Siam Di
Tella, pero el desarrollo tecnoldgico local no alcanzo a desplegarse y competir con
la tecnologia extranjera (Alonso, 2018:69).

En efecto, durante la década de 1920 la firma Siam Di Tella -una de
las empresas mas icdnicas de los intentos de industrializacion de la Argentina
del siglo XX- se incorpora como proveedora de surtidores para YPF. En un
primer momento, la compafia ofici6 como armadora y vendedora de los
surtidores estadounidenses marca Wayne Pump (Cochran y Reina, 2011). Sin
embargo, hacia 1927, en medio de las quejas de los usuarios por las
modificaciones que algunas estaciones de servicios realizaban en los
surtidores, a fin de vender una cantidad inferior de combustible a la facturada,
Siam introduce una innovacion adaptativa en los equipos: un recipiente de
vidrio montado en el surtidor, que se llenaria de combustible antes de pasar
el volumen respectivo a los tanques de los consumidores, a fin de evitar que
estos fueran estafados (ibidem). La ampliacion de las estaciones de servicio
de YPF también fue, segun los autores citados, un estimulo para la fabricacion

de surtidores. De hecho, la demanda de este producto representaba, para 1930,
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el 20% de las ventas totales de Siam (Cochran y Reina, 2011). No obstante,
el trabajo en andlisis también da cuenta de las dificultades que en la relacion
con YPF acarreaban diversos factores; entre ellos, los vaivenes politicos y la
presion de los proveedores de insumos y equipos importados por acaparar la
demanda de la compafiia.

La industria naval, también habia recibido, para esa fecha, y a través
de YPF: “...el estimulo necesario para su crecimiento” (Congreso Nacional,
1993:171)®. En 1937 se construye el buque-tanque “Presidente Figueroa
Alcorta”, disefiado y fabricado en astilleros nacionales®®, y que seria
destinado a la navegacion entre el litoral maritimo y fluvial, con motivo de la
préxima inauguracion de la destileria San Lorenzo, ubicada sobre el Rio
Parana, en la Provincia de Entre Rios (Congreso de la Nacién, 1993). Cuatro
afios mas tarde, se inicia en los Astilleros Argentinos del Rio de la Plata S.A.
(ARTASA) la construccion de otro buque-tanque: el “General Mosconi”,
también con tecnologia y mano de obra locales (ibidem). Segun Frassa y
Russo (2012:80) el Estado, como demandante, coloco a las empresas publicas
-entre ellas, YPF- “como los principales armadores de los astilleros
argentinos”; constituyendo una “demanda cuasi-cautiva para la industria
naval local”. YPF seria también, afios después, uno de los principales clientes
de los Astilleros y Fabricas Navales del Estado (AFNE), empresa publica
creada durante la presidencia de Juan Domingo Peron.

39 En base, probablemente, a esta particularidad, algunos autores se han referido a este
periodo como un “nacionalismo técnico” (Gadano, 2006; citado por: Matharan, 2013), por
oposicion al “nacionalismo econémico-militar” que habria caracterizado a la gestion de los
hidrocarburos en los tiempos de Mosconi. El nacionalismo técnico implico, segun sus
tedricos, poner de relieve: “...el valor y el significado del petroleo para la soberania nacional,
la importancia de la industria como institucién central para el desarrollo del pais y el lugar
de las investigaciones cientifico-tecnoldgicas en la industria petrolera” (Matharan, 2013:15-
16.); revalorizando la dimensién del progreso técnico (Gadano, 2006, citado por: Matharan,
2013). Aunque excede a los objetivos aqui planteados adentrarnos en la discusion de estas
categorizaciones, parece, cuanto menos, que las mismas implicarian desconocer que fue
durante la gestion de Mosconi que la investigacion tecnologica gana presencia ideoldgica e
institucional, a través de hechos como la ya mencionada creacion del Laboratorio de la
Destileria de La Plata (1925) y el Instituto del Petroleo (1929).

40 Segun el sitio www.flotaypf.com.ar, que recopila y difunde informacién sobre la flota
histérica de YPF, el astillero que construyé el buque fue Hansen Puccini, después convertido
en Astilleros Argentinos Rio de la Plata S.A. (ARTASA).
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Imagen 2: El buque “Presidente Figueroa Alcorta”, disefiado y
construido en astilleros nacionales por encargo de YPF en 1937
Buque de mayor porte botado en toda Sudamérica para esa época*'.

|

Fuente: www.flotaypf.com.ar

También entre 1937 y 1938, a pesar de las ya mencionadas
dificultades experimentadas por la firma -sobre todo, por los vaivenes de la
politica sectorial a partir del golpe militar de 1930- Siam amplia su oferta de
tecnologia para el sector, iniciando la produccion de los primeros aparatos de
bombeo de petréleo producidos en el pais (Vuotto y Acosta, 2002; Castro,
2007).

En 1940 se inaugura, ademas, la Refineria de YPF en Lujan de Cuyo,
Provincia de Mendoza. Segun un estudio del Instituto de Desarrollo
Industrial, Tecnolodgico y de Servicios de la Provincia (IDITS, 2004), este
establecimiento “...actué como impulsor para empresas de varios rubros que

surgieron para brindarle servicios™:

La refineria obligd a incursionar en el mantenimiento industrial y en el tendido de
tuberias para petréleo, gas y otros derivados, la fabricacion de tanques térmicos, la
termomecanica en general y, finalmente, la automatizacion industrial. Al igual que
la actividad agricola, el petrleo también actu6é como una escuela productiva para
el sector metalmecéanico, con el agregado de la necesidad de cumplir con normas
internacionales. Se desarrollaron asi empresas de servicios petroleros con sede en la

41 Seguin informacion del Congreso Nacional (1993).
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Ciudad de Mendoza y en otros departamentos tales como Malargiie y San Rafael
(IDITS, 2004:87, el resaltado y la bastardilla nos pertenecen).

Durante la década de 1940 tendria lugar, por su parte, la ejecucion de
importantes obras en materia gasifera; en particular, el Gasoducto Presidente
Peron, que uniria Comodoro Rivadavia con Buenos Aires. La obra,
contemplada en el Primer Plan Quinquenal*®, constituiria, por su extension
(1.700 km., aproximadamente), uno de los proyectos de esta naturaleza mas
ambiciosos del mundo (Rougier, 2008). El proyecto estaria a cargo del Gas
del Estado, creada a comienzos de 1946, como empresa publica encargada de
promover el aprovechamiento de gas natural en todo el territorio nacional.

Imagen 3: Aviso de la Empresa de Gas de Bahia Blanca, sur de la
Provincia de Buenos Aires, ante la inminente llegada del Gasoducto
“Presidente Peron” (1947)

“La enorme caiieria, maravillosa serpiente de acero, se extendio por debajo y sobre rios, a
través de terrenos pantanosos y perforando montafias, por arenales y sobre rientes campifias, aqui,
trepando montanias, abrazando el pétreo suelo de las sierras (...). Llevando una sensacion de vida al
desierto.

——;0J0I=——=
Constructores y Duenos de casas
EL GAS YA VIENE!

Deben Vds. colocar las caierias
para el servicio de ese elemento indespensable para la

jLuz, Fuerza y Calefaccion!

de Bania Bianca Chiclana 440

Fuente: Diario el Patagénico, edicion del 15/03/2015%.

43 “E| Plan 1947-1951 fue instrumentado, siguiendo la preceptiva vista mas arriba, por un
sector de la burocracia gubernamental destinado especificamente a elaborar este tipo de
instrumentos (...). Las leyes basicas que permitieron su puesta en marcha incluian una amplia
variedad de temas: Reforma del Estado, legislacion social, obrera y sindical y medidas de
proteccion econdmica. Comprendia también un conjunto de obras pablicas (cuadros I, 11y
I11) que se aplicaba como un mecanismo activador de la demanda interna. Las obras previstas
serian financiadas con aquellos recursos crediticios estatizados mediante la nacionalizacion
del Banco Central y el sistema bancario. La construccion de represas y canales para riego y
colonizacion, obras de energia eléctrica, puentes y caminos, petroleo y gas serian la “gran
[espina] dorsal” del pais desde la cual se establecerian colonias agricolas, industrias,
poblando el dilatado espacio nacional.” (Jauregui, 2005:29).
4 Fuente: http://deila.dickinson.edu/patagonia/newsite/Library/CCR1951/Capitulo13.pdf .
Fecha de consulta: 11/02/2020.
4 https://www.elpatagonico.com/el-gran-gasoducto-n773118
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La construccion del gasoducto supuso impulsar interesantes procesos
de upgrading en firmas nacionales y extranjeras vinculadas al sector. En
particular, la obra significo que el Grupo italo-argentino Techint, luego
devenido en lider en la provision de tuberias, incursionara en el rubro
energético, y que Siam Di Tella pudiera convertirse también en proveedora
de tubos (Rougier, 2008; Castro, 2010). Esto fue posible, entre otros motivos,
gracias a una combinacién de la coyuntura internacional, que impidid
importar estos insumos, originalmente adquiridos en Estados Unidos, y por
un fuerte apoyo gubernamental, que incluy6 el otorgamiento de créditos para
que Techint y Siam pudieran instalar las plantas destinadas a la fabricacion
del insumo (Castro, 2010).

Mas alla de las controversias en torno a los alcances y el impacto real
de la participacion de Siam*, y de las dificultades enfrentadas por la firma
para integrarse como proveedora de la obra, su participaci’“on deja traslucir
dos aspectos centrales: por un lado, la multiplicidad de actores y factores que
intervienen en las trayectorias de aprendizaje generadas a partir de las
compras publicas (las investigaciones citadas recuperan, entre otras, las
relaciones con los funcionarios, instituciones publicas de crédito, y el
despliegue de distintas estrategias empresariales), y la consiguiente

complejidad de dichas compras. Afirma Castro (2010), que:

(...) més que obedecer a una logica centralizadora, la iniciativa se explicaria, sobre
todo, por el papel activo de Canessa y los ingenieros que pertenecieron primero a
Yacimientos Petroliferos Fiscales (YPF), la empresa nacional de petroleo, y a la
Direccion General de Gas del Estado (DGGE), después. Ellos mismos se
convirtieron en actores de un emprendimiento tecnoldgico innovador. Aunque fue
necesario el soporte politico, sus iniciativas circularon en sentido ascendente en el
interior de la estructura estatal*’.

4 Rougier (2008) minimiza dicha participacion, afirmando que la misma fue poco
significativa, en términos de la cantidad de metros de tubos que finalmente logré colocar
Siam. Castro (2010), en cambio, considera que el proceso de aprendizaje emprendido por
Siam Di Tella resulta significativo, en tanto releva a la industria gasifera como “inductora de
crecimiento industrial”.
47 El resaltado y la bastardilla nos pertenecen.
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Imagen 4: Planos de: buques tanques, tanques de almacenaje y
auxiliares, automdviles y camiones tanques. Circa 1945 (?)

Fuente: Fundacion YPF, Archivo Abierto®.

En cuanto al qué y al a quién de las compras, durante la vigencia de la
matriz Estado-céntrica los sucesivos estatutos de YPF se encargaron de
consagrar la obligacion de la compafiia de adquirir preferentemente bienes
nacionales, siempre y cuando los mismos ofrecieran condiciones analogas a
los importados en cuanto al precio, aptitudes tecnoldgicas, condiciones y
plazos de entrega, etc. No obstante, mas alla de esta prescripcion genérica
no hubo, ni alin durante la etapa de mayor centralismo estatal, una politica de
contenido local propiamente dicha para la trama petrolero-gasifera, como si
la tuvieron otros paises de la regién (en particular, Brasil). Esta ausencia de
una estrategia especifica de direccionamiento del poder de compra de la
compafiia hacia el mercado interno, sumada a la progresiva extranjerizacion
sectorial por vias de la concesion de la exploracion y/o explotacion a
empresas foraneas, significo claras debilidades, en términos del potencial

aporte de la demanda de YPF al proceso de industrializacion sustitutiva.

48 Recuperado de: https://fundacionypf.org/_layouts/FundacionYPF/archivo-abierto-
fotos.html. Fecha de consulta: 17/01/2020
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Durante el gobierno constitucional de Arturo Frondizi (1958-1961) se
consolidaria y profundizaria, por otra parte, una practica clave, en términos
de su impacto en la configuracion del sector: la firma de contratos con
empresas extranjeras. Si bien Frondizi habia sido uno de los principales
defensores del “nacionalismo petrolero” -pronunciando un recordado
discurso donde criticaba acérrimamente el contrato de Perdn con la Standard
Qil*, y habiendo publicado, en 1954, la obra “Petréleo y Politica”, donde
defendia contundentemente el ideario nacionalista heredado de Mosconi-, su
gestion del sector no fue consistente con estas banderas. ElI Boletin de
Informaciones Petroleras de 1961 transcribe el texto de los contratos
petroleros firmados por Frondizi hasta ese afio, surgiendo del mismo un total
de 19 contratos o convenios, sélo tres de los cuales tienen como contrapartes
a empresas nacionales®™. Esta tendencia a la extranjerizacion se manifestd,
asimismo, en los contratos suscriptos con astilleros espafioles para la
construccién de buques-tanque, aprobados mediante Decreto N° 7.128/61.
Una medida contradictoria con la politica general de Frondizi para el sector
naval, que, segun Mauro (2011), incluy6 diversos estimulos para el desarrollo
del mismo, tales como el régimen de reserva de cargas para los buques de
bandera nacional, los subsidios para construccion de pesqueros en astilleros
nacionales, entre otros.

La firma de los acuerdos transcritpos en el mencionado boletin
acarred, ademas, un “efecto multiplicador de la extranjerizacion”, ya que cada
empresa foranea trajo consigo a sus propios subcontratistas, también
extranjeros, para realizar las tareas de perforacion, y todo el equipamiento
importado necesario para instalarse y ejecutar las obras (desde los equipos
petroleros propiamente dichos hasta los trailers vivienda) (Velasco, 2010).
Es, asu vez, en esta época y merced a estos contratos que se produce la llegada
o consolidacién, segun el caso, de la actividad en el pais de las grandes

multinacionales de servicios petroleros auxiliares, como Halliburton, Dowell,

49 Discurso del 27 de julio de 1955, transmitido por Radio Belgrano.
%0 Siam di Tella, para la provision de 1.405 aparatos individuales de bombeo; Tecnicagua
S.A., para la terminacion y reactivacion de pozos en la provincia de Mendoza, e Industrias
Siderurgicas Grassi S.A., para la puesta en marcha, mantenimiento y explotacién de pozos
en la Provincia de Mendoza
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BJ y Schlumberger (ibidem). Estas multinacionales serian las que, en el largo
plazo, monopolizarian, préacticamente, todas las actividades de 1+D+i,
recurriendo a la importacion de tecnologia “encriptada” en bienes disefiados
y producidos en el exterior como una practica de consolidacién de dicho
monopolio, en detrimento de la promocién de aprendizajes enddgenos y de la
transferencia de tecnologia a favor de las empresas locales.

Posteriormente, durante el gobierno de facto de José Maria Guido
(marzo de 1962-octubre de 1963) se produciria una gran crisis y una
restriccion en la capacidad de compra de YPF, y de la demanda estatal en
general, que impactaria notoriamente en la estrategia y en la trayectoria
posterior de algunos de los grandes proveedores de la compafiia; en particular,
Siderca. Siderca surge como un desprendimiento del grupo Dalmine (empresa
del grupo Techint a cargo de la provision de la mayor parte de los tubos
utilizados en el gasoducto Comodoro-Buenos Aires). Hasta 1962, Siderca
habia subsistido gracias al monopsonio de YPF (Castro, 2014). La abrupta
caida en el poder de inversion de esta Gltima compafiia significd para Siderca
una crisis, pero también, una ventana al aprendizaje y a la
internacionalizacion, permitiendo que la compafiia se consolide como lider

nacional e internacional en la provision de cafios sin costura:

Las dificultades de YPF junto a las oportunidades que se abrian en el mercado
exportador generaron sin duda un aprendizaje dentro de los diversos mandos de la
organizacion. Si bien el nicleo de la estrategia inicial, el mercado interno, no se
cambiaba radicalmente, emergian elementos periféricos que lo modificaban y
complementaban parcialmente (...) Nuevas inversiones y ampliaciones se fueron
realizando para evitar los perjuicios de la conducta erratica de YPF (...). Si bien
YPF mantuvo su importancia como cliente, redujo su peso relativo. A fines de la
década de 1960, Siderca podia ofrecer una variedad de tubos al mercado industrial
y petrolero argentino y también a la exportacion. Ello permitié en la década siguiente
dos récords de produccién y ventas en los ejercicios 1972-1973 y 1973-
1974 (Castro, 2014)5%.

En cambio, otros grupos econémicos, como Siam Di Tella, no
pudieron o no supieron adaptarse tan eficazmente a la merma de la demanda
estatal. La dependencia estricta del Estado como demandante Unico o

mayoritario de algunos productos e insumos Y la falta de generacion, por parte

51 El resaltado y la bastardilla nos pertenecen. No puede precisarse niimero de pagina por
haber sido recuperado de un sitio con formato html.
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de los directivos del grupo, de estrategias eficaces de reconversion y/o
internacionalizacion hicieron que, a diferencia del grupo Techint, la
coyuntura en analisis significara un golpe mortal para Siam. Pampin y
Rougier (2004), ponen de relieve como la combinacién de un contexto
politico-econdmico poco favorable, con decisiones empresarias que
confiaron en dicha demanda como Unico motor de sostenimiento del proyecto
empresarial, marcarian el inicio del declive definitivo de Siam.

También en 1963, la Comision Econdémica para América Latina
(CEPAL) publica un informe titulado: “La fabricacion de equipos y
maquinarias industriales en América Latina Ill. Los equipos basicos en la
Argentina”. El primer capitulo del documento se dedica a abordar el subsector
de: “Equipos para las industrias petrolera, de gas natural y petroquimica”.
Dicho estudio concluye que, si bien la demanda de equipos bésicos para el
periodo 1962-66 estaba estimada en 362 millones de dolares, los dos
proyectos mas relevantes del periodo -la construccion de dos refinerias de la
industria petrolera nacional, y el Gasoducto del Sur-: ““...seran financiados y
construidos por capitales extranjeros y se entiende que se importara la
totalidad del equipo para estos proyectos adquiriéndose en el mercado interno
solamente unos pocos rubros.” (CEPAL, 1963:4):

En estas circunstancias, s6lo se comprara en el pais equipo por valor de unos 87
millones de dolares, cifra que representa apenas el 24 por ciento del total de los
gastos previstos para el periodo. En los Gltimos afios, la industria productora de
equipo ha hecho considerables progresos y es indudable que con la ayuda del
gobierno y una cooperacién adecuada de los contratistas e inversionistas estaria en
situacion de producir y abastecer mas del 80 por ciento (expresado en valor) de las
instalaciones necesarias para los nuevos proyectos previstos para 1962-66. Desde
luego, el mayor obstaculo que se opone a ese fin es que el pais no cuenta con capital
suficiente para financiar la compra en el mercado interno de equipo que debera
cancelarse en moneda nacional. Sin embargo, si no se adoptan medidas para ayudar
a la industria manufacturera de equipo y si se importa todo el equipo de
elaboracion industrial que se necesite durante el periodo considerado, la industria
argentina perdera en los afios venideros muchas y grandes oportunidades de
acrecentar sus recursos y mejorar la calidad de la mano de obra en este campo de
actividad (ibidem)®2.

El informe en andlisis recomendaba medidas concretas para evitar que

las importaciones de equipos y maquinarias para el sector operaran como un

>2 a bastardilla y el resaltado nos pertenecen.
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factor erosivo de la capacidad tecnoldgica local, estimulando, por el contrario,
el aprendizaje por parte de las firmas nacionales; entre ellas, que se
estableciera: “...como condicidon que los inversionistas empleen tinicamente a
aquellos contratistas que hayan creado un departamento de compras en la
Argentina y que ejecuten la mayor parte del disefio mecanico en el pais”. Esto

13

serviria: “...para traspasar la experiencia recogida en el campo del disefio
mecanico y de las técnicas y normas de fabricacion. Podria también sefialarse
que al autorizar las nuevas inversiones se dé preferencia a los proyectos que
hagan pleno uso de las fuentes argentinas de fabricacion”.

Lo propuesto por la CEPAL no era ni mas ni menos que la estrategia
que los paises que lograron desarrollar una base industrial y tecnologica
nacional ampliada para el sector petrolero-gasifero aplicarian durante las
décadas subsiguientes. En particular, Noruega, que, como ya se menciond en
el capitulo anterior, al iniciar el proceso de privatizacion periférica, establecid
como obligaciones basicas de los concesionarios, el adquirir determinado
porcentaje de componentes, equipos e insumos locales, y, sobre todo, de
realizar al menos la mitad de la I+D+i necesaria para los emprendimientos
respectivos, en instituciones de ciencia y tecnologia locales (Leskinen et al.,
2012).

Desafortunadamente, Argentina no siguid los pasos propuestos por el
informe de la CEPAL ni intent6 emular, con las adaptaciones del caso, estas
experiencias exitosas de eslabonamiento tecnol6gico entre los concesionarios
extranjeros y las firmas locales de maquinarias y equipamientos para el sector
petrolero-gasifero.

En 1966 se produce un nuevo golpe militar, asumiendo la presidencia
de facto el General Enrique Ongania. Un afio mas tarde, Ongania ratifica los
acuerdos de transaccion con varias compafiias internacionales cuyos contratos
habian sido anulados por el gobierno de lllia, y con las que hasta el momento
no habia podido arribarse a un acuerdo. Los instrumentos transaccionales
respectivos consagrarian expresamente el derecho de las empresas en
cuestion, y de sus subcontratistas, de adquirir en el extranjero todos los bienes
necesarios para la explotacion que no pudieren ser adquiridos a empresas
locales en condiciones satisfactorias de calidad, entrega oportuna y precio. A

73



su vez, YPF se hacia cargo de cualquier precio adicional que las compafiias
extranjeras debieren abonar a empresas locales en concepto de compra de
equipos, asi como todos los derechos, gravamenes y cualquier cargo
relacionado a la importacion de bienes. En otras palabras, YPF asumia costos
propios de la actividad y el riesgo empresario privado (de firmas extranjeras),
sin contrapartida alguna para el desarrollo industrial y tecnol6gico nacional.

El mismo afio se dicta el Decreto/Ley N° 17.319°, que establecio el
nuevo régimen legal de los hidrocarburos, facultando al Poder Ejecutivo a
otorgar: ““...permisos de exploracion y concesiones temporales de explotacion
y transporte de hidrocarburos, con los requisitos y en las condiciones que
determina esta Ley”, sobre una superficie equivalente a 1.350.000 km? de
subsuelo continental y 1.00.000 km? de subsuelo maritimo -reservando para
YPF un area de 381.000 km?, aunque también con posibilidad de que la
misma fuera objeto de contratos con empresas privadas- (Dachevsky, 2018).
A su vez, la norma disminuia el control de YPF sobre la actividad de las
concesionarias, otorgando a éstas un poder considerable sobre los territorios
a su cargo, en detrimento del que hasta entonces habia sido uno de los rasgos
distintivos del despliegue socioeconémico del accionar de YPF: su presencia
y control territorial (ibidem).

Frente a estos cuantiosos beneficios, la Unica carga de las
concesionarias en relacion con la promocion del desarrollo social, regional y
tecnoldgico estaba contenida en el Articulo 71, que consagraba la obligacion
de contemplar, preferentemente, el empleo de ciudadanos argentinos, y, sobre
todo, residentes de las regiones respectivas en todos los segmentos de la
actividad, incluyendo los cargos directivos, hasta alcanzar, como minimo, un
75% del total del plantel. También se preveia la obligacion de capacitar a
dicho personal “en las técnicas especificas de cada una de las actividades™.

La politica de privatizaciones periféricas se extenderia y consolidaria
a partir del golpe militar de marzo 1976. Esta estrategia, junto con un uso

discrecional del poder de compra del sector publico, y una visién de la politica

%8 En 1967 se sanciona también el Decreto/Ley N° 17.507, de rehabilitacion industrial,
destinada a ayudar a las empresas con dificultades financieras, y en el marco del cual algunas
empresas pasaron a ser propiedad del Estado (Ugalde, 1983). Siam Di Tella fue una de las
firmas estatizadas en el marco de este régimen (ibidem).
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cientifico-tecnoldgica basada en un paradigma modernizador, derivaria,
como se vera a continuacién, en una profunda reconfiguracion de los
mercados de proveedores del sector petrolero, que marcaria a fuego el perfil

tecno-productivo de dichos proveedores, y del sector en su conjunto.

I11. Compras, petroleo e innovacion durante la era del
mercado-centrismo (1976-2003)

La crisis del petréleo de 1973 significo un antes y un después, no sélo
para el sector bajo estudio, sino para la economia internacional en general. Es
en ese contexto que comienza a ganar terreno un paradigma que ya venia
perfilandose en la década anterior, y que implicaria profundos cambios en la
organizacion internacional del capital y del trabajo: el paradigma neoliberal
o de “libre mercado”.

Para América Latina dichas transformaciones implicaron, ante todo,
el abandono de la ISI como eje de las intervenciones estatales, y la adopcion
de una serie de reformas propiciadas desde las esferas internacionales y
ejecutadas por los gobiernos constitucionales o de facto en ejercicio, que
ponian en jaque todas las premisas del modelo saliente: la descentralizacion
de las politicas educativas, habitacionales, sanitarias, etc.; la reduccion del
gasto publico, con la alegada meta de la “austeridad fiscal; la privatizacion o
transformacion de las empresas publicas, entre otros cambios analogos. La
apertura a los capitales y la tecnologia importados y un consiguiente aumento
de los niveles de extranjerizacion de la economia, fueron otros de los rasgos
salientes de esta etapa.

Como parte de estas tendencias, en 1974 se dictd en Argentina la Ley
N° 20.705, que cred las “sociedades del Estado” (SE), y autorizé al Poder
Ejecutivo a transformar las empresas publicas y las sociedades andnimas con

participacion estatal mayoritaria (SAPEM)** en esta nueva figura juridica.

% Las sociedades anénimas con participacion estatal mayoritaria (SAPEM), se encuentran
reguladas por el Capitulo 11, Seccion VI de la Ley N° 19.550, de Sociedades Comerciales, el
cual las define como: “...las sociedades que se constituyan cuando el Estado nacional, los
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Ello implicaba dejar atras a las que habian sido actores clave de la ISI,
sustituyéndolas por compafiias sujetas a un régimen mas similar al de las
sociedades privadas®, y, por ende, mas flexible y “eficiente”.

YPF fue una de las empresas transformadas en el marco de la ley N°
20.705. Su conversion se produjo en 1977, a través del Decreto N° 1.080,
suscripto por Jorge Rafael Videla, primer dictador del autodenominado
“Proceso de Reorganizacion Nacional” (1976-1983). El decreto citado difirid
al directorio de YPF SE la aprobacion del régimen de contrataciones de la
compafiia. Se elimind, de este modo, la preferencia a favor de la industria
nacional contenida en los estatutos anteriores, aprobados por decreto.

El proceso de progresiva transferencia de funciones hacia
concesionarios privados, posteriormente conocido como: “privatizacion
periférica”, implicaba, por su parte que: “...aunque estas actividades o
empresas continuasen siendo propiedad del Estado, debian gradualmente ir
transfiriendo la mayor parte de sus actividades al sector privado a través de
contratos de obras y servicios” (Martinez de Hoz, 1991, cit. por: Basualdo y
Barrera, 2015:279). La privatizacion periféerica fue el mecanismo elegido para
restringir la participacion estatal y aumentar la incidencia del empresariado
privado en aquellos sectores donde una venta total de activos resultaba
inviable por razones préacticas y/o politicas (Ugalde, 1983). En el marco de
esta politica, entre 1976 y 1982, YPF suscribié mas de treinta contratos, que
tuvieron como contrapartes a alrededor de cuarenta empresas privadas, tanto
nacionales como extranjeras, a las que se le transfirio la explotacion de
diversas areas (Basualdo y Barrera, 2015). Por mencionar sélo algunos de los
rasgos y consecuencias de estos acuerdos, cabe sefialar: su impacto en la
consolidacion de los grandes grupos econdmicos oligopdlicos y la
transferencia de la renta petrolera de YPF hacia los contratistas privados,

implicando un notable proceso de acumulacién en estos Gltimos. Este

estados provinciales, los municipios, los organismos estatales legalmente autorizados al
efecto, o las sociedades anonimas sujetas a ese régimen sean propietarias en forma invidual
0 conjunta de acciones que representen por lo menos el cincuenta y uno por ciento (51%) del
capital social y que sean suficientes para prevalecer en las asambleas ordinarias y
extraordinarias”.

5 El articulo 2° de la Ley N° 20.705 estableci6 que las sociedades del estado: “se someteran,
en su constitucién y funcionamiento, a las normas que regulan las sociedades anénimas, en
cuanto fueren compatibles con las disposiciones de la presente ley”.
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fendmeno marco, asimismo, el inicio del que seria uno de los caracteres de
modus operandi de las compafiias privadas, bajo la inaccién complice de los
gobiernos, tanto dictatoriales como democraticos: la monetizacion de
reservas, entendiendo por tal, la sobreexplotacion de recursos Yya
descubiertos, sin inversiones significativas en la ampliacion de la capacidad
productiva y en actividades de exploracion (Basualdo y Barrera, 2015). La
transferencia de la renta petrolera desde YPF hacia el sector privado implico,
por otro lado, un marcado deterioro de la situacion financiera de la primera,
y un creciente endeudamiento (ibidem)®°.

En términos de la impronta de estas politicas sobre el sector
productivo, se produce, en primer lugar, y como sefiala Schorr (2012), un
reemplazo de la vinculacion entre el Estado y la produccion industrial como
ndcleos centrales del proceso econémico por la especulacion financiera y la
fuga de capitales al exterior en tanto rasgos predominantes de dicho proceso.
En sentido estricto, y en lo que aqui interesa, no es que mermara el poder de
compra del Estado, ni la incidencia del mismo sobre la trama empresarial; lo
que ocurre, en rigor, es que el uso de dicho poder redefine sus objetivos, el
para qué, erigiéndose en un instrumento clave de la consolidacion del poder
de las burguesias industriales dominantes. Tales burguesias logran una mayor

integracion y diversificacion, precisamente, por su vinculacion intima con el

%6 Todo ello significo un verdadero proceso de vaciamiento, que una vez recuperada la
democracia, motivaria denuncias penales y administrativas por delitos econémicos y
responsabilidad administrativa de los funcionarios involucrados. El auto de sobreseimiento
definitivo en la causa Olmos, Alejandro S/dcia”- Expte N° 7.723/98 — (Juzgado Nacional en
lo Criminal y Correccional Federal N° 2, Secretaria N°4), y el testimonio de Ricardo Molinas,
titular de la Fiscalia Nacional de Investigaciones Administrativas (FIA) entre 1984 y 1991,
resultan elocuentes para graficar las maltiples irregularidades perpetradas para descapitalizar
YPF y convertirla, literalmente, en un “botin” de los funcionarios de la dictadura y de las
empresas favorecidas por estos Gltimos. El primero alude a “...no menos de cuatrocientos
setenta y siete oportunidades, ndmero minimo de hechos que surge de sumar cuatrocientos
veintitrés préstamos externos concertados por YPF, treintay cuatro operaciones concertadas
en forma irregular al inicio de la gestion y veinte operaciones avaladas por el Tesoro Nacional
que no fueron satisfechas a su vencimiento Segin Molinas, en las actuaciones respectivas se
pudo probar una dinamica sistematica de endeudamiento y descapitalizacidn, perpetrada con
el fin de obtener beneficios indebidos, a costa de la solvencia de YPF. En dichas
declaraciones Molinas relata cémo incluso luego de que YPF habia comprado combustible a
las concesionarias privadas, éstas “recuperaban” lo ya vendido y pagado a través de drenajes
ilegales.
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Estado, como proveedoras de bienes y servicios, como contratistas, y, sobre
todo, como participes activas de los procesos de valorizacion financiera y
endeudamiento externo (Guillén, 2012). Algunos autores sefialan que en este
periodo la demanda publica, lejos de retraerse, adquiere incluso una
relevancia sin precedentes, actuando como un factor dinamizador central de
la economia, aunque concentrado en ramas y empresas especificas (Castellani
e Iramain, 2018, con cita de: Schvarzer, 1981 y 1986; Castellani, 2009). Se
trata, nada mas y nada menos, que del origen del tristemente celebre
fenémeno de la “patria contratista”, fendmeno éste que encerraba una
profunda contradiccién, pues, al tiempo que proclamaba la necesidad de
privatizar las empresas publicas para reducir el déficit fiscal, promovia el
rapido enriquecimiento de determinados grupos econémicos, mediante el
monopolio de las actividades mas rentables y dindmicas (Jofré, 2007).

Yoguel, Lugones y Sztulwark (2007) precisan las implicancias de
éstas y otras modificaciones en la trama de relaciones entre el sector publico
y el productivo, en materia de conformacidn de trayectorias de aprendizaje v,
puntualmente, de estrategias predominantes de incorporacion de tecnologia a
los procesos productivos:

En términos econdémicos, el programa adoptd el objetivo de la modernizacién
econdmica, a partir de una concepcién que enfatizaba el cierre de la brecha en la
utilizacion de nuevas tecnologias mas que en la acumulacion de capacidades
competitivas para la generacion de nuevos productos, procesos y técnicas de
organizacion (...). En este éste ultimo punto fue trascendente el dictado en 1977 de
una nueva ley de transferencia de tecnologia, que eliminaba algunas de las
restricciones previas, pero mantenia un control de los acuerdos y pagos de licencias.
A su vez, se avanzé en una nueva ley sobre IED que introdujo una amplia
liberalizacién. Sin embargo, el cambio més profundo se produjo unos afios méas
tarde, en 1981, con la sancién de la ley 22.426, con la cual se desregulé casi
totalmente el régimen de importacion de tecnologia, bajo el fundamento de que
Unicamente los empresarios estan capacitados para elegir las tecnologias que se
necesitan y que el mercado es el mejor regulador de su precio. (Yoguel, Lugones y
Sztulwark, 2007:16-17, con cita de: Chudnovsky y Lopez, 1995 y Nun, 1995 ).

La adopcion del paradigma “modernizador”, expresado en la
importacion de bienes de capital, y el consiguiente desplazamiento de los
intentos de aprendizaje enddgeno desarrollados durante la etapa de

industrializacion sustitutiva, resultan elementos clave para entender la

57 El resaltado nos pertenece.
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posterior evolucién del sector manufacturero argentino —incluido el vinculado
directa e indirectamente al sector petrolero-gasifero-. En efecto, este
paradigma cald profundamente en las concepciones, acciones y vinculaciones
posteriores de los empresarios, los hacedores de politica y el sistema
cientifico-tecnoldgico, determinando, en buena parte, la forma de llevar
adelante, concebir e, incluso, medir y relevar la innovacion y el aprendizaje®®.

La privatizacion periférica, el vaciamiento de YPF y la liberacién de
la importacion indiscriminada de tecnologia supusieron impactos profundos
y concretos en las proveedoras de la compafiia. La industria naval que, como
se vio, se habia desarrollado y tecnificado, en buena parte, gracias a la
demanda cuasi cautiva de las empresas publicas, fue una de las que sufrieron
las consecuencias de este nuevo modelo. A comienzos de la década de 1980,
Astilleros Rio Santiago fabrica los Gltimos buques petroleros, a pedido de
YPF (Frassa y Ruso, 2012).

Segun la literatura especializada (Jofré, 2007; Serrani, 2009; Basualdo
y Barrera, 2015), las politicas sectoriales implementadas durante el primer
gobierno de la recuperacién democrética (Raul Alfonsin, 1983-1989), no
implicaron cambios sustanciales sino, por el contrario, una profundizacion del
modelo instaurado durante la dictadura. De este modo, se alland el camino
hacia las mas drasticas reformas sectoriales, que tendrian lugar en el decenio
siguiente.

En el marco de un fuerte acuerdo entre las comunidades epistémicas
y financieras internacionales -—materializado en el “Consenso de
Washington”-, que logré ser legitimado e internacionalizado gracias a
alianzas sociopoliticas internas, los paises latinoamericanos emprendieron,
durante los afios noventa, una serie de transformaciones que redefinirian

profundamente las relaciones entre el sector publico, el sector empresarial, la

% En rigor, puede decirse que el debate sobre “modernizacion” versus innovacion
propiamente dicha estuvo presente, de modo mas o menos explicito, en toda la historia de las
discusiones sobre el desarrollo en Argentina, desde las posturas modernizadoras-
europeizantes de la generacion del "80, pasando por la pretension innovadora de la
industrializacion por sustitucion y sus limitaciones, hasta la vuelta a la idea de modernizacion
durante el periodo en analisis, y los intentos de recuperacion de la capacidad de aprendizaje
doméstico iniciados a comienzos del siglo XXI.
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sociedad civil y los lideres de la “gobernanza global” (en particular, las
instituciones multilaterales de crédito).

Las empresas publicas fueron uno de los “actores perdedores” de estas
reformas. El pobre desempefio que muchas de estas firmas habian alcanzado
durante los decenios precedentes -motivado, entre otros aspectos, por las ya
analizadas politicas de vaciamiento y especulacion financiera-, configurd un
escenario propicio para diseminar e instalar la oleada privatizadora.
Argentina es reconocida como el exponente mas representativo del éxito de
este paradigma; entre otros aspectos, por ser uno de los pocos paises del
mundo que privatiz6 por completo su NOC.

La Encuesta sobre Grandes Empresas en Argentina (1993-2003),
llevada a cabo por el Instituto Nacional de Estadistica y Censos (INDEC)
arroja un total de setenta y seis empresas que pasaron a manos privadas entre
1993 y 2002 (Tabla 3), considerando como empresas privatizadas:
“...aquellas propietarias o licenciatarias de ex activos publicos transferidos al
sector privado a partir del afio 1989 y las que resultaron concesionarias para
la explotacién de activos estatales, nacionales, provinciales y municipales”.
De acuerdo con el mismo relevamiento, las empresas en condicion de
privatizacion y/o concesion presentaban, para 1993, un valor bruto de
produccién de 18.515,7 millones de pesos (lo que equivale a poco mas del
33% del total relevado). Para 2002 este valor trepd a 47.305,2 millones de

pesos, representando cerca del 40% del total.

Tabla 3: Empresas segun condicién de privatizacion
y/o concesion. Afios 1993-2003

Condicion de Cantidad de empresas

privatizacién y/o

concesién 1993 1994 1995 1996 1997 1998 1999 2000 2001 2002 2003

Total 500 500 500 500 500 500 500 500 500 500 500
Privatizadas y/o 50 58 61 65 68 67 73 72 74 76 69
concesionadas

No privatizadas 450 442 439 435 432 433 427 428 426 424 431

Fuente: INDEC. Encuesta Nacional a Grandes Empresas.
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En lo que atafie especificamente a la trama bajo estudio, ya en 1989,
el Decreto N° 1.212, de desregulacion del sector, habia establecido la libre
competencia entre firmas privadas y publicas como el eje central del
funcionamiento del mismo. Este decreto dispuso expresamente que YPF
deberia concurrir con sus pares privadas como una empresa mas, conforme:
“...los mecanismos de mercado para la fijacion de precios, asignacion de
cantidades, valores de transferencia y/o bonificaciones en las distintas etapas
de la actividad.” Una nueva transformacion de la naturaleza juridica de la
compafiia fue dispuesta un afio méas tarde, mediante el Decreto N° 2.778, en
virtud del cual YPF deja de ser una sociedad del Estado para convertirse en
una sociedad anénima. En términos de McDonald (2013), se avanza hacia la
profundizacién de la corporatizacion de la NOC, iniciada en 1977.

El decreto 2.778 se encargd de consagrar expresamente la
inaplicabilidad a la compafiia de toda norma de derecho publico. El Articulo
8° se referia especificamente a las compras, disponiendo que las mismas: “se
regiran por las normas y principios del derecho privado”, aunque:
“asegurando su transparencia, competencia y publicidad”, pero: “con
exclusion de toda norma propia del derecho administrativo o prerrogativa de
derecho publico.” Se derogaba cualquier disposicion o estatuto interno de la
compafiia que entrara en eventual conflicto con estas normas, buscando
asegurarse que la empresa contara con la mas amplia libertad negocial y
contractual.

Estas y otras disposiciones continuaron allanando el camino hacia la
enajenacion del paquete accionario de YPF, autorizada formalmente en
1992°° y concretada en 1999, mediante la aceptacion de la oferta formulada

por la firma espafiola Repsol®.

% Mediante Ley N° 24.145
6 Disponible en: http://mepriv.mecon.gov.ar/YPF/oferta_adquisicion-YPF.htm
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Imagen 5: Nota de tapa del Diario Clarin, edicion del 25/09/92,
anunciando la privatizacion de YPF.

.
iR
2 o WAVEL . NP 14787

An eV ol 5 -
CNES Yl L L
i ﬁ& B gt

'_7 - i E".,, %34. hariee g pein $ 000
&, fh‘ %) - 4'7":.,‘."-;:

53

Dan de
aéﬂia a
pacientes

nar falta
Fuente: Archivo de Tea y Deportea®

Gas del Estado también fue privatizada. Su traspaso a manos privadas
se concretd en 1992, mediante el Decreto N° 2.459/92, que otorg6 a
Distribuidora de Gas Metropolitana S.A. la licencia, por un plazo de 35 afios,
para la prestacion del servicio publico de distribucién de gas natural en la
Capital Federal y las zonas sur y este del Rio Matanza®?. Asimismo, adjudic
el 70% del paquete accionario de la citada sociedad integrado por un 51% de
la clase A y un 19% de acciones de la clase B, al consorcio integrado
por British Gas Plc, Cia. Naviera Pérez Companc S.A.C.F.I.LM.F.A; Astra
Compaiiia Argentina de Petrdleo e Invertrad. S.A.%3

Cabe sefialar que, a pesar de los impactos que el proceso de
privatizacion periférica y el resto de las medidas implementadas desde la
década de 1970 habian tenido sobre los sectores respectivos, previo a su
privatizacion YPF -y el resto de las empresas publicas- seguian constituyendo
actores relevantes, en lo que a promocién del aprendizaje y la innovacion se
refiere. Nelson (1993), en su renombrada obra sobre sistemas nacionales de
innovacion, sefiala que YPF era, para 1988, una de las entidades publicas
argentinas que mas financiaban actividades de 1+D, y la mas relevante entre

las empresas publicas en proveer financiamiento para este tipo de iniciativas

61 Fuente: http://www.teaydeportea.edu.ar/archivos/cuando-el-peronismo-privatizo-ypf/ .
Fecha de consulta: 3/05/2019

62 Fuente: http://mepriv.mecon.gov.ar/gas/memybces/dist_metrogas/perfildelacia.htm .
Fecha de consulta: 30/06/2019

83 |bidem.
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(con 15 millones de ddlares asignados al efecto en su presupuesto). Por otro
lado, y en lo que atafie especificamente a la politica de compras, en la década
de 1980 la NOC continuaba manteniendo lazos con la industria local. Segun
una revista especializada en el rubro energético, a fines de dicho decenio YPF
aun se abastecia, por ejemplo, de aparatos de bombeo fabricados por su
histérica proveedora local: SIAM®,

Es posible imaginar, entonces, que la enajenacion de las compafiias
publicas implicé importantes impactos en términos de sus redes de
proveedores locales, histéricamente conformadas en torno al poder de compra
de dichas compafiias. En primer término, porque las firmas adquirentes
aplicaron una estrategia de compras diametralmente opuesta a sus
antecesoras: en lugar de promover la sustitucién de importaciones, su

(13

modalidad central radicé en “...realizar importaciones sustitutivas de la
produccion doméstica” (Aspiazu y Basualdo (2004:39). En otras palabras, se
modifican sustancialmente el quién, a quién y el para qué de las politicas de
compras: mientras que durante la ISI las mismas estuvieron administradas por
las empresas publicas, y orientadas hacia la industria local (a pesar de la ya
citada ausencia de una politica sistematica de contenido local), con el fin de
apoyar los procesos de sustitucidn en curso, a partir de la década de 1990 el
poder de compra es administrado por compafiias privadas -en su mayor parte,
multinacionales-, que buscan minimizar los costos, maximizar las ganancias
y beneficiar a los proveedores pertenecientes a Ssus mMismos grupos
econdmicos o, en su defecto, a aquellos ubicados en los paises de localizacion
de sus casas matrices, 0 en aquellos paises que ejercen el monopolio de las
altas tecnologias para el sector (ibidem). Esto significo —agregan Aspiazu y
Basualdo (2004)- el desmantelamiento o desaparicién de un importante
namero de proveedores nacionales tradicionales, promoviendo un proceso de
desindustrializacion y de regresion estructural en el sector manufacturero
argentino. Tales consecuencias fueron particularmente significativas en
aquellos sectores proveedores de bienes y servicios sustituidos en el marco de

compras inter-corporativas de las empresas privatizadas (ibidem).

64 Revista “Prensa Energética”, edicion de abril-mayo de 2015.
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La venta de las empresas publicas supuso, de este modo, la
consolidacién de aquellos ambitos privilegiados de acumulacion (Castellani,
2008) que habian comenzado a conformarse en ocasion de los procesos de
privatizacion periférica de la década del setenta. Dicha consolidacion tuvo
lugar a partir de varios mecanismos. El primero radico en la confluencia, en
un grupo bien definido de empresas, de tres condiciones: la de propietarias de
la explotacion, la de grandes usuarias de la energia producida por las fuentes
que ahora administraban, y, al mismo tiempo, y en algunos casos, también de
proveedoras de equipos e insumos para la industria petrolero-gasifera (como
Techint, lider en la produccion nacional de tubos sin costura) (Aspiazu y
Basualdo, 2004). La Tabla N° 4 proporciona indicios respecto a algunos de
los impactos que esta confluencia significo; en particular, en términos del
poder de negociacion de los proveedores. De dicha tabla surge que Techint
(insumo cafios) era, para 2003, el Gnico proveedor de la industria gasifera que

gozaba de un poder de negociacién alto.

Tabla N° 4: Poder de negociacion de los proveedores del sector gasifero

RUBRO GAS NATURAL

PRODUCCION TRANSPORTE DISTRIBUCION

Tecnologia 1 1 2
Mantenimiento cafios 2 2 2
Insumo cafio 4 5 5
Gas 4
Transporte 1
Insumos varios 1 1 1

Referencias: 5- Alta, 4- Media/Alta, 3- Media, 2- Media/Baja, 1- Baja
Fuente: Caruso (2003).

En segundo término, durante el periodo en analisis se consolida la
penetracion de grandes flujos de inversion extranjera directa (IED), los que
tuvieron, en el mediano plazo, una relacion inversamente proporcional con el
desarrollo del sector petrolero y la innovacion y el aprendizaje, promoviendo,

en cambio, un alto grado de extranjerizacion y una rapida captacion de la renta
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por parte de &mbitos de acumulacion ligados al capital transnacional (Serrani,
2011).

La Tabla N° 5 ilustra el proceso de extranjerizacion de las firmas
nacionales de mayor facturacion, incluyendo a las del sector petrolero, en
cuanto a la cantidad de empresas existentes (en términos absolutos y
relativos) en 1993 y su evolucion hasta 2003. La misma permite concluir que
el sector petrolero paso, en ese lapso, de un grado alto a un grado total de
extranjerizacion, con una cantidad de cero (0) empresas pertenecientes a
grupos econémicos nacionales dentro de las empresas de mayor facturacion
operando en el pais para 2003, siendo, en consecuencia, el sector méas
extranjerizado de la economia argentina para este Ultimo afio. Estos datos
Sunkel (1971), el

“desnacionalizacion” y “sucursalizacion” de la economia de los paises de la

ejemplifican, en términos de proceso de

region.

Tabla 5: Cantidad de empresas de Grupos Econdémicos Nacionales
en las 200 empresas de mayor facturacion, 1993-2003

ANO 1993 2003

Sector Cant. % Cant. %
Comercial 4 6,3 1 3,6
Servicios 6 9,5 4 14,3
Industrial 45 69,8 21 75
Holding 4 6,4 2 7,1

Petrolera 5 8 0 0
Total 64 100 28 100

Fuente: Gaggero (2008)

Un ultimo fendmeno que merece destacarse gira en torno a la
estrategia de tercerizacion de servicios, como practica tendiente a abaratar
costos laborales y productivos, promoviendo la precarizacion laboral y
desestructurando la mayor parte del andamiaje tecnoldgico, social y
productivo construido en torno y a través de YPF. Desde comienzos de la
gestion menemista, y con José Estenssoro al frente de la compafiia y como
brazo ejecutor de la mayor parte de estas reformas, YPF emprendié un plan
de tercerizacion que impulso la creacion de pymes, con el fin de asumir las
tareas anteriormente desarrolladas al interior de la NOC. Varios de estos
emprendimientos estaban integrados por ex trabajadores ypefianos,

desvinculados precisamente en ocasion de las reformas sectoriales —de
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acuerdo a Orlansky y Makon (2003), la incorporacion de nuevas tecnologias
y la tercerizacion implicaron que los puestos de trabajo generados por YPF
se redujeran, entre 1991 y 1994, de 51.000 a 9.000-. Estos ex trabajadores
utilizaron las sumas derivadas de sus acuerdos de retiro “voluntario”, y l0s
conocimientos técnicos obtenidos en su trayectoria en la compafiia, para
intentar estrategias de supervivencia —formacion de micro-emprendimientos
productivos- que, en su mayor caso, tuvieron caracter efimero (Cifuentes
Valenzuela, 2013). Una de las dificultades que enfrento la mayor parte de
estas iniciativas, y que determino su imposibilidad de subsistir en el mediano
plazo, fue que sus directivos eran trabajadores que, si bien conocian el oficio,
carecian de la experiencia y los conocimientos necesarios para la conduccion
de una compariia (Mufiz Terra, 2008; Torres, 2012). Por otro lado, a medida
que YPF avanzaba en el proceso de venta de sus activos, muchas de estas
incipientes empresas perdian su razén de ser: es el caso del emprendimiento
conformado por los ex -trabajadores que se encargaban del mantenimiento de
la flota de YPF, que quedo trunco ante la enajenacion de dicha flota (Mufiiz
Terra, 2008). A esto debe sumarse que YPF se relacionaria con estas pequefias
unidades productivas a través de contratos abusivos, obligdndolas a prestar
servicios por largos plazos, y/o por valores inferiores a los de mercado (Mufiiz
Terra, 2008 y Torres, 2012). Se tratd, en sintesis, de una politica de compras
predatoria.

Sin  embargo, existen algunas experiencias aisladas de
emprendimientos surgidos en este contexto que lograron pervivir. Es el caso
de una pyme que se instal6 en las instalaciones del ex Taller Central de YPF
S.A. en Comodoro Rivadavia, Provincia de Chubut. Esta firma fue, ademas,
una de las empresas que lograron innovaciones en el marco del Programa YPF

Sustenta, tal como se analizara en el capitulo siguiente.
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IV.- De Estenssoro a Galuccio: rupturas y continuidades en la politica

petrolera del posneoliberalismo

A partir de la crisis del modelo neoliberal en 2001, y, especialmente,
desde 2003, tiene lugar una serie de cambios en la politica social y economica
de varios paises latinoamericanos -entre ellos, Argentina-, que iria
conformando un incipiente nuevo modelo de desarrollo. Si bien existen
profundos debates en torno a las caracteristicas y alcances de dicho modelo
—los cuales escapan a los objetivos del presente trabajo-, sus rasgos distintivos
generales pueden sintetizarse a partir de una redefinicion del rol del Estado;
redefinicion que se manifiesta, entre otros aspectos, a través de la
recuperacion del protagonismo de determinados sujetos -por ejemplo, las
empresas publicas- y un redisefio de las estructuras gubernamentales, al
servicio de la ejecucién de politicas de caracter redistributivo.

Las gestiones en andlisis pueden y deben explicarse, no obstante, tanto
desde las rupturas como de las continuidades que supusieron respecto al

periodo anterior. En términos de Svampa (2006:1):

La caracterizacion del gobierno de N. Kirchner no es una tarea sencilla, pues
requiere tomar nota de los elementos de ruptura, que se refieren a la
significacion positiva de ciertos gestos politicos y a los nuevos aires ideoldgicos
que surcan el continente, asi como de los elementos de continuidad que dicho
gobierno ofrece en términos de modelo de dominacién y de politicas
redistributivas. En este sentido, aunque el gobierno de Kirchner esta lejos de
constituir una supuesta refundacion politica, como sostienen fervorosamente sus
defensores, tampoco puede ser interpretado sin mas en términos de continuidad
lineal respecto de los afios 90, como afirman ciertos criticos del mismo®°.

Las rupturas en las politicas vinculadas al sector petrolero-gasifero
que tuvieron lugar durante el lapso bajo estudio pueden clasificarse, a efectos

de facilitar su abordaje, en dos aspectos o niveles principales:

a) transformaciones a nivel de la orientacion de las politicas, en
cuanto a sus objetivos de articulacion y asignacion de recursos y
prioridades entre el Estado, la sociedad y el mercado, lo que se

trasluce, en:, 1) la aplicacion de instrumentos de redistribucion de la

® La bastardilla y el resaltado nos pertenecen.
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renta petrolera, que acarrean modificaciones en la apropiacion de
dicha renta por parte de los distintos actores sociales (empresas
productoras, sector publico nacional y provincial y consumidores) y
2) las logicas y estrategias de intervencion en ciencia, tecnologia e
innovacion, las que transitan desde una  perspectiva

predominantemente horizontal hacia una intervencion focalizada; vy,

b) mudanzas a nivel de la estructura al servicio de la ejecucion de
éstas y las demas politicas sectoriales, a traves de la introduccion de
modificaciones significativas en la institucionalidad en materia de
politicas hidrocarburiferas, asi como en la institucionalidad en ciencia,

tecnologia e innovacion.

Los cambios principales en la funcionalidad de las politicas pablicas
acaecidos a partir de 2003 se asentaron en la premisa de que el Estado debe
cumplir un rol central en el desarrollo, lo cual se tradujo en politicas activas
en lo que atafie al despliegue de la injerencia estatal (De Piero, 2012). En
términos estructurales, lo central dentro de este esquema es la recuperacion
de autonomia del Estado; principalmente, con relacion a los actores
concentrados de mercado que dominaron la escena entre 1976 y 2001
(ibidem). En lo que concierne al sector bajo estudio, dicha recuperacién se
trasunta en una serie de medidas tendientes a reponer la nocion de los
hidrocarburos como “bienes estratégicos”®, y la incidencia del gobierno
nacional en la fijacion de los lineamientos de politica sectorial.

Uno de los instrumentos centrales dentro de este nuevo esquema
estuvo constituido por los derechos (“retenciones”) aplicados a las
exportaciones de petroleo y gas natural. En rigor, estos derechos fueron
establecidos en 2002, mediante la Ley de Emergencia Economica (N°

25.561), la cual fijé retenciones del 20% a las exportaciones de crudo y del

% Uno de los rasgos mas salientes de las reformas sectoriales llevadas a cabo durante la
década de los 90s, radico en la “comoditizacion” de los hidrocarburos. Este proceso implico
despojarlos de su caracter estratégico y simbolico, reduciéndolos a simples commodities,
bienes transables internacionalmente (Sabbatella, 2014). En virtud de este fendbmeno, las
actividades respectivas ganaron autonomia del objetivo de autoabastecimiento del aparato
productivo, para convertirse en meras areas rentables para el capital local y extranjero
(ibidem).
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5% a las de combustibles liquidos (Barneix, 2017). A partir de 2003, se iria
profundizando el uso de las retenciones y su impacto en la redistribucion de
la renta sectorial. Barrera (2013) argumenta que los derechos de exportacion
constituyeron un instrumento clave para para impulsar dicha redistribucion,
sobre todo a partir de 2005, ya que los mismos permitieron absorber una
importante porcion de la renta del sector, aumentando la equidad distributiva,
a traves de la "correccion” de la marcada participacion que hasta entonces
detentaban los extractores del recurso.

Las politicas especificas para el sector petrolero-gasifero no son las
Unicas que verifican tendencias de ruptura durante el periodo en andlisis. En
lo que atafie al objeto de la presente investigacion, las politicas de ciencia,
tecnologia e innovacion también sufren modificaciones de relevancia, con
miras a establecer las posibilidades de articular estrategias de compras
publicas que promuevan el desarrollo tecnoldgico. ElI Plan Argentina
Innovadora 2020 -Plan Nacional de Ciencia, Tecnologia e Innovacion para el
periodo 2012-2015- identifica tres transformaciones esenciales en dichas
politicas, a partir de las I6gicas e instrumentos de intervencion planteados por
el mismo:

a)el mayor énfasis otorgado a una légica mas sistémica de impulso a la innovacién,

matizando la prioridad asignada previamente al fortalecimiento de la CyT en la

bisqueda de una mayor complementariedad entre ambas dimensiones; b) la

profundizacion del viraje desde politicas horizontales hacia politicas maés

focalizadas; y c) el transito gradual de modalidades de apoyo dirigidas a actores

individuales (firmas o instituciones) a otras con eje en formas asociativas de distinto
tipo (consorcios, cadenas de valor, etc.)®’.

En lo que atafie al segundo de los cambios mencionados (politicas méas
focalizadas), en la década de los noventa se produce un desplazamiento de las
politicas de ciencia y tecnologia de caracter vertical implementadas durante
la etapa de industrializacion sustitutiva, las que son reemplazadas por
instrumentos de caracter esencialmente horizontal (Zurbriggen y Gonzalez
Lago, 2010). La horizontalidad implicaba, entre otros aspectos: que los

dispositivos fuesen “neutrales” en cuanto a areas y sectores, que tuvieran

67 El resaltado y la bastardilla nos pertenecen.
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alcance masivo y que promovieran la libre eleccion de los proveedores de los
servicios cientifico-tecnolégicos requeridos (Yoguel, Lugones y Stulwark,
2007). En definitiva, este tipo de medidas conllevaron que el mercado ganara
espacios frente al Estado, sobre todo, en cuanto a la definicidn de prioridades
en la materia (Zurbriggen y Gonzalez Lago, 2010).

El Plan Estratégico de Ciencia y Tecnologia del Bicentenario (2006-
2010) comenzd a avanzar hacia una orientacion mas focalizada, a través de la
definicion de “Areas-Problema-Oportunidad”, en términos de su
correspondencia con: “...problemas del desarrollo productivo y social y a
oportunidades emergentes en la produccion de bienes y servicios, en los que
la investigacion cientifica y el desarrollo de tecnologias, fundamentalmente
las llamadas emergentes, pueden aportar soluciones y/o nuevas perspectivas.”

El Plan 2020 profundiza la estrategia de focalizacion, a través de dos
instrumentos complementarios: la identificacion de entornos territoriales
especificos, partiendo de la articulacion de tecnologias de proposito general
(TPG) con sectores productivos de bienes y servicios calificados como
estratégicos (nucleo socio productivos estratégicos, NSPE) (Casas, Corona y
Rivera, 2013). Tal abordaje tiene por fin aprovechar las potencialidades
derivadas de las TPG, de modo de propiciar saltos cualitativos en materia de
competitividad productiva, mejoramiento de la calidad de vida de la
poblacién y tecnologias emergentes (ibidem).

Uno de los NSPE identificados por el Plan 2020 fue, precisamente, el
de: “Tecnologias para el petrdleo y el gas”. El diagndstico e intervencion
sobre cada NSPE se planteo a partir de documentos base y planes operativos
especificos, de donde surgen los problemas detectados, los objetivos, metas y
actividades previstas.

El documento para el Nucleo socio-productivo estratégico:
“Tecnologias para el petroleo y el gas” (Tabla 6) incluye dentro de sus
propositos el de: “sustituir importaciones mediante el desarrollo de
proveedores y tecnologias nacionales”. Para cumplir este objetivo, las
acciones previstas radicaban en: acciones de 1+D+i abordadas por acuerdos
entre empresas, integradas al sistema de ciencia y técnica y el desarrollo de

legislacion especifica para la explotacion de yacimientos no convencionales
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y el cuidado del medio ambiente, asi como el fomento a la I1+D para la
industria de petrdleo y gas, y desarrollo de la industria nacional de insumos.
Llama la atencion, no obstante, la ausencia de una mencion a la politica de

compras como un campo de actividades esenciales para estimular la

sustitucion de importaciones.

Tabla 6: Nucleo socio-productivo estratégico: “Tecnologias para el
petroleo y el gas”- Objetivos, metas y actividades

Objetivos

Metas

Actividades

Impulsar la investigacion
bésica en estas tematicas.

Fomentar la ejecucion de
proyectos de investigacion
cientifica y tecnologica
dirigidos a desarrollar
conocimientos y
capacidades en los temas
priorizados en este plan
operativo.

Financiar proyectos de
investigacion cientifica y
tecnoldgica basica y/o
aplicada en aquellas
tematicas identificadas por
la mesa de implementacién
cuyo desarrollo no haya
alcanzado la madurez
suficiente para impactar en
el desarrollo de
innovaciones en el corto-
medio plazo pero se
consideran estratégicas
para consolidar el NSPE.

Desarrollar tecnologias
claves para la explotacion
de los yacimientos
maduros y no
convencionales y la
refinacion de crudos.

Impulsar plataformas
tecnoldgicas en los temas:
a. Formulaciones éptimas de
los componentes quimicos
para la recuperacion
terciaria de petroleo. b.
Estudios geoldgicos,
geoquimicos, geomecanicos
y petrofisicos para el
desarrollo de los reservorios
no convencionales.

Instalacion de plataformas
tecnoldgicas, unidades
equipadas con Ultima
tecnologia y dotadas de
personal altamente
especializado que
ofreceran servicios de
investigacion y desarrollo
tecnoldgico a la industria.

Sustituir importaciones
mediante el desarrollo de
tecnologias y proveedores

nacionales.

Impulsar el desarrollo de
productos/ materiales/
equipos de los identificados
en las acciones de I+D+i
para su puesta en
produccion.

Acciones de I+D+i
abordadas por acuerdos
entre empresas, integradas
al sistema de ciencia 'y
técnica.
Desarrollo de legislacion
especifica para la
explotacion de yacimientos
no convencionales y el
cuidado del medio
ambiente, fomento a la 1+D
para la industria de
petroleo y gas, y desarrollo
de la industria nacional de
insumos.
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Objetivos Metas Actividades

Promover la vinculacién Promover la conformacién | Constitucién de consorcios

entre los sectores de de consorcios publico- entre el sector productivo y
ciencia y técnica y de las privados con activa el sistema de ciencia y
empresas, especialmente | participacion de las PyMEs. tecnologia para la

las PyME. ejecucion de proyectos

destinados a producir
innovaciones basadas en la
nanotecnologia y las
tecnologias de la
informacion y las
comunicaciones (TIC).
Articulacién con actores
publicos y privados.
Formar recursos humanos | Formar profesionales con | Impulso a la formacion de

en lacantidad y con el nivel | posgrado en universidades | grado, postgrado y
de formacion requeridos, | extranjeras, dedicados a | especializacién de
en diferentes campos de | geofisica y geologia de | profesionales.
especializacion 'y  con | yacimientos no
respaldo internacional. convencionales 0

especializacion en

recuperacion terciaria en
reservorios maduros.

Fuente: Elaboracion propia en base al Plan Operativo para el:
“Ntcleo socioproductivo tecnologias para el petroleo y el gas”.

Respecto al segundo tipo de rupturas identificadas (transformaciones
al nivel de las estructuras al servicio de la ejecucion de las politicas
sectoriales), a comienzos del siglo XXI, las consecuencias del “desguace” del
aparato estatal y de la imposibilidad de reconvertir las estructuras respectivas
con resultados satisfactorios, fueron interpretadas como reveladoras de la
necesidad de reconstruir —al menos parcialmente-, aquello que las reformas
neoliberales habian deconstruido. Esta reconstruccion se revelaba como
necesaria, ademas, para sostener las transformaciones en los instrumentos de
politica publica; por ejemplo, los instrumentos redistributivos que se ponen
en marcha luego de la crisis de 2001.

El Grafico N° 1 muestra la evolucion de la estructura organizacional
del sector publico nacional entre 2003 y 2015. Dicho esquema pone de relieve
un aumento considerable de sus dimensiones, en lo que respecta a la cantidad
de unidades organicas, tanto a nivel de la administracion centralizada
(Presidencia, Jefatura de Gabinete de Ministros y Ministerios), como en el

plano de la administracion descentralizada y de las empresas publicas
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Gréfico 1: Evolucion de la estructura organizacional del sector publico
nacional, 2003-2015
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Fuente: GPS del Estado. 2016

Fuente: Valsangiacomo et al. (2016)

En este contexto, la variable institucional estuvo necesariamente
presente en las discusiones y transformaciones a nivel de las politicas para el
sector petrolero gasifero y de ciencia, tecnologia e innovacion que tienen
lugar a comienzos del siglo XXI, y que suponen disputas y redefiniciones en
términos regulatorios y distributivos. La Ley N° 26.741, de Soberania
Hidrocarburifera, cre6 la Comision Federal de Hidrocarburos, como
autoridad de aplicacion de dicho régimen legal. Esta comision estaria
integrada por el Ministerio de Economia y Finanzas Publicas; el Ministerio
de Planificacién Federal, Inversion Publica y Servicios; el Ministerio de
Trabajo, Empleo y Seguridad Social; el Ministerio de Industria; las provincias
y la Ciudad Auténoma de Buenos Aires.

El decreto reglamentario de ley constituiria, por su parte, la Comisién
de Planificacion y Coordinacion Estratégica del Plan Nacional de Inversiones
Hidrocarburiferas, como entidad encargada de: “a) Elaborar y aprobar
anualmente el Plan Nacional de Inversiones Hidrocarburiferas”, ‘“e)
Establecer los criterios que deberan respetar los Planes Anuales de
Inversiones a los fines de garantizar la conveniente conservacion de las

reservas” y “f) Evaluar los Planes Anuales de Inversiones de cada empresa,
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verificando su consistencia y adecuacion con el Plan Nacional de Inversiones
Hidrocarburiferas” (Anexo a la Resolucion N° 1/12 de la Comision), entre
otras competencias.

En 2009 se cred, ademas, el Ministerio de Industria. Ello supondria
otro reflejo institucional de las nuevas concepciones politicas imperantes; en
particular, en cuanto al rol del desarrollo industrial, marcando claras
diferencias con el texto ordenado de la Ley de Ministerios aprobado en 1992,
que no preveia ninguna cartera ministerial ocupada de estas funciones, y
dentro del cual Industria tiene el rango de subsecretaria (en la 6rbita del
Ministerio de Economia). En lo que refiere al sector bajo estudio, el
Ministerio de Industria cumpliria un importante papel, realizando acciones
relativas al relevamiento de la oferta de bienes y servicios para el mismo, y a
su tecnificacion -por ejemplo, impulsando joint ventures entre empresas
internacionales y empresas locales del sector, con componentes de
transferencia tecnoldgica. Se volvera sobre este punto mas adelante, al
analizar los actores participantes en la politica de compras. Cabe mencionar,
también, la elevacion a rango de Ministerio de la cartera de ciencia y
tecnologia, que convirtid a la Argentina en el primer pais latinoamericano en
contar con una jurisdiccion de esta jerarquia, especialmente destinada a
administrar la politica de ciencia, tecnologia e innovacion®,

Otra de las manifestaciones mas salientes de las transformaciones en
el rol del Estado que tienen lugar a partir de 2003, radicé en la
renacionalizacién de empresas publicas privatizadas, y en la creacion de
nuevas empresas de capital estatal (Valsangiacomo et al., 2016). En virtud de
este proceso de creacidn/re-estatizacion, entre 2003 y 2016 el numero de
empresas publicas se incremento en trece, lo que dio como resultado que para
el ultimo afio el Estado Nacional contara con cincuenta y dos empresas
publicas operativas (ibidem). Se revierte asi el que habia sido uno de los

referenciales mas significativos del modelo anterior: el abandono de la figura

8 Fuente: http://www.mincyt.gob.ar/noticias/la-decada-ganada-en-ciencia-tecnologia-e-
innovacion-productiva-4832 . Cabe sefialar que, posteriormente, otros paises de la region,
como Colombia y Chile, analizaron la creacién de una cartera ministerial con incumbencias
en materia de innovacién, pero de modo mucho mas reciente. Véase:
http://www.camara.gov.co/camara/visor?doc=/sites/default/files/2017-
11/PPD%20PROY.LEY%20111%20%28CT1%29.pdf
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del “estado empresario”, mediante la venta de activos publicos o la
transferencia de la responsabilidad por la prestacion de los servicios publicos
a capitales privados.

Los indicadores oficiales disponibles emergen de los informes de
indole presupuestaria, que consignan la cantidad de empresas publicas a partir
de 2005. La cantidad de empresas publicas segun esta fuente fue, como puede
verse en el Gréfico 2, fluctuante, registrandose una tendencia en general

creciente entre 2005 y 2010 (lapso en el cual aumentan de 27 a 42).

Gréfico 2- Cantidad de empresas publicas (2005-2015)
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Fuente: Elaboracién propia en base a datos del Ministerio de Hacienda (Fondos
presupuestarios de: “Empresas, Fondos y otros Entes”, Resumen General de los
Presupuestos aprobados.) 2013: Sin datos.

El Gréfico 3, por su parte, ilustra la evolucion de los recursos
asignados a las empresas publicas entre 2005 y 2015, en base al monto total
de los presupuestos anuales aprobados para la sumatoria de las empresas
operativas, como otro posible indicador del crecimiento de estos actores y la
relevancia asignada a los mismos. Dicho grafico permite verificar un aumento
sostenido y significativo de dichos presupuestos, que pasaron de representar
$7.205.715 en el afio base (2005), a $470.276.948, diez afios més tarde.
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Gréfico 3- Presupuestos aprobados de empresas publicas
(2005-2015)- (en miles de $)
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Fuente: Elaboracion propia en base a datos del Ministerio de Hacienda, Oficina Nacional de
Presupuesto (Fondos presupuestarios de: “Empresas, Fondos y otros Entes”, Resumen
General de los Presupuestos aprobados). 2013: Sin datos.

El primer gran simbolo del resurgimiento de las empresas de capital
publico como actores relevantes del sector hidrocarburifero fue la creacion,
en el afio 2004, de Energia Argentina Sociedad Andnima (ENARSA) —hoy
IESA, Integracion Energética Argentina S.A.-. El objeto de esta empresa
radica en: “...llevar a cabo por si, por intermedio de terceros o asociada a
terceros, el estudio, exploracion de yacimientos de hidrocarburos sélidos,
liquidos y/o gaseosos...”. El mensaje de elevacion del proyecto de ley refiere
al caracter del Estado como accionista mayoritario de la compafiia en tanto
un elemento de especial importancia, en el marco de las necesidades y
estrategias de desarrollo de la economia nacional. EI documento alude,
asimismo, al papel que se preveia asignar a ENARSA en el impulso a la
generacion de nuevas tecnologias, y en el fortalecimiento de la red de
proveedores locales.

El hito més relevante en la recuperacion del rol del Estado como
empresario del sector fue, sin embargo, la renacionalizacion parcial de YPF
S.A. El 16 de abril de 2012, el Poder Ejecutivo eleva al Congreso el proyecto
de ley de “Soberania Hidrocarburifera”, que proponia: “...declarar de interés
publico nacional y como objetivo prioritario de la Republica Argentina el
logro del autoabastecimiento de hidrocarburos, asi como la explotacion,
industrializacion, transporte y comercializacion de hidrocarburos, a fin de
garantizar el desarrollo econdémico con equidad social, la creacion de empleo,
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el incremento de la competitividad de los diversos sectores econémicos y el
crecimiento equitativo y sustentable de las provincias y regiones”. El mensaje
de elevacion de este proyecto de ley también hace hincapié en la participacion
directa del Estado, a través de empresas estatales o mixtas, como una
“...forma efectiva de coordinar la actividad petrolera con las necesidades del
pais™®,

El 3 de mayo de 2012 se sancioné la Ley N° 26.741, que sento los
principios de la “Soberania Hidrocarburifera”, y constituy6 el marco legal de
la renacionalizacion parcial del paquete accionario de YPF. Dicha ley
declar6: “...de utilidad publica y sujeto a expropiacion el cincuenta y un por
ciento (51%) del patrimonio de YPF Sociedad Andnima representado por
igual porcentaje de las acciones Clase D de dicha empresa” y “...el cincuenta
y un por ciento (51%) del patrimonio de Repsol YPF GAS S.A. representado
por el sesenta por ciento (60%) de las acciones Clase A de dicha empresa,
pertenecientes a Repsol Butano S.A., sus controlantes o controladas”.

Otro hito en la recuperacidn del rol empresario del Estado en el sector,
fue la creacion de YPF Tecnologia (Y-TEC S.A.)). Esta empresa fue
constituida en 2013, mediante un acuerdo entre YPF S.A. (51%) vy el
CONICET (49%). Su misién principal radica en optimizar las tecnologias
aplicadas en la extraccion no convencional de hidrocarburos, convirtiéndose
en laempresa argentina lider en la generacion de soluciones tecnoldgicas para
el desarrollo energético. Las caracteristicas y los roles de la compafiia seran
analizados con mayor profundidad en el Capitulo 1V, al abordar lo relativo a
los actores de la politica de compras.

Las transformaciones operadas en el periodo bajo estudio fueron

tamizadas, no obstante, por una serie de persistencias, que limitaron o

89 “En lo que respecta a la participacion directa del Estado en la actividad hidrocarburifera,
ya sea en empresas estatales o mixtas, en el mundo existen sobradas experiencias exitosas
que demuestran que esta es una forma efectiva de coordinar la actividad petrolera con las
necesidades del pais (...). A titulo de ejemplo, la experiencia noruega muestra que la
participacion del Estado en la produccion de petroleo puede resultar crucial para apuntalar
las posibilidades de crecimiento y desarrollo de economias que, al igual que Argentina,
disponen de cierta abundancia de recursos naturales.” (Mensaje de elevacion al Congreso
Nacional del proyecto de ley declarando de utilidad pablica y susceptible de expropiacion el
51% del paquete accionario de YPF S.A.).
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condicionaron la posibilidad de consolidar cambios en los sistemas de
innovacion ligados al sector petrolero-gasifero. Entre ellas se destacan: la
continuidad del Consenso de los Commodities, patron de insercion
internacional basado en la exportacion de bienes primarios y la importacion
de bienes de capital; la profundizacion de la tendencia corporatizadora de las
entidades publicas; y la persistencia en las dinamicas de la geopolitica de los
hidrocarburos; en particular, en cuanto a los dispositivos de penetracion de
las empresas extranjeras y sus impactos poco favorables en términos de
promocion del aprendizaje sectorial.

En lo que atafie a la primera de las persistencias mencionadas, el
transito desde la nocion de los hidrocarburos como meros commaodities hacia
su conceptualizacion como bienes estratégicos constituydé un elemento
discursivo central de los gobiernos neodesarrollistas latinoamericanos. Ello
representa, en términos politico-ideoldgicos, una pauta de distincidn
sustancial con la “vieja izquierda”, que, en general, se caracterizd por
oponerse a sectores como el minero y el petrolero-gasifero, tanto por sus
impactos locales, como por sus consecuencias en términos de generacion de
economias de enclave (Gudynas, 2010).

En este contexto, varios paises de la region constitucionalizan, durante
la primera década del siglo XXI, el caracter estratégico de los hidrocarburos,
y de los recursos naturales en general, calificandolos como un factor
constitutivo del Estado mismo™. En Argentina, el reconocimiento de los
hidrocarburos como bienes estratégicos no alcanzo6 rango constitucional -ya
que la cuestion sobre la propiedad de los mismos se habia dirimido, en
ocasion de la reforma de 1994, decidiéndose asignar su dominio a las

provincias-. Sin embargo, tanto la Ley de Soberania Hidrocarburifera como

0 Es el caso de Ecuador, que en 2008 sanciona una reforma constitucional mediante la cual
la propiedad inalienable, irrenunciable e imprescriptible del Estado sobre los recursos
naturales queda incorporada dentro de los principios fundamentales que rigen la repuablica.
Un afio mas tarde, la Constitucién Boliviana consagra como un fin y responsabilidad esencial
del Estado, promover el aprovechamiento responsable y planificado de los recursos naturales
y su industrializacion, fortaleciendo la base productiva, y conservando el medio ambiente.
En 2007, Chavez también intenta realizar un referéndum constitucional, que incluia un
articulo sobre la propiedad inalienable e imprescriptible del Estado venezolano sobre los
recursos naturales, pero la iniciativa fracasa.
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el Plan Argentina Innovadora 2020 se apoyan en dicho caracter como uno de
los ndcleos del proyecto politico del kirchnerismo -0, al menos, del discurso
partidario- en torno a la “soberania energética”.

Si bien los gobiernos posneoliberales intentan describir esta
consagracién en términos de una ruptura con las premisas del libre mercado,
el reconocimiento politico-normativo de los recursos naturales como un
elemento  estratégico-fundacional de los Estados  progresistas
latinoamericanos de comienzos del siglo XXI, no implicaria, de acuerdo a
buena parte de la literatura, una transformacion sustancial respecto a las
dinamicas propias del reformismo neoliberal, sino, por el contrario, la
reafirmacion: ““...del caracter irrevocable o irresistible de la actual dinamica
extractivista” (Svampa, 2013:35).

Otra de las continuidades del periodo radic6 en la persistencia, e
incluso, una profundizacion del fendmeno de corporatizacion de las entidades
publicas, iniciado durante la década de 1970. Las estadisticas relevadas por
Valsangiacomo et al. (2016) ponen de relieve como el fendmeno de huida del
derecho administrativo se manifest6 en la Argentina posneoliberal. Segun las
mismas (Grafico 4), el 40% de las empresas publicas operando en el pais para
2015 eran sociedades anonimas, contra un 15% de sociedades del Estado, un
13% de “empresas en liquidacion”, un 10% de empresas interestaduales, otro
10% de entes binacionales, un 6% de bancos oficiales y un 6% de otras figuras
juridicas. Relacionando esta informacién con la proporcionada en el Grafico
3-Presupuestos aprobados de empresas publicas, cabe aventurar que el
“quién” de las compras estuvo dominado por una tendencia a ejecutar la

inversion publica a través de entidades corporatizadas.
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Gréfico 4: Empresas publicas por clasificacién juridica
(en porcentajes, afio 2015)
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Fuente: Valsangiacomo et al. (2016)

Un ejemplo concreto del fendmeno de coporatizacién en la Argentina
de la primera década del siglo XXI, es la ya citada creacion de ENARSA, la
cual, si bien tradujo un primer simbolo concreto de la recuperacién del rol
empresario del Estado en materia de hidrocarburos, también implic6 una
decision en términos de las estructuras escogidas para llevar adelante dicha
recuperacion. YPF Tecnologia —otro actor central del periodo en lo que
respecta al tema en estudio-, también fue establecida como una sociedad
anonima. YPF fue otra de las empresas que conformaron el 40%. Luego de
su renacionalizacion, continué funcionando como una sociedad anénima,
regida por las disposiciones de la Ley de Sociedades Comerciales y, por ende,
exenta por su propia naturaleza de las normas sobre contrataciones
administrativas y las normas de derecho publico aplicables a las entidades
gubernamentales en general. En caso de eventuales dudas, la Ley de
Soberania Hidrocarburifera se encargd de reafirmar expresamente este
principio, mediante su Articulo 15, que dejé sentada la inaplicabilidad a la
firma de cualquier tipo de norma de derecho publico.

Miguel Galuccio, designado presidente de YPF a partir de su

renacionalizacion parcial fue, segun sus declaraciones, uno de los impulsores
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de una NOC semi-publica. Galuccio habia sido jefe de operaciones de la
empresa al momento de su privatizacion, renunciando por presuntas
“diferencias de gestién” con Repsol’®. Segun el presidente de la NOC, el
fundamento de esta decision de constituir a YPF como una entidad “hibrida”
se vincula con la necesidad de la empresa de asumir distintos roles e
interactuar con diversos actores, domésticos e internacionales’®. Se volvera
sobre este particular en el Capitulo V, al analizar si el modelo de desarrollo
subyacente a la politica de compras estuvo mas proximo a un “Estado
emprendedor” o, por el contrario, a uno que sélo busca ajustar las “fallas de
mercado”.

Otra de las continuidades que merece destacarse se vincula con la
persistencia de la extranjerizacion como una tendencia sectorial. Después de
un afio de saldo negativo de IED (2012) en el sector petrolero argentino
-motivado, principalmente, por la renacionalizacién parcial de YPF y la
transferencia de acciones de no residentes a residentes-, a partir de 2013 se
observa una tendencia creciente respecto a la presencia de inversiones
extranjeras. Tal tendencia no fue casual, sino que estuvo directamente
relacionada con una politica de "atraccion™ de inversiones por parte del
gobierno nacional, principalmente, en las areas de shale oil y shale gas. Las
razones esgrimidas por el gobierno nacional para propiciar la radicacion de
capitales foraneos estuvieron vinculadas a la imposibilidad de desarrollar las
tecnologias necesarias para la explotacion de los no convencionales mediante
capitales y recursos tecnoldgicos propios. Otros de los motivos que
impulsaron el crecimiento de la presencia en el sector petrolero argentino de

algunos paises ya desde comienzos del periodo- fueron las politicas en

1 Segun refieren medios periodisticos en articulos de la época de designacién de Galuccio al
frente de la YPF renacionalizada: http://wwuw.sitioandino.com.ar/n/35735-quien-es-miguel-
galuccio-el-nuevo-presidente-de-ypf-designado-por-cristina/

2 Dada la complejidad de Argentina, le comuniqué mi vision al gobierno respecto a que
conformar a YPF como una organizacién hibrida tenia mas sentido (...). Si fuera 100%
estatal, dificilmente hubiera accedido al capital internacional. Si fuera 100% de capital
privado, dificilmente podria haber tenido la especie de relacién simbidtica que necesita tener
con el gobierno nacional como el “jefe regulador” Entrevista a Miguel Galuccio en: Global
Business  Reports.  Argentina  Qil & Gas  2015. Recuperada  de:
https://www.gbreports.com/wp-content/uploads/2015/10/Argentina_QilGas2015.pdf. La
traduccién nos pertenece.
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materia de defensa de la competencia adoptadas por el gobierno argentino, en
virtud de las cuales Repsol YPF S.A. fue obligada a desprenderse de parte de
sus activos. Estas circunstancias confluyeron con un contexto donde las
grandes potencias y las economias emergentes —como Brasil, Estados Unidos
y China- requerian ampliar su base de disponibilidad de recursos naturales
para sostener o profundizar su consolidacion econémica (Bolinaga, 2017). La
confluencia de estas coyunturas se presentd, en sintesis, como altamente
favorable para que los paises respectivos acrecentaran su presencia en el pais.

Segun datos compilados por Bianco, Moldovan y Porta (2008) el
sector petrolero-gasifero fue, entre 1998 y 2006, el principal destino de la IED
brasilefia en Argentina, alcanzando un total de 2.074 millones de dolares, lo
que representa el 30% de dicha inversién. Cabe sefialar que, en virtud de esta
creciente presencia, Petrobras se transform¢é en la tercera petrolera en
importancia en Argentina, en lo que respecta a las reservas de petroleo y gas,
controlando, ademas el 25% del mercado de naftas (con dos refinerias y el
50% de una tercera) (Mansilla, s.f.). Adicionalmente, el analisis de la
composicion sectorial de las inversiones brasilefias en estos periodos, revela
que la mayor parte de dichos capitales se orientaron a sectores estratégicos
pero que, a su vez, estan asociados: "...a actividades de poco dinamismo, con
exiguos efectos multiplicadores en materia de generacion de valor agregado,
eslabonamiento productivo y difusion tecnoldgica." (Barrrera e Inchauspe,
2012).

V.Conclusiones preliminares

Durante la vigencia del paradigma estado-céntrico (1922-1976), las
compras de YPF cumplieron un rol significativo en el surgimiento y
desarrollo de proveedores en varios sectores y rubros (naval, siderurgia,
tubos, etc.). De los casos analizados en el apartado I, puede concluirse que se
tratd de una politica inductora de aprendizajes de tipo intermedio e incluso,
avanzados. En efecto, dicha politica incluyd mecanismos especificos de

minimizacién de riesgos —como asistencia financiera- y culming, en algunos
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casos, en el desarrollo de sistemas integrales de produccion (por ejemplo, el
caso de la sustitucion de importaciones de tubos para el Gasoducto
“Presidente Peron”, donde las firmas participantes recibieron financiamiento
a fin de instalar las plantas necesarias para fabricar dicho insumo). Si bien se
tratd, en su mayor parte, de aprendizajes que derivaron en innovaciones de
tipo adaptativo, algunas firmas y grupos econémicos —como Techint, a través
de Siderca-, lograron penetrar en el nucleo de la tecnologia y llegaron,
incluso, a convertirse en lideres internacionales de la provision de aquellos
insumos en los que YPF actu6 como primer demandante. Aunque este
liderazgo no se construy6 Unicamente en base a la politica de compras, sino
que estuvo determinado, como ya se Vvio, por otros factores —como las propias
capacidades de aprendizaje, expansion y liderazgo de las firmas-, dichas
politicas actuaron, en algunos casos, como la “piedra de toque” de la vocacion
innovadora de las empresas en cuestion.

Por otro lado, en el marco de la estrategia de industrializacion
sustitutiva, el poder de inversion asignado a las empresas publicas funciond
como una suerte de mecanismo de minimizacion de riesgos en si mismo,
reafirmando, en consecuencia, la hipotesis de Aschoff y Sofka (2009)
expuesta en la ultima parte del Capitulo I. Mientras se mantuvo en auge dicha
estrategia, sectores de alta complejidad tecnoldgica y gran riesgo financiero
(en lo que concierne al volumen de inversion requerido), como el naval,
tuvieron razonables expectativas de que YPF continuaria demandandoles los
bienes diversos y sofisticados que implicaba la integracion vertical de la
compafia. Esto permiti6 que tales sectores pudieran expandirse Yy
consolidarse.

Sin embargo, las decisiones sobre las variables claves de la politica de
compras —en particular, el “como”, el “quién”, “a quién” y el “para qué”-
propias del estado-centrismo no estuvieron exentas de debilidades,
inconsistencias y vaivenes. En primer lugar, por las oscilaciones mismas del
modelo; el cual, sobre todo a partir de la década de 1960, comienza a debatirse
entre un sesgo estado-céntrico en sentido estricto, por un lado, y un paradigma
mas permeable a la participacion del sector privado, por el otro. En segundo

lugar, la ya referida ausencia de una politica sistematica de contenido local y
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de induccidn del aprendizaje a través de las compras de la compafiia hizo que
el “a quién” de las compras de YPF careciera de un andamiaje institucional y
normativo lo suficientemente solido como para desplegar su influencia en el
aprendizaje sectorial, mas alla de los eventuales vaivenes en las decisiones
sobre el “quién”. En otras palabras, la inexistencia de una politica que exigiera
la presencia de I+D+i enddgena, con independencia de que el comprador
fuera una empresa estatal o un concesionario privado, hizo que el “a quién”
dependiera inexorablemente del “quién”. Tomando como punto de referencia
la experiencia comparada, mientras que en paises como Noruega la
implementacion de la privatizacion no fue un escollo para continuar
“innovando en base a recursos naturales”, -sino, que, por el contrario, formé
parte de la estrategia innovadora-, en Argentina tal camino quedé trunco a
partir de las reformas en la titularidad de la explotacion de los recursos que
tienen lugar desde mediados de la década de 1970.

Esta circunstancia —sumada al paradigma modernizador, que privilegio
la importacién llave en mano de tecnologia por sobre las estrategias
tendientes a penetrar el nucleo de los desarrollos producidos en los paises
centrales- fueron los factores que conllevaron que las politicas de
privatizacion asestaran un golpe mortal a buena parte de los proveedores y
sectores relacionados con la industria petrolero-gasifera. Dichos factores
erosionaron las capacidades aprehendidas durante el auge de la matriz estado-
céntrica. Sin embargo, debe hacerse una excepcion de aquellos proveedores
pertenecientes a los grandes grupos economicos nacionales beneficiados por
los procesos de acumulacion desmesurada, los que vieron incrementado su
grado de diversificacion y su poder de negociacion en funcion del uso
estratégico (patrimonialista) del poder de compra del Estado.

La recuperacion parcial de YPF supuso, en este marco, recobrar un
instrumento potencial de politica publica significativo, en lo que al “para qué”
de las compras de la compafiia se refiere. Si bien tal potencialidad se vio
tamizada por una serie de continuidades que la relativizaron —por ejemplo,
por la persistencia en la sustraccion a las normas de derecho publico, lo que
impidid la instauracion de una politica de contenido local formalizada en

normas-, existieron esfuerzos tendientes a promover el aprendizaje y la
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innovacion en el sector, y en los relacionados con el mismo. Los resultados
de tales esfuerzos comenzarén a analizarse en el capitulo siguiente, cuyo
objetivo principal radica en localizar y caracterizar las experiencias de

aprendizaje e innovacion desarrolladas en el marco de YPF Sustenta.
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CAPITULO I11: 'NOS ANIMAMOS A HACER COSAS QUE
SE HACIAN EN OTRO LADO”: MAPEO DE LAS
EXPERIENCIAS DE APRENDIZAJE E INNOVACION
DESARROLLADAS EN EL MARCO DE “YPF SUSTENTA”

“Las decisiones que se toman desde Secretaria de Industria o desde los distintos
organismos, esas decisiones hicieron que muchas personas nos animdramos a poder
hacer cosas que se hacian en otro lado...”.

(empresa participante de Sustenta)”.

l. Introduccion

El capitulo precedente reconstruy6 brevemente la historia de YPF, con
especial referencia a la evolucion de las politicas para el sector petrolero-
gasifero, y su incidencia en la configuracién de las principales variables de la
politica de compras de la compafiia. También identificO y describio
suscintamente las experiencias de aprendizaje e innovacion mas significativas
protagonizadas por algunas de sus principales firmas proveedoras, durante la
vigencia de la matriz estado-céntrica (1922-1976), lo que permitid
caracterizar tentativamente la politica de compras implementada durante
dicho periodo. Dicha politica fue tipificada como inductora de aprendizajes
intermedios e incluso avanzados. No obstante, se detectaron inconsistencias
y vaivenes en los discursos e intervenciones, y, sobre todo, la ausencia de un
programa de desarrollo sectorial a largo plazo, que posicione al componente
tecnoldgico como una variable central e independiente de las coyunturas
imperantes. Asimismo, el capitulo mencionado dio cuenta del proceso de

reformas sectoriales iniciado en 1976, y profundizado durante la década de

3 Fuente: https://www.youtube.com/watch?v=tEKBXdGZ0r8&t=632s. Fecha de consulta:
6/02/2020.
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1990, individualizando algunos de sus impactos principales en el mercado de
proveedores de YPF; principalmente, en términos de la extranjerizacion, la
concentracion de la renta y, en lo que aqui mas interesa, la desarticulacion de
las redes de proveedores locales histdricamente conformadas en torno al
poder de compra de la compafiia. Por ultimo, explicé las rupturas y
continuidades fundamentales que supuso el cambio de época operado a partir
de 2003, con miras a identificar posibles incentivos y limitantes para la
formulaciéon e implementacion de politicas de compras publicas para la
innovacion. Entre los incentivos se destacan una estrategia de ciencia y
tecnologia que apuesta por una mayor focalizacion, a través de la definicion
e intervencion sobre la base de los NSPE, y una estructura estatal robustecida,
que refleja una concepcidn en general mas activa sobre el rol del Estado en el
desarrollo econémico. Por otro lado, los limitantes incluyen ambigliedades en
la relacion Estado-mercado, asi como oscilaciones entre un discurso estatista
y otro privatista respecto a YPF, tal como se profundizara en el Capitulo V.
Como se expuso en el capitulo anterior, el gobierno adopto, en abril de
2012, la decision de renacionalizar parcialmente YPF, marcando asi el fin de
la gestion netamente privada de la compafiia. Las compras se convertirian en
una herramienta esencial a partir de ese momento; entre otros motivos, ya que
las metas de aumento de la productividad fijadas a partir de la expropiacion
requeririan un incremento sustancial de la cantidad de equipos y servicios
contratados por la NOC'™. Por otro lado, después de las décadas de
desinversion y retraccion atravesadas por el sector, en el marco de la ya
mencionada politica de monetizacion de reservas, el Gobierno deseaba
instaurar el mensaje que la renacionalizacion habia venido a poner fin a este

paradigma, reemplazandolo por una YPF que recuperaba, al menos en parte,

4 “Uno de los principales ejes del “Plan de los 100 dias” es el relanzamiento de la industria
del gas para sustituir las importaciones que en 2011 significaron al Estado una erogacion de
10.000 millones de délares y que —segun lo expresado desde la conduccion de la empresa y
desde los estamentos gubernamentales- fue una de las principales causas para re estatizar el
51% de la compafiia. Con ese objeto, YPF invertira 6.500 millones de dolares entre 2013 y
2017 a fin de concretar 1160 perforaciones, con lo cual multiplicara por diez el promedio de
pozos gasiferos de los dltimos dos afios. Junto a ello, desde el Estado nacional se ha
reformulado el programa Gas Plus, contemplando contratos con precios en boca de pozo que
oscilan entre 4 y 7 dolares por millén de BTU”. (Landriscini, 2013:237).
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aquel rol de gran inversor y comprador que la caracterizé durante el Estado-
centrismo.

Cuatro meses después de la renacionalizacidon, -mas precisamente, el
3 de agosto de 2012- y en sintonia con estas metas, YPF lanzé “Sustenta” un
programa centrado en el fortalecimiento del entramado de proveedores de
YPF (en lo sucesivo: “Sustenta” o “el Programa”). El Programa fue
concebido, inicialmente, y segiin los documentos internos del mismo, como
un: “...conjunto de herramientas de asistencia técnica, financiera y productiva
a proveedores nacionales del sector hidrocarburifero”.

Teniendo en cuenta estos propdsitos, el objetivo central del presente
capitulo radica en localizar y caracterizar las experiencias de aprendizaje e
innovacion desarrolladas en el marco de Sustenta, conforme la metodologia
de mapeo de alcances o mapeo de innovaciones, descrita en el apartado que
sigue. Para ello, comienza por exponer los objetivos y caracteristicas
generales del Programa, para luego ofrecer un analisis de cada uno de los
ocho modulos en los que fue organizado el mismo (Mejora de la
Productividad, Diversificacion Productiva, Sustitucion de Importaciones,
Asociatividad, Innovacion, Capacitacion, Crear Empresas y Financiamiento).
Se presentan los objetivos especificos y acciones de cada uno de estos
componentes, y las experiencias de aprendizaje/innovacion desarrolladas a su
amparo. Se diferencian los diferentes componentes de Sustenta en cuanto a
sus alcances sectoriales, territoriales y por tipo de firmas participantes en las
experiencias respectivas, asi como por el tipo de aprendizaje predominante en
cada modulo (béasico, intermedio o avanzado). Finalmente, en el apartado de
conclusiones preliminares se recapitulan los datos presentados a lo largo del
capitulo, sintetizando los alcances y limitaciones de Sustenta, en términos

cuanti y cualitativos.

Il. Metodologia

Thomas y Fressoli (2009:137) sostienen que mapear equivale a

relevar, sistematizar y analizar la dindmica de desarrollo de las experiencias
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o tecnologias de que se trate: “...a escala nacional y regional. O, en otros
términos, generar una base de datos que localice y caracterice las experiencias
localmente desarrolladas”.

Segun Mahdjoubi (1997), un mapa de innovaciones realizado
correctamente puede brindar una vision mas acabada de los distintos
ambientes que componen y rodean a los fendmenos respectivos: naturales,
sociales y tecnologicos. Tradicionalmente —agrega el autor- estos ambientes
han sido estudiados por distintas disciplinas en forma separada (sociologia,
biologia, tecnologia, economia, etc.), lo que impide percibir cabalmente sus

interacciones. EI mapeo de la innovacién, en cambio:

(...) ademéas de permitir adquirir un mejor entendimiento del proceso de
innovacion, nos ayuda a determinar el impacto de la innovacién en otros tépicos
conectados, como el crecimiento econémico, el desarrollo humano y los beneficios
sociales e institucionales. A nivel corporativo, el mapeo de la innovacion es Util a
fin de desarrollar nuevas herramientas para medir los fendmenos relativos a la
innovacion y para articular los planes de innovacién (Mahdjoubi, 1997:3).

El mapeo como técnica de investigacion social puede emparentarse
con algunas metodologias que han sido propuestas para la evaluacion de
programas publicos; entre ellas, el mapeo de alcances. EI mapeo de alcances
—concebido como una herramienta interna para evaluar politicas publicas de
desarrollo-, supone una interpelacién al concepto de impacto de las politicas
y propone reemplazarlo por el de alcance, que, segun sus defensores, refleja
mejor la complejidad de los procesos de desarrollo, y los aprendizajes que se
generan a partir de los mismos. La nocion de alcances alude, en particular, a
los: “...cambios en el comportamiento, en las relaciones, actividades y/o
acciones de las personas, los grupos y las organizaciones con los que un
programa trabaja en forma directa” (Earl, Carden y Smutylo, 2002:2). Tales
alcances pueden presentar vinculos logicos con las actividades de un
programa, pero no necesariamente ser consecuencia directa de los objetivos
planteados por el mismo (ibidem).

Antecedentes del uso de técnica de mapeo en el campo especifico de
la ciencia, la tecnologia y la innovacién pueden encontrarse, entre otros, en:
Leydesdorrf, Kushnir y Raffols (2012), que mapean las carteras de patentes
registradas en los Estados Unidos entre 1976 y 2011; Sorvik y Kleibrink
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(2015), quienes presentan un mapa de prioridades de innovacién y patrones

de especializacion en Europa; y Baruj y Porta (2016), que construyen un

mapa tecnoldgico del aparato productivo argentino.

Teniendo en cuenta estas definiciones y antecedentes, el presente

capitulo intenta trazar un mapa de las experiencias de aprendizaje e

innovacion desarrolladas en el marco de los distintos modulos del Programa.

YPF Sustenta: objetivos y descripcion

general

Como se dijo, el objetivo general del Programa radico en fortalecer la

trama de proveedores locales del sector, a través de una serie de herramientas

técnicas, financieras y productivas.

Fueron propdsitos centrales de Sustenta:

a)

b)

d)

Promover el desarrollo productivo de la cadena de
proveedores de servicios, insumos y bienes de capital para la
actividad hidrocarburifera nacional, incrementando su
competitividad y visibilizando una mayor participacion en el
mercado internacional;

Estimular el desarrollo tecnolégico de las empresas
proveedoras del sector y la produccion de equipos de alto valor
agregado;

Acelerar la sustitucion de importaciones de bienes requeridos
en la actividad sectorial, de modo de disminuir el peso de las
adquisiciones externas en el balance de pagos, y ampliar el
mercado de las empresas locales;

Incrementar la sinergia entre operadoras petroleras, grandes
proveedores de servicios y contratistas con la industria
nacional a través de mayores eslabonamientos comerciales y
productivos;

Mejorar la eficiencia de los proveedores de YPF para

incrementar el desempefio agregado de la compaiiia, en el
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marco de sus planes de expansion.
Un posible antecedente y, tal vez, modelo para Sustenta puede hallarse
en el Programa Pymes PAE, implementado por la operadora multinacional
Pan American Energy desde el afio 2005. Se trata de una iniciativa destinada

a impulsar y acompafiar: "...proyectos de innovacion y sustitucion de
importaciones (...) a partir de una demanda de PAE para que las PyMEs de
la zona presten un servicio o fabriquen productos que la empresa necesita para
su operacion, o también a partir de la presentacion espontanea de PyMEs que
ofrecen una idea de proyecto””®. Segun las estadisticas de su informe
institucional, en el periodo 2005-2012 Pymes PAE apoy6 un total de 141
nuevos proyectos en las provincias donde tiene sede la compafiia (Chubut,
Santa Cruz, Salta'y Neuquén). Otra de las operadoras internacionales con base
en Argentina que ha llevado adelante programas de apoyo a sus proveedores
(fundamentalmente, pymes) es Tecpetrol’®. También cabe citar el caso del
Programa Propymes de Techint’’.

La primera etapa de Sustenta, desarrollada entre 2012 y 2013, radicd
en un diagndstico de la oferta y la demanda de bienes y servicios para el
sector, y de las brechas existentes entre ambos, a fin de disefiar lineas de
accion tendientes a acortar este espacio. Carlos Matus, Gerente de Desarrollo

Sustentable de Proveedores de YPF, da cuenta de dicho proceso:

Empezamos por el andlisis de las expectativas de los stakeholders... un
factor clave es el diagnostico de la oferta, es decir, el plan de trabajo que
tiene la empresa para el préximo quinquenio y que esta delineado y que
surgi6 del plan de los 100 dias, y nos dice dénde sera el mayor nivel de
inversion y cuanto de esos recursos seran para no convencionales. El
diagnéstico de la demanda también. Trabajamos con el INTI, que puso un
grupo de profesionales que hacen relevamiento en zona de la capacidad
instalada de todos nuestros proveedores. De ese relevamiento se establece
un diagndstico de la empresa, cémo estd, qué limitaciones ve el empresario,
sus necesidades de capacitacion (técnica o gerenciamiento), si tiene
iniciativas de adquisicion de bienes de capital o si necesita financiamiento
0 un contrato a mayor plazo con YPF como para obtener un periodo de
repago para los bienes que estan incorporando.... Finalmente, esta el

> Fuente: http://www.ods.ceads.org.ar/wp-content/uploads/2017/04/0DS-9-PAE.pdf
Fecha de consulta: 4/12/2017

6 Un analisis detallado de estos programas y su incidencia en las pymes de la Cuenca del
Golfo San Jorge puede verse en: Huinchulef (2010).

T http://www.programapropymes.com/Documents/PRO08 BR_INST.pdf Fecha de
consulta: 4/12/2019.
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analisis de brecha, que se da entre la diferencia de esta nueva oferta vs. la
demanda instalada. Ese gap (brecha) queremos que se instrumente a través
de empresas regionales, y queremos ayudar a que sea asi’.

No se tuvo acceso a los resultados del diagnostico de la demanda
efectuado en el marco de Sustenta. No obstante, y segln el Plan Estratégico
para el Desarrollo de Proveedores de Bienes y Servicios para la Industria del
Gas y del Petréleo (PEDP) (Neuman, 2012) YPF era, para 2011, la principal
requirente de bienes y servicios del sector, representando el 55% del total de
la demanda sectorial. Le seguian PAE y Petrobras Argentina, que en conjunto
concentraban el 23% (Grafico 5). Esta condicion de demandante mayoritario,
sumada al incremento de sus inversiones en los distintos segmentos de la
actividad que la compafiia planeaba realizar segtn el Plan de los 100 dias,
coloca a YPF en un lugar de privilegio en cuanto al potencial de sus politicas
de compras para inducir transformaciones en los mercados de bienes y
servicios respectivos. Como se vera en el Capitulo 1V, a esta posicion cabe
sumarle, ademas, la condicion de la NOC como un “lider” sectorial —lead
user, siguiendo a Von Hippel (1986)-, que, en palabras de una empresa
participante de Sustenta, “siempre marcé el rumbo”™ para los distintos

estamentos de la trama productiva bajo analisis.

8 Fragmento de la exposicion de Carlos Matus en la mesa redonda “Clusters con contenido
local”, en el marco del Foro de la Industria de los Hidocarburos, IAPG, Buenos Aires, 7 al
10 de octubre de 2013. Reproducida por la Revista “Petrotecnia” de diciembre de 2013.
Recuperado de: http://www.petrotecnia.com.ar/diciembre2013/Notas/42-51 sp.pdf Fecha de
consulta: 8/9/2019

" Declaraciones de una empresa participante en Sustenta, recuperadas de:
https://www.youtube.com/watch?v=tEKBXdGZ0r8&t=632s. Fecha de consulta: 15/10/2019
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Gréfico 5: Composicion (concentracién) de la demanda
de bienes y servicios por parte del sector petrolero-
gasifero (2011), en términos relativos

B YPFS.A.
B Pan American Energy LLC y Petrobras Energia

Sinopec Argentina, Pluspetrol S.A. y Apache Energia Argentina S.R.L.

Fuente: Elaboracion propia en base al PEDP (Neuman, 2012)

En cuanto al diagnéstico de la oferta, la Tabla 7 presenta una
sistematizacion del relevamiento realizado en la primera etapa del Programa,
el cual alcanz6 un total de ciento treinta y cuatro firmas. Como sefiala el
estudio de donde se extrajo la tabla mencionada (Barrera, Kennedy y
Palermo, 2015), de los resultados de dicho relevamiento surgen dos
conclusiones preliminares relevantes: en primer lugar, que la mayor parte de
las empresas (26,9%) se localizan en la Cuenca Neuquina —lo cual, segln la
investigacion citada, se deberia al fendbmeno de radicacion de firmas
impulsado por el hallazgo de no convencionales en Vaca Muerta-, seguida
por las Cuencas de Lujan de Cuyo y del Golfo San Jorge, ambas con el 18,7%.
En segundo término, se verifica un marcado predominio del sector servicios,
con setenta y cuatro firmas que se dedican a este tipo de actividades, cincuenta
y cinco mixtas (dedicadas tanto a la provision de bienes como a la prestacion
de servicios) y s6lo cinco que proveen exclusivamente bienes. Otro dato
significativo es que el 95% de las empresas relevadas son firmas de capital
nacional (Barrera, Kennedy y Palermo, 2015).

Por otro lado, cabe sefialar que este relevamiento comprenderia, no
obstante, sélo al 13,4% del universo de empresas pertenecientes al segundo
anillo de proveedores del sector, que segun estimaciones de la Cémara

Argentina de Proveedores de la Industria Petro-energética (CAPIPE), estaba
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integrado, para 2014, por alrededor de mil empresas, y apenas a un 4,63% del
universo total de proveedores de YPF, que de acuerdo al Reporte de

Sustentabilidad 2014 de la compaiiia, estaba compuesto por 2.889 firmas.

Tabla 7: Programa Sustenta.
Cantidad de empresas por region
segun tipo de industria, 2014
(En cantidad y porcentajes)

. Porcentaje Porcentaje
Cantidad de por tipo de

Region Tipo de industria empresas Industria fggle el
Cuenca Neuquina Bienes y servicios 14 38,9 26,9
Servicios 21 58,3
Bienes 1 2,8
Subtotal 36 100,0
Complejo Industrial Lujan  Bienes y servicios 14 56,0 18,7
de Cuyo
Servicios 9 36,0
Bienes 2 8,0
Subtotal 25 100,0
Cuenca Golfo San Jorge Bienes y servicios 5 20,0 18,7
Servicios 20 80,0
Bienes 0 0,0
Subtotal 25 100,0
Cuenca Cuyana Bienes y servicios 8 33,3 17,9
Servicios 15 62,5
Bienes 1 42
Subtotal 24 100,0
Complejo Industrial La Bienes y servicios 14 58,3 17,9
Plata
Servicios 9 37,5
Bienes 1 4.2
Subtotal 24 100,0
Total Bienes y servicios 55 41,0 100,0
Servicios 74 55,2
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Bienes 5 3,7

Total 134 100,0

Fuente: Comision Econdmica para América Latina y el Caribe (CEPAL) sobre la base de YPF
(2014),

En 2013 se puso en marcha una segunda etapa del Programa, la cual
comprendidé: 1. El relevamiento presencial de un nuevo grupo de 101
empresas, “...llegando asi al 20% del total de compras de YPF; 2. La
ejecucion de Planes de Accion con las empresas que cuentan con diagnosticos
hechos en base a los relevamientos, y 3. Focalizacion en impulsar la
sustitucion de importaciones”®.

Respecto a las capacidades innovativas de la oferta, tampoco se
dispone de resultados de la evaluacion de dichas capacidades, efectuada en el
marco de Sustenta. La informacion localizada emerge, nuevamente, del
PEDP (Neuman, 2012), que relevd esfuerzos y resultados de innovacion de
las firmas proveedoras del sector. El informe concluye que, si bien cerca del
60% de las firmas encuestadas declar6 haber producido productos o servicios
nuevos o sensiblemente mejorados en el afio 2011 (Gréfico 6), dichas
innovaciones habrian tenido un peso poco significativo en las ventas de las
empresas en cuestion ya que: “...algo mas de la mitad corresponde a
productos y servicios que la empresa vendia antes de 2008 sin cambios
significativos (...) y s6lo el 20% correspondia a productos o servicios nuevos,
ya sea para la firma o para el mercado” (Neuman, 2012:19). La Encuesta
Nacional de Innovacién y Conducta Tecnol6gica (EIT) 2010, por su parte,
arroja que las actividades de innovacion representaban sélo un 8,8% de las
ventas de las empresas que participan en la cadena de valor de hidrocarburos.

8 Carlos Matus, entrevista en un articulo publicado en el Diario “Ambito Financiero”,
edicion del 20/08/13. https://www.ambito.com/portada-principal/un-fomento-al-
crecimiento-las-empresas-regionales-n3803020 Fecha de consulta: 4/11/2019.
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Graéfico 6: Resultados de innovacién de las firmas proveedoras del
sector petrolero gasifero (2011)
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Fuente: PEDP (Neuman, 2012).

IV.  Mapeo de las experiencias de aprendizaje e innovacion

desarrolladas en el marco de Sustenta

Sin perjuicio de las limitaciones sefialadas en el acépite anterior, el
diagndstico efectuado en el marco del Programa permitié conocer las
potencialidades, debilidades y necesidades de las empresas respectivas, lo que
posibilitd, a su vez, el disefio de lineas de accidn especificas para su abordaje.
Tales lineas fueron agrupadas en distintos modulos, cada uno de los cuales
nucleaba estrategias de intervencion que hacen foco en diferentes objetivos
de la politica de compras de la compafiia. Por ejemplo, mientras que los dos
primeros médulos a analizar -Mejora de la Productividad y Diversificacion
Productiva- se centraban en el desarrollo y mejora de proveedores y productos
en los sitios de localizacion de las cuencas petroliferas, los seis restantes
-Sustitucién de Importaciones, Asociatividad, Innovacion, Capacitacion,
Financiamiento y Crear empresas-, promovian procesos de aprendizaje en los
distintos eslabones de la cadena de valor sectorial, con independencia de la
ubicacion geografica de las firmas respectivas. El objetivo del presente
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apartado radica en ofrecer un mapa de los aprendizajes e innovaciones
desarrollados en el marco de cada uno de dichos componentes.

La identificacion y descripcion de dichas experiencias se enfrento a
ciertas dificultades en cuanto a la disponibilidad y accesibilidad de las
fuentes. En primer lugar, cabe destacar la ausencia de reportes oficiales,
publicos y sistematizados, con informacion desagregada a nivel
empresa/experiencia de aprendizaje. En segundo término, varios referentes
del sector publico y privado a los que se intentd contactar manifestaron no
poder brindar informacion, en virtud de normas o convenios de
confidencialidad, o, simplemente, se negaron a responder las entrevistas o
encuestas que intentaron realizarse. Estas dificultades conllevaron Ila
necesidad de reconstruir el mapa de experiencias presentado en las paginas
que siguen a través de diversas fuentes (consulta con informantes clave -ex
funcionarios y agentes que participaron de los programas de compras, que Si
estuvieron dispuestos a suministrar datos-, documentos y reportes internos a
los que se tuvo acceso, basqueda de informacion en los sitios web de las
empresas participantes y de los organismos involucrados -INTI, Ministerio
de Industria, YPF, Y-TEC S.A.), asi como articulos periodisticos de medios
de divulgacién (sobre todo, periddicos regionales) y articulos en revistas
especializadas (Revista Petroquimica, Revista de Y-TEC S.A., entre otras).

Las tablas 10 a 21 sistematizan las experiencias que pudieron

identificarse en base a estas fuentes, proporcionando la siguiente informacion:

1) Experiencia desarrollada: Denominacion de la experiencia de

aprendizaje/innovacion respectiva;

2) Actividad principal de la empresa®: Se consigna la actividad principal de

la empresa, segun informacion obrante en la base de datos de caracter publico
de TradeNosis.com. Esta identificacion tiene por propoésito individualizar a

qué sectores y actividades pertenecen las empresas participantes, con miras a

81 Cabe sefialar que se han omitido los datos de individualizacion especifica de cada empresa
(razon social) ya que los mismos no constituyen informacion esencial a los fines aqui
perseguidos y con el fin de preservar datos eventualmente protegidos por las normas de
confidencialidad del Programa, o de los acuerdos en los que se enmarcaron las experiencias
respectivas.
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discernir el alcance sectorial de la politica en estudio;

3) Tipo de empresa: Se determina en funcion de los valores de facturacion

(limites de ventas) y cantidad de empleados estimados en Trade.Nosis.com,
y considerando los topes que para estos conceptos establece la Resolucion N°
519/18 de la Secretaria de Emprendedores y de la Pequefia y Mediana
Empresa del entonces Ministerio de Produccion, vigente al momento de
efectuar la clasificacion. Este campo permite contar con informacion del
alcance del programa, en cuanto al tipo de firmas participantes (micro
empresas, empresas pequefias, medianas, etc.). Cuando los rangos informados
en la citada base de datos podrian determinar el encuadre en una u otra
categoria, se consignan las dos categorias posibles (por ejemplo:
micro/pequefia empresa). Los parametros fijados por dicha resolucion para
encuadrar a las empresas en las distintas categorias se presentan en las Tablas
8yo.

Tabla 8: Limites anuales de facturacion (en pesos)

Actividad
Categoria .
Construccion | Servicios Comercio Indystr[a y Agropecuario
mineria
Micro 7.400.000 5.800.000 19.800.000 16.800.000 4.800.000
Pequefia 47.300.000 34.600.000 | 119.200.000 102.200.000 30.000.000

Mediana tramo 1 378.900.000 | 289.000.000 | 1.001.800.000 | 829.900.000 | 228.900.000

Mediana tramo 2 568.300.000 | 412.800.000 | 1.431.200.000 | 1.212.800.000 | 363.100.000

Fuente: Resolucion N° 519/18 de la Secretaria de Emprendedores y de la Pequefia y Mediana
Empresa

Tabla 9: Limites de personal ocupado

Actividad
frame Construccion | Servicios Comercio Indystri,a y Agropecuario
mineria
Micro 12 7 7 15 5
Pequefia 45 30 35 60 10
Mediana tramo 1 200 165 125 235 50
Medianatramo 2 590 535 345 655 215

Fuente: Resolucién N° 519/18 de la Secretaria de Emprendedores
y de la Pequefia y Mediana Empresa
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4) Localizacién principal: Se toma el domicilio informado por

Trade.Nosis.com o, si la firma no estd incluida en dicha base de datos,
domicilio de la empresa consignado en el sitio web institucional, como sede

principal de la misma.

IV. a. Médulo de Mejora de Empresas- Mejora de la
Productividad

Los objetivos generales de este mddulo radicaban en promover
actividades de disefo, control y mejora de la calidad de los bienes y servicios
ofrecidos por las empresas proveedoras del sector, y optimizar procesos y
productos. Segun fuentes periodisticas del sector, el diagndstico efectuado
previo al abordaje de cada empresa estaba a cargo de consultores
“...capacitados en tecnologias de gestion para realizar un estudio minucioso
de cada uno de los procesos de las empresas, y en funcién de identificar
pérdidas y oportunidades de mejora, implementar acciones tendientes a lograr
un mejor rendimiento de las pymes”®. También se disefiaban, segun la
documentacion del Programa, sistemas de indicadores para medir los
resultados obtenidos®®.

Las lineas de trabajo previstas dentro de este mddulo consistian en:

a) Mejoras de procesos internos de sistemas de gestion de la calidad,
generacion de tableros de comando e indicadores, implementacion
de la metodologia 58S, planes de mantenimiento y gestién de la
informacion;

b) Generacion de politicas de formacion y desarrollo de mandos
medios y de supervision, incorporando planes de sucesion y
mejora de las capacidades de gerenciamiento;

€) Determinacion de capacidades de empresa, medicion y mejora de
tiempos de proceso, redisefio de lay out y generacion de planes de

calibracion de instrumentos;

82 Fuente: http://www.vacamuertanews.com.ar/ver_noticia.php?id=20151217134601. Fecha
de consulta: 4/12/2019
8 Los reportes a los que se tuvo acceso no detallan, no obstante, cuales fueron estos
indicadores, ni el resultado de su aplicacion.
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d) Programas de mejora de la productividad, registro de tiempos de
proceso y tableros de indicadores;
e) Adecuacion del sistema de gestion de la calidad a los

requerimientos externos.

Pudieron identificarse dieciocho experiencias desarrolladas en este
modulo, las cuales se encuentran sistematizadas en la Tabla 10. Retomando
el concepto de “aprendizaje” presentado en las perspectivas tedricas, donde
el mismo fue definido como: “...un proceso cuyo nucleo es la adquisicion de
competencias y habilidades que conducen a mayores éxitos de los propios
logros, o los de una organizacion” (Lundvall, 2000:126), y el de innovacion,
caracterizado como aquel que conduce a: “...nuevas creaciones de
significancia economica” (Edquist, 1997:1), el modulo en anélisis se centro
en la promocién de aprendizajes, pero que no derivaron en innovaciones de
productos, al menos no como consecuencia directa e inmediata de este
modulo de la politica de compras. No obstante, algunas de las empresas
participantes lograron innovaciones mediante su participacion en otros

maddulos (como el de Diversificacion Productiva).

Tabla 10: Identificacion de experiencias desarrolladas en el marco
del Mdédulo: Mejora de Empresas- Mejora de la Productividad

Experiencias Actividad principal Tipo de Localizacién
desarrolladas de la empresa empresa principal
participante de la
experiencia
Aumento de la Servicios de apoyo Empresa Neuquén
productividad (métodos | para la extraccién de pequefia

y tiempos, prevencion | petréleo y gas natural
y control de pérdidas,
gestion de informacion

de plantas)
Reduccién de plazos de Mantenimiento y Empresa Rio Negro
entrega y costos por reparacion de pequefia
reproceso de servicios motores, mecéanica
y deficiencias de integral
calidad
Aumento de Servicio de s/d Neuquén
productividad (7 calibracion de
pérdidas, mejora de instrumentos

métodos, 5s)
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Experiencias Actividad principal Tipo de Localizacién
desarrolladas de la empresa empresa principal
participante de la
experiencia
Mejora de la Servicios Mediana Neuquén
planificacion y de la relacionados con la Tramo 1
prestacion del servicio extraccion de
petréleo y gas
Implementacion de Fabricacion de Micro- Neuquén
balance de la linea de productos de la empresa
produccion, refinacion del
identificacion de cuello petréleo
de botella y estudio y
aplicacion de método y
tiempos de trabajo para
la eliminacion de
pérdidas. Reduccidn de
tiempos y optimizacion
del proceso de
fabricacion de telas.
Disefio y gestion del
proceso para
certificacion de
producto.
Mejora de la gestion de | Servicios de apoyo s/d Neuquén
la produccion y de la para la extraccién de
gestion de la petrdleo y gas natural
informacion
Mejora de gestién de la Servicios de Mico- Neuquén
produccion, reduccion arquitectura e empresa
de costos y gestion de | ingenieria y servicios
orden y limpieza de conexos de
puestos asesoramiento
técnico
Anaélisis de la Servicios de s/d Neuqueén
productividad del calibracién y montaje
laboratorio movil. de instrumentos
Implementacidon de 5s
Implementacidn del s/d s/d Neuquén
Programa 5S.
Diagnéstico de
situacion del
laboratorio de
calibracion
Reduccion de costos de Torneria s/d Neuqueén
produccién y mejora
del control y
prevencion de pérdidas
Propuesta de disefio de Servicios de apoyo Pequefia- Neuquén
la disposicién de planta | para la extraccién de Mediana
(lay out), en lanueva | petroleo y gas natural Tramo 1
planta de la empresa
para la fabricacion de
equipos de hot oil
“Mejor oferta Servicios de apoyo Mediana Chubut
metalmecanica parael | para la extraccion de Tramo 1

desarrollo productivo
de la Patagonia”:
Estudio integral y

petroleo y gas natural
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Experiencias Actividad principal Tipo de Localizacién
desarrolladas de la empresa empresa principal
participante de la
experiencia
propuesta de
modernizacion del
taller e instalaciones.
Disefios integrales
especificos. Asistencia
en gestion de calidad
de proceso y mejora de
la productividad.
Rehabilitacién del area
metalUrgica’/horno y
tratamientos térmicos.
Reduccion de pérdidas Fabricacion de Pequefia Rio Negro
de produccién productos metalicos empresa
(planificacion de lotes de torneria y/o
de produccién, matriceria
SMED?#, KAIZEN®)
Mejora de la Fabricacion de Pequefia- Neuqueén
planificacion de productos metalicos mediana
produccién, MRP, de torneria y/o tramo 1
reduccion de plazos de matriceria
entrega y costos
Estudio de la s/d s/d Neuquén
planificacién de la
produccion y de los
tiempos de los procesos
de trabajo
Mejora del sistema de Fabricacion de Micro Santa Cruz
produccion y mejora de | productos metélicos empresa
PC (prevencion y de torneria y/o
control de pérdidas) matriceria
Reduccion de costos de | Actividades de apoyo | n/a (filial de s/d
produccion y para la produccion de empresa
mantenimiento petrdleo y gas natural | extranjera)
Mejora de la gestion de Tratamiento y Mediana Neuquén
la produccion y revestimiento de tramo 1

mantenimiento de
indicadores de
produccion

metales y trabajo de
metales en general

Fuente: elaboracion propia en base a fuentes varias

Las competencias adquiridas o consolidadas en el marco del

8 ibidem
8 jbidem
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componente en estudio se vinculan, en particular, con la aplicacion de
metodologias estandarizadas de mejora de la productividad, optimizacion de
tiempos y mecanismos de control y reduccion de pérdidas. La mayor parte

de los aprendizajes perseguidos por este componente de Sustenta remiten al




concepto de lean manufacturing (LM) —“manufactura esbelta” o “agil”-. Las
metodologias propias del LM (7 pérdidas, 5s, SMED, Kaizen, etc.) se
focalizan en identificar y corregir las pérdidas de orden, tiempo y recursos
que afectan a las empresas, a traves de transformaciones que van desde la
modificacion de hébitos diarios de los operarios hasta ciertos redisefios en las
plantas de produccién. Siguiendo a Rose, Deros, Rahman, y Nordin
(2011:872), el LM:

(....) es un conjunto de principios, filosofias y procesos de negocios para permitir
su implementacion, ampliamente conocidos e implementados desde la década de
1960 (...) los autores lo definen como un sistema de produccién que se focaliza en
el flujo continuo dentro de la cadena de suministro, eliminando todas las pérdidas
y realizando mejoras continuas hacia el perfeccionamiento del producto®.

El tipo de aprendizaje predominante seria, por lo tanto, el de tipo
basico, ya que se trata de la adquisicion de habilidades basadas en la
repeticion y en la incorporacion a la rutina de determinados hébitos de orden
y organizaciéon del trabajo. No obstante, segun datos difundidos por el
Observatorio de la energia, tecnologia e infraestructura para el desarrollo
(OETEC), las acciones desarrolladas en el marco del modulo de Mejora de
Empresas significaron, para algunas de las pymes participantes, aumentos de
la productividad significativos. OETEC se refiere, concretamente, a cuatro
firmas de la regidn patagdnica, que habrian logrado aumentos en su capacidad
de produccion de entre un 30 y un 100%. En algunos casos el incremento
habria sido, incluso, muy superior a este promedio: es el caso de una firma
fabricante de telas de zaranda, que, segin la misma fuente®’, y también de
acuerdo a uno de los socios de la compafiia® habria experimentado un
incremento en su tasa de produccién de mas del 300%, gracias a su
participacion en el Programa:

La empresa al comienzo del programa producia 120 telas por mes y hoy
aumentd esa cifra mediante el analisis y eliminacion del cuello de botella en
la linea de produccion, es decir mejorando el proceso se incrementd un

8 |a bastardilla nos pertenece.
8 Fuente: http://www.oetec.org/nota.php?id=%201200&area=%201 Fecha de consulta:
15/11/2019
8 Fuente: https://noticiasdelaciencia.com/art/14164/fortalecimiento-de-la-industria-
petrolera-argentina Fecha de consulta: 18/11/2019
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357% la fabricacion. Una de las mejoras implementadas fue la modificacion
del sistema de armado de moldes -para el cual se agregaron dos mesas mas-
gue permitid6 mejorar significativamente la calidad del trabajo del
soldador®,

Otra empresa participante sefiala que las acciones desarrolladas en el
marco del componente en anélisis, en particular, la intervencion sobre la
medicion de los tiempos de trabajo y la aplicacion de metodologias
productivas estandarizadas, le permitieron incrementar significativamente la
cantidad de piezas mecanizadas mensualmente por la firma®.
Concordantemente, un operario de una pyme intervenida destaca los impactos
en términos de reduccion de los tiempos de produccion, refiriendose
expresamente a los aprendizajes que tuvieron lugar a partir de la participacion
en Sustenta®.

Respecto al alcance sectorial del Modulo de Mejora de la
Productividad, se observa un predominio de las empresas del sector servicios
y actividades de apoyo a la extraccion de petroleo y gas, que representan el
55% del total relevado.

En cuanto al tipo de empresas alcanzadas, se reparte entre micro,
pequefias y medianas empresas del tramo 1: se trata de pymes pertenecientes
al segundo anillo de proveedores de la trama bajo estudio (este anillo esta
compuesto, cabe recordar, por pequefias y medianas empresas, generalmente
de origen nacional, que ejecutan tareas de diversa complejidad tecnoldgica).
Constituye un colectivo que, en general, exhibe bajas capacidades financieras,
tecnoldgicas y que, por ende, enfrenta dificultades para transitar procesos de
aprendizaje e innovacion sin apalancamiento estatal. Asimismo, y como se

vera en el Capitulo 1V, las empresas participantes de este modulo fueron,

8 |bidem.
% “E] Programa ... a nosotros, por ejemplo, este mes se vieron los primeros resultados, todo
lo que fue el programa, la medicion de tiempos, la implementacion de lo que es 5S, nosotros
veniamos haciendo un lote semanal de las piezas que nosotros mecanizamos y, hoy bueno,
aumentd un lote y medio la produccion, y mas o menos son 600 piezas mas metimos este
mes”. Fuente: https://www.youtube.com/watch?v=tEKBXdGZ0r8&t=632s
%1 “Ahora estamos trabajando justo con una camisa hidraulica ... Se not6 la eficacia del
sistema que aplicaron, estuvo bueno porque, o sea, aprendimos un montén de cosas, mas
gue nada, sobre todo, la organizacion y trabajar diferente, mas organizados. Esto
tardaba una hora y cuarenta y cinco, en armar y sacar la primera, ahora tardo cuarenta y cinco
minutos (...) una vez que ya tengamos completas todas las herramientas, va a ser mas rapido
todavia.” Fuente: https://www.youtube.com/watch?v=tEKBXdGZ0r8&t=632s
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principalmente, las firmas méas pequefias y débiles, en términos tecnoldgicos,
por oposicion a otro subgrupo del segundo anillo de proveedores,
caracterizado por un mayor capital de experiencias previas de aprendizaje e
innovacion y mayores capacidades tecno-productivas.

Por otro lado, de este modulo participd también un emprendimiento
surgido en ocasion de la tercerizacion de servicios y venta de activos “no
estratégicos” de YPF, que, como se sefiald en el capitulo anterior, tiene la
particularidad de haberse instalado en los talleres que la NOC poseia en la
ciudad de Comodoro Rivadavia, Chubut (Imagen 6). Esta firma también
participd de los modulos de Diversificacion Productiva y Sustitucion de
Importaciones (integrando el consorcio que fabrico el equipo hidraulico para

intervencion de pozos de petréleo y gas -pulling-.).

Imagen 6: Operario trabajando en un emprendimiento productivo
surgido en el marco del proceso de tercerizacion de servicios de YPF
durante la década de los noventa, que funciona en los antiguos talleres
de la NOC en Comodoro Rivadavia, Chubut, y que participd de tres
modulos de Sustenta
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Fuente: Suplemento Desarrollo del Diario Cronica
de Comodoro Rivadavia, edicion del 5/09/13%,

9 Fuente: https://www.supledesarrollo.com.ar/?p=1603. Fecha de consulta: 16/12/2019
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IVV.b. Médulo de Diversificacion Productiva

Este modulo se fundamentaba en la dependencia que presentan
determinadas provincias o regiones respecto a la produccion de ciertos bienes
y/o servicios, y los riesgos que ello importa, en términos de sustentabilidad
econdémico-productiva. Por ende, buscaba contribuir al desarrollo de otras
fuentes de crecimiento y al desarrollo territorial, promoviendo acciones que
contribuyan a la diversificacion productiva. Asimismo, apuntaba a generar
nuevos proveedores de bienes o servicios criticos en el sector de
hidrocarburos, asistiendo también a las empresas ya existentes para
diversificar su oferta, a fin de evitar la dependencia de un Gnico cliente o
unidad de negocios, y el consiguiente peligro ante potenciales cambios de
escenarios. Este propoésito se vuelve especialmente relevante si se tiene en
cuenta lo expuesto en el capitulo anterior, en cuanto a los impactos negativos
que la excesiva dependencia de YPF significoé para algunos de los
proveedores histdricos de la compafiia®.

Las acciones previstas para cumplir los objetivos generales antes
senalados incluian:

a) Generacion de propuestas de nuevos desarrollos, incrementando la
oferta de bienes y/o servicios ofrecidos;

b) Asistencia para la presentacion e incorporacion a la base de
proveedores de YPF, a través de auditorias;

c) Colaboracion en la elaboracion de convenios y vinculaciones entre
entidades para realizar innovaciones, proyectos conjuntos y pruebas
de campo para los desarrollos en curso.

d) Internacionalizacion de empresas a través de la participacion en

misiones comerciales junto al Ministerio de Industria, y otras

9 “Hay regiones en las que la dependencia con el sector o con YPF es muy alta, por lo que
es muy importante trabajar para que esas empresas amplien su oferta y diversifiquen su
cartera. La situacién de oligopsonio en algunas regiones del pais ha sido una de las
oportunidades para impulsar el Programa Sustenta” segin declaraciones de YPF transcriptas
en: https://surtidores.com.ar/vaca-muerta-y-el-desafio-de-consolidar-una-industria-
petrolera-nacional/ Fecha de consulta: 14/12/2019
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actividades tendientes al fortalecimiento de la cadena de valor de la

industria

Lograron identificarse quince experiencias desarrolladas en el marco
de este modulo (Tabla 11). A diferencia del Modulo de Mejora de la
Productividad, que, como se vio, se centrd en el aprendizaje, mediante la
adquisicion de habilidades basicas en materia productiva y de organizacion
del trabajo, el componente en analisis hizo foco en el aprendizaje para la
innovacion. En cuanto al tipo de aprendizaje promovido, se lograron
aprendizajes de tipo intermedio en base al disefio y al disefio mejorado, y

aprendizajes avanzados.

Tabla 11: Identificacion de experiencias desarrolladas en el marco
Del Mddulo: Diversificacion Productiva

Experiencias Actividad Tipo de empresa Localizacion
desarrolladas principal de la principal
empresa
Fabricacion de sistemas Informatica Pequefia Santa Fe
de automatizacion de
bombas
Disefio y desarrollo del | Equipos, repuestos s/d Neuqueén
controlador  electrdnico y servicios
de cabeza de pozo que petroleros
integra el nacleo del
sistema de extraccion
plunger lift 'y del
mandmetro digital
adquirente de datos
Fabricacion seriada de Construccion, Pequefia Neuquén
equipos de Hot Water reformay
Steam. Disefio de equipo | reparacion de obras
mévil de limpieza, | de infraestructura
inspeccion, calibracion y | para el transporte
certificacion de tuberia
para pozos productores
de petroleo
Ampliacién de la Oferta | Servicios de apoyo s/d Chubut
Metalmecéanica en Santa | para la extraccién
Cruz Norte: Desarrollode | de petroleo y gas
un Taller Metalmecénico
avanzado en Cafiadon
Seco
Planta de fabricacion de | Servicios de apoyo Mediana tramo 2 Chubut
celulosa polianidnica | para la extraccion
para lodos de perforacién de petréleo y gas
Construccion de tanques Equipamiento s/d Mendoza
de almacenamiento de pesado o semi-
petroleo pesado para el
sector energético
Desarrollo y fabricacion Fabricacion de s/d Chubut
de bombas de efecto maquinaria y
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Experiencias Actividad Tipo de empresa Localizacién
desarrolladas principal de la principal
empresa
equipo de uso
especial
Desarrollo de software | Servicios de apoyo Pequefia-Mediana Neuquén
para control de equipos | para la extraccion Tramo 1
de hot ail de petréleo y gas
Desarrollo de diodos de Productos y s/d Mendoza
punzado para mejorar los servicios para la
cafiones de punzado extraccion de
“Easy-Gun”. petréleo y gas
Desarrollo de una planta Provision de s/d Mendoza
piloto de inyeccién de soluciones de
polimeros para ingenieria,
recuperacion mejorada de | inspeccion de obra,
petrdleo certificacion de
equipos y
gerenciamiento de
proyectos
Desarrollo de mandriles, | Servicios de apoyo Mediana tramo 1 Neuqueén
valvulas reguladoras de | para la extraccion
fondo y protectores de | de petroleoy gas
cable
Produccidén de fundicion | Servicios de apoyo Mediana tramo 1 Chubut
gris, para fabricar | para la extraccion
contrapesos para los | de petroleoy gas
aparatos  (AIB) que
produce Lufking.
Instalacion de uno de los
hornos para su
aprovechamiento en
explotaciones mineras de
Santa Cruz, para la
produccion de acero al
manganeso.
Construccion de tanques Fabricacion de Mediana tramo 1 Neuquén
de almacenamiento para | productos metalicos
no convencionales de torneria y/o
matriceria
Desarrollo y fabricacion Fabricacion de Pequefia Neuquén
de una cabeza rotativa de | productos metalicos
perforacion de torneria y/o
matriceria
Desarrollo y prueba de Fabricacion de Micro empresa Mendoza
una unidad de lubricacion | productos metalicos
automatica para de torneria y/o
maquinas rotantes matriceria
Fuente: elaboracion propia en base a fuentes varias

El perfil de las firmas participantes en este modulo que pudieron

categorizarse segun los parametros de las Tablas 8 y 9, por contar con la

informacidn necesaria al efecto, muestra una mayor prevalencia de firmas

medianas, con menor participacion de micro empresas. Esto explicaria,
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tentativamente, las posibilidades de estas firmas para protagonizar
aprendizajes de mayor complejidad que aquellos desarrollados en el médulo
de Mejora de la Productividad. De hecho, y como se vera en el capitulo que
sigue, una de las firmas que tomd parte en el componente de Diversificacion
Productiva integra la categoria de los “empresas tecnologas”’, contando con
una trayectoria innovadora previa e independiente al Programa.

En relacién a la localizacion geografica, el mddulo se reparte entre
empresas de Chubut, Mendoza y Neuquén, con excepcion de la firma del
rubro sistemas, que tiene su sede principal en la provincia de Santa Fe.

Cabe sefialar, por ultimo, que tres de las empresas participantes en este
maodulo tomaron parte también en el de Mejora de la Productividad. Esto fue
posible ya que Sustenta preveia la posibilidad de que una misma empresa
fuera abordada a través de diferentes médulos, segun las necesidades y
potencialidades detectadas durante las fases de diagnostico respectivas.

IV.c. Modulo de sustitucion de importaciones

De acuerdo a las firmas proveedoras, el sector petrolero-gasifero esta
caracterizado por una reticencia a incorporar bienes e insumos nacionales,
basada en la que las pymes nacionales consideran una falsa creencia respecto
a la superioridad de los productos importados por sobre los nacionales. Esta
concepcidn, fuertemente arraigada, dificulta la insercion de los productos

locales, actuando como un escollo para el desarrollo de la industria nacional:

Es muy dificil poder venderle productos locales a YPF. Ellos tienen aceptado
desde hace muchos arios que tienen que comprar productos producidos en
Houston. Cualquier intento local lo ven como una amenaza. Ejemplo: un
director de YPF dice que los insumos de determinado equipo de perforacion
tienen que ser originales. Ellos tienen rentados 3 marcas, equipo A, equipo
By equipo C. Ante la falta de insumos del equipo A, nosotros presentamos
alternativas de iguales caracteristicas y ellos no las aceptan, ponen en el
equipo B una parte (insumo o repuesto) de marca A y dicen "Es original A"
sin saber que es original de marca A para la maquina A, no para la marca
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B. Esto da un indicio de que en YPF creen que original es lo que viene de
Houston, no importa la marca ni si fue fabricado en China®.

Lo expuesto confirmaria la hipdtesis de Ferrer (2014), en relacion a la
“mentalidad importadora” de los funcionarios como uno de los principales
obstaculos que impidieron que Argentina y otros paises latinoamericanos
implementaran una politica de compras publicas que cumpliera un rol tan
significativo en el desarrollo industrial y tecnolégico como el que asumid, por
ejemplo, en Estados Unidos y en varios paises europeos, e, incluso, a nivel
regional, en Brasil.

Tomando en cuenta estos limitantes, el madulo bajo estudio apuntaba
a desarrollar o potenciar las capacidades de sustitucion de importaciones,
mediante la incorporacion de bienes y servicios de produccién regional o
nacional, o que presenten un mayor porcentaje de componente nacional que
aquellos que se buscaba sustituir. Como es usual en las politicas de este tipo,
se esperaba que las estrategias de sustitucion lograran impulsar la produccion
de bienes de calidades, plazos de entrega y precio comparables con los
importados.

La sustituciébn de importaciones implica, como primer paso,
identificar oportunidades de sustitucion: determinar capacidades potenciales
en la industria nacional, y demandas susceptibles de ser cubiertas mediante
dichas capacidades. Previo a la renacionalizacion parcial ya se habian
efectuado algunos esfuerzos por intentar individualizar aquellos bienes y
servicios empleados por la trama petrolera con potencialidades de sustitucion
por la manufactura nacional. A pesar de las limitaciones en las capacidades
tecno-productivas de las firmas locales, varios documentos producidos con
caracter previo a la recuperacion de YPF identifican potencialidades de
sustitucion en una cantidad considerable de equipos y componentes,

incluyendo el sector de los no convencionales®.

% Respuesta de una empresa en el marco de un relevamiento propio entre empresas del sector,
septiembre de 2018.
% Por ejemplo, en el Plan Estratégico para el Desarrollo de Proveedores de Bienes y Servicios
de la Industria del Gas y del Petr6leo (Neuman, 2012), se intentaron identificar algunos de
los bienes y servicios con posibilidades de sustitucion.

130



Ya durante la vigencia de Sustenta, la identificacion de las
oportunidades de sustitucion se realizaba, de acuerdo con la documentacion
del Programa, en base a diversas fuentes y mecanismos; entre ellos:
interaccion con las principales cAmaras del sector (Asociacion de Industriales
Metaltrgicos de la Replblica Argentina —~ADIMRA-, CAPIPE, Grupo
Argentino de Proveedores Petroleros —GAPP-); anélisis de bases de datos de
adjudicaciones de YPF; analisis de importaciones de grandes contratistas
(Sistema Informéatico Maria —SIM-%), propuestas de oferentes nacionales y
de usuarios y compradores de YPF. La viabilidad de la sustitucion se
analizaba, por su parte, en base a los siguientes criterios: a) capacidad de
fabricacion; b) relevancia econdémica; ¢) impacto en el desarrollo de la cadena
de valor de la industria y d) necesidad o intensidad de la demanda del bien en
cuestion.

En una entrevista realizada en el marco de la presente investigacion,
Marcelo Neuman, coordinador PEDP®, dio cuenta del procedimiento
utilizado para lograr la sustitucion de importaciones: el mismo incluia, como
primer paso, un analisis de los contratos suscriptos por YPF, a fin de
identificar cuales de los bienes de origen importado comprendidos en los
mismos eran susceptibles de ser sustituidos. Ello implicaba la identificacion
especifica de cada insumo a través de su nomenclatura en el SIM, y luego,
con base al relevamiento de empresas disponible en el marco del PEDP se
coordinaban visitas a las firmas, a fin de analizar el estado de su produccion.
En base a estos elementos, las empresas eran clasificadas en tres categorias:

1) Empresas que no estan en condiciones de sustituir importaciones;

2) Empresas que pueden sustituir importaciones, pero que necesitan
apoyo, para lograrlo en el corto o mediano plazo;

3) Empresas que podian sustituir de modo casi inmediato,
garantizando el mismo costo, plazo de entrega y calidad que el bien
importado.

En este Gltimo caso, si resultaba posible que YPF rescindiera el

contrato, se procedia a la terminacion de este Ultimo; de existir dificultades

% EI Sistema Informético Maria (SIM) es un aplicativo oficial utilizado para el registro y
soporte de las operaciones de comercio exterior.
% Entrevista semiestructurada, realizada en junio de 2018
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de indole legal para dicha terminacion, se aguardaba a que el contrato
terminara y se procedia a contratar a la empresa local.

En cuando a las empresas comprendidas en el supuesto 2) (con
potencialidad de sustitucion, pero que requerian de apoyo para poder
lograrla), las acciones destinadas a este segmento incluian, segin la
documentacion del Programa:

a) Asistencia en la verificacion, homologacion y certificacion de
productos bajo normas y especificaciones técnicas de aplicacion;

b) Acciones de vinculacion entre empresas proveedoras y clientes y
colaboracidn en instancias de ensayo de productos;

¢) Redaccion de protocolos de ensayo e informacién técnica para la
conformacién de propuestas comerciales.

La Tabla 12 presenta las experiencias desarrolladas, en lo que respecta
a sustitucion de importaciones para YPF. Dicho esquema contiene veintiocho
experiencias de sustitucion®, que ascienden a un monto total aproximado de
70 millones de dodlares. Dentro de estas experiencias, aparece como saliente,
en cuanto a su relevancia econémica y potencial tecnoldgico, la sustitucion
de baterias de tanques para shale. Con un importe sustituido de casi 22,5
millones de dolares, esta iniciativa representa, en efecto, mas del 30% del
total sustituido por YPF, “...marcando una tendencia importante en virtud de
desarrollar los nuevos yacimientos no convencionales” (Barrera, Kennedy y
Palermo, 2015:60). Por otro lado, este tipo de desarrollos sugieren la
presencia de aprendizajes de tipo intermedio e incluso, avanzado.

Otro rasgo que surge de la Tabla 12 y siguientes, y que diferencia al
modulo de sustitucion de otros componentes (como el de Mejora de la
Productividad), radica en la prevalencia de las firmas destinadas a la
fabricacion de bienes, caracteristica que resulta l6gica si se tiene en cuenta

que se trata de un mddulo focalizado en innovaciones de producto.

% La comunicacion de progreso 2014 de YFP alude a un nimero bastante mayor de
iniciativas de sustitucién por parte de la compafiia -segin dicha fuente, las mismas
ascendieron a 49-, aunque los documentos del programa a los que se tuvo acceso sélo dan
cuenta de las experiencias de innovacién identificadas en la tabla citada.
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Tabla 12: Experiencias desarrolladas en el marco de del Médulo de Desarrollo
de Proveedores/Sustitucion de Importaciones- Sustitucion de importaciones

para YPF
Experiencias Actividad principal Tipo de Localizacién
desarrolladas de la empresa empresa principal
Fabricacion de Fabricacion de Mediana tramo Chubut
calentadores de tanques, depdsitos y 1
petroleo recipientes de metal
Equipo de Empresa 1: Pequefia- Buenos Aires
comprension en boca Fabricacion de Mediana Tramo
de pozo. Provision, equipo y maquinaria 1

instalacion y
operacion de equipos
de compresion en
boca de pozo para
zonas Oeste y Sur.
Prestacion del
servicio con equipos
nacionales o de alta
integracion nacional.

de uso especial

Empresa 2:
Actividades apoyo
para la extraccion de
petréleo y gas natural

Micro empresa

Chubut

Empresa 3:

Micro/pequefia

Gran Buenos

Fabricacion de empresa Aires
magquinaria y equipo
de uso especial ncp
Empresa 4: Micro empresa Chubut
Actividades de apoyo

para la extraccién de
petréleo y gas natural

Conjunto desarenador
Esta iniciativa abarca
dos frentes de
trabajo: evaluar otras
alternativas de
equipos desarrolladas

Empresa 1: Gran empresa | Ciudad de Buenos
Fabricacion de otras Aires
bombas,
compresores, grifos y
valvulas
Empresa 2: Micro/ pequefia | Ciudad de Buenos

en el pais (que eran Fabricacion en Aires
importados de industrias bésicas de
Estados Unidos) e productos de hierro y
implementar, ncp
asimismo, un plan de
integracion propuesto
por el proveedor
mediante el contrato
vigente.
Protector de cables Empresa 1: Servicios Pequefa Neuquén
bes: Desarrollo de apoyo para la empresa
orientado a la extraccion de
sustitucion de petrdleo y gas
importaciones para Empresa 2: Micro empresa San Luis

cables de bombas
electrosumergibles,
entonces importados
desde Estados
Unidos.

Fabricacion en
industrias basicas de
productos de hierro 'y

acero ncp

Valvula de control:
Desarrollo de una
valvula de prueba a
instalar en la
destileria de La Plata
y, de acuerdo al
resultado de dicha
prueba, la empresa
fabricante podria

Fabricacion de
productos metalicos
de matriceria y/o
torneria

Pequefia
empresa

Buenos Aires
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Experiencias Actividad principal Tipo de Localizacion
desarrolladas de la empresa empresa principal
participar en
concursos por
valvulas de control
para nuevos
proyectos. En una
segunda fase del
proyecto se preveia
realizar la misma
experiencia con otras
dos firmas.
Bomba de engranajes s/d s/d s/d
loburales
Mandmentros/termé s/d s/d s/d
metros
Caudalimetros: Plan Fabricacion de Micro empresa Complejo

orientado a la
provision nacional de
caudalimetros
electromagnéticos
para la medicion de
agua.

equipos de medicion,
prueba, navegacion y
control

industrial La Plata

(Provincia de
Buenos Aires)

Plan de integracion
Emerson: Plan
orientado a lograr
mayor integracion
nacional de productos
fabricados e
importados por
Emerson,
principalmente
valvulas y
caudalimetros

Venta al por mayor
de otros tipos de
maguinaria y equipo

Filial de
empresa
multinacional

Gran Buenos
Aires

Etiquetas para baldes
de lubricantes:
Sustitucion de

importaciones de las

etiquetas utilizadas en
los baldes de

Empresa 1:
Fabricacion de
productos de pléstico

Mediana Tramo
1

Gran Buenos
Alires

Empresa 2: Servicios
relacionados con la
impresion

Micro empresa

Gran Buenos
Aires

lubricantes Emeplas. | Empresa 3: Servicios s/d Gran Buenos

relacionados con la Aires
impresion

Empresa 4: Impresion Pequefia Gran Buenos

empresa Aires
Empresa 5: Ventaal | Mediana Tramo | Ciudad de Buenos

por mayor de caucho 1 Aires

Valvulas tipo Empresa 1: Mediana Tramo Gran Buenos
Mokveld: Desarrollar Fabricacion en 1 Aires

una valvula de
seguridad nacional
tipo Mokveld para la
Unidad de Negocios
de Loma de La Lata
(Neuquén)

industrias basicas de
hierro y acero n.c.p.

Empresa 2:
Fabricacion de
maquinaria y equipo
de uso especial

Mediana Tramo
2

Gran Buenos
Alires
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Experiencias Actividad principal Tipo de Localizacion
desarrolladas de la empresa empresa principal
Bomba PCP: Empresa 1: Micro empresa Chubut

Desarrollar un
conjunto de bomba-
cabezal PCP —
bombas de cavidades
progresivas
completas (cabezal y
equipo de fondo)- de
produccién nacional,
cumpliendo con los
parametros actuales
de operacion

Fabricacion de otros
tipos de maquinaria
de uso especial

Empresa 2:
Fabricacion de
maquinaria agricola 'y
forestal

Micro empresa

Buenos Aires

Surtidores: provision
nacional de surtidores

Fabricacion de otros
tipos de maquinaria

Pequefia
empresa

Santa Fe

comerciales. de uso especial
Fertilizante liquido Fabricacion de Micro-empresa | Ciudad Autdnoma
fosfatado: insecticidas, de Buenos Aires
Comercializar plaguicidas y

fertilizante liquido
fosfatado, generando
una alternativa a los
que entonces se
utilizaban, y que eran
de origen importado

productos quimicos
de uso agropecuario

Luminarias s/d s/d s/d
antiexplosivas
Elementos eléctricos s/d s/d s/d
de proteccion y
comando
Equipos de UBD, s/d s/d s/d
wire line y pulling
Espumigenos para s/d s/d s/d
upstream
Baterias de tanque s/d s/d s/d
para sale
Equipos de s/d s/d s/d
comunicacion de
radio no licenciados
Equipo medicion de s/d s/d s/d
vibraciones
Juntas de expansion s/d s/d s/d
Unidades de s/d s/d s/d
transporte
Cabezales de pozo s/d s/d s/d
PCs de escritorio y s/d s/d s/d
computadoras
portatiles
Servicio técnico de s/d s/d s/d
trazadores
particionables
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Experiencias Actividad principal Tipo de Localizacion
desarrolladas de la empresa empresa principal
Primeros prototipos | Empresa 1: Servicios | Mediana Tramo Mendoza

nacionales de
aparatos individuales

de apoyo para la
extraccion de

2

de bombeo (AIB) petréleo y gas natural
Empresa 2: Mediana Tramo | Ciudad de Buenos
Construccion y 1 — Empresa Aires
reparacion de buques estatal
Empresa 3: Micro empresa Santa Fe
Fabricacion de
maquinaria
agropecuaria y
forestal
Centralizadores de s/d s/d s/d
fleje

Fuente: elaboracion propia en base a informes del Programa
y a: Barrera, Kennedy y Palermo (2015)

La complejidad y relevancia tecno-econdémica de las experiencias de
sustitucion fue, no obstante, variada, y también lo fueron los sectores
productivos alcanzados. Por ejemplo, el moédulo comprendié desde el
desarrollo de los primeros prototipos nacionales de AlB, hasta la sustitucion
de productos quimicos (que permitio la participacion de empresas del sector
agroguimico) e incluso la sustitucion de etiquetas para baldes, realizada por
empresas del rubro gréfico.

Respecto a la primera de las experiencias citadas (construccion de
AIB, Imagen 7), se trata de un hecho particularmente significativo, en
términos del cambio del paradigma de relacionamiento con la industria local
(segun una publicacion especializada en energia, hacia 20 afios que no se
fabricaban en el pais este tipo de equipos)®®. Otro rasgo saliente de esta
experiencia radica en que en la misa tom6 parte una empresa publica,
dedicada al rubro naval. Esto constituye un dato relevante, si se tiene en
cuenta que el sector naval fue, como se dijo en el capitulo anterior, uno de los

que se desarrollaron, en buena parte, gracias a la demanda de YPF durante la

% “Luego de mas de veinte afios, se conocid la noticia de que empresas argentinas fabricaron
aparatos de bombeo para la produccion de petréleo en el pais, a pedido de YPF. Los Gltimos
equipos producidos por una firma nacional habian sido de SIAM, a principios de los "90”.
Fuente: Revista “Prensa Energética”, abril-mayo de 2015, p. 9.
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IS1, y uno de los que més sufrieron, por lo tanto, los impactos de la venta de
activos y la posterior privatizacion total durante la década de 1990. Por otro
lado, durante la era Repsol hubiera sido practicamente impensable que una
empresa publica fuera considerada como posible proveedora de la compafiia.
Sin embargo, el caso de los prototipos de AIB constituye, al mismo tiempo,
un ejemplo aislado, ya que, salvo el proyecto de sustitucién de arenas de

100 'no se identificaron otras iniciativas de sustitucion donde tomaran

fractura
parte empresas estatales, en caracter de proveedoras de los bienes o servicios

respectivos.

Imagen 7: Montaje y puesta y marcha del primer prototipo nacional de
aparatos individuales de bombeo (AIB), en el pozo CVA .x-3 del Activo
Cafladdn Yatel, provincia de Santa Cruz (2014

Telam

Otro de los casos de éxito fue, de acuerdo a las fuentes consultadas, el

de fabricacidn de calentadores de petréleo, protagonizado por una pyme de
Comodoro Rivadavia. Esta experiencia, ademas de constituir una iniciativa
de sustitucion, tuvo impacto en la diversificacion productiva, puesto que la

empresa participante, localizada en una ciudad histoéricamente proveedora de

99 Véase: https://www.lanacion.com.ar/economia/ypf-fabricara-la-arena-que-pidio-la-
presidenta-nid1785141. Fecha de consulta: 13/02/2020.
101 http://sintinta.com.ar/2014/09/15/luego-de-20-anos-empresas-argentinas-vuelven-a-
fabricar-aparatos-de-bombeo-para-ypf/. Fecha de consulta: 15/02/2020
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servicios, logré posicionarse, a partir de su participacion en el Programa,
como fabricante de bienes de capital para el sector'®?, Cabe inferir que, si bien
los distintos modulos de Sustenta tuvieron objetivos especificos
diferenciados, algunas experiencias lograron efectos en varias dimensiones,
tanto a nivel territorial como de productividad de las firmas participantes.

Por otro lado, es de hacer notar que varias de las experiencias de
aprendizaje/innovacion identificadas tienen como protagonistas a mas de una
empresa (a diferencia de los casos de sustitucion por grandes contratistas, que,
como se verd mas adelante, fueron, en general, aprendizajes de tipo
individual). Esto sugiere que algunas de las iniciativas de sustitucion
promovidas por YPF pueden haber tenido sus origenes en el mddulo de
Asociatividad, que, segun refieren los reportes del Programa, se caracterizo,
precisamente, por el hecho de que varias de las experiencias que nacieron en
el marco de este componente fueran luego canalizadas a través de otros
modulos. Ello refuerza, nuevamente, la idea que los mddulos no operaron
como compartimientos estancos, sino que estuvieron caracterizados por cierto
dinamismo, o bien, retomando el marco tedrico, por bisagras o andamiajes
que permitieron el trasvasamiento o abordaje multi-mddulo de algunos de los
casos de éxito del Programa.

Un rasgo comun del modulo de sustitucion (tanto por parte de YPF
como por grandes empresas de servicios) radica en la alta prevalencia de
empresas radicadas en el Gran Buenos Aires y la Provincia de Buenos Aires,
lo que puede ser atribuido a la condiciéon de las mismas como dos de los
centros econdmicos e industriales mas importantes del pais, y la consiguiente
mayor capacidad relativa que las empresas alli localizadas tienen para lograr

aprendizajes que les permitan sustituir importaciones. Esta hipétesis resulta

102 “(la firma), con base en Comodoro Rivadavia, es uno de los casos de éxito en la blsqueda
de modificar el paradigma de una ciudad histéricamente vinculada a los servicios, pero que
puede insertarse también en la elaboracion de bienes de capital, a partir de la fabricacion local
de calentadores de petréleo y elementos sometidos a presion que, a partir del apoyo del
Programa SUSTENTA, le ha significado proyectarse como proveedor de YPF en este tipo de
productos en sus principales yacimientos del pais. Actualmente (la firma) produce un
promedio de entre 8 y 10 calentadores de petrdleo por mes, ademas de separadores y distintos
equipos sometidos a presién. Entre el 80 y el 90 por ciento de esa produccion se destina a
distintas areas de YPF tales como Las Heras, Cafiadon Seco, Manantiales Behr, Mendoza,
Rio Negro y Neuquén”. Fuente: Revista “Prensa Energética”, abril-mayo de 2015.
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consistente con el “Indicador Sintético de Actividad Innovativa en la cadena
de hidrocarburos e instituciones relevantes, segiin provincia” (ISAl, Afio
2015), conforme el cual las provincias de Buenos Aires y Chubut son las que
presentan mayor actividad innovativa en materia de tecnologias vinculadas al
sector bajo andlisis (SSPEyPD, 2016). Se destaca también la presencia de
experiencias de sustitucion protagonizadas por empresas con asiento en las
provincias de Cordoba y Santa Fe, dos de los otros centros industriales mas
relevantes del pais.

El mddulo bajo analisis también previd iniciativas de sustitucion de
importaciones por parte de las grandes empresas de servicios petroleros.
Segun la documentacion del Programa, esto supuso un incremento en los
margenes de accion de YPF en el marco de Sustenta, en base a la experiencia
acumulada por los equipos técnicos participantes (pertenecientes a YPF, INTI
y el Ministerio de Industria). Se trata, ademé&s, de una linea de accion
particularmente trascendente, si se considera que estas empresas son, Como
ya se adelantd, las que normalmente monopolizan las actividades de mayor
complejidad tecnoldgica del sector, y que ellas ofician, ademas, de
intermediarias o “catalizadoras” de una porcidon considerable del poder de
compra de YPF y de las restantes operadoras, al proveerles los servicios
respectivos.

La metodologia de trabajo para la sustitucion se plasmé en mesas de
trabajo, conformadas por representantes de YPF, el Ministerio de Industria,
las grandes operadoras y empresas de servicios, y otras firmas vinculadas a la
actividad, totalizando mas de trescientos proveedores (Aggio et al., 2017).
Estas mesas tenian por objetivo establecer planes de sustitucién, asi como un
cronograma cuanti-cualitativo de incremento del componente nacional (segun
Acuerdo INTI-YPF, tercera etapa). Sélo en la primera fase de
implementacién, fue posible identificar ciento veintiséis iniciativas de
sustitucion, por un monto de 500 millones de dolares (Aggio et al., 2017).

La Tabla 13 sistematiza las experiencias de aprendizaje/innovacion

que permitieron sustituir importaciones para la empresa Halliburton. Segun
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el sitio web de la compafiial®, Halliburton fue fundada en 1919 en Oklahoma,
Estados Unidos. Hoy, la firma se autodefine como uno de los principales
proveedores mundiales de productos y servicios para la industria energética.
Como se vio en el capitulo precedente, Halliburton fue, por otro lado, una de
las grandes empresas de servicios petroleros que se radicaron en Argentina en
ocasion de los contratos firmados por Arturo Frondizi. Se logro identificar un
total de veinticinco experiencias de aprendizaje/innovacion desarrolladas a

fin de sustituir importaciones para Halliburton.

Tabla 13: Experiencias desarrolladas en el marco del Médulo de Desarrollo de
Proveedores/Sustitucion de Importaciones- Importaciones sustituidas para
HALLIBURTON

Experiencias Actividad principal Tipo de Localizacién
desarrolladas de la empresa empresa principal
Arena Blanca s/d s/d s/d
Estabilizadores s/d s/d s/d
Tuberias especiales s/d s/d s/d
Construccion de s/d s/d s/d
carreteles
Grua sobre trailer s/d s/d s/d
Flat bed elite trailer s/d s/d s/d
Montaje elite trailer s/d s/d s/d
Nitrogenero sobre trailer s/d s/d s/d
Extras nitrogenero s/d s/d s/d
Trailer CT s/d s/d s/d
Construccion carreteles s/d s/d s/d
Cinta transportadora s/d s/d s/d
Montaje cinta s/d s/d s/d
Sistema almacenamiento s/d s/d s/d
a granel

Trailer lubricador s/d s/d s/d
Tanque 320 BBL s/d s/d s/d
Tuberias s/d s/d s/d
Trailer laboratorio s/d s/d s/d
Lubricadores y bridas s/d s/d s/d

103 https://www.halliburton.com/
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Experiencias Actividad principal Tipo de Localizacion
desarrolladas de la empresa empresa principal
Sistema almacenamiento s/d s/d s/d
a granel
Trailers almacenamiento s/d s/d s/d
a granel
Trailer movimiento de s/d s/d s/d
arena
Trailer movimiento de s/d s/d s/d
cemento
Trailers petroleros s/d s/d s/d
vivienda
Trailer lubricador s/d s/d s/d

Fuente: elaboracion propia en base a reportes del Programa

No se tuvo acceso a datos sobre las empresas proveedoras de los
distintos bienes sustituidos. Sin embargo, y de acuerdo a la Barrera, Kennedy
y Palermo (2015), las experiencias de sustitucion llevadas adelante por
Halliburton habrian involucrado a quince proveedores distintos. En cuanto al
tipo de bienes desarrollados, se destaca el rubro trailers, que condensa once
de las quince iniciativas de sustitucion.

La Tabla 14 sistematiza las experiencias de aprendizaje e innovacion
llevadas a cabo a fin de sustituir importaciones para la firma Weatherford.
Weatherford fue fundada en 1941, en Texas, Estados Unidos. Hoy, y segin
el sitio de la compafiial®, la misma tiene actividad en mas de noventa paises
alrededor del mundo.

De la tabla mencionada surgen veintitrés experiencias de aprendizaje.
Cabe sefialar, no obstante, que varias de las importaciones fueron sustituidas
por la propia firma, lo que presupone que en este caso se traté de ampliacion
del componente “local” mediante compras inter-corporativas, y no de
sustituciones propiamente dichas.

104 https://www.weatherford.com/ Fecha de consulta: 7/11/2019
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Tabla 14: Experiencias desarrolladas en el marco del Modulo de Desarrollo de
Proveedores/Sustitucién de Importaciones- Sustitucion de importaciones para
Grandes Empresas de Servicios Petroleros- Importaciones sustituidas para

WEATHERFORD
Experiencias Actividad Tipo de empresa Localizacién
desarrolladas principal de la principal
empresa
Bombeador 600 HP Fabricacion de Mediana Tramo 1 Provincia de
tanques, Buenos Aires
depositos y de
metal recipientes
Bombeador 900 HP Fabricacion de Mediana Tramo 1 Provincia de

tanques,
depdsitos y de
metal recipientes

Buenos Aires

Trailer para unidad de
nitrégeno

Fabricacion de
tanques,
depésitos y de
metal recipientes

Mediana Tramo 1

Provincia de
Buenos Aires

Tanque Cryo 3000

Fabricacion de
tanques,
depésitos y de
metal recipientes

Mediana Tramo 1

Provincia de
Buenos Aires

Unidad gelificante sobre

Fabricacion de

Mediana Tramo 1

Provincia de

trailer tanques, Buenos Aires
depésitos y de
metal recipientes
Frac pump 2500 HP Fabricacion de Mediana Tramo 1 Provincia de

tanques,
depésitos y de
metal recipientes

Buenos Aires

Carburo de tungsteno

Forja, prensado,
estampado y
laminado de

materiales;
pulvimetalurgia

Mediana Tramo 1

Cérdoba

Bop Rod Lock

Fabricacion de

magquinaria y

equipo de uso
especial

Pequefia

Gran Buenos
Aires

Cabezales PCP

Servicios
petroleros
(sustituido por la
propia empresa)

Multinacional

Vavulas esclusa manual

Fabricacion de

Mediana Tramo 2

Gran Buenos

maquinaria y Aires
equipo de uso
especial
Trailer para coiled tubing Fabricacion de Mediana Tramo 1 Provincia de
tanques, Buenos Aires

depésitos y de
metal recipientes

Instrumentos de medicion

Fabricacion de
equipo de
medicion,

prueba,
navegacion y
control

Micro-pequefa
empresa

Provincia de
Buenos Aires
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Experiencias
desarrolladas

Actividad
principal de la
empresa

Tipo de empresa

Localizacién
principal

Integracion variadores de
frecuencia

Servicios
petroleros
(sustituido por la
propia empresa)

Multinacional

Sand Chief

Fabricacion de
tanques,
depositos y de
metal recipientes

Mediana Tramo 1

Provincia de
Buenos Aires

Frac Pump 2500 HP

Fabricacion de
tanques,
depdsitos y de
metal recipientes

Mediana Tramo 1

Provincia de
Buenos Aires

Hydraulic Blow Down
Mainfolds

Sustituido por
empresa
perteneciente al
grupo
econémico
Schlumberger

Multinacional

Separador

Fabricacion de
productos
metalicos para
uso estructural

Pequefia empresa

Provincia de
Buenos Aires

Valvulas reguladoras

Fabricacion de
productos
metéalicos de
matriceria y/o
torneria

Pequefia empresa

Provincia de
Buenos Aires

Valvulas reguladoras

Fabricacion de

otras bombas,

compresores,
grifos y valvulas

Gran empresa

Buenos Aires

Bombas dosificadoras

Fabricacion de

maquinarias y

equipos de uso
especial

Pequefia empresa

Provincia de
Buenos Aires

Bombas dosificadoras

Fabricacion de
maquinarias y
equipos de uso

Pequefia empresa

Provincia de
Buenos Aires

depésitos y de
metal recipientes

especial
Equipos para estimulacion | Fabricacién de Mediana Tramo 1 Provincia de
y fractura tanques, Buenos Aires

Plunger lift- bombeo
automatico

Servicios
petroleros
(sustituido por la
propia empresa)

Multinacional

Fuente: Elaboracién propia en base a reportes del Programa

Por otro lado, los reportes del Programa a los que se tuvo acceso

sefialan que, si bien Weatherford aparecia como una empresa activa en la

busqueda de proveedores locales, el mayor impacto de los casos de éxito
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reportados por la compafila (mas del 85%) presentaban, para el primer
cuatrimestre de 2015, un bajo componente de integracion nacional —aunque
con un ligero aumento de dicho componente para el afio anterior, donde el
mismo se ubicaba por encima del 90%-. A su vez, este 85% esta concentrado
en el mismo proveedor, lo cual demuestra un bajo grado de diversificacion,
en lo que respecta a las firmas a las que recurrié para realizar las iniciativas
de sustitucion identificadas. Se trata de una empresa radicada en un parque
industrial de la Provincia de Buenos Aires, constituida en el afio 2004, pero
que para el momento de lanzamiento de Sustenta ya contaba con antecedentes
de innovaciones en otros sectores, y habia hecho una fuerte apuesta por
certificarse bajo estdndares internacionales. Esta firma también participd en
proyectos de sustitucion para YPF, Schlumberger, Baker Hughes, DLS y San
Antonio, y tomo parte, asimismo, del Modulo de Asociatividad. Se analizara
con mayor detenimiento el perfil de este proveedor al abordar, en el capitulo
que sigue, el subsegemento de “empresas tecndlogas”.

Por ultimo, una de las sustituciones realizadas fue ejecutada por otra
multinacional, que en agosto de 2015 fue adquirida por otra de las grandes
empresas de servicios petroleros: Schlumberger (SLB).

La Tabla 15 presenta, por su parte, las experiencias que permitieron
sustituir importaciones para otra de las grandes firmas de servicios petroleros
que arribaron a Argentina en ocasion de los primeros pasos hacia la
privatizacion periférica: Schlumberger (SLB). SLB naci6 en la década de
1920 en Paris, como una empresa familiar, expandiendo rapidamente sus
sedes y actividades, hasta llegar a convertirse en la compafiia de servicios
petroleros més importante del mundo®.

Se identificaron veinte experiencias de aprendizaje/innovacion,
destinadas a sustituir importaciones para la empresa en analisis. De acuerdo
con las fuentes a las que se tuvo acceso, para 2014 SLB habia logado sustituir
importaciones para sus operaciones en Argentina por 18,1 millones de
ddlares, lo que representa un 67,7% de ejecucion respecto al plan de
sustitucion inicial presentado por la compaiiia para dicho afio, y un 58,7% si

105 Fyente: https://www.slb.com/. Fecha de consulta: 30/11/2019.
144




se considera el plan total de sustitucion 2014-2016. Para 2015, SLB presento

un plan de sustitucion ain méas ambicioso, por 39,5 millones de doélares, sin

que se hayan podido obtener datos sobre el grado de ejecucion de este plan.

Al igual que Weatherford, SLB registra varias experiencias de

“sustitucion” realizadas por la propia firma, o por firmas controladas por

SLB. Estas experiencias representan, en términos econémicos, un importante

porcentaje respecto al total de las iniciativas de sustitucion planificadas por

la compaiiia.

Tabla 15: Experiencias desarrolladas en el marco del Modulo de Desarrollo de
Proveedores/Sustitucién de Importaciones- Sustitucion de importaciones para
Grandes Empresas de Servicios Petroleros- Importaciones sustituidas para
SCHLUMBERGER (SLB)

bésicas de productos de
hierro y ncp

Experiencias Actividad principal de la Tipo de Localizacion
desarrolladas empresa empresa principal
Packers Servicios de apoyo Empresa
controlada por
SLB
Cafiones de punzado Fabricacion en industrias Micro/pequefia Ciudad de

Buenos Aires

shaft

(sustituido por la propia
empresa)

Copperhead Servicios de apoyo Empresa
controlada por
SLB
Unidades de slickline Fabricacion de carrocerias Pequefia Provincia de
para vehiculos empresa Santa Fe
automotores,, fabricacion
de remolques y
semirremolques
Equipos de Fabricacion de tanques, Mediana Tramo | Provincia de
cementacion y fractura depdsitos y de metal 1 Buenos Aires
recipientes
Transformadores de Fabricacion de otros tipos Pequefia Ciudad
potencia de equipo eléctrico empresa Auténoma de
Buenos Aires
Quimicos s/d s/d s/d
Explosivos Fabricacion y s/d Provincia de
comercializacion de cargas Buenos Aires
huecas y accesorios para
operaciones de punzado de
pozos petroleros
Frac pump plungers Servicios petroleros Multinacional
(sustituido por la propia
empresa)
Drilling motor drive Servicios petroleros Multinacional
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Experiencias Actividad principal de la Tipo de Localizacion
desarrolladas empresa empresa principal
Frac pump valvers Servicios petroleros Multinacional
(sustituido por la propia
empresa)
Brocas moledoras Servicios petroleros Multinacional
copper head plus (sustituido por la propia
empresa)
Surfractante F112 Fabricacion de otros Mediana Tramo | Buenos Aires
productos quimicos 2
Repuestos Servicios petroleros Multinacional
(sustituido por la propia
empresa)
Agente no Fabricacion de otros Mediana Tramo | Buenos Aires
emulsionante productos quimicos 2
Inhibidor LO65 Fabricacion de otros Mediana Tramo | Buenos Aires
productos quimicos 2
Unidades de Servicios petroleros Multinacional
cementacion (sustituido por la propia
empresa)
Ropa de proteccion s/d s/d s/d
Componentes s/d s/d s/d
eléctricos
Unidades de s/d s/d s/d
estimulacion y fractura

Fuente: elaboracién propia en base a reportes del Programa
y a: Barrera, Kennedy y Palermo (2015)

Otra de las empresas de servicios petroleros que tomé parte en las
iniciativas de sustitucion de importaciones desarrolladas en el marco de
Sustenta fue Baker Hughes. Baker es una compafiia perteneciente al grupo
General Electrics. Con sede principal en Texas, emplea a mas de sesenta mil
personas y se autodefine como una compafiia “fullstream”, ya que brinda
productos y servicios para todos los segmentos de la actividad petrolera
(upstream, midstream y downstream)<%,

La Tabla 16 esquematiza las experiencias de aprendizaje/innovacion
que permitieron sustituir importaciones para Baker. La firma logro catorce
experiencias de sustitucion, por un monto superior a los once millones de
ddlares. Al igual que en los casos anteriores, algunas de estas experiencias

corresponden a compras inter-corporativas.

106 hitps://www.bakerhughes.com/. Fecha de consulta: 30/10/1019
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Tabla 16: Experiencias desarrolladas en el marco del Modulo de Desarrollo de
Proveedores/Sustitucién de Importaciones- Sustitucion de importaciones para
Grandes Empresas de Servicios Petroleros- Importaciones sustituidas para
BAKER HUGHES

Experiencias
desarrolladas

Actividad principal de la
empresa

Tipo de empresa

Localizacién
principal

Equipos de
pressure pumping

Fabricacion de tanques,
depositos y de metal
recipientes

Mediana Tramo 1

Provincia de
Buenos Aires

Transformadores
de potencia

Fabricacion de otros tipos
de equipo eléctrico

Pequefia empresa

Ciudad
Auténoma de
Buenos Aires

Tableros VSD Sustituido por la propia Multinacional
empresa
Metales duros Forja, prensado, Mediana Tramo 1 Cordoba
estampado y laminado de
materiales; pulvimetalurgia
Explosivos y Fabricacion y s/d Provincia de
detonadores comercializacion de cargas Buenos Aires
huecas y accesorios para
operaciones de punzado de
pozos petroleros
Variadores de Sustituido por la propia Multinacional
frecuencia empresa
Metalurgia Productos y servicios para s/d Mendoza
cafiones de la extraccion de petroleo y
punzado gas
Partes Fabricacion de partes, s/d Cordoba
componentes de piezas y accesorios para
bombas Manizad vehiculos automotores y
sus motores
Base rodante Fabricacion de carrocerias Micro empresa Santa Fe
Wolverine para vehiculos y
automotores; fabricacion
de remolques y
semirremolques
Buges y Forja, prensado, Mediana Tramo 1 Cordoba
protecciones para | estampado y laminado de
bombas materiales; pulvimetalurgia
electrosumergible
S
Bach mixer Fabricacion de tanques, Mediana Tramo 1 Provincia de
depésitos y de metal Buenos Aires
recipientes
Chasis de equipos | Fabricacidn de productos | Empresa pequefia Provincia de
para terminacion metalicos para uso Buenos Aires
de pozos estructural
Metalurgia, pre Servicios y s/d Mendoza
service unit asesoramientoespeciales en
proyectos de obras
metalUrgicas,
electromecénicas y civiles
complementarias
Metalurgia Fabricacion de partes, s/d Cordoba
Barstock, sellos y piezas y accesorios para
bombas vehiculos automotores y

Sus motores

Fuente: elaboracién propia en base a reportes del Programa.
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En la Tabla 17 se presentan las experiencias de sustitucion de
importaciones para DLS. DLS es una empresa de servicios petroleros que
opera hace mas de cuarenta y cinco afios a nivel internacional’.

DLS logro ocho experiencias de sustitucion. Un rasgo saliente es que,
a diferencia de las restantes empresas de servicios analizadas hasta el
momento, la firma bajo estudio presenta un predominio de experiencias de
tipo asociativo, lo cual hace que, si bien el nimero de experiencias sea
limitado, haya permitido la participacion de varias firmas. No obstante, y de
modo similar a las otras grandes empresas, los proveedores a los que se

recurrio se repiten en algunos casos.

Tabla 17: Experiencias desarrolladas en el marco del Modulo de Desarrollo de
Proveedores/Sustitucion de Importaciones- Sustitucion de importaciones para
Grandes Empresas de Servicios Petroleros- Importaciones sustituidas para
DLS

Experiencias Actividad principal Tipo de empresa Localizacion
desarrolladas de la empresa principal
Circuito de piletas Empresa 1: Empresa pequefia Provincia de

Fabricacion de
productos metalicos
para uso estructural

de lodo Fabricacion de Buenos Aires
productos metalicos
para uso estructural
Empresa 2: Mediana Tramo 1 Provincia de
Fabricacion de Buenos Aires
tanques, depositos y
de metal recipientes
Tanques de Gas Oil Empresa 1: Empresa pequefia Provincia de

Buenos Aires

Fabricacion de
productos metalicos
para uso estructural

Empresa 2: Empresa pequefia Provincia de
Fabricacion de Cordoba
tanques, depositos y
recipientes de metal
Tanques de agua Empresa 1: Empresa pequefia Provincia de

Buenos Aires

Fabricacion de otros

empresa

Empresa 2: Empresa pequefia Provincia de
Fabricacion de Cordoba
tanques, depositos y
recipientes de metal
Agitadores/uniones Empresa 1: Pequefia/mediana Ciudad de
dobles Fabricacion de tramo 1 Buenos Aires
cojinetes.
Empresa 2: Micro/pequefia Gran Buenos

Alires

107 https://dls-archer.com/. Fecha de consulta: 15/11/2019
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bombas

Fabricacion de otros
productos elaborados
de metal ncp

empresa

Experiencias Actividad principal Tipo de empresa Localizacion
desarrolladas de la empresa principal
productos elaborados
de metal ncp
Repuestos de Empresa 1: Micro/pequefia Gran Buenos

Aires

Empresa 2:
Fabricacion de otras
bombas, compresores,
grifos y valvulas

Micro empresa

Gran Buenos
Aires

Empresa 3:
Fabricacion de
productos elaborados
de metal ncp

Pequefia empresa

Gran Buenos
Aires

Mangueras/collarin
es/mordazas

Empresa 3:
Fabricacion de
productos elaborados
de metal ncp

Pequefia empresa

Gran Buenos
Aires

Usinas auxiliares

Empresa 1: Venta al
por mayor de otros
tipos de maquinaria y
equipo

Mediana Tramo 1 0
superiort®

Mendoza

Empresa 2:
Fabricacion de
compresores, grifos y
valvulas

Pequefia

Santa Fe

Camiones
petroleros

Servicio de transporte
automotor de cargas
ncp

Mediana Tramo 2

Neuquén

Fuente: elaboracion propia en base a reportes del Programa

La Tabla 18 esta destinada a presentar las experiencias de aprendizaje
e innovacion, impulsadas desde Nabors. Se trata de una compariia dedicada a
la perforacion y a los servicios de terminacion de pozos de petrdleo'®. Su
sede en Argentina se encuentra localizada en la Provincia de Mendoza.

Segun los informes a los que se tuvo acceso, Nabors reportaba, para
2015, s6lo dos casos de sustitucion exitosa, por un total de USD 251.800. Sin
embargo, de: Barrera, Kennedy y Palermo (2015), surgen otros dos casos de
sustitucion, relativos a campamentos. Adicionando estas dos experiencias, el

monto total sustituido por la empresa en andlisis ascenderiaa USD 6.563.541.

109 Fyente: https://nabors.com/. Fecha de consulta: 3/12/2019
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Tabla 18: Experiencias desarrolladas en el marco del Modulo de Desarrollo de
Proveedores/Sustitucién de Importaciones- Sustitucion de importaciones para
Grandes Empresas de Servicios Petroleros- Importaciones sustituidas para

NABORS
Experiencias Actividad Tipo de Localizacion principal
desarrolladas principal de la empresa
empresa
Cables de acero Produccién de s/d Gran Buenos Aires
cables de acero
Centro de Servicios s/d Mendoza

entrenamiento petroleros
Campamento Base s/d s/d s/d
Afielo 60 Unidades.

(Proyecto YPF)

Campamentos s/d s/d s/d
(Proyectos RIG 676,

FO3,
F07, 991, 990)

Fuente: elaboracion propia en base a reportes del Programa y a CEPAL

Una de las empresas con menor volumen de sustituciones exitosas
informadas fue San Antonio. Se trata de una compafiia dedicada
principalmente a servicios de perforacion, siendo, segln su sitio web!?, la
principal prestadora de este tipo de servicios en Argentina. La Tabla 19
presenta las experiencias de aprendizaje que posibilitaron sustituir
importaciones para San Antonio. De la misma surgen un total de ocho
experiencias, por un importe total de poco mas de cuatro millones de dolares.
Al igual que DLS, esta empresa presenta algunas experiencias de naturaleza
asociativa. Sin embargo, algunas de las sustituciones mas significativas, en
cuanto a su impacto econémico se refieren, tal como sefialan los reportes del
Programa, a bienes de escasa complejidad tecnolégica —como lentes de

seguridad-.

110 https://www.sanantoniointernacional.com/nosotros/. Fecha de consulta: 11/02/2020
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Tabla 19: Experiencias desarrolladas en el marco del Médulo de
Desarrollo de Proveedores/Sustitucién de Importaciones- Sustitucion de
importaciones para Grandes Empresas de Servicios Petroleros- Importaciones
sustituidas para SAN ANTONIO INTERNACIONAL

Experiencias Actividad principal de | Tipo de empresa Localizacién
desarrolladas la empresa principal
Lentes de Elementos de seguridad s/d Gran Buenos
seguridad y proteccidn industrial Aires
Bomba P-51 Fabricacion de hombas Pequefia Cordoba
Goma limpiadora Fabricacion de s/d Gran Buenos
accesorios para Aires
cementacion y fractura,
elementos
empaquetadores, etc.
Compresor a Fabricacion de Pequefia Santa Fe
tornillo compresores, grifos y
valvulas
Autoblogueante s/d s/d s/d
Periféricos Empresa 1: Fabricacion Micro/Pequefia Gran Buenos
equipos NOV de motores, generadores empresa Aires
y transformadores
eléctricos
Empresa 2: Fabricacion | Pequefia empresa Provincia de
de carrocerias para Buenos Aires
vehiculos automotores,
fabricacion de remolques
y semirremolques
Periféricos Empresa 1: Fabricacion | Pequefia empresa Provincia de
equipos HK de carrocerias para Buenos Aires
vehiculos automotores,
fabricacion de remolques
y semirremolques
Empresa 2: Fabricacion | Mediana Tramo 1 Provincia de
de tanques, depdsitos y Buenos Aires
de metal recipientes
Cascos Provision de elementos s/d Gran Buenos
de seguridad Aires
Fuente: elaboracion propia en base a reportes del Programa

En cuanto a Heil, la Gnica experiencia que pudo identificarse fue la de

super jets, por un importe de dos millones ochenta y ocho mil délares (Tabla

20).
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Tabla 20: Experiencias desarrolladas en el marco del Modulo de Desarrollo de
Proveedores/Sustitucién de Importaciones- Sustitucion de importaciones para
Grandes Empresas de Servicios Petroleros- Importaciones sustituidas para

Heil
Experiencias Actividad Tipo de Localizacién
desarrolladas principal de la empresa principal
empresa
24 super jet s/d s/d s/d

Fuente: Elaboracion propia en base a Barrera, Kennedy y Palermo (2015)

1VV.d. Médulo de Asociatividad

Los vinculos entre las empresas del sector y con las instituciones de
ciencia y tecnologia han constituido, histéricamente, uno de los puntos mas
débiles del sistema de innovacion del sector petrolero-gasifero argentino: el
PEDP (Neuman, 2012) da cuenta de “un contexto general de bajas
vinculaciones”, donde el 46% de las firmas relevadas manifestd no tener
relaciones con sus clientes y el 63% dijo carecer de lazos con sus proveedores.
Tales indicadores sugieren que la incorporacion, dentro de Sustenta, de un
modulo de promocion de la asociatividad se revelaba como un instrumento
necesario y significativo; sobre todo, si se tiene en cuenta que, ademas, y de
acuerdo a los relevamientos nacionales e internacionales, las firmas que
consiguen innovaciones son, en general, aquellas que mas tienden a asociarse
con otras empresas*!?.

Teniendo en cuenta estos factores, este mddulo apuntaba a generar
sinergias, mediante la asociacion entre empresas o la formacion de clusters,
con el fin de mejorar su competitividad y abordar desarrollos conjuntos.

Las actividades llevadas adelante bajo este componente incluyeron:

a) Acompafiamiento en la creacion de convenios entre empresas para

la fabricacion de equipos complejos y proyectos llave en mano;

11 Asi surge, por ejemplo, del documento: “Lloyd’s Register Energy Oil And Gas
Technology Radar 2014. An assessment of the sector’s innovation trends and drivers”, que
sefiala que, entre 2012 y 2014, el 51% de las firmas exitosas se asociaron con otras compafiias
para conseguir innovaciones (contra un 42% de las “no exitosas”). Fuente:
https://mediaserver.responsesource.com/fjd-

profile/39737/Lloyds Register Energy Oil_And_G.pdf Fecha de consulta: 3/12/2020
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b) Incorporacion de nuevas sociedades a la ndmina de proveedores
de YPF, através de laampliacion de la oferta de bienes y servicios,
como el resultado de la interaccion entre las empresas;

c) Obtencion de garantias para la firma de convenios.

Segln la presentacion de Carlos Matus en la Expoindustria del
Petréleo y el Gas (Buenos Aires, diciembre de 2012), las fases del abordaje a
través del mddulo bajo estudio incluian la investigacion de oportunidades, el
analisis de compatibilidad entre las empresas potencialmente participantes del
acuerdo, la suscripcion de acuerdos preliminares, el analisis costo/beneficio,
ensayos piloto de la innovacion desarrollada y, finalmente, la adquisicién del
producto en cuestion y el seguimiento.

Pudieron identificarse siete experiencias de aprendizaje desarrolladas
en el marco de este modulo, las cuales se sistematizan en la Tabla 21. De estas
experiencias habrian participado catorce firmas nacionales y cinco
extranjeras. Sin embargo, y como se adelanté al desarrollar el médulo de
Sustitucion de Importaciones, cabe sefialar que algunas experiencias que
tuvieron su puntapié inicial en este médulo fueron luego abordadas desde
otro/s mddulo/s, por lo cual la cantidad de experiencias (y empresas)

consignada debe entenderse como relativa.

Tabla 21: identificacion de experiencias de aprendizaje e innovacion

desarrolladas en el marco del MODULO DE ASOCIATIVIDAD O ASOCIACION
ENTRE EMPRESAS

Experiencias Actividad principal de Tipo de Localizacion
desarrolladas la empresa empresa principal
Construccion de | Empresa 1: Servicios de | Mediana Tramo Chubut
equipo  hidraulico Zpoyo para la extraccion 1
e petroleo y gas natural
para intervencion de | Empresa 2: Actividad de | Mediana Tramo Chubut
pozos de petroleo y arquiFe(_:tura e ingenieria 1
y actividades conexas a
gas (pulling) ingenieria técnica
Empresa 3: Fabricacion Micro empresa Buenos Aires
de productos elaborados
de metal
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Experiencias Actividad principal de Tipo de Localizacién
desarrolladas la empresa empresa principal
Desarrollo de un | Empresa 1: Fabricacion Micro empresa Mendoza
. de productos metalicos
equipo de Workover d ! L
e torneria y/o matriceria
Empresa 2: Servicios Pequefia Mendoza
empresariales empresa
Empresa 3: Venta, s/d Mendoza
fabricacion y reparacion
de componentes oleo-
hidréulicos
Empresa 4: Servicios de | Mediana Tramo Mendoza
apoyo para la extraccién 2
de petréleo y gas natural
Empresa 5: Fabricacion | Mediana Tramo Mendoza
de productos metalicos 1
para uso estructural
Empresa 6: Disefio, s/d Mendoza

fabricacion y reparacion
de herramientas
especiales para pozos
petroliferos

Fabricacion del

Fabricacion de tanques,

Micro-pequefia

Gran Buenos Aires

. . - depositos y recipientes empresa

primer equipo movil
de metal
nacional de
tratamiento de
fluidos de fractura
hidréaulica 0
fracking
(NALFLOW I1).
Equipos de limpieza | Servicios empresariales Pequefa Mendoza
automatizada  de empresa
tanques de petréleo
Equipos de | Fabricaciény venta de s/d Provincia de Buenos
., bateas, acoplados y Aires
perforacion .
semirremolques

hidrocarburifera,

con predominio de

componentes
locales
Equipo para | Empresa 1: Fabricacion | Mediana Tramo | Provincia de Buenos
cementacion de tanques, depdsitos y 1 Aires
y de metal recipientes
fractura Empresa 2: s/d s/d s/d
Empresa 3: Fabricacion Pequefa Provincia de Buenos
de productos metalicos empresa Aires

para uso estructural
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Experiencias Actividad principal de Tipo de Localizacién
desarrolladas la empresa empresa principal
Empresa 4: Fabricacion Pequefia Provincia de Buenos
de productos metalicos empresa Aires
para uso estructural
Empresa 5: Fabricacion | Mediana Tramo | Provincia de Buenos
de carrocerias para 1 Aires
vehiculos automotores;
fabricacién de remolques
y semirremolques
Equipos de | Ventaal por mayor de Mediana Tramo Cérdoba
. metales y minerales 2
perforacion .
metaliferos

Fuente: elaboracion propia en base a fuentes varias

En cuanto a los tipos de aprendizaje desarrollados, la alusion a
proyectos complejos y llave en mano sugiere que este mddulo apunto, al
menos en sus propdsitos, a inducir aprendizajes de tipo intermedio/avanzado.
Una experiencia a destacar es la de desarrollo de equipos de work over, que,
segln una revista del sector, significé la instalacion de la primera planta de
perforadoras de alta tecnologia de Sudamérica, con un componente nacional
inicial del 25%, y una inversion de cinco millones de délares en una primera
etapa del proyecto!!?. El proyecto de construccion del equipo de pulling,
realizado por un consorcio de firmas nacionales, implico, por su parte,
innovaciones adaptativas, tendientes a que dicho equipo fuera apto para
operar en las condiciones climaticas de la Cuenca del Golfo San Jorge!®2.
Asimismo, este componente de Sustenta derivo en la fabricacion del primer
equipo movil nacional de tratamiento de fluidos de fractura hidraulica o
fracking, NALFLOW II. El Nalflow Il (Imagen 8) “...logré recuperar unos
500 m3 de agua de reflujo y promover su reuso en una nueva fractura”**, lo
que constituye un hecho significativo tanto desde el punto de vista de los
aprendizajes comprendidos como ambiental. Ello por cuanto una de las

mayores preocupaciones en torno a la explotacién de los no convencionales

112 Fuente: https://www.revistapetroquimica.com/mendoza-tendra-la-primera-fabrica-de-
perforadoras-de-alta-tecnologia-en-sudamerica/ Fecha de consulta: 5/12/2019
113 Fuente: https://www.eldiariodemadryn.com/2015/09/construyen-primer-pulling-
hidraulico-para-la-industria-petrolera/ Fecha de consulta: 5/12/2019
114 Fuente: https://www.revistapetrogquimica.com/un-desarrollo-nacional-promueve-la-
recuperacion-de-agua-de-flowback/ Fecha de consulta: 20/12/2019
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radica en la gran cantidad de recursos hidricos necesarios, asi como en la

toxicidad de los residuos resultantes.

Imagen 8: Primer equipo moévil nacional de tratamiento de fluidos de
fractura hidraulica (NALFLOW 1)
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Fuente: Periodico “El inversor energético y minero

Otra de las caracteristicas distintivas de este modulo fue la presencia
de transferencia de tecnologia por parte de empresas extranjeras; elemento
que se verifica en por lo menos cinco de las siete experiencias identificadas
(desarrollo de equipo de Workover y de equipos de perforaciones
hidrocarburiferas, que contaron con transferencia de tecnologia por parte de
sendas firmas italianas; el proyecto Nalflow Il, en el cual participd una firma
estadounidense; el de equipos de limpieza automatizada de tanques, que tuvo
como parte a una empresa danesa Y el de equipos de perforacion, en el que
tom6 parte una compafiia venezolana). Esto constituye otro logro
significativo si se tiene en cuenta que, como se expuso en el capitulo anterior,
las empresas extranjeras que actuaron en el sector en distintos caracteres

(como proveedoras de equipos y servicios, como operadoras, etc.), en general

115 hittp://www.elinversorenergetico.com/construyen-el-primer-equipo-nacional-para-tratar-
fluidos-del-fracking/ Fecha de consulta; 20/12/2019
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proveyeron tecnologia “encriptada” en los bienes y servicios respectivos, sin
realizar esfuerzos por ampliar las capacidades tecnoldgicas locales. No fue
posible determinar, no obstante, si tales experiencias constituyeron el
puntapié para formar alianzas de larga duracion entre las empresas
involucradas, o si su relacion colaborativa se agoté con el fin de las iniciativas
impulsadas en el marco de Sustenta. Tamoco se pudo establecer si las firmas
participantes modificaron su comportamiento asociativo a partir de la
participacion en el médulo bajo analisis —por ejemplo, estableciendo alianzas

innovadoras con otras empresas, nacionales o extranjeras-.

Il. e. Modulo de Innovacién Tecnolégica

Este modulo buscaba potenciar las capacidades empresariales para
incorporar nuevos desarrollos que agreguen valor, detectando oportunidades,
y proporcionando el capital, respaldo técnico y demas recursos necesarios
para alcanzar los resultados innovadores esperados.

Las actividades realizadas para cumplir estos propdsitos incluyeron:

a) Acompafiamiento en desarrollos tecnoldgicos de innovacion,

incluyendo etapas de disefio, pruebas de desempefio y validacion;

b) Asistencia en la reconversion de materiales usados del sector de

hidrocarburos para el desarrollo de nuevos productos;

c) Elaboracion de propuestas técnico-comerciales;

d) Redaccion de protocolos de ensayo y pruebas de puesta a punto.

Segun los reportes a los que se tuvo acceso, el mddulo de innovacion
comprendié quince casos, distribuidos en tres regiones, con el 33%
finalizados, por lo cual se trataria de unas cinco experiencias de innovacion.
No se pudieron obtener los datos de las iniciativas respectivas, ni de las
empresas participantes. Para 2015, casi la mitad de las lineas de accion
correspondientes a este componente se encontraban inactivas, por hallarse
pendientes, en su mayor parte, de acciones o definiciones por parte de YPF o

las empresas involucradas. La conclusion general emergente radicaria que se
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traté de un modulo poco “exitoso”, en relacion a los otros que han venido

desarrollandose.

I11.  f. Mddulo de capacitacion

El propdsito del mddulo de capacitacion radicaba en brindar
herramientas de formacion técnica y de gestion, tanto a las empresas que ya
se encontraban integradas como proveedoras del sector, como a aquellas que
estaban buscando sumarse como tales, y, por ende, requerian mejorar la
formacion de sus recursos humanos a fin de poder cumplir dicho objetivo.

Las lineas de trabajo previstas dentro del médulo de capacitacion
incluian, segun el informe de avance de Sustenta a 2014:

a) Elaboracion de planes anuales de capacitacion, enfocados a las

necesidades detectadas, financiados a través de Bonos de Crédito
Fiscal de la Secretaria de la Pequefia y la Mediana Empresa
(SEPYME);

b) La certificacion de competencias, por parte del Ministerio de
Trabajo, el Instituto Argentino de Petréleo y Gas (IAPG) vy las
camaras empresarias.

La formacion brindada se desarroll6, en varios casos, mediante
convenios con las universidades asentadas en las distintas regiones. Por
ejemplo, en marzo de 2013 la Fundacion YPF suscribié un convenio de
cooperacion con la Universidad de la Patagonia San Juan Bosco (UPSJB)
—ubicada en la zona de la Cuenca del Golfo San Jorge, Provincia de Chubut-
destinado, entre otros aspectos, a la formacién de recursos humanos para el
sector''® (Imagen 9). También se celebraron acuerdos con entidades
empresarias y sindicales, como el convenio con la Unién Obrera MetalUrgica
(UOM), destinado a la capacitacion en oficios vinculados a la tecnologia del

sector (soldadura, electricidad, torneria, etc.)!’

116 Recuperado de: https://www.dropbox.com/s/ittjcu0cep5vp6i/CONV%2031-13.pdf?dI=0
[Fecha de consulta: 15/11/2019]

117 Seguin presentacion del INTI en la Expoindustria del Petréleo y el Gas, Buenos Aires,
diciembre de 2012.
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Imagen 9: Capacitacion para empresas de servicios de la Cuenca del
Golfo San Jorge (Provincia de Chubut, 2014

Fuente: YPF, Sala de Prensal’®

Las capacitaciones apuntaban, entre otros, a los siguientes propositos y
contenidos!!®: a) Reconocer la importancia de la buena gestion y control de
los costos; b) Direccion estratégica; ¢) Control de gestion; d) Mejora continua
y gestidn de la calidad; e) Conduccidn y liderazgo; f) Estrategia comercial; g)
Emprendedurismo; h) Gestién de recursos humanos; e i) Negociacion. Al
igual que el de Mejora de la Productividad, se trata de un componente
centrado en el aprendizaje, y que habria promovido aprendizajes basicos.

Segun los informes del Programa a los que se accedid, el médulo de
capacitacién fue uno de los méas activos, con un total de 130 proyectos
finalizados, en los que se capacitd a alrededor de 700 asistentes y se dictaron
méas de 500 horas de formacion. En relacion a la cantidad de firmas
beneficiadas, el informe de avance de Sustenta presentado en 2014 refiere a
mas de 170 empresas. Respecto a su alcance territorial, el complejo industrial
La Plata fue, de acuerdo a la misma fuente, la zona que registré un mayor
namero de actividades. En esta region participaron mas de 300 personas de
35 empresas, las que accedieron a 192 horas de capacitacion (SPyPE, 2016).

118 hitps://www.ypf.com/YPFHoy/Y PFSalaPrensa/Paginas/Noticias/Capacitacion-para-
proveedores-de-servicios.aspx Fecha de consulta: 4/01/2020
119 Fuente: https://www.ypf.com/YPFHoy/YPFSalaPrensa/Paginas/Noticias/Capacitacion-
para-proveedores-de-servicios.aspx. Fecha de consulta: 19/11/2019
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IV.  G. Mddulo de creacion de empresas

Este modulo apuntaba a impulsar procesos de incubacion de empresas
o formacion de cooperativas, como consecuencia de la apertura de nuevas
oportunidades tecno-productivas.

No pudieron localizarse experiencias de aprendizaje/innovacion
desarrolladas en el marco de este modulo. De hecho, de acuerdo a los reportes
del Programa, se trabajo unicamente con dos lineas en este componente, una
en la Cuenca Cuyana y otra en el Golfo San Jorge, encontrandose ambas
inactivas durante la tercera fase de Sustenta.

No obstante, y como se vera en el capitulo que sigue, las
transformaciones operadas desde la renacionalizacion habrian tenido, segun
el estudio de: Barrera, Kennedy y Palermo (2015), un impacto positivo en
términos de la demografia empresaria en las firmas vinculadas directa o

indirectamente a la actividad 1110 (extraccion de petroleo y gas).

V.  Conclusiones preliminares

El mapeo presentado precedentemente arroja un total de 306
experiencias de aprendizaje'? desarrolladas en el marco de Sustenta.

De ellas habrian tomado parte alrededor de trescientas firmas
(trescientas treinta, segun la informacion oficial difundida por YPF'?1). Ello
implica que el Programa habria tenido un grado de cobertura de alrededor del
30% de los 1000 proveedores que para 2014 conformaban el segundo anillo
de la trama, de acuerdo a las estimaciones de CAPIPE y aproximadamente el
10% del universo total de proveedores de YPF segin Reporte de
Sustentabilidad 2015 de la compafiia. Cabe concluir que Sustenta habria
tenido un alcance considerable en relacion al universo total de proveedores

pertenecientes al segmento sobre el que intento operar, aunque un poco menos

120 En cuanto al mddulo de capacitacion, las experiencias de aprendizaje se contabilizan por
cantidad de proyectos finalizados, segun los informes a los que se tuvo acceso.
121 Carlos Matus, informe de avance de Sustenta a noviembre de 2014.
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relevante considerando el universo de proveedores de la NOC. Los resultados
identificados también parecen relativamente satisfactorios en funcion de las
estimaciones iniciales de la compafiia, que afirmaban que Sustenta llegaria a
400 proveedores.

En relacion al alcance territorial, resulta marcado el predominio de las
empresas radicadas en las provincias o regiones mas industrializadas y que
detentan las mayores capacidades innovativas y tecnologicas: cerca del 35%
de los 306 casos de aprendizaje fueron protagonizados por empresas
localizadas en la Ciudad de Buenos Aires, en el Gran Buenos Aires o en el
interior de dicha provincia. La concentracion también se observa al interior
de algunos maddulos y/o en relacién a determinadas firmas: por ejemplo, una
empresa localizada en la Provincia de Buenos Aires tomd parte de 15 de las
experiencias del mddulo de sustitucion, y de 16 experiencias del Programa,
lo que implica que concentr6 méas del 11% de las experiencias de este
componente y casi el 5% del total de experiencias desarrolladas en el marco
de Sustenta. En el capitulo que sigue, al analizar los destinatarios de la politica
de compras de YPF, se exploraran algunas hipdtesis respecto a las posibles
causas de esta concentracion, y, de un modo méas general, sobre la incidencia
del perfil y capital de experiencias previos de las firmas participantes respecto
a los resultados obtenidos en el marco del Programa.

El impacto sectorial también presenta algunas particularidades que
merecen ser destacadas; principalmente, en cuanto a la prevalencia del sector
de fabricacion de equipos en aquellos mddulos donde se habrian producido
los aprendizajes mas avanzados (como el de sustitucién de importaciones).
Ello contrasta con la preponderancia del sector servicios en el relevamiento
inicial del Programa, plasmado en la Tabla 7, sugiriendo que las mayores
capacidades innovativas se hallarian en los rubros manufactureros vinculados
al sector.

En cuanto a los alcances relativos de los distintos componentes de
Sustenta, los dos modulos mas relevantes en cuanto a cantidad de
experiencias habrian sido los de Sustitucion de Importaciones y Capacitacion,
con 131 y 130 aprendizajes alcanzados, respectivamente. No obstante, cabe

sefialar que una parte importante de las experiencias del primer componente
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mencionado —trece, para ser mas exactos- fueron realizadas al interior de las
grandes compariias de servicios petroleros participantes de las mesas de
sustitucion, ya sea en forma directa 0 mediante firmas controladas. En
algunos casos —como el de SLB-, las compras inter-corporativas
representaron, ademas, un importante porcentaje del monto total sustituido
por las firmas respectivas. Ello pone de manifiesto la reticencia de estas
empresas a abandonar este tipo de compras como su estrategia natural para
abastecerse de bienes y servicios, y las consiguientes dificultades que
Iniciativas como Sustenta enfrentan a la hora de intentar vencer esta inercia,
haciéndolas participes de mesas de sustitucion de importaciones u otras
estrategias de estimulo al aprendizaje y la innovacion.

Volviendo al ranking de mddulos, el tercer componente en
importancia en cuanto a cantidad de experiencias identificadas fue el de
Mejora de la Productividad, con 18 experiencias, seguido por el
Diversificacion Productiva, con 15, el de Asociatividad, con 7% y el de
Innovacion, con 5.

Respecto al tipo de aprendizajes promovidos, s6lo dos de los médulos
del Programa —el de Mejora de la Productividad y Capacitacion-, estuvieron
focalizados Unicamente en aprendizajes basicos. Los restantes componentes
respecto de los cuales se pudieron identificar experiencias —Diversificacion
Productiva, Sustitucion de Importaciones y Asociatividad-, impulsaron tanto
aprendizajes intermedios como avanzados.

A modo de conclusion preliminar general de este capitulo, cabe
sefialar que, a pesar de las limitaciones ya sefialadas, se trata de acciones
trascendentes si se consideran los antecedentes inmediatos del sector, que,
como se vio en el Capitulo IlI, estuvieron signados por una marcada
desinversion y extranjerizacion, y aquellos no tan inmediatos, que, como
tambien se analizo, revelan la inexistencia de acciones sistematicas de
estimulo a los proveedores locales del sector, canalizadas a través de la

politica de compras de YPF. Al mismo tiempo, las experiencias efectivamente

122 \/ale respecto a este Ultimo médulo la aclaracién ya realizada en las paginas precedentes,
en cuanto a que varias de las experiencias iniciadas en el mismo fueron luego continuadas en
otros componentes.
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logradas constituirian un indicador de suficientes capacidades estatales como
para poner en marcha transformaciones concretas en las dinamicas
innovadoras del sector.

Por otro lado, los resultados de Sustenta también parecen bastante
satisfactorios si se considera el escaso lapso temporal en que operé el
Programa durante la gestion que lo impulsé (2012-2015). La realizacion de
306 experiencias de aprendizaje durante este lapso implica, en efecto, un
promedio de méas de 75 experiencias por afio; esté numero se eleva a mas de
100, si se tiene en cuenta que el primer afio de Sustenta estuvo dedicado al
relevamiento de empresas, y s6lo en 2013 comenzaron las intervenciones del
Programa, tendientes a impulsar aprendizajes e innovaciones. Teniendo en
cuenta estos primeros hallazgos, en el capitulo que sigue se continuara
analizando la politica de compras de YPF, intentando operacionalizar, a
través de una serie de indicadores cuanti y cualitativos, las variables que en
el Capitulo I fueron identificadas como clave a la hora de analizar la toma de
posicién del Estado —y de los demas actores involucrados- en relacion a las

politicas de compras.
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CAPITULO IV. Ping-pong de preguntas y respuestas sobre

la politica de compras de la YPF renacionalizada

“Sustenta cre6 un canal de comunicacion entre YPFy
sus proveedores gue no existia antes de la renacionalizacion”
(firma proveedora del sector)?®

l. Introduccion

El capitulo anterior estuvo dedicado identificar y analizar las
experiencias de aprendizaje e innovacion desarrolladas en el marco de
Sustenta. EI mapeo respectivo permitié conocer los alcances del Programa en
términos de: cantidad de experiencias de aprendizaje desarrolladas; cantidad
de firmas participantes y su peso en el universo de proveedores del sector;
tipo de aprendizajes y de innovaciones promovidos; distribucion territorial y
por firmas y la posible relacién de estas variables con las capacidades
innovativas de las regiones respectivas, etc.

La conclusion general emergente radico en que la implementacién de
Sustenta resulta relevante, en primer lugar, teniendo en cuenta las vacancias
histéricas en cuanto a una politica de compras que articule de modo
sistematico y planificado el desarrollo tecnoldgico con las contrataciones de
la compafiia. Dicha relevancia también puede deducirse del limitado marco
temporal en el cual fue llevado a cabo el Programa bajo su disefio y gestion
iniciales, que, no obstante, permitid la realizacién de méas de 300 experiencias
de aprendizaje en aproximadamente tres afios. De estas experiencias habrian
tomado parte alredeor de trescientas firmas, la mayoria de las cuales
pertenecen al segundo anillo de proveedores, segmento caracterizado por
dificultades estructurales para transitar procesos de upgrading tecnologico.

Estas empresas protagonizaron aprendizajes de diversa naturaleza y

123 En: Global Business Report, Argentina Oil & Gas, 2016
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complejidad, que habrian tenido impactos concretos en términos del
incremento de la productividad, la diversificacion productiva —tanto de las
firmas como de las regiones donde las mismas se encuentran instaladas- y de
la capacidad para sustituir importaciones, entre otros. No obstante, se
observan algunas limitaciones derivadas, por ejemplo, de la alta
concentracion geografica y por firmas, donde las experiencias de aprendizaje
mas sofisticadas se localizarian en las provincias, regiones y empresas con
mayores potencialidades innovativas. Por otro lado, a pesar de su
participacion en mesas de sustitucion de importaciones, subsisten reticencias
de las grandes compafiias de servicios a abandonar las compras
intercoporativas como su técnica natural de abastecimiento de bienes y
servicios, lo cual requiere pensar en las posibles estrategias para intentar
vencer esta inercia, aumentando la participacion de los proveedores locales.
El presente capitulo busca profundizar en el andlisis de la politica de
compras de YPF, en particular, a través de la operacionalizacion de las
variables de la misma que se identificaron a través de las preguntas clave
individualizadas en el Capitulo I. Dichas variables permiten expresar la toma
de posicion del Estado, y del resto de los actores involucrados, respecto a la
politica de compras, y, en particular, de la politica de compras para el
aprendizaje y la innovacion. Este andlisis apunta a individualizar, ademas, las
transformaciones y continuidades que se observarian en la politica de
compras de la compafiia a partir de la renacionalizacion parcial, y el impacto
de las mismas, en términos de los sujetos alcanzados, el perfil tecnoldgico de
los bienes y servicios ofrecidos, los paradigmas de relacionamiento de YPF
con la industria local y la participacion de esta tltima en el mercado de bienes
y servicios para el sector, entre otros.
En el apartado que sigue se detallan la metodologia y los indicadores a

emplear para cumplir estos propdsitos.

I1. Metodologia

En el Capitulo I, al exponer las perspectivas tedricas, se enumeraron
y definieron las variables constitutivas de las politicas de compras publicas.
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Dichas variables fueron expresadas a través de una serie de preguntas clave,
tendientes a determinar qué tipo de bienes y servicios se adquieren, quién los
adquiere, como se adquieren, etc.

La Tabla N° 21 presenta una propuesta de indicadores tendientes a
operacionalizar las variables constitutivas de la politica de compras de YPF,
con especial referencia a las potenciales implicancias de dicha politica en
términos de aprendizaje e innovacion. La tabla mencionada ofrece la
siguiente informacion: pregunta clave, variable a la que corresponde, objetivo
de la variable y, por ultimo, los indicadores a emplear. El caracter cuanti o
cualitativo de dichos indicadores se determina en funcion de la naturaleza de
cada variable y las posibilidades existentes para su medicion (por ejemplo,
por la disponibilidad de informacion necesaria al efecto): mientras que
algunas variables, como el volumen de compras, se operacionalizaran
exclusivamente a través de indicadores de tipo cuantitativo, otras, como los
destinatarios de la politica de compras, se mediran tanto a través de datos

cuanti como cualitativos.

Tabla 22: Variables e indicadores para analizar
la politica de compras de YPF

Pregunta Variable Objetivo Indicadores Indicadores
clave Cuantitativos cualitativos
¢ Queé se Bienes 'y Identificar qué “Contenido” o
compro? servicios tipo de “perfil”
adquiridos bienes/servicios tecnoldgico de
fueron los bienes vy
adquiridos, vy servicios
coémo la politica adquiridos
de compras
habria incidido
en la
configuracién o
reconfiguracion
de la oferta de
bienes y
servicios para el
sector
¢Quién Sujetos Identificar Naturaleza vy
comprg? ejecutores de | quiénes fueron roles de los
la politica de | los “sujetos sujetos
compras ejecutores de la ejecutores de la
politica de politica de
compras de compras
compras y qué
roles cumplieron
dichos sujetos.
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Pregunta | Variable Objetivo Indicadores Indicadores
clave cuantitativos cualitativos
¢(Cémo se | Procedimiento | Identificar el Tipo de
comprg? S e | grado de procedimientos
instrumentos formalizacién de empleados
regulatorios las iniciativas de
de la politica | compras para el
de compras aprendizaje y la Tipo de
innovacion, con intervencion
miras a regulatoria
determinar  la (Tabla 1, Cap.
“raigambre .
normativa e
institucional” de
dichas
iniciativas.
¢Cuanto se | Volumen de | Analizar la | Peso relativo de
comprg? las compras evolucion  del | Sustenta sobre el
poder de compra | total de
de YPFy el peso | inversiones de
relativo de las | YPF
compras
innovadoras
sobre el
volumen total de
compras de la
compafiia
(A quién | Proveedores Identificar Evolucion del | “Capital
se comprg? rupturas y | componente local | tecnologico”
persistencias en | de las compras | previo de las
cuanto al perfil | después de la | firmas
de los | renacionalizacién | participantes
proveedores de
la compafiia a | Evolucion de los
partir de la | proveedoressegin
renacionalizacié | rubro y nivel de
n. Obtener | criticidad
indicios sobre la
incidencia  del | Evolucion de la
capital distribucion
tecnoldgico nacional de
previo de las | proveedores,
firmas segun  capacidad
participantes en | de prestacion de
la posibilidad de | servicios
desarrollar
aprendizajes a
partir de la
politica de
compras
(Para qué | Objetivos de Rol de la
se compré? | las compras tecnologia  en
las compras

Fuente: elaboracién propia
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I11. Ping-pong de preguntas y respuestas

Ill.a.- ;Qué se compro?

I1l.a.1: Contenido o perfil tecnolégico de los bienes vy servicios adquiridos

por YPFE: No pudieron localizarse indicadores que permitan mensurar, en
términos cuantitativos, el contenido tecnologico de la oferta de bienes y
servicios para el sector petrolero-gasifero. Los datos disponibles,
correspondientes a la etapa pre-renacionalizacion, emergen de la EIT (2010)
y del PEDP (Neuman, 2012), arrojando, como se sefialé en el capitulo
anterior, un bajo peso relativo de la innovacion en el volumen de ventas de
las firmas del sector, no habiéndose localizado indicadores similares que
evallen la conducta innovativa de los proveedores de la trama, post- Sustenta.
No obstante, a partir de la evidencia analizada durante la
investigacion, y su interpretacion a la luz del marco teérico adoptado, es
posible realizar una aproximacién de tipo cualitativo a los resultados del
Programa, desde la perspectiva de su impacto sobre el perfil tecnoldgico de
la oferta de bienes y servicios para el sector. Dicha evidencia permite inferir
que la politica de compras de YPF habria incidido -o, al menos, tratado de
incidir- en el contenido tecnologico de los bienes a través de dos mecanismos
0 vias principales: 1) de modo directo, mediante a la complejizacion de la
demanda, por dos canales: a) la promocién de la innovacién a través de
Sustenta, y b) el incremento de las inversiones de la compafiia en general, y,
en particular, incursion en los no convencionales; y 2) de modo indirecto, por
intermedio de los médulos de Sustenta centrados en el aprendizaje, por un
lado, y por el “efecto de empuje” de la complejizacion de la demanda, por el
otro.
1) Incidencia en el perfil tecnoldgico de modo directo (complejizacion
de la demanda): Considerando las definiciones de “aprendizaje” e
“innovacion” brindadas en el Capitulo I, en aquellos casos en que se
producen innovaciones hay variaciones en el contenido o perfil
tecnoldgico de los bienes y servicios respectivos, ya sea desde un

punto de vista radical o disruptivo (productos o servicios enteramente
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nuevos) o bien, adaptativo (adecuaciones de bienes o servicios ya
existentes). EI mapeo de experiencias desarrolladas en el marco de
Sustenta permitio identificar casi 160 casos de productos que
experimentaron modificaciones significativas en su contenido
tecnoldgico, o, directamente, que implicaron la fabricacion de un
producto nuevo para la o las empresas en cuestion'?*, Una firma
participante en el Programa entiende que las acciones desarrolladas
en el marco del mismo ayudaron a las empresas involucradas a

aumentar la complejidad de su produccion:

(la firma) tiene una relacion cercana con sus clientes y ha
participado en el Programa Sustenta de YPF. Estos programas
ciertamente ayudaron a la industria argentina a alcanzar las
crecientemente complejas necesidades de la exploracion vy
explotacion de no convencionales'?®.

La entrada en escena de los no convencionales también
significo, como se adelant6 al comienzo de la presente investigacion,
la apertura de nuevas ventanas de oportunidades de naturaleza
tecnoldgica. Segun otra empresa proveedora de YFP, la actividad en
este ambito también habria inducido, por si misma, una
complejizaciéon de la demanda, y, por ende, de la oferta de bienes

destinados a la explotacion de los recursos respectivos.

El involucramiento de (la firma) en la industria petrolero-gasifera
se ha incrementado significativamente en los afios recientes,
especialmente luego de que YPF fue renacionalizada y comenzé a
liderar las inversiones en las areas de no convencionales. (la firma)
se beneficié por un incremento de la demanda no sélo de mas
valvulas y componentes, sino de valvulas mas complejas y
componentes, como consecuencia de la creciente actividad en no
convencionales'?®.

Concordantemente, los proveedores del sector sugieren que la

sustitucion de importaciones habria estado impulsada, al menos

124 ge computan como tales, todos los casos identificados en el Capitulo Il donde se
produjeron innovaciones de producto, es decir, las experiencias desarrolladas en los médulos
de: Diversificacion Productiva, Sustitucion de Importaciones, Asociatividad e Innovacion.
125 Entrevista a una firma participante de Sustenta en el Global Business Report, “Argentina
Oil & Gas”, 2016. La traduccion nos pertenece.

126 |hidem. La traduccidn nos pertenece.
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parcialmente, por el incremento de la demanda de YPF, tanto en el
sector de convencionales como en el de no convencionales. Dicho
incremento habria traccionando innovaciones adaptativas e incluso
radicales o, al menos, una ampliacion del espectro de productos
ofrecidos. En particular, otra empresa del rubro vélvulas alude a una
modificacion constante de los productos fabricados por la empresa y
el grupo industrial al que pertenece la misma, dindmica que reconoce
como una de sus causas: “el empuje de YPF y del gobierno nacional

para sustituir importaciones "

La renacionalizacion de YPF afect6 positivamente los negocios de
(la firma). YPF comenz6 un plan de inversiones agresivo en las
areas convencionales y en los yacimientos no convencionales de
Vaca Muerta, promoviendo la sustitucion de importaciones. (la
firma) rapidamente apoyd la iniciativa con nuevos desarrollos e
inversiones de capital. (la firma) y sus compafias hermanas en
nuestro grupo industrial estan modificando constantemente las
valvulas actuales y disefiando nuevas, parcialmente motivadas por
el empuje de YPF y del gobierno nacional para sustituir
importaciones *’.

2) De modo indirecto o mediato: El aprendizaje que no
deriva directamente en innovaciones puede actuar, sin embargo, como
una via de induccion indirecta de modificaciones en el perfil
tecnoldgico de la oferta para un sector determinado. Ello por cuanto,
al operar sobre las habilidades productivas, de organizacion del
trabajo, etc., tiende a incidir en las capacidades de las firmas para
lograr innovaciones y, por ende, posee un impacto indirecto o mediato
en el perfil tecnoldgico de los bienes producidos por dichas firmas. Al
respecto, la existencia de poco menos de 150 experiencias de
aprendizaje desarrolladas a partir de Sustenta, sugiere que las
empresas participantes habrian sufrido potenciales incrementos en sus
capacidades de producir bienes mas complejos.

En relacion al segundo mecanismo de induccién indirecta de

modificaciones en el perfil tecnologico identificado (por via del

127 Entrevista a una firma proveedora de YPF en: Global Business Report, “Argentina Oil &
Gas”, 2016. La traduccidn nos pertenece
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“empuje”), sefiala una empresa proveedora de YPF que la ampliacion
y calificacion del mercado de proveedores de la compafiia, en
particular, mediante el aumento de las capacidades de aquellas firmas
que poseian escasas habilidades tecno-productivas, supuso aumentar
la competencia y, de este modo, también termind por empujar a los

oferentes mas calificados a mantener o superar sus estandares:

Luego de la renacionalizacion YPF comenzé a colaborar con
fabricantes que carecian de su tecnologia y disefios para crear mas
trabajo para esas compafiias (...). Como consecuencia, (la firma)
comenzé a competir con los fabricantes de baja tecnologia. Aunque
la creciente competencia supuso un desafio para (la firma), la
compafiia continu6 proveyendo a compafiias como YPF. (la firma)
se beneficid de la creciente demanda de equipos de petréleo y gas
de YPF y sus competidores'?,

Sin perjuicio de estos avances, los estudios especializados coinciden
en sefialar que el proceso de complejizacion tecnoldgica de la oferta de bienes
y servicios para el sector habria enfrentado ciertas limitaciones, en particular,
en cuanto al acceso al nucleo tecnoldgico; sobre todo, en el caso de las
tecnologias méas sofisticadas, destinadas a la explotacion de los no
convencionales (Imagen 10). Aggio et al. (2017) afirman que, a pesar de los
esfuerzos por aumentar la complejidad de la oferta local, el monopolio de los
bienes y servicios de mayor contenido innovador sigue siendo detentado por
las empresas multinacionales que operan en el sector, debido a la limitada

capacidad de agencia aln existente sobre este nicho productivo.

128 |hidem, la traduccion nos pertenece.
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Imagen 10: Equipo de perforacion rotatoria funcionando en Loma

Campana, Provincia de Neuquén
“La tecnologia nucleo y el know-how para la fracturacion hidraulica continda siendo
suministrada por grandes empresas contratistas extranjeras, con los cuales las redes de
proveedores locales no pueden competir o integrase a través de un proceso de upgrading
funcional y/o, como proveedores tecnol6gicos locales especializados ” (Cretini, 2018:33-34)

Fuente: Global Business Report, Argentina Oil & Gas 2015

Concordantemente, Cretini (2018) se refiere a las dificultades
emergentes para que las firmas locales accedan al nucleo tecnolégico de las
actividades vinculadas con el fracking. El autor llama la atencion, asimismo,
sobre como las alianzas entre firmas de capacidades financieras y
tecnoldgicas muy dispares -en particular, entre las pertenecientes al primer y
segundo anillo de proveedores-, puede representar oportunidades en términos
de aprendizaje, pero también puede implicar un cerrojo para el desarrollo
auténomo de capacidades por parte de las pymes locales:

Incluso las fuertes asimetrias entre actores locales y globales pueden implicar una
limitacion a la interaccion y la acumulacion de capacidades externas a la firma. En
este sentido, la vinculacion de empresas locales con grandes empresas petroleras
puede ser una forma de innovar, ante la falta de habilidades y capacidades para
operar en un contexto de transacciones codificadas, pero también puede significar
un proceso de lock-in dificil de revertir, que condiciona el sendero de desarrollo de
las empresas locales (Cretini, 2018:33-34.

129 Fyente: https://www.gbreports.com/wp-
content/uploads/2015/10/Argentina_QilGas2015.pdf Fecha de consulta: 22/12/2019
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Estos obstaculos remiten, a su vez, a la cuestion de las estrategias
necesarias a fin de lograr dicho desplazamiento, acercando a las firmas locales
al nucleo tecnoldgico de los bienes en cuestion. Tales estrategias se
convierten, en términos del marco tedrico adoptado, en un aspecto central de
las bisagras necesarias para mediar entre los costos y beneficios innovadores.
En el contexto de Sustenta, el diagndstico de las brechas existentes entre la
demanda y la oferta local de bienes y servicios, a que hacia referencia Matus
en su exposicion citada en el capitulo anterior, da cuenta de que el Programa
considero la necesidad de trabajar en el acortamiento de las mismas; al tiempo
que los aprendizajes e innovaciones efectivamente alcanzados ponen de
relieve los avances conseguidos en esta direccion. Las palabras de Matus
revelan, por otro lado, que las fronteras de las capacidades de las firmas
nacionales no fueron ignoradas al momento de disefiar y poner en practica el

Programa:

También somos conscientes de que no todo lo pueden hacer las empresas
regionales, y que ese lugar serd ocupado por multinacionales que
construyen equipos de perforacion, por ejemplo, los que no se fabrican en
el pais; u otros servicios que aun se siguen importando de forma
transitoria'®.

Este reconocimiento toma en consideracion que la mediacion entre el
mercado existente y el “deseado” se revela como una cuestion a largo plazo,
pues el rezago tecnoldgico que experimenta la oferta local, canalizada a traves
del segundo anillo de proveedores, no parece posible de ser superado
mediante estrategias de corta duracion. En segundo término, dichas
estrategias implican atacar la diversidad de factores que conducen a la
debilidad del segmento de que se trata (tecnoldgicos, financieros,
organizacionales, crediticios, etc.), teniendo en cuenta, ademas, las
particularidades que se producen al interior de la trama, segun se vera mas

adelante, al analizar los distintos sub-segmentos que la componen.

130 Fragmento de la exposicion de Carlos Matus en la mesa redonda “Clusters con contenido
local”, en el marco del Foro de la Industria de los Hidocarburos, IAPG, Buenos Aires, 7 al
10 de octubre de 2013. Reproducida por la Revista “Petrotecnia” de diciembre de 2013.
Recuperado de: http://www.petrotecnia.com.ar/diciembre2013/Notas/42-51 sp.pdf. Fecha
de consulta: 30/12/2019
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I11.b.- ¢ Quién comprag?

Sustenta tuvo como uno de sus pilares la nocion de “compromiso
compartido”. A partir de este concepto, consideré como sujetos de la politica
de compras no sélo a los compradores propiamente dichos, sino a una serie
de actores de diferente naturaleza, muchos de los cuales —como el INTI-
cumplieron un rol trascendente en la implementacion de Sustenta
(principalmente, en la administracion de los mecanismos de minimizacion de
riesgos necesarios para sostener la politica de compras).

La Tabla 23 identifica a los actores que tomaron parte de la politica
de compras de YPF, clasificandolos segun su naturaleza (publica, privada o
mixta; nacional, provincial o municipal). Dicha tabla también enumera los
roles que los mismos desempefiaron o, al menos, estaban llamados a

desempefiar de acuerdo con los propositos del Programa.

Tabla 23: Actores de la politica de compras de YPF
(identificacidn, naturaleza y roles)

Actor Naturaleza Roles
YPF S.A. Mixta: Sociedad e Liderazgo del
anonima con Programa
participacion del Estado e Soporte institucional
como titular del 51% del e Infraestructura de
paquete accionario apoyo

e Vinculaciones

Gobierno  nacional y | Sector publico nacional y e  Promocion industrial
gobiernos provinciales provincial e Apoyo financiero
e Regulacion
e  Atraccion de
inversiones
Gobiernos municipales Sector publico municipal e Iniciativas de fomento
e Normativa
Empresas Sector privado e  Gestion eficiente

e Iniciativas
proactividad

e Innovacion
tecnoldgica

e  Productividad y
calidad

e Riesgo empresario
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Actor Naturaleza Roles
Cémaras de empresas Organizaciones privadas e  Acuerdos de
sin fines de lucro®! cooperacion
e Iniciativas
Instituciones financieras Sector publico o privado, e Financiacién
segun el caso
Sindicatos y trabajadores Organizaciones privadas e Productividad
sin fines de lucro®® e  Cultura del trabajo
Instituciones educativas Sector publico o privado, e Capacitacion y
segun el caso formacion
Entidades tecnoldgicas | Sector publico, privado o e Desarrollo
(INTI, Y-TEC, IAPG) mixto, segun el caso tecnolégico
e Soporte técnico

Fuente: Elaboracion propia en base a la presentacion
de YPF en el marco del “Primer Encuentro de Proveedores”
(Buenos Aiires, octubre de 2012)

Los sujetos participantes de la politica de compras fueron, como se
desprende de la tabla precedente, de diversa naturaleza: entidades publicas,
privadas y mixtas: nacionales, provinciales y municipales. A continuacion, se
desarrollan con mas profundidad los roles desempefiados por cada uno de
ellos, con especial referencia a su impacto en los procesos de aprendizaje e

innovacion desarrollados a partir de Sustenta.

1. b.1. YPF: A YPF se le atribuyen las siguientes responsabilidades: ejercer
el liderazgo del Programa, brindar el soporte institucional y la infraestructura
de apoyo necesarios para apalancar los procesos de aprendizaje promovidos,
y servir de centro de las vinculaciones entre los distintos actores participantes
de la politica de compras.

Posicionar discursiva y programaticamente a YPF como “lider”
traduce un intento de recuperar una condicion que, como refiere Gadano
(2013), la empresa tuvo durante buena parte del siglo XX, y que le permiti6
constituirse como un actor clave del desarrollo territorial, social vy
tecnoldgico. Esta condicion se diluy6 en la década de los noventa, merced a

las reformas neoliberales. Tales reformas erosionaron el protagonismo de la

131 Dado que la naturaleza de estas entidades es compleja y constituye objeto de debate, se ha
escogido consignar “entidades privadas sin fines de lucro”, que se entiende refleja su
particular caracter como organizaciones que, si bien pertenecen al sector privado, persiguen
la defensa de intereses comunes a sus miembros.
132 fdem
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NOC, fomentando un proceso de atomizacion y posterior concentracion del
poder econdémico, simbdlico y tecnoldgico sectorial en los capitales
nacionales y trasnacionales que se beneficiaron con el proceso de
“comoditizaciéon” de los hidrocarburos. La intencion de recuperar tal
liderazgo trasunta, por lo tanto, una accion compleja, pues implica una puja
entre los distintos actores sectoriales, con efectos directos en la
(re)distribucion de la renta petrolera.

En cuanto a la relacién del liderazgo con los procesos de aprendizaje
e innovacion, calificar a YPF de “lider” remite a los conceptos de “Estado
emprendedor” de Mazzucato (2011), y de “usuario lider” de Von Hippel
(1986): un Estado que se pone al frente de los procesos innovadores, un
usuario que predice y moldea las necesidades del mercado (o, al menos, que
pretende actuar en esta direccion). Segun las empresas del sector, las
operadoras cuentan con un gran poder para definir las caracteristicas de los
bienes y servicios que contratan, y para negociar las condiciones de los
contratos respectivos’*®. No obstante, en lo atinente a la tecnologia, el
monopolio de esta ultima por parte de las grandes multinacionales de
servicios petroleros representa un claro limitante al poder de las operadoras.
Estas limitaciones se agudizan en contextos como el argentino, caracterizado
por una dindmica general de dependencia tecnoldgica, propia de su condicion
de economia periférica (Blinder, 2016), y por la falta de una estrategia tecno-
econdémica sostenida y efectiva, destinada a debilitar los lazos de
subordinacion a la tecnologia extranjera.

Respecto al papel de YPF como centro de las vinculaciones necesarias
para llevar adelante los procesos de aprendizaje e innovacion, segun
Landriscini y Carignano (2013:222), el mismo se construye a partir de
“nuevas formas de articulacion productiva”, que interpelan a los demas
actores a integrarse en las redes constituidas en consecuencia. Los datos
analizados en la presente investigacion permiten concluir que estas nuevas
formas de articulacion se traducen, a su vez, en diversos dispositivos:

mecanismos asociativos (como joint ventures), instrumentos de asistencia

133 «|_os clientes, que incluyen a las empresas de exploracion y produccidn de petréleo y gas

mas grandes del mundo (incluyendo Apache, Chevron, Occidental, Pan American, Petrobras,

Tecpetrol e YPF), definen la forma en la que deciden adquirir sus productos y servicios”
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técnica y financiera, mesas de negociacion y trabajo con los grandes
contratistas que mediatizan buena parte del poder de compra de YPF, entre
otros.

Como surge de la frase con la que se abrio este capitulo, las empresas
del sector destacan el papel de Sustenta en la creacion de canales de
comunicacion, inexistentes con anterioridad; remarcando, especialmente, las

diferencias con respecto a la gestion Repsol:

Hay que remarcarlo: nunca nos han escuchado como empresarios como en
esta época. Nos escuchan, te escuchan. O sea, tanto la Secretaria de
Comercio, como YPF escuchan y toman nota de lo que decimos. Con Repsol,
ni llegabas a tener una reunion... en otros momentos Vvos tenias que
machacar y machacar hasta que por ahi algo les llegaba de lo que
deciamos. Ahora la relacién con YPF es completamente distintat®*.

I11.b.2. Gobierno nacional, provinciales y municipales: El periodo que se

inicia en 2003 estuvo signado por una revitalizacion del rol de la politica y,
por lo tanto, del Estado como un actor fundamental del desarrollo. En este
contexto, las politicas de compras y de fomento al aprendizaje y la innovacion
encuentran un escenario propicio para expresar esta mayor presencia,
entrecruzandose en iniciativas que, como Sustenta, jerarquizan al poder de
compra del sector publico y lo ubican en el epicentro de las estrategias
sectoriales del periodo.

En relacién con el primero de los roles mencionados en la Tabla 23
-la promocién industrial-, el Ministerio de Industria de la Nacién jugé un
papel clave en el disefio e implementacion de instrumentos de apoyo a la
reactivacion industrial y productiva. En el caso especifico del sector bajo
estudio, sus acciones incluyeron: diagnéstico de la oferta de bienes y servicios
existentes para la trama, a fin de identificar “nichos tecnoldgicos” y
oportunidades de sustitucion de importaciones; apoyo a la vinculacién y
asociacion entre las empresas que tomaron parte de Sustenta y participacion

en las mesas de sustitucion de importaciones.

134 Entrevista a una empresa proveedora del sector, en: Barrera, Kennedy y Palermo (2015:
68). El resaltado nos pertenece.
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En cuanto a los gobiernos subnacionales, los programas a cargo de los
bancos y ministerios de economia y produccién provinciales aparecen como
uno de los dispositivos operados por dichas instancias de gobierno para tomar
parte activa de la politica de compras de YPF. Al mismo tiempo, estas
acciones buscan visibilizar la autonomia e individualidad de la accion
provincial y su impacto en la trama productiva bajo estudio. Los medios
periodisticos locales se ocupan de subrayar la apuesta de las autoridades
provinciales y municipales al desarrollo de proveedores, expresado a nivel de
diversos instrumentos de promocion y apoyo a las pymes radicadas en los
territorios respectivos®®®. La Provincia de Neuquén fue una de las més activas,
fendmeno que se explicaria por ser el sitio de localizacion de los no
convencionales. Se destacan la sancion del régimen de “Compre
Neuquino”®, y el convenio suscripto con YPF en 20133, que aseguran una
preferencia para las firmas proveedoras del sector radicadas en el territorio
provincial. Por otro lado, la misma provincia constituyé una empresa publica

provincial en el sector: Gas y Petroleo del Neuquén, creada en 2008 con el

15 Véase, por ejemplo: https://www.elpatagonico.com/banco-del-chubut-otorga-
financiamiento-proyectos-del-plan-sustenta-n703686 (Fecha de consulta: 10/02/2020)
136 Disponible en: http://www.adeneu.com.ar/que-estas-buscando/pyme-
urbana/registro/compre-neuquino-por-el-estado-provincial. Fecha de consulta: 6/02/2020
187 “Asimismo, con fecha 24 de julio de 2013, la Sociedad, a efectos de viabilizar la
realizacion de un proyecto de hidrocarburos No Convencionales, suscribié con la Provincia
de Neuquén un Acta Acuerdo mediante el cual se acordo: i) escindir de la concesion Loma
La Lata — Sierra Barrosa una superficie de 327,5 km2; ii) incorporar dicha superficie
escindida a la superficie de la concesién Loma Campana, conformando una superficie de 395
km2; y iii) prorrogar la concesion de explotacion Loma Campana por el término de 22 afios
a partir de su vencimiento (venciendo la misma el 11 de noviembre de 2048). Los
compromisos asumidos por la Sociedad son los siguientes: i) pago de US$ 20 millones por
efecto de la escision del Area Loma La Lata — Loma Campana sobre la produccion
convencional, pagadero dentro de los 15 dias de la ratificacion legislativa del Acta Acuerdo;
ii) pago de US$ 45 millones en concepto de responsabilidad social empresaria, pagadero
durante los afios 2013/2014/2015; iii) pago de un 5% sobre las utilidades después de
impuestos del proyecto de inversion aplicable a partir de Diciembre de 2027; iv) reduccion a
partir del mes de agosto de 2012 del 50% del subsidio aplicable al precio del gas natural para
la Planta de Metanol segun los términos del Acta Compromiso de 1998 suscripto entre la
Sociedad y la Provincia de Neuquén; v) la Sociedad se compromete a realizar una inversion
de US$ 1.000 millones dentro del término de 18 meses a partir del 16 de julio de 2013; y vi)
la Sociedad se compromete a priorizar la contratacion de mano de obra, proveedores y
servicios radicados en Neuquén”. (YPF S.A., Estados Contables 2013). Recuperado de:
https://www.ypf.com/inversoresaccionistas/GobiernoCorporativo/Lists/InformeAnual/Infor
me-anual-2013.pdf. Fecha de consulta: 10/02/2020
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objeto de “...poner en valor los bloques ociosos localizados en la provincia,
y revertir la curva descendente de la produccion hidrocarburifera” 18,

Respecto a los gobiernos locales, el Programa les asigna la
responsabilidad de implementar iniciativas de fomento, y de dictar la
normativa complementaria que posibilite su implementacién. Al igual que los
provinciales, y dentro de sus mas reducidas posibilidades y competencias, los
municipios participaron de las iniciativas vinculadas a Sustenta, intentando
aprovechar la oportunidad politica generada a partir del Programa. Cabe
senalar que los “pueblos petroleros” habian sufrido, como dan cuenta varios
trabajos (Balazote y Radovich, 2000; Von Storch, 2005; entre otros), una
especial afectacion en ocasion de las reformas neoliberales, debido a la
expulsion de trabajadores ypefianos, la caida de la demanda de bienes y
servicios de la compafia —que afectd a las pymes locales- y otros fendmenos
conexos. Es de suponerse, pues, que la recuperacion del rol de YPF que se
verifica a partir de la renacionalizacion parcial haya acarreado un impacto
positivo para estas comunidades, en términos de fomento al empleo y de
reactivacion econdmica; especialmente, en aquellas localidades que se vieron
alcanzadas por el boom de los no convencionales.

En lo atinente al rol regulatorio, el periodo bajo anélisis asistio a una
recuperacion de la intervencion normativa del Estado en la actividad
hidrocarburifera, lo que se expreso, entre otros instrumentos, en los regimenes
de retenciones a la exportacion del petroleo y gas. Los alcances y limitaciones
del rol regulatorio en el terreno especifico de las compras publicas (para el
aprendizaje y la innovacién) seran abordadas mas adelante, al analizar el
“como” de la politica de compras.

Sin embargo, el reposicionamiento de la actividad hidrocarburifera
también supuso conflictos en cada uno de los niveles mencionados, y entre
estos ultimos. La distribucion de la renta petrolera entre la Nacion y las
Provincias, y el ejercicio del dominio originario que la constitucién de 1994

asigna a los estados subnacionales sobre los recursos integrantes del subsuelo,

138 Fyente: https://www.energianeuquen.gob.ar/organismo/gyp.html. Fecha de consulta:
3/01/2020
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139 por otro lado, las

constituyeron dos de los terrenos disputados
comunidades locales, si bien experimentan un crecimiento econdmico por la
reactivacion de la actividad, se erigen, al mismo tiempo, en espacios de
demanda y de conflicto que tienden a interpelar al neoextractivismo como

modelo de desarrollo.

[11.b.3. Empresas: Otro punto saliente del nuevo ADN de YPF* fue la

consideracién de los proveedores como un sujeto fundamental de la politica
de compras. Esto implicd un cambio de paradigma respecto a la gestion de
compras por parte de Repsol; transformacion que se verifica tanto desde un
analisis documental como desde las declaraciones de las empresas del sector.
Por ejemplo, en los planes e informes de Repsol, los proveedores no son ni
siquiera mencionados como un actor relevante, mientras que en los
documentos que YPF emite desde su renacionalizacion y que guardan
relacion directa con su politica de compras (Plan Estratégico de Compras,
Plan de los 100 dias), éstos son colocados en un lugar clave. No es casual que
una de las primeras acciones de la YPF renacionalizada haya sido organizar
encuentros masivos con sus proveedores (Imagen 11); entre otros fines, para
hacer participes a estos Ultimos y a las asociaciones que los nuclean de las
nuevas estrategias de sustitucién de importaciones y de los planes de
inversion de la compafiia.

Concordantemente, en la presentacion “Gestion de proveedores YPE”,
estos son calificados como “protagonistas del desarrollo de la industria
energética”. De acuerdo al mismo documento, el nuevo modelo de
relacionamiento con el mercado proveedor que se intenta instaurar a partir de
la renacionalizacion gira en torno a las siguientes premisas: a) un enfoque
colaborativo de la relacion; b) aliento a la introduccion de las nuevas
tecnologias; c) alineacion con los objetivos de YPF; c) gestion empresarial;

d) desarrollo de contenido local; ) foco en la reduccidn del costo total y en

139 \éase, por ejemplo: https://www.paginal2.com.ar/diario/economia/2-254242-2014-09-
01.html. Fecha de consulta: 13/01/2020
140 A partir de la renacionalizacion parcial, el slogan clave de YPF fue el “nuevo ADN”, a
través de la cual la firma y el gobierno intentan trazar la nueva identidad corporativa de la
NOC, diferencidndola de la gestion Repsol.
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la eficiencia de costos; e) relaciones de largo plazo; y f) soporte y apoyo al

desarrollo de proveedores.

Imagen 11: Miguel Galuccio, Presidente de YPF (2012-2016),
encabezando el Primer Encuentro de Proveedores
(Buenos Aires, octubre de 2012)

—
—

e

o

Fuente: YPF, Sala de Prensa®*!

Una firma da cuenta de estas transformaciones, pero también de los
desafios que se presentan para que las mismas permeen en todos los
estamentos de la NOC, en particular, los sectores mas proximos a la actividad

extractiva:

A nosotros en las refinerias, pese a que era un hombre YPF y conocia a
gente de YPF, ni nos atendian. ‘Hola que tal fulanito, quisiera tener una
charla’, * No, ya hemos comprado. Tenemos una orden de compra abierta,
pero ya hay una orden de compra abierta para la empresa internacional X’
gue es la que nucleaba la mayor parte de las ventas de Repsol. Te estoy
diciendo de Lujan de Cuyo, de La Plata y de Huincul. Por ahi te atendian
por cortesia, por no decirte no, pero sin ninguna posibilidad. Ahora la
relacion cambi6 180 grados: nos escuchan, nos convocan... €S otra cosa.
También hay que decir que hay ciertas dificultades, porque una cosa es la
decisién en Puerto Madero y la otra es el cumplimiento de la orden en los

yacimientos,

141 https://www.ypf.com/YPFHoy/YPFSalaPrensa/Paginas/Noticias/Encuentro-
Tecnopolis.aspx . Fecha de consulta: 13/01/2020.

142 Entrevista a una empresa proveedora del sector, en: Barrera, Kennedy y Palermo (2015:
68).
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I11.b.4 Camaras de empresas: Del PEDP (Neuman, 2012) se desprende que

las camaras que nuclean a las empresas proveedoras del sector constituian
uno de los estamentos mas débiles de la trama, en lo que se refiere a sus
relaciones con los distintos actores del sector y su consecuente rol en la
promocion de aprendizajes basados en una vision interactiva y colaborativa.
En efecto, las firmas encuestadas en el marco del citado relevamiento
identificaron a las camaras empresarias como los actores con los que
mantenian el menor grado de vinculacion, con un 86% de nivel nulo de
relacionamiento, y s6lo un 1% de relaciones calificadas como “altas”. Esto
supone claras debilidades en términos de la representatividad sectorial, y, en
consecuencia, de las posibilidades de contar con voces unificadas que
pregonen por la mayor incorporacién de contenido local y el apalancamiento
de las capacidades de innovacion de las firmas locales.

El Programa intentd revertir esta tendencia, convocando a las
asociaciones proveedoras a tomar parte activa en las estrategias de
sustitucion. Tanto las grandes cdmaras a nivel nacional (como ADIMRA,
CAPIPE, GAPP y CAFMEI) como asociaciones de productores locales (por
ejemplo, el Centro Pyme ADENEU y CAPESPE), fueron llamadas a tomar
parte de los distintos médulos de Sustenta. Unas de las acciones desarrolladas
en forma conjunta consistié en el mapeo de la produccion nacional de
determinados insumos (como vélvulas)!*, la identificacion de oportunidades
de sustitucién y de empresas con capacidades de intervenir en las iniciativas

respectivas.

I11.b.5 Entidades financieras: Las entidades financieras, especialmente las de

caracter publico, cumplieron un rol trascendente en lo que atafie a la
minimizacion de los riesgos financieros asociados a la innovacion. Dichos
mecanismos seran analizados en el capitulo siguiente, al efectuar la
tipificacion de la politica de compras; en particular, al analizar las bisagras o

andamiajes destinados a mediar entre los costos y beneficios innovadores.

143Fyente: http://www.reporteroindustrial.com/temas/Industria-y-camaras-empresariales-
argentinas-avanzan-en-una-mayor-produccion-de-valvulas-nacionales+102412. Fecha de
consulta: 23/12/2019
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I11.b.6 Sindicatos y trabajadores: Al igual que los proveedores, los sindicatos

y las y los trabajadores cobraron protagonismo a partir de la renacionalizacion
parcial. Los primeros cumplieron, por ejemplo, un papel destacado en materia
de capacitacion, participando de convenios destinados a formacion en oficios
vinculados al sector.

Por otro lado, cabe sefialar que el aumento de las inversiones y las
modificaciones en la politica de compras, en particular, el foco en apuntalar
las economias regionales, tuvieron, segun los estudios sobre el tema, un
impacto positivo en cuanto a la promocion del empleo en las cuencas
petroleras. De acuerdo a: Barrera, Kennedy y Palermo (2015), la rama 1120
(Actividades de servicios relacionadas con la extraccion de petroleo y gas,
excepto las actividades de prospeccion), experimenté una evolucion
favorable en las cuatro provincias que concentran el 85% de los empleos en
esta rama (Chubut, Mendoza, Neuquén y Santa Cruz), explicando en buena
medida el crecimiento de las economias provinciales durante dicho lapso
(2012-2014), y marcando una diferencia con la etapa pre-renacionalizacion,

en la que se observa una tendencia recesiva:

(...) de los 6.027 puestos de trabajo privados registrados en que se expandi6 la rama
1120 Actividades de servicios relacionadas a nivel nacional entre 2008 y 2014, el
88,1% (mas de 5.300 puestos) es explicado por el crecimiento del conjunto de las
cuatro provincias en el lapso 2012-2014, siendo que en 2010-2012 explico el 21,5%,
mientras que en 2008-2010 el empleo en la rama retrocedid (Barrera, Kennedy y
Palermo, 2015:37).

A estos impactos cuantitativos sobre el mercado de trabajo, cabe
sefialar los de indole cualitativa, relacionados, en buena parte, con las
transformaciones en la politica de compras de la compafiia. Los aprendizajes
desarrollados en el marco de dicha politica incluyeron la capacitacion a los
trabajadores de las pymes del segundo anillo, y el mejoramiento de sus
habilidades tecno-productivas. Una firma participante de Sustenta remarca
los impactos positivos sobre el mercado de trabajo que se habrian verificado
desde la renacionalizacion, relacionandolos directamente con las
transformaciones operadas en la politica de compras y, en particular, con la

promocion de la innovacion:
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(...). esta inversién es producto de la demanda de YPF y algo para destacar
es que las innovaciones tecnoldgicas que realizamos no reducen personal, al
contrario: se incrementa porque se requiere mas gente para acompafar el

crecimiento productivo®,

111.b.7 Instituciones educativas: La desarticulacion entre la trama cientifico-

tecnologica y la trama productiva constituye una de las principales
debilidades del sistema de innovacién argentino. La misma se manifiesta,
entre otros aspectos, por la debilidad de los vinculos entre el sistema
productivo y la trama universitaria. Segun MINCYT (2016:15-16), el sector
petrolero-gasifero no es la excepcion a esta regla, presentando, para el periodo
relevado por el informe (2012-2013), bajas vinculaciones con las
universidades especializadas en temas vinculados a la actividad. De esta

manera —agrega el mismo informe-, el caso argentino:

(...) presenta marcadas diferencias con otros casos regionales, especialmente con
Brasil donde Petrobras ha sido gestor de importantes innovaciones en el campo de
la creacion de tecnologias para explotacién en aguas profundas y en ultraprofundas
a través de una cooperacién constante con instituciones universitarias publicas y
otras instituciones vinculadas a su industria nacional. (...). Del mismo modo
Venezuela, a través del Instituto de Tecnologia Venezolana para el Petrdleo
(INTEVEP), centro de investigacién vinculado a la estatal Petréleos de Venezuela
(PDVSA) logré desde fines de los ochenta a la fecha mejorar la tecnologia para
procesar y comercializar los crudos extra-pesados de la Faja Petrolifera del Orinoco.
En ambos casos la posibilidad de capturar la renta petrolera y destinarla a su
industria ha sido la clave.

A partir de la renacionalizacion parcial se intenta revertir esta
tendencia, posicionando a las universidades —especialmente, a aquellas
ubicadas en las cuencas productivas, y/o que cuentan con programas de
formacion en el area de petrdleo y gas- como actores integrados a la faz
productiva. Con este proposito se constituye la Red de Universidades
Petroleras (RUP), creada en julio de 2013, mediante un convenio entre el
Ministerio de Educacion de la Nacion y la Fundacién YPF, con el propdsito
de: “...integrar y potenciar el conocimiento académico, las capacidades de

formacion e investigacién y la optimizacion de recursos de las universidades

144 Declaraciones de una firma participante en Sustenta, recuperadas de:
https://www.ypf.com/YPFHoy/YPFSalaPrensa/Paginas/Noticias/PREMA-produce-
calentadores-de-petroleo-desde-Comodoro-hacia-todo-el-pais.aspx. Fecha de consulta:
4/01/2020

184



en las que se forman los futuros profesionales de la industria del petr6leo™#®.
Las instituciones participantes de la red son: la Universidad Nacional de la
Patagonia “San Juan Bosco”, la Universidad Nacional del Comahue, la
Universidad Nacional de Cuyo, el Instituto Tecnologico Buenos Aires
(ITBA), la Facultad de Ingenieria de la Universidad de Buenos Aires (UBA),
la Universidad Nacional de Salta, la Universidad Nacional de Jujuy, la
Universidad Nacional Patagonia Austral y la Universidad Nacional “Arturo
Jauretche”4®,

La RUP particip6 de diversas actividades, tendientes a aumentar las
sinergias produccion-academia. Por ejemplo, en junio de 2014 se realizd,
junto a la Fundacion YPF y el Ministerio de Educacion, una mision a Noruega
con el fin de conocer el modelo adoptado por ese pais en lo que respecta a la
vinculacidn entre el sector petrolero y el ambito universitario*”. Dicha mision
derivo en el inicio de un programa de intercambio destinado a alumnos y
docentes universitarios pertenecientes a instituciones integrantes de la red*4,

Cabe sefalar, asimismo, el convenio suscripto en 2014 entre YPF y la
UBA para la creacion de la carrera de ingenieria en petréleo, calificado por
Alberto Barbieri, rector de la Universidad como “el hito mas trascendente en
la relacion entre la universidad y la empresa estatal ” desde la creacion del
Instituto del Petréleo en 1929, a instancias de Mosconi®4°.

I11.b.8 Entidades tecnoldgicas: El disefio y la gestion de las burocracias

estatales durante el periodo bajo estudio puede ser leido en términos de una
particular fusion entre un discurso “popular” y de horizontalidad en dichas
estructuras y un paradigma que se calificara como neo-tecnocratico. Mientras
que el primer fendbmeno se manifiesta en una jerarquizaciéon, al menos
discursiva, del empleo publico, el segundo queda de manifiesto en la

revalorizacion de entidades altamente especializadas ya existentes —como

145 Fuente: https://fundacionypf.org/Novedades/Paginas/Nace-la-Red-Nacional-de-
Universidades-Petroleras-.aspx Fecha de consulta: 10/10/2019
148 |bidem.

147 Fuente: https://fundacionypf.org/Novedades/Paginas/Con-la-Red-de-Universidades-
Petroleras,-en-Noruega.aspx. Fecha de consulta: 20/01/2020
18 hidem.
149 Fuente: https://www.infobae.com/2014/11/21/1610267-historico-acuerdo-ypf-y-la-uba-
abrir-una-carrera-ingenieria-petroleo/. Fecha de consulta: 15/12/2019

185




INTI, INTA, CONAE o CITIDEF-, por un lado, y la creacién de nuevas
agencias publicas con un alto nivel de tecnificacion —como Y-TEC S.A.-, por
el otro.

Intentando una aproximacion preliminar, puede decirse que estas neo-
tecnocracias son cuerpos altamente especializados, pero con un compromiso
politico, que las separa de la pretension “aséptica” y “apolitica” de las
tecnocracias tradicionales. De hecho, varias de estas neotecnocracias
cumplieron un rol destacado en el marco de los proyectos “neodesarrollistas”.
Por otro lado, varias de ellas toman la forma de entidades corporatizadas, lo
que sugiere que la neo-tecnocratizacion y la coporatizacion de las entidades
publicas deben leerse como dos fendmenos relacionados o, cuanto menos,
paralelos. Por ultimo, estas entidades operan en sectores de alta tecnologia, lo
que las perfila como tecnocracias modernas, altamente especializadas y
tecnificadas, como estructuras al servicio de los proyectos asociados al
aprendizaje y la innovacion.

Como se expuso en el Capitulo 11, uno de los rasgos distintivos del
periodo bajo estudio fue, por otro lado, la creacion de entidades
especializadas en petréleo y gas, destinadas a contribuir en la generacion de
tecnologias para el sector. Se enmarca dentro de esta tendencia la constitucion
de Y-TEC, conformada como una empresa de capital estatal que tiene a YPF
y al CONICET como principales accionistas (Imagen 12). Y-TEC. Segun
Bilmes (2018:3):

La original articulacion YPF-CONICET buscaba generar una sinergia de
conocimientos, experiencias y capacidades de ambas partes, asi como potenciar y
optimizar el rendimiento del personal y los recursos a disposiciéon. Bajo una
concepcion heredera de las ideas de Jorge Sabato y su famoso “triangulo de
relaciones cientifico-tecnolégicas”, se buscaba, desde el gobierno, acoplar la
infraestructura C-T (que el proyecto kirchnerista habia vigorizado con gran cantidad
de recursos) a las demandas de la estructura productiva, con el objetivo de potenciar
el desarrollo mediante la innovacion.

Una de las tareas de Y-TEC fue el relevamiento de las empresas de
base tecnoldgica (EBT), a fin de identificar posibles proveedores o socios
estratégicos para YPF. Este relevamiento permitio, segun la revista de la
empresal®, la elaboracion de un mapa de EBT. No se ha podido tener acceso

150 Revista “Desafios”, editada por Y-TEC, N° 1, diciembre de 2013.
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a dicho mapa. Como se vera en el capitulo que sigue, Y-TEC también
colaboro6 en la asistencia técnica y en los ensayos de productos desarrollados
en el marco de Sustenta.

Imagen 12: Centro Cientifico-Tecnologico de Y-TEC S.A,, en la
localidad de Berisso, Provincia de Buenos Aires
“... el edificio tiene una entidad por sus atributos de innovacién y modernidad que lo
constituyan en un “Hito” del Polo Tecnoldgico destinado a la investigacion, y debera por
consiguiente destacarse en el paisaje dominante de las instalaciones correspondientes a la
Refineria de la Plata, que tienen como acceso y eje a la Avenida del Petréleo. "'

Fuente: Arga Comunidad?*®?

Sin embargo, el socio tecnolégico clave de YPF para la
implementacion del Programa fue, sin dudas, el Instituto Nacional de
Tecnologia Industrial (INTI). EI INTI fue creado en 1957, con los propdsitos
de: “a) Realizar investigaciones y estudios con el fin de mejorar las técnicas
de elaboracion y proceso de las materias primas y desarrollar el uso de
materiales y materias primas de origen local 0 mas econdémicos y el
aprovechamiento de subproductos; b) Estimular a los industriales del pais
para que emprendan tales estudios para mejorar su produccion, a cuyo efecto
propiciara la formacién de Centros de Investigacion con la participacién de
los sectores interesados; ¢) Mantener estrecha vinculacion con los industriales
de todo el pais, en forma directa, a través de sus organizaciones y de los
Centros de Investigacion y d) Tener relacion constante con las Universidades

151 Fuente: https://arga.com/comunidad/obras/y-tec/. Fecha de consulta: 8/12/2019
152 Ihidem.
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de la Republica y con organismos estatales y privados de investigaciones, con
el proposito de seguir atentamente los trabajos que ellos realicen, y de apoyar
y colaborar en aquellos que ofrezcan interés para el desarrollo industrial”3,

YPF e INTI suscribieron varios convenios para la implementacion del
Programa, que consagraron a esta Ultima entidad como una bisagra
institucional clave del mismo. Cabe sefialar que el INTI ya venia cooperando
con YPF desde la era Repsol, lo cual surge de los convenios que la NOC firma
a partir de su renacionalizacion, y que invocan como antecedente el convenio
marco firmado entre las partes en 2009. Si bien no se pudo tener acceso al
texto de dicho acuerdo, del Informe Anual de la empresa para dicho afio surge
que la firma del mismo formo parte de “la estrategia de incorporar al Sistema
Cientifico Argentino para la realizacion de sus proyectos de investigacion y
desarrollo”***, Estrategia que, sin embargo, no parece haber tenido un
correlato muy concreto en la operatoria de Repsol, centrada en la
monetizacion de reservas y la adquisicion de tecnologia extranjera.

Ya durante la etapa de YPF mixta, mas precisamente, el 26 de octubre
de 2012, se firmd un Convenio Especifico destinado a establecer las bases de
la cooperacidn entre las partes durante la primera etapa de Sustenta. Esta etapa
se centro en el diagnostico del mercado de proveedores y en el disefio de
lineas de accidn para intervenir sobre las capacidades de los mismos. A este
primer convenio le seguirian otros tres, cada uno de los cuales se corresponde
a las sucesivas etapas en que se desarroll6 el Programa: el convenio especifico
segunda etapa, de fecha 3 de abril de 2013; el convenio tercera etapa, fechado
21 de marzo de 2014, y el de la cuarta fase, suscripto el 1° de abril de 2015.
El objeto general de estos acuerdos radica en: “la prestacion por parte del
INTI, de tareas de asistencia técnica a YPF, en el marco del Programa
SUSTENTA, a los efectos de colaborar en la definicion de una estrategia
tendiente a lograr el desarrollo de proveedores y contratistas de bienes y
servicios vinculados a la actividad que desarrolla YPF, con base en los
lineamientos estratégicos de desarrollo productivo que el Estado Nacional

fija a través del Ministerio de Industria de la Nacion ™.

153 Seglin Decreto/Ley N° 17.138/57, de creacion del INTI.
B4https://www.ypf.com/inversoresaccionistas/GobiernoCorporativo/Lists/InformeAnual/Inf
orme_anual 2009.pdf. Fecha de consulta: 4/11/2019
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Otro hecho relevante fue la creacion del Centro INTI-Petroleo,
constituido mediante convenio de fecha 23 de octubre de 2012, con el objeto
de: “....promover el desarrollo sustentable de la industria e investigacion del
recurso de los hidrocarburos, como asi también incentivar la creacion de
empresas productoras de bienes y servicios para la actividad, propender a la
sustitucion de importaciones del sector y generar los mecanismos para
facilitar la participacion de las PYMES en este proceso”®®. Son socios
fundadores del Centro: el INTI, el Gobierno de la Provincia del Chubut y la
Municipalidad de Comodoro Rivadavia, mientras que se reconoce el caracter
de “socios promotores” a las camaras empresarias y aquellas otras
instituciones y organismos que se adhirieren a dicha condicion, la que implica
una contribucién para la ejecucion de los planes de trabajo que desarrolle el
Centro. Por su parte, los “socios adherentes” “...seran aquellas empresas,
entidades oficiales y privadas, interesadas en el cumplimiento del objeto y
finalidad del CENTRO que se incorporen en el futuro, comprometiéndose a
abonar las contribuciones establecidas en el presente”*®. En marzo de 2013,
YPF adhirio al Centro INTI Petréleo®®’.

I11.c.- Como se compré

I1l.c.1. Tipo de intervencidn requlatoria: De lo expuesto en el Capitulo II, en

relacion a la evolucidn de las politicas de compras de YPF, se deduce que el
coémo de dichas politicas puede periodizarse en tres grandes etapas: 1) la
primera, hasta 1949, en la que YPF funcioné como una Direccion General
dentro de la Administracion Publica Nacional, siéndole aplicables, por tanto,
los procedimientos de compras vigentes para esta Ultima; 2) la segunda, desde
octubre de 1949, cuando se crean las empresas del Estado, categoria en la que

es encuadrada YPF, y donde los procesos de compras estuvieron regulados

155 Fuente: http://www.legischubut.gov.ar/hl/digesto/IxI/IX-109-ANEXO-A.html. Fecha de
consulta: 4/02/2020

156 |hidem.

157 Fyente: https://www.elpatagonico.com/ypf-se-adhirio-al-centro-inti-petroleo-n691011.
Fecha de consulta: 28/01/2020
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por los estatutos o normas de funcionamiento de la compaiiia, aprobadas a
nivel decreto —y que consagraban, como también se vio, una preferencia a
favor de la industria nacional-; 3) la tercera, a partir de abril de 1977, cuando
el Decreto 1.080 la transforma en una sociedad del Estado, delegando en el
directorio de la compafiia la aprobacion del régimen de contrataciones. La
transformacion en sociedad andnima (1992), y posterior privatizacion total de
la compafiia, en 1999, no implic6 grandes modificaciones en este criterio, ya
que las politicas de compras continuarian siendo una cuestion interna, a
definir por los 6rganos societarios.

La renacionalizacion parcial tampoco supuso cambios en este
esquema. El mayor involucramiento del Estado en la fijacién de la politica
hidrocarburifera no estuvo acompafiado por una mayor injerencia en la
normatividad de las compras de YPF: un analisis de las “Condiciones
Generales de Compra y Contratacion de YPF” vigentes a 2015 permite
visualizar la ausencia total de referencias a los aspectos tecnoldgicos de las
contrataciones.

Las causas posibles de esta exclusion son multiples. De las reuniones
mantenidas con informantes clave y de las declaraciones de las empresas del
sector, reproducidas por medios periodisticos y otras fuentes secundarias,
surgen dificultades concretas en la negociacion y articulacion entre los actores
gubernamentales en sentido estricto, y los mandos directivos y técnicos de la
compaiiia, encargados de ejecutar la politica de compras. “Mentalidad
importadora” y resistencia a que el gobierno incidiera en las decisiones de
adquisicién de la firma habrian sido algunas de estas dificultades. Ello hace
presumir que, mas alla de la decision de excluir a la firma de toda norma de
derecho publico, consagrada en la Ley de Soberania Hidrocarburifera, el
gobierno no contd con un margen de maniobra muy amplio para incidir en
redefiniciones de la politica de compra que implicaran sustraer partes de esta
ultima del poder decisorio de los 6rganos directivos de la empresa. Una
tercera razon puede ubicarse en la concepcion subyacente a Sustenta, que se
analizara en la primera parte del proximo capitulo, y que, segun declaraciones
de Galuccio, quiso diferenciarse de una politica de compras de corte

“nacionalista”. Ello podria haber influido en la decision de no introducir
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modificaciones que obliguen a la NOC a perseguir determinados objetivos de
politica transvera; a traves de sus compras.

Los reportes del Programa a los que se tuvo acceso no detallan, por
otro lado, requerimientos especificos ni aluden a los mecanismos
contractuales utilizados para canalizar las iniciativas innovadoras realizadas
en el marco de Sustenta. Segun Landriscini et al. (2017), los aprendizajes que
tienen lugar a partir de la renacionalizacion de YPF se articulan en base a
contratos de diversa duracién, y que fijan distintas condiciones operativas y
financieras. A través de estos acuerdos, YPF y otras operadoras promueven
el desarrollo de PYMEs proveedoras de servicios especializados de
recuperacion de pozos maduros, exploracion y desarrollo en pozos no
convencionales (ibidem).

Los tipos de procedimientos empleados para canalizar las politicas de
compras innovadoras se habrian basado, en este contexto, en acuerdos
especificos con base informal o semi-formalizada, donde las partes
involucradas —YPF, proveedores, INTI, etc.-, fueron definiendo los proyectos
respectivos, sus objetivos, obligaciones y mecanismos de cumplimiento,
teniendo en cuenta los propdsitos y acciones de cada mddulo. En el acépite
siguiente se profundizara lo relativo a estos acuerdos, como parte de la
modalidad co-regulatoria predominante.

Il.c.2. Tipo de intervencion regulatoria: La ausencia de regulaciones

prescriptivas no implica, empero, que no haya existido un rol regulatorio. De
hecho, segun las clasificaciones posibles en relacion con los roles regulatorios
y su impacto en la innovacion, ya analizadas en el Capitulo I, dichos roles
pueden tomar tanto la forma de normas prescriptivas como de auto-
regulaciones, acuerdos voluntarios y también de incentivos.

En la Tabla 24 se esquematizan los roles regulatorios emergentes de
la politica de compras de YPF, segun la clasificacién de Pelkmas y Renda
(2014). Se desprende que los roles regulatorios que estuvieron presentes en
incluyeron al menos dos de los tipos de intervenciones de regulacién para la
innovacion que identifican los autores citados: regulacion a traves de la

informacién y co-regulacion. En cambio, los instrumentos basados en el
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mercado (como margenes de preferencia y otros incentivos) y las
regulaciones de tipo prescriptivo no formaron parte de las alternativas
regulatorias escogidas para fomentar la innovacion a traves de las compras de
la NOC.

Tabla 24: Tipos de intervenciones regulatorias de la politica de
compras de YPF (2012-2015)

Tipo de Presente en la Ejemplos
intervencion politica de
compras
Regulacién a través | Si La compafiia dio una gran difusion a su nueva
de la informacion politica de compras y a las oportunidades de

tomar parte, por ejemplo, en las iniciativas de
sustitucion. Se realizaron encuentros masivos a
nivel nacional y otros mas puntuales a nivel
regional y local, donde las empresas fueron
informadas respecto al Programa y a las
oportunidades emergentes en el marco del

mismo.
Auto-regulacion No
Co-regulacién Si Acuerdos INTI-YPF
Estandarizacion No
Guias Préacticas, | No
Manuales y
Directrices
Instrumentos No

basados en el
mercado  (market-
based instruments)
Regulaciones No
prescriptivas
Fuente: elaboracion propia en base a la clasificacion de alternativas regulatorias de Pelkmas
y Renda (2014)

La co-regulacion emerge como el instrumento preferido: los
diferentes actores de la politica de compras suscribieron diversos acuerdos a
los fines de de promover el desarrollo de proveedores regionales. Por
ejemplo, con fecha 11 de junio de 2014, YPF, representada por Carlos Matus,
suscribié un acuerdo marco con el Municipio de Centenario, Provincia de
Neuquén, el Ministerio de Industria de la Nacion, el INTI y la Camara
Patagdnica de Servicios Petroleros (CAPESPE), con los propdsitos de:
mejorar la eficiencia de las pequefias y medianas empresas; incentivar la
agregacion de valor industrial manufacturera y de servicios y afianzar el

desarrollo industrial regional, entre otros'®. Asimismo, cabe mencionar el

158 hitp://www.capespe.org.ar/imagenes/convenio-capespe-inti-ypf-muni-cen-2014.pdf.
Fecha de consulta: 5/01/2020.
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acuerdo suscripto en 2013 entre YPF, el gobierno de la Provincia del Chubut,
el Banco de Chubut y CAPESPE a fin de crear herramientas de
financiamiento productivo para las empresas radicadas en la Cuenca del
Golfo San Jorge, tal como se analizara en el Capitulo V, al abordar los
mecanismos de minimizacion de riesgos financieros.

Asimismo, se verifico la existencia de acuerdos entre las grandes
empresas de servicios petroleros y las firmas participantes, en caracter de
proveedoras, del mddulo de sustitucion de importaciones, destinados a definir
los compromisos en materia de pruebas, protocolos de ensayos, colocacion
de productos, etc. Estos acuerdos se revelan, cabe sefialar, como bastante
desfavorables a las pymes proveedoras, que se asumen integramente los
riesgos derivados de un eventual fracaso de dichos ensayos. Ello reafirmaria
la hipdtesis de: Cretini (2018), en cuanto a que las alianzas entre las firmas
del segundo y tercer anillo de proveedores, si bien representan oportunidades
en términos tecnoldgicos, también suponen riesgos de operar como “cerrojos”

a las oportuniddes de crecimiento del segmento mas débil.

I11.d. Cuanto se compro

Las estimaciones iniciales de la compafia aludian a que Sustenta
representaria alrededor del 33% del poder de compra de la firma. Sin
embargo, y de acuerdo a: Bilmes (2018:5): “...el monto de los recursos
asignados al Programa Sustenta no fue particularmente significativo en
relacion con los gastos totales de YPF —US$ 50 millones frente a 2.800 de
inversion total promedio anual entre 2012 y 2014”. Esto implicaria que el
Programa so6lo habria alcanzado, en ese periodo, el 0,17% del poder de
compra de la compafiia. No obstante, este importe corresponderia sélo a una
parte de las importaciones sustituidas por YPF, que, segun la informacion a
la que se tuvo acceso, ascenderian a un total de $70 millones de dolares.

No pudieron obtenerse datos sobre los importes destinados al resto de
los modulos del Programa. En el acépite siguiente se presentan cifras sobre

los importes sustituidos por las grandes empresas de servicios, los cuales si
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pudieron determinarse, en base a los documentos disponibles. Estos importes
resultan relevantes ya que, si bien no se trata de inversiones directas de YPF,
el hecho que estas firmas mediaticen una parte importante de su poder de
compra, y que las mismas ejerzan el monopolio de las actividades de mayor
complejidad tecnolodgica, conlleva que los mismos deban ser considerados al

efectuar la cuantificacion del impacto economico del Programa.

I1l.e. (A quién se comprg?

Esta variable se ponderara a través de tres indicadores cuantitativos
(componente local de las compras, segmentacion de los proveedores segun
nivel de criticidad y distribucion nacional de los proveedores segln capacidad
de prestacion de servicios) y uno cualitativo (perfil tecnoldgico de las firmas

proveedoras).

I1l.e.1: Componente local: El contenido local de las compras y contrataciones

de las empresas que operan en el sector petrolero, ya sea como operadoras 0
como grandes prestadoras de servicios, es una cuestion de compleja
ponderacion. En primer lugar, dado que la ausencia de una politica de este
tipo, que establezca, entre otros aspectos, qué pardmetros se tomaran para
establecer y medir dicho contenido, hace que los datos declarados por cada
firma sean de dificil constatacion y comparacion.

El contenido local puede ser ponderado en base a dos criterios
fundamentales: uno objetivo, referido al porcentaje de insumos o
componentes de origen nacional (parametro que en general han adoptado los
regimenes de compre nacional en Argentina, para el caso de bienes), y otro
subjetivo, que toma en cuenta la nacionalidad o radicacién principal de la
firma que vende el bien, presta el servicio o ejecuta la obra de que se trate
(este ha sido el criterio adoptado por la legislacion nacional para regular las
preferencias y reservas de mercado en materia de servicios y obras). Mientras
que el primer criterio afecta al “qué” de la politica de compras, el segundo se
refiere al “a quién”, porque impacta sobre los sujetos que seran destinatarios

de dicha politica.
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Del PEDP (Neuman, 2012) y de la documentacion a la que se ha
tenido acceso surge que el criterio empleado por las firmas del sector para
mensurar dicho componente es predominantemente subjetivo, aunque
combina criterios de localizacion geografica, que dejan de lado el origen real
del bien (que, a los efectos aqui perseguidos, es el factor clave, ya que
determina la real procedencia de la tecnologia en cuestién). EI PEDP explica
las limitaciones que ello supone, dadas las caracteristicas especificas de la
operatoria petrolera. Esta explicacion esclareceria, por otro lado, por que, en
el marco de la sustitucion de importaciones por parte de grandes empresas de
Sservicios, numerosos casos de compras intercorporativas fueron considerados
como supuestos de sustitucion de importaciones:

(...). varias actividades del upstream tienen caracteristicas particulares que fuerzan

la integracion local, en particular en servicios, ya que requieren estar cerca de la

zona de extraccién. Por tal motivo, estas empresas transnacionales establecen bases
operativas en las zonas donde se lleva a cabo la extraccion de petroleo y gas. Como
estos servicios se prestan desde estas bases operativas instaladas en el pais, no
implica para las petroleras salidas de divisas para el pago de sus servicios, y por eso
las han considerado como empresas locales en sus respuestas a nuestro cuestionario.
Lo mismo sucede con representantes de firmas extranjeras que manufacturan bienes
en el exterior. Adicionalmente, gran parte de los equipos, bienes e insumos que
utilizan estas empresas para brindar sus servicios son importados, varios con
tecnologia que el pais no produce y que le costaria mucho hacerlo en el corto
plazo y/o presentarian problemas de escala, y otros en donde es plausible
fabricar parte o todo localmente. De esta manera, este grupo de empresas se
constituye en un objetivo a abordar en el marco de una politica publica para el
desarrollo de la industria nacional asociada al P&GG. Por lo tanto, es necesario

tener en cuenta estos aspectos en la informacion sobre contenido local de este
segmento de la industria.” (Neuman, 2012:38).

Haciendo estas salvedades, el PEDP (Neuman, 2012) relevaba una
alta presencia de componente nacional en la demanda de bienes y servicios
de las principales empresas del sector. Segun el documento, las cinco
empresas que declararon incorporar un mayor componente local en sus
compras en la Argentina son: Chevron, con 100% de componente nacional
declarado; Tecpetrol, con el 99,60%; Pan American Energy, con 98,69%,
Pluspetrol, con un 98,08% Yy Sinopec, con el 98%. Repsol-YPF se encuentra
en el noveno lugar, con un 91% de componente nacional declarado.

En cuanto a la presencia de contenido local en las compras de la YPF
renacionalizada, la Comunicacion de Progreso 2014 de la compaiiia alude a

que, durante los ultimos tres afios anteriores a dicho informe, el 95% las
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ordenes de compra emitidas habrian tenido como beneficiarios a proveedores
nacionales. En términos cuantitativos, esto significaria un incremento del 4%
respecto al contenido local promedio declarado por Repsol para 2011, segln
el relevamiento efectuado por el PEDP (Neuman, 2012). Sin embargo, el
“Informe de Compras, Contratistas y Proveedores” de Repsol (2011), alude a
un aumento, para ese afio, de la participacion de componente local en las
compras relacionadas con sus operaciones en la Republica Argentina. De
acuerdo a dicho informe, en 2011 la compaiiia efectu6 compras por 4.364,1
millones de euros, de las cuales 4.109,6 millones (el 94.17%) habrian sido
adjudicadas a proveedores locales. Teniendo en cuenta estos porcentajes, el
incremento del contenido local declarado de las compras de YPF post-
renacionalizacion seria bastante menor que el que surge de contrastar el
porcentaje declarado por Repsol para el relevamiento del PEDP con el
declarado por YPF en su Comunicacion de Progreso 2014 (menos del 1%).

A pesar de estas limitaciones para mensurar la variacion porcentual
del contenido local post-renacionalizacion, cabe considerar que, segun las
cifras expuestas en el acapite anterior, YPF sustituy0 importaciones por 70
millones de ddélares entre 2012 y 2015, lo que implica un incremento
promedio en el contenido local de las compras de la NOC de 17,5 millones
de ddlares anuales.

En cuanto a los montos sustituidos por las grandes empresas de
servicios petroleros, el Grafico 7 presenta los montos totales sustituidos por
dichas firmas, entre 2013 y 2014™° segin los reportes del Programa. La
empresa que habria logrado un mayor volumen de sustitucion durante este
periodo fue Halliburton, con 22,4 millones de dolares, seguida por
Weatherford, con 19,04 y por SLB, con 18,3 millones. Sumando los montos
sustituidos por todas las empresas de servicios participantes que surgen del
gréfico inserto precedentemente, a los sustituidos por YPF, el importe total

sustituido en el marco del Programa asciende a casi 170 millones de ddlares.

159 No se cuenta con datos completos de los importes sustituidos durante 2015
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Grafico 7: Monto acumulado de sustitucion de
Importaciones 2013-2014 por grandes empresas de
servicios petroleros (en millones de USD)

M Halliburton
B Weatherford
m Schlumberger
DLS
B Baker Hughes
H Nabors
H Profertil-Axion-Exterran
M San Antonio

H Heil

Fuente: elaboracién propia en base a informes del Programa

En cuanto a la incidencia de estos importes en el volumen de compras
de las empresas de servicios que participaron en las iniciativas de sustitucion,
en el caso de la firma San Antonio, la misma manifiesta, en su sitio web, que
en los dltimos cinco afos invirtié un total de cien millones de dolares en la
compra de equipos, por lo cual, los 3,65 millones de délares que habrian sido
sustituidos por la firma entre 2013 y 2014, significan poco mas del 9% del
poder de compra anual promedio de la compafia'®®. No se tuvo acceso a los
volimenes de inversion de las restantes firmas, de modo de permitir una
ponderacién similar.

Por otro lado, y como se adelantd, la politica de sustituciéon de
importaciones no cristalizo en un régimen de contenido local para el sector,
de caracter prescriptivo. La sustraccién de la firma de toda norma de derecho
publico, instaurada con su conversion a sociedad an6nima a comienzos de la
década de 1990, y consolidada mediante la Ley de Soberania
Hidrocarburifera, fue uno de los escollos para dicha cristalizacién. La
empresa se diferencia asi de otras NOCs, como PEMEX, que en el Articulo

17 de sus Condiciones de Contratacién consagra lo relativo a las normas sobre

160 Fyente: https://www.sanantoniointernacional.com/nosotros/#numeros. Fecha de
consulta: 3/01/2020.
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contenido nacional que deben observar las contrataciones de la compafiia®®?.
También cabe sefialar las discrepancias con el caso brasilefio, en el cual las
politicas de contenido local fueron uno de los pilares del desarrollo sectorial,
y de la recuperacion de la intervencion del Estado en el sector que se verifica
a partir de la llegada al poder de Lula Da Silva (Tosi Furtado, 2013; Garcia
Ribeiro y Tosi Furtado, 2015). En el capitulo siguiente se volvera brevemente
sobre el caso de Petrobras y las politicas de contenido local, sefialando
algunos de sus alcances y limitaciones principales, a titulo de caso de

referencia para el estudio de YPF.

I11.e.2: Evolucién del mercado de proveedores (seglin rubro y nivel de

criticidad): Segun Barrera, Kennedy y Palermo (2015), la renacionalizacion
parcial significo impactos positivos en los mercados de proveedores
vinculados directa o indirectamente a la actividad petrolero-gasifera. En las
cuatro provincias abordadas por el estudio (Chubut, Mendoza, Neuquén y
Santa Cruz), se verificarian indicadores favorables en cuanto al efecto del
aumento de actividad en la rama 1110 (extraccion de petroleo y gas), sobre la
creacion de empresas, comparando la etapa pre-renacionalizacion (2011) con
la post-renacionalizacion (2013). El efecto es particularmente significativo en
Neuquén, con una probable vinculacion de los indicadores respectivos con el

boom de los no convencionales:

Neuquén es la provincia con mayor efecto de la renacionalizacion sobre la
demografia empresaria, a la vez que tanto en ella como en Chubut y Santa Cruz se
observa un importante dinamismo en ambitos industriales, siempre considerando el
universo de las ramas asociadas a la 1110. En cada una de dichas provincias se
observa también dinamismo empresarial en otras ramas de la produccion:
actividades extractivas en el caso de Neuquén, de transporte en Chubut y de
intermediacion financiera y empresariales en Santa Cruz. Por su parte, es en la rama
71 Alquiler de equipo de transporte y de maquinaria donde se identifica un
dinamismo asociado a la renacionalizacién de YPF en tres de las cuatro provincias,
seguida por 11 Extraccion de petréleo crudo y gas natural, 24 Productos quimicos,
50 Venta y reparacion de vehiculos y venta por menor de combustible y 63
Manipulacién de carga, almacenamiento y deposito, las cuales evidencian un
dinamismo empresarial destacado en dos de ellas. (Barrera, Kennedy y Palermo,
2015:55).

161 Fuente: https://www.pemex.com/procura/procedimientos-de-contratacion/marco-
legal/Documents/DISPOSICIONES%20Generales%20de%20Contratacio%CC%81n%20pa
ra%20PM%20y%?20sus%20EPS%202018 08 01.pdf. Fecha de consulta: 4/01/2020
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El Grafico 8 sintetiza los hallazgos de la investigacion citada en
cuanto a la tasa de crecimiento del aporte al empleo provincial de las
principales ramas vinculadas a la actividad 1110 en las provincias
mencionadas, en tanto un posible indicador de los impactos sobre la
demografia empresarial de las provincias respectivas, generados a partir de la

renacionalizacion de YPF.

Grafico 8: Tasa de crecimiento 2012-2014 de las ramas mas relevantes
vinculadas a la rama 1110 (extraccién de petréleo y gas) en términos de
su aporte al mercado de trabajo provincial en cuatro provincias
petroleras (Chubut, Mendoza, Neugquén y Santa Cruz)
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Fuente: elaboracidn propia en base a datos compilados por: CEPAL (2014).

Grasso y Kosacoff (2016), por su parte, describen el perfil de las
empresas proveedoras del sector petrolero-gasifero en Argentina, y su
evolucidn a partir de la expropiacién parcial de YPF. Segun los autores, para
la fecha del estudio, el sector de proveedores de bienes metallrgicos para la
industria del petréleo y del gas se encontraba integrado por unas 400
empresas, que fabricaban bienes por un valor cercano a los 500 millones de
ddlares, lo que representa el 10% del PBI correspondiente a la industria de
bienes de capital. Entre 2013 y 2016 estos proveedores crecieron a una tasa
interanual promedio del 8 % -lo que implica casi triplicar la tasa de evolucion

de la industria de bienes de capital en su conjunto-, siendo, ademas, los
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valores de produccion de mas del doble que una década atras.

Concordantemente, y segun datos del BCRA, la renacionalizacion
parcial de YPF habria acarreado impactos positivos a nivel de las tasas de
reinversion de la renta petrolera a otros sectores. De acuerdo con la entidad
mencionada, hasta el afio 2011 el sector petrolero presentd una baja tasa de
reinversion relativa, con un promedio del 15% para el periodo 2005-2011;
comportamiento que comienza a revertirse a partir de 2012, en virtud de la
recuperacion parcial del paquete accionario de YPF.

Otro posible indicador de la incidencia de las transformaciones de la
politica de compras de YPF a partir de su renacionalizacion en el mercado de
proveedores del sector, se puede inferir de las modificaciones que se
observarian en dicho mercado, de acuerdo al Reporte de Sustentabilidad 2015
de la compariia. De dicho reporte surge que la cantidad total de proveedores
de la NOC aumentaron de 2889 a 3013 en el lapso 2014-2015, hecho que
puede relacionarse con la estrategia expansiva de la compafiia, y con su
vocacion de ampliar su universo de proveedores.

También se verificaria, de acuerdo con la misma fuente, un aumento
de proveedores con niveles de criticidad media y alta. De acuerdo a la
presentacion: “Gestion de proveedores YPF”'2 a clasificacion de
proveedores por criticidad responde a la criticidad del rubro en el cual
proveian bienes/prestaban servicios, de modo que, a mayor criticidad,
mayores son los requerimientos técnico/legales que se exigian a los
proveedores respectivos. Por ejemplo, mientras que a los proveedores de
rubros de baja criticidad s6lo les exigia estar legalmente constituidos, a los de
criticidad media se les realizaba, ademds, una evaluacion econdmico-
financiera y en los casos de criticidad alta, se requeria que cuenten con
Sistemas de Gestion bajo lineamientos de Normas ISO y/o OHSAS
dependiendo del rubro, verificandose a través de auditorias “in situ”®,

Segun el Reporte de Sustentabilidad YPF 2015, los proveedores de
nivel de criticidad baja se redujeron de 1003 a 929 de 2014 a 2015, mientras

162 Fuente:
https://www.flandersinvestmentandtrade.com/export/sites/trade/files/news/6351408061720
37/635140806172037 1.pdf Fecha de consulta: 13/01/2020

163 |hidem.
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que los de criticidad media aumentaron de 1307 a 1495, y los de criticidad
alta de 579 a 589 (Gréfico 9). La conclusion emergente es que el impacto méas
significativo se dio en el segmento de media criticidad, con un aumento de
188 proveedores, lo que representa mas del 14% de las firmas integrantes de
este segmento. Este descenso en la cantidad de proveedores de baja criticidad
y el incremento de firmas que proveen bienes o prestan servicios en sectores
de mayor complejidad podria vincularse, tentativamente, al incremento de la
demanda de YPF y a su complejizacion que, como se vio mas arriba, también
habria incidido en la modificacion del perfil tecnologico de los bienes
adquiridos por la firma a partir de su renacionalizacion. También podria
arriesgarse, muy preliminarmente, que algunos de los proveedores que
atendian demandas en sectores de menor criticidad habrian podido lograr
incorporarse en segmentos mas calificados, como consecuencia de los
aprendizajes promovidos por la compafiia en el marco de sus estrategias de

compras.

Graéfico 9: Evolucion de los proveedores de YPF, cantidad total y segun
nivel de criticidad, 2014-2015, en términos absolutos
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Fuente: YPF, Reporte de Sustentabilidad 2015

I11.e.3: Distribucién nacional de los proveedores sequn su capacidad de

prestacion de servicios: Otro parametro ponderado por YPF es la evolucion
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de la cantidad de proveedores segln su capacidad de prestacion de servicios
a nivel geogréfico. La Tabla 25 permite verificar un aumento en los
proveedores con capacidad de prestacion en casi todas las zonas,
exceptuando el Gran La Plata, el Litoral, y Noroeste (NOA). El dato méas
Ilamativo - sobre todo si se tiene en cuenta que entre 2014 y 2015 la economia
argentina tuvo un decrecimiento general del 2,6% (Gallo, 2017)- parece ser
el de las zonas con mayor aumento de proveedores calificados (Cordoba y
centro del pais), donde se duplica el nimero de proveedores capacitados para
prestar servicios. La conclusion preliminar emergente radicaria en que la
evolucion del mercado de proveedores de YPF tuvo un comportamiento en
general diferenciado de la evolucion de la economia en su conjunto, tanto
desde un punto de vista de sus dimension global, como del aumento de
proveedores segun segmento de criticidad y segln capacidad de prestacion
de servicios, y que las estrategias de apoyo al aprendizaje y la innovacion
implementadas por la NOC podrian haber sido responsables, en parte, de esta

diferenciacion.

Tabla 25: Evolucion de la distribucion nacional de los proveedores de
YPF segun capacidad de prestacion de servicios, 2014-2015

Afio 2014 2015
Cobertura
Nacional 2317 2373
Oeste 271 300
Sur 127 144
Gran La Plata 100 91
Litoral 32 29
Cérdoba 15 31
Pampeana 14 23
Centro 11 21
NOA 2 1
TOTAL 2889 3013

Fuente: Elaboracion propia en base a los reportes de sustentabilidad YPF 2014 y 2015
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I1l.e.4: Perfil tecnologico de los proveedores: Desde mediados del siglo

pasado, los estudios producidos en el seno de la CEPAL identificaron a la
heterogeneidad estructural como una de las caracteristicas definitorias de las
economias periféricas. Sunkel (1971:26/32-33), se refiere a este fendmeno

de “polarizacion interna” del siguiente modo:

(...) se sugiere que en los paises se tenderia a producir una division entre espacios
fisicos, grupos sociales y actividades econdmicas avanzadas y modernas, en un
extremo; y en el otro, espacios fisicos, grupos sociales y actividades econdémicas
atrasadas, primitivas, marginadas y dependientes (...) el supuesto basico del
modelo, la existencia de una tecnologia homogénea, esta en total contradiccion
con una sociedad que se caracteriza principalmente por una situacion de
marginalidad (...) En otras palabras, se esta pensando en un corte horizontal de la
economia, separando lo moderno de lo primitivo en todos los sectores. De esta
manera, las innovaciones tecnoldgicas que se introducen en el “margen superior”
del nivel moderno sustituyen los procesos tecnolégicos que se abandonan en el
“margen inferior” del nivel primitivo.

Una primera expresion de esta polarizacion en el caso especifico del
sector bajo estudio queda de manifiesto en la ya mencionada segmentacion
de los proveedores en dos anillos con capacidades altamente diferenciadas:
el primero, compuesto por las grandes firmas multinacionales que
monopolizan el acceso al nlcleo tecnoldgico de los bienes y servicios de
mayor complejidad; y el segundo, integrado por las pymes nacionales de
menores capacidades relativas. Este Gltimo fue, como también se vio, el
segmento al que apuntd Sustenta. Sin perjuicio de ello, al analizar con mayor
profundidad cada uno de estos grupos, la clasificacion en sélo dos anillos se
revela como insuficiente a los fines de asir las heterogeneidades del mercado
proveedor de la industria petrolero-gasifera. Se trata, cabe sefialar, de
heterogeneidades y diversidades que no constituyen una marca exclusiva del
sector, sino que, como apunta Kulfas (2018), son un comdn denominador de
las pymes argentinas. Sin embargo, en el sector petrolero dichas diversidades
adquieren matices adicionales, vinculados, por ejemplo, a las condiciones
geograficas de la explotacion en cada cuenca. En palabras de una firma

participante en Sustenta:
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No todas las zonas del pais en las que se explota el petréleo son iguales con
lo cual no se puede hacer una politica homogeénea, hay distintos tipos de
petréleo y de gas, distintas situaciones geogréficas y climéticas, entonces
cada sector del pais tiene su realidad y hay distinta disponibilidad inclusive
hasta de recursos, entonces basicamente si hacemos una politica comin
para todos podemos caer en ciertas ineficiencias como nos ha ocurrido. No

es lo mismo el servicio de desparafinacion en Comodoro que en Neuquén®®,

A través de un analisis mas estilizado, el perfil de las firmas

participantes del Programa -y de las integrantes del segundo anillo en

general- puede clasificarse en al menos dos sub-grupos con rasgos

diferenciados:

a) Pequefios talleres, micro empresas familiares y otros

emprendimientos: Se trata, en general, de pequefios
emprendimientos metalurgicos, de torneria, matriceria, u otros rubros
analogos, comunmente localizados en las inmediaciones de las
cuencas productivas. Son iniciativas productivas emergentes, o que,
si bien cuentan con algunos afios en el mercado, producen a pequefia
0 mediana escala, no estan internacionalizadas y, en algunos casos,
no han logrado vender a YPF y/o a otras operadoras, por no poder
cumplir con los estandares de calidad respectivos (MINCyT, 2016).
Los costos econdmicos y operativos de las certificaciones de calidad
exigidas por la industria petrolera son algunas de las dificultades que
suelen enfrentar estas firmas para lograr posicionarse como
proveedoras calificados de la trama. Se trata, en sintesis, del sub-
segmento de mayor rezago tecno-productivo y que requiere, por
ende, de un apalancamiento estatal mas intenso y sostenido para
lograr superar dicho retraso.

Estas firmas fueron, en general, participantes de los modulos de
menor complejidad tecnoldgica, por ejemplo, el de Mejora de la
Productividad. Dentro de esta categoria puede citarse una micro-
empresa, localizada en el Parque Industrial de la localidad de Catriel,

Provincia de Santa Cruz, dedicada a la fabricacién de productos

164

Entrevista a uma firma participante en Sustenta, recuperada de:

https://www.ambito.com/portada-principal/la-importancia-poder-proyectar-n3803023.

Fecha de consulta: 27/01/2020
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metalicos de torneria o matriceria (Imagen 13). Se trata de un
emprendimiento familiar fundado en el afio 1993 por dos socios.
Actualmente, y segun el sitio web de la empresa, los hijos de los
creadores de la firma se reparten las tareas administrativas y
financieras, por un lado, y técnicas, por el otro, “bajo la mentoria de
los dos fundadores”. De acuerdo a los documentos del Programa, esta
firma tomo parte del Mddulo de Mejora de la Productividad, logrando
mejoras en el sistema de produccion y en la prevencion y control de
pérdidas (PC).

Imagen 13: Las instalaciones de una micro-empresa familiar del rubro
torneria/matriceria, participante del médulo de Mejora de la
Productividad (Catriel, Provincia de Santa Cruz)

NEN

Fuente: sitio web de la empresa

La evidencia analizada a lo largo de la investigacion sugiere que el
impacto de Sustenta, y, en general, de las transformaciones en la politica
de compras de la compafiia operadas a partir de la renacionalizacion
parcial, habria sido particularmente significativo para este sub-segmento.
En el capitulo precedente se detallaron algunos efectos en términos de
mejora de la productividad, reduccién de los tiempos de produccion y
aumento del orden, entre otros. ElI hecho de que varias firmas
participantes en los mdédulos del Programa destinados a estimular

aprendizajes —como el de Mejora de la Productividad-, hayan luego

205



b)

conseguido innovaciones en el marco de otros componentes de Sustenta,
e incluso en el marco de politicas posteriores —como el Programa de
Desarrollo de Proveedores (PRODEPRO)!°-, propenderia a corroborar
esta hipotesis.

Pymes innovadoras o “empresas tecnélogas”: Junto al primer grupo de
empresas de menor envergadura y expertise, aparece un conjunto de
pymes ya consolidadas como innovadoras, y cuya condicion como tales
influyd, probablemente, en la decision de convocarlas a tomar parte de
las iniciativas de mayor complejidad desarrolladas en el marco de
Sustenta. Se trata de firmas que, al momento de su incorporacion en el
Programa, ya habian conseguido innovaciones adaptativas (e incluso,
evolutivas) trascendentes, habian logrado certificaciones de calidad de
procesos y/o productos, e incluso, premios y reconocimientos por sus
innovaciones para el sector petrolero, y/u otros. Algunas de estas firmas
estan localizadas en las cercanias de las cuencas productivas, aunque la
mayoria de ellas parecen ubicarse en los sitios donde se emplazan los
grandes complejos industriales. También se destacan por ser empresas
generalmente insertadas en el mercado internacional, 0 con proyecciones
concretas de insercion en dicho mercado. Retomando el concepto de
“frontera tecnologica”, que se empled mas arriba para analizar los
alcances y limitaciones de la complejizacién del contenido tecnoldgico
de la oferta de bienes para el sector, se trata de un grupo que ha logrado
estrechar gradualmente la distancia con dicha frontera, a partir de la
acumulacion de “especialidades tecnoldgicas y capacidad ingenieril”
(Katz, 1997:1). Grasso y Kosacoff (2016:44) las definen como:
(...) un grupo reducido de empresas de origen nacional cuyas brechas
tecnoproductivas respecto de las mejores practicas internacionales son
reducidas porque poseen plantas productivas relativamente nuevas, con
maquinarias de Ultima generacién que le permiten tener un grado de
automatizacion medio-alto de los procesos. Ademas, realizan importantes

esfuerzos en materia de investigacion y desarrollo (i+d), por lo que
cuentan con departamentos especificos modernamente equipados y

165 E| PRODEPRO es una politica de asistencia técnica, subsidios de tasa para créditos y
aportes no reembolsables, destinados a empresas que “abastecen sectores estratégicos de la
industria” (entre ellos, el de petrdleo y gas). Fuente: https://www.argentina.gob.ar/acceder-
al-programa-de-desarrollo-de-proveedores. Fecha de consulta: 11/02/2020
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planteles técnicos altamente calificados. El nivel de calidad vy
normalizacién de sus procesos productivos les permite competir con
empresas multinacionales, tanto en el mercado interno como externo (...).
Incluso algunas de ellas han logrado con éxito una estrategia de
internacionalizacion, mediante la instalacion de algun tipo de filial en el
exterior.

Estas empresas se autodefinen, por otro lado, como
“empresarios tecndlogos”, ya que la tecnologia y la innovacion son
elementos definitorios de su identidad empresaria. El capital y el
esfuerzo propios son otros ejes que definen su pertenencia a esta
categoria. Esto significa cierto sentido de independencia respecto a
las politicas de apoyo que eventualmente se implementen:

Somos empresarios tecnélogos. Es decir, con capital propio y
esfuerzo propio hemos desarrollado nuestras empresas. Nos
interesa el producto que realizamos. Muchos de nosotros sentimos
orgullo de lo que producimos. Es ingenieria completamente
argentina la que fabricamos*®®.

En este grupo se encuentra, por ejemplo, una empresa
familiar metalmecanica, creada en la década de 1950, y cuya sede
principal se encuentra en San Rafael, Mendoza. La innovacion fue
una estrategia central de esta empresa para sobrevivir, crecer e
internacionalizarse. En 1987 abrié una filial en Chile y comenzé a
exportar a ese pais. Diez afios mas tarde obtuvo la certificacion 1SO
9001, y en 2009 desarroll6 una innovacion significativa: un nuevo
sistema de cafiones de punzado. La firma describe dicho producto
como un: “disefio evolutivo en sistema de punzado”, que presenta
ventajas en cuanto a la optimizacién del manejo de explosivos y el
tiempo operativo de ensamblaje de cafiones, la seguridad de los
operarios, entre otras. Es decir, se trataria de una innovacion de tipo
radical o evolutiva. La empresa ha sido responsable, segun
declaraciones del titular de la compafiia, del disefio, el desarrollo y la
validacion del producto, con la finalidad de sustituir importaciones.
En el marco de Sustenta, esta firma logré mejoras en los diodos de

punzado (Imagen 14). En 2014, recibio el Premio Tenaris al

166 Entrevista a una firma del sector, en: Barrera, Kennedy y Palermo (2015:67)
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3

Desarrollo Tecnologico, por su proyecto “valvula de caudal para

recuperacion secundaria”.

Imagen 14: Las instalaciones de una “empresa tecnéloga”, durante el
lanzamiento de una innovacion lograda en el marco de Sustenta (San
RafaeI,Mengro_za, 2014)

——m AR

Fuente: Diario Los Andes, edicion del 23/07/2014167

Otro caso saliente es el de una firma situada en la localidad
bonaerense de Mar del Plata, constituida en 2004. La trayectoria de
esta empresa esta ligada a la innovacion desde sus origenes ya que,
segun informa su sitio web, la misma fue creada con el fin de fabricar
el primer tanque criogénico del pais. En 2008 la firma certifico sus
procesos bajo ISO 9001, en el mismo afio comenz6 a exportar varios
de sus equipos a Latinoamérica, y dos afios mas tarde, obtuvo
certificacion internacional que le permiti6 expandir sus
importaciones a Estados Unidos. Este es el perfil de la firma que
concentrd, segun se vio en el capitulo anterior, mas del 11% de las
experiencias de este componente y casi el 5% del total de
experiencias que pudieron identificarse

Las palabras del director de la empresa confirman el sentido
de pertenencia de la firma al grupo de “empresarios tecndélogos”. Un
elemento definitorio adicional que se deduce de este fragmento es que

en la evolucion de una empresa hacia la categoria de “tecndloga”

167 hittps://www.losandes.com.ar/article/perez-y-cristina-lanzaron-un-canon-para-la-
industria-petrolera-ideado-en-mendoza . Fecha de consulta: 30/01/2020
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estaria marcada por pasar de “hacer las cosas que le piden” a “conocer
todos los detalles de los que tiene que hacer”, lo que presupone cierta
iniciativa para proponer, por ejemplo, soluciones tecnoldgicas a las
necesidades de sus clientes:

La parte de tecnologia e ingenieria es muy importante para
nosotros que comenzamos haciendo las cosas que nos pedian,
hasta que nos dimos cuenta de que para poder crecer y competir
internacionalmente debiamos conocer todos los detalles de lo que
teniamos que hacer. En este momento la empresa tiene 30
ingenieros, que es considerada grande para una compafiia chiquita

(”.)168

La evidencia analizada durante la investigacion sugiere
que, si bien estas firmas fueron protagonistas, en general, de las
innovaciones mas sofisticadas, el impacto de Sustenta sobre las
capacidades de este segundo sub-segmento fue menos relevantes
que el experimentado por los pequefios talleres y otras micro-
empresas sin trayectoria previa en materia innovativa. En primer
lugar, porque los aprendizajes transitados por las “empresas
tecnologas” en el marco del Programa se vinculan con la mejora de
productos ya existentes en su cartera o con la provision de
mecanismos de minimizacién de riesgos destinados a consolidar
proyectos que estas firmas ya poseian previamente a su
incorporacion al Programa. No se verificarian, en cambio,
modificaciones sustanciales en cuestiones como las estrategias de
diversificacion productiva, los patrones de insercion internacional
y la relaciéon con el mercado interno, que observan, para estas

firmas, un derrotero independiente a la politica de compras:

Aunque la renacionalizacion de YPF incrementé la demanda
local de proyectos, ello no afecté la estrategia de (la firma),
definida por una diversificacion de proyectos, en términos de tipo
y localizacion™®.

168 Fyente: Revista “Petrotecnia”, diciembre de 2013.
189 Entrevista a una empresa proveedora de YPF, en el Global Business Report, Argentina
Oil & Gas, 2016.
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I11.f. ; Para qué se compro?

I11.f.1. Rol de la tecnologia en las compras: Asignar a la tecnologia un

espacio dentro de las compras implica considerar a la variable del desarrollo
tecnoldgico como una cuestion inherente a la estrategia de adquisiciones. En
general, las politicas de compras en Argentina no han colocado a la
innovacion y al desarrollo tecnoldgico como un objetivo central de dicha
estrategia, con excepcion de casos puntuales de agencias publicas que
cuentan con potencial y experiencias de compras publicas para la innovacion
(Comotto y Meza, 2015). El caso argentino se diferencia, asi, de la
experiencia de los paises centrales, donde las compras del Estado cumplieron
un papel crucial en impulsar el desarrollo y la transformacién de los sistemas
de ciencia y tecnologia (Ferrer, 2014).

En relacion al sector y periodo especificos bajo estudio, el Plan
Estratégico de Compras 2013-2017 presenta un esquema de “Incorporacion
de la tecnologia e I+D en el proceso de compras” (Imagen 15). Ello pone de
relieve la voluntad de asignar a la innovacion un rol destacado en dicho

proceso.

Imagen 15: Esquema de incorporacion de la tecnologia e 1+D en las
compras de YPF

No califies

Fuente: YPF, Plan Estratégico de Compras 2013-2017

Dentro de esta apuesta por la incorporacion de la tecnologia en la
politica de compras, YPF cred una nueva Direccion de Tecnologia. La

conformaciéon de esta direccion constituyo la antesala para la creacion de
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YPF Tecnologia (Y-TEC S.A.).

El &rea técnica de YPF era la responsable por calificar y auditar
proveedores, y gestionar las altas y bajas de los mismos. El proceso de
calificacion de proveedores se materializaba en auditorias, de acuerdo a la
criticidad del rubro respectivo.

Otra de los sectores clave en el proceso de insercion de la tecnologia
en las compras de YPF era el area de Desarrollo y busqueda de proveedores.
La misma era la encargada de rastrear potenciales proveedores, asistirlos para
lograr su calificacion, vincular a las empresas con entidades crediticias y
actuar de nexo con las camaras empresarias de los sectores respectivos. La
busqueda se originaba a solicitud del sector usuario, o0 como consecuencia
del analisis de la base de proveedores, que arrojara como resultado la
necesidad de incrementar la cantidad de proveedores calificados en un rubro.

El desarrollo de proveedores, por su parte, implicaba la accion sobre
una empresa (proveedora actual o potencial) a fin de que alcance un nivel
técnico y de gestion acorde a las exigencias de la compafiia y del negocio
petrolero-gasifero en general, con el proposito de diversificar la oferta,
incentivar la competencia u obtener productos exclusivos para YPF. La
mision de la gestion de proveedores consiste, por su parte, en desarrollar una
“metodologia profesional en los procesos de busqueda de proveedores, con
foco en la industria nacional y en un marco de excelencia operativa en
términos legales, econdémicos, operativos y técnicos, que nos aseguren la
mejor solucidn de compra para nuestra compaiiia®’®. La vision que orienta
la gestion de proveedores, radica, de este modo, en: “Ser referentes internos
y externos en la industria del petroleo en la gestion y desarrollo de
proveedores fomentando la industria nacional”*"*.

El rol de la tecnologia en el proceso de compras no estuvo exento, no
obstante, de las dualidades discursivas que permearon el periodo bajo
estudio. En el capitulo que sigue se profundizara lo relativo a tales
dualidades, en particular, desde la perspectiva del papel asignado a las

compras a partir de la renacionalizacion parcial, y la incidencia de esta

170 Plan Estratégico de Compras 2013-2017.
171 Fyente: “Gestion de proveedores de YPF”. El resaltado y la bastardilla nos pertenecen.
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variable en la eventual conformacion de un “Estado emprendedor”

(Mazzucato, 2011).

IV. Conclusiones preliminares

A partir de su renacionalizacion parcial, YPF introdujo profundas
redefiniciones en las variables constitutivas de su politica de compras. Dichas
redefiniciones pueden clasificarse en objetivas y subjetivas. Las primeras
incluyeron transformaciones a nivel del contenido tecnolégico de los bienes
y servicios adquiridos por la compafiia, que apuntaron a aumentar el
componente innovador de la oferta local para el sector. Se verificarian
modificaciones inducidas por via directa, vinculadas a la complejizacién de
la demanda de la compafiia, derivadas de la incursion en los no
convencionales y por intermedio de las acciones especificas instrumentadas
a partir de la implementacién de Sustenta; en particular, aquellas que se
tradujeron en innovaciones de producto. Las transformaciones indirectas, por
su parte, se refieren a la potencial modificacién del contenido tecnoldgico
mediante el aprendizaje, y al “efecto empuje” de la demanda complejizada,
que, a través del aumento de las capacidades tecno-productivas de las firmas
de menores capacidades relativas, habria presionado sobre el conjunto de
proveedores del sector para mantener, o incluso elevar, el nivel de
competitividad de los bienes y servicios ofrecidos.

En cuanto al impacto en funcién del tipo o segmento de productos, la
prevalencia de aprendizajes basicos e innovaciones de naturaleza adaptativa
sugeriria que los efectos mas significativos se dieron en aquellos segmentos
de bienes donde existia una capacidad latente de la industria local, mientras
que las posibilidades de incidir en los nichos de produccion de mayor
sofisticacion, monopolizados por la tecnologia extranjera, habrian sido mas
limitadas. Ello iria en consonancia con los hallazgos de Dosi (1981), ya
citados al reponer los primeros antecedentes a nivel internacional (Capitulo
1), en cuanto a que el rol de la politica de compras resulta particularmente

relevante en las etapas mas tempranas del ciclo de cambio tecnolégico,
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decayendo a medida que las trayectorias innovativas se delimitan vy
consolidan. Asimismo, daria cuenta de las dificultades existentes para vencer
las heterogeneidades estructurales y aproximar a las firmas locales a la
frontera tecnoldgica internacional.

Las transformaciones subjetivas, por su parte, se expresan a nivel de
los sujetos que participan en la politica de compras, y en los roles y
capacidades de dichos actores. La estrategia de adquisiciones de YPF a partir
de 2012 se baso en la nocion de “compromiso compartido”, que supuso
considerar socios estratégicos de la politica de compras a un conjunto diverso
de actores: gobierno nacional, provinciales y municipales, proveedores,
camaras empresarias, entidades tecnoldgicas, etc. Ello implic6 una profunda
modificacion en relacion a la politica de Repsol, caracterizada, segun las
firmas del sector, por una actitud impermeable a las opiniones y demandas
de los proveedores locales, y por la falta de cualquier tipo de sinergia con
estos Ultimos. A partir de la renacionalizacion parcial se generan, en cambio,
multiples espacios de intercambio con las pymes del sector, y con las
asociaciones que las nuclean, las cuales pasan de ser meros espectadores, a
actuar como sujetos activos de las estrategias de diversificacion productiva y
sustitucion de importaciones. También adquieren renovado protagonismo las
universidades y otros actores del sistema cientifico-tecnoldgico, con quienes
se busca generar intercambios que retroalimenten los procesos de
aprendizaje e innovacion, acortando la histérica brecha entre la trama
productiva y las entidades de ciencia y tecnologia. YPF se posiciona, en este
contexto, como un lider de los procesos respectivos, y, a su vez, como el
nodo de las vinculaciones que requiere la implementacion de la politica de
compras. Los canales de dialogo generados a partir de Sustenta dan cuenta
de esta dindmica.

El liderazgo tecnologico de YPF estuvo sostenido, ademas, y en
buena parte, por la presencia de socios tecnoldgicos y financieros que
cumplieron un papel destacado en la construccién y sostenimiento de las
bisagras o andamiajes necesarios para mediar entre los costos y beneficios
innovadores. Entre los primeros se destaca el INTI, cuya asistencia técnica

fue determinante para llevar a cabo los procesos de diagnostico de la oferta,
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el disefio de las lineas de trabajo en base a las debilidades detectadas y su
implementacion. Sin embargo, dicho liderazgo se ve tamizado, como se vera
en el capitulo que sigue, por las oscilaciones en el modelo de desarrollo
subyacente. Por otro lado, el mismo observa una base institucional débil en
cuanto a las bisagras o andamiajes de tipo regulatorio, pues su base se halla
en acuerdos de bajo grado de formalizacion, que no cristalizan en las politicas
de compras de la compafiia ni en regulaciones de tipo prescriptivo. Destaca
también la ausencia de incentivos de tipo econémico —por ejemplo, margenes
de preferencia-, que potencien los alicientes para incursionar en
innovaciones.

La modificacion en los patrones de relacionamiento con la oferta
local de bienes y servicios se plasma, por otro lado, tanto en indicadores
cualitativos —como la percepcion que las firmas proveedoras respecto a dicha
modificacion-, como cuantitativos -las modificaciones en la cantidad de
proveedores con un nivel medio de criticidad (en detrimento de los de
criticidad baja) y el incremento de proveedores con capacidad de prestacion
de servicios en la mayor parte de las regiones en que opera la NOC-.
Respecto al contenido local de las compras de YPF, si bien no ha podido
mensurarse con certeza su evolucion, por la falta de pardmetros objetivos y
comparables, se verifica un cambio de estrategias que tiende a aumentar
dicho contenido y que se refleja, cuantitativamente, en los montos sustituidos
por la NOC de modo directo, y en el impacto indirecto por la sustitucién
lograda por las grandes empresas de servicios. Estos cambios, junto con los
aprendizajes individuales y asociativos que se analizaron en el Capitulo IlI,
sugeririan que el objetivo de sustituir importaciones y aumentar la capacidad
de los proveedores locales tuvo impactos concretos en la trama productiva
bajo estudio.

En relacion a las capacidades de las firmas, los impactos de estos
cambios observarian también patrones de diferenciacion en funcion de las
trayectorias tecno-productivas previas de las mismas, siendo ésta otra de las
manifestaciones que las heterogeneidades estructurales asumen en el sector
bajo estudio. Simplificadamente, dichas heterogeneidades se expresan a

través de la clasificacion del segundo anillo de proveedores en dos sub-
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segmentos: a) las micro-empresas, pequefios talleres y otros
emprendimientos anélogos, que constituyen el colectivo con menores
capacidades relativas, y para quienes las transformaciones cuanti y
cualitativas en la estrategia de compras de la NOC tuvieron un impacto
especialmente significativo y, b), las “empresas tecndlogas”, dotadas de una
trayectoria innovadora previa e independiente de las politicas de compras de
la compafiia. Estos segmentos replican, de algin modo, aquellos que fueron
individualizados en el Capitulo I1, al analizar los efectos diferenciados de las
oscilaciones en el poder de compra de YPF segun el grado de
(in)dependencia de las estrategias de diversificacion e internacionalizacion
de las firmas, respecto a la demanda de la compafiia. Ello sugiere que las
caracteristicas y el capital previo de las firmas -tecnolégico, relacional, etc.-
resultan factores determinantes a la hora de tomar parte exitosamente de
programas de compras como Sustenta. En otras palabras, si bien este tipo de
politicas pueden inducir mejoras en las capacidades de las empresas, los
resultados de las acciones respectivas resultan una variable dependiente, en
buena parte, del background y de la capacidad de agencia de las firmas
proveedoras que tomen parte de las experiencias de compras innovadoras. El
resultado de estas estrategias también resulta influenciado, como se vera en
el capitulo que sigue, por la configuracién de los paradigmas politico-
econdmico subyacentes, cuyo analisis consituye un elemento imprescindible
para terminar de comprender la politica de compras, y, en particular, sus

alcances y limitaciones.
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CAPITULO V. ;“Estado emprendedor” o “corrector de
fallas de mercado”? Tipificacion de la politica de compras de

YPF

“No estamos ante un hecho inédito. No elegimos un modelo
de estatizacion sino de recuperacion de soberania.”

Cristina Fernandez de Kirchner,

discurso anunciando la decision de renacionalizar

parcialmente YPF, abril de 2012.

|.- Introduccion

El capitulo precedente estuvo destinado a analizar las variables
constitutivas de la politica de compras de la YPF renacionalizada. A través de
tal andlisis, se obtuvieron indicios sobre la toma de posicion del Estado y de
los deméas actores involucrados, respecto a dicha politica. También se
ponderaron datos sobre los volimenes de sustitucion de importaciones y, de
este modo, fue posible obtener indicios en relacion con la evolucién de la
participacion de la industria nacional en las compras de YPF, y de las grandes
empresas de servicios. Asimismo, se exploraron las modificaciones operadas
en el perfil tecnoldgico de los bienes y proveedores, entre otras.

La conclusion preliminar derivada de este estudio gird en torno a que
la renacionalizacion parcial de YPF habria supuesto cambios trascendentes
en latoma de posicion y en el protagonismo de los diversos actores (gobierno
nacional, provincial y municipales, proveedores, sindicatos, trabajadores,
etc.) con referencia a los principales componentes de la politica de compras.
Dichas transformaciones se expresan tanto a nivel objetivo (complejizacién
de la oferta de bienes y servicios para el sector) como subjetivo (mayor
involucramiento de la industria local, de las camaras que nuclean a las
empresas del sector y de las entidades integrantes del sistema cientifico-
tecnoldgico, entre otros). La mayor sinergia existente con actores
histéricamente excluidos de la dinamica productiva sectorial, como las
universidades y las entidades tecnoldgicas, constituye otro emergente del

analisis efectuado. Por otro lado, se verificarian externalidades positivas en
216



términos de, por ejemplo, la demografia empresaria y el empleo en las
principales cuencas petroleras, y de la distribucion de proveedores segun
nivel de criticidad y capacidad geogréafica de prestacion de servicios. Estas
transformaciones parecen haber sido impulsadas tanto por las modificaciones
en la politica de compras como por la incursion en los no convencionales, que
supuso variaciones cuanti y cualitativas en la demanda de bienes y servicios
para el sector. No obstante, también se detectan limitaciones a tales impactos,
vinculadas a las dificultades para acortar la brecha que separa a las firmas
locales de la frontera tecnoldgica internacional y a las heterogeneidades
estructurales, que se expresan no solo entre el primer y segundo anillo de
proveedores, sino también al interior de este Gltimo. Las capacidades y
oportunidades diferenciadas que las modificaciones en las politicas de
compras representan para las “empresas tecnologas”, por un lado, y para los
emprendimientos productivos de pequefa escala, por el otro, ejemplifican el
impacto de dichas heterogeneidades, revelando la necesidad de diferenciacion
de las estrategias de promocion del aprendizaje y la innovacion respecto a
cada uno de estos sub-segmentos.

El presente capitulo tiene dos propdsitos principales. En primer lugar,
busca retomar y profundizar el analisis de las rupturas y continuidades que
supuso el lapso bajo estudio, con especial referencia al modelo de desarrollo
subyacente a la politica de compras. En particular, pretende problematizar en
torno a si dicho modelo habria estado mas cercano a la figura de un “Estado
emprendedor”, tal como es definido por Mazzucato (2011), o, por el
contrario, un Estado que se limita a corregir las fallas de los mercados
respectivos, y la incidencia de estas variables en la configuracion y alcances
de la politica de compras.

En segunda instancia, este capitulo pretende tipificar la politica de
compras de la YPF renacionalizada, recurriendo, para ello, a la propuesta de
tipologia presentada en el Capitulo I. Esta tipificacion sistematiza y
profundiza algunas de las conclusiones preliminares obtenidas en los
capitulos precedentes, por ejemplo, en cuanto al tipo de aprendizajes
desarrollados a partir de Sustenta -cuestion abordada en el Capitulo I11-, y los

patrones de relacionamiento entre YPF y sus proveedores a partir de la
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renacionalizacion parcial, que fueran descritos en el Capitulo V. A su vez,
busca analizar el que fuera identificado como el segundo componente de las
bisagras o andamiajes de la politica de compras —-ademés de las
intervenciones regulatorias, ya abordadas en el capitulo anterior—: los
mecanismos de minimizacién de riesgos financieros, tecnologicos y de

mercado asociados al aprendizaje y la innovacion.

I1.- Metodologia

La primera parte del capitulo, que apunta a determinar el modelo de
desarrollo subyacente a la politica de compras, se nutre, principalmente, de
un analisis documental de diversas fuentes secundarias oficiales (normas e
informes dictadas en ocasion de la renacionalizacion parcial, como, por
ejemplo, el Informe Mosconi, y documentos internos del Programa a los que
se tuvo acceso) Yy las declaraciones de los actores principales de los procesos
respectivos, recuperadas de fuentes secundarias. Estas fuentes permitirian
reconstruir el discurso oficial en torno a la renacionalizacién, la politica de
compras y a sus alcances e implicancias. Se analiza el contenido de dichas
declaraciones, contrastandolo con la evidencia obtenida a lo largo de la
investigacion, a fin de obtener indicios respecto a como fue concebido y
puesto en préactica el modelo implicito en la politica de compras, y de qué
modo dicho modelo impact6 en la configuracién de la politica bajo estudio.

La metodologia utilizada en la segunda parte del presente capitulo
consistié en la aplicacion, al caso especifico bajo estudio, de la tipologia
constructiva de la politica de compras, presentada en el Capitulo I. Tal
tipologia clasifica, cabe recordar, a las politicas de compras en funcién de una
serie de indicadores; en particular: los objetivos de la politica (regular o
estratégica); el caracter de los aprendizajes promovidos, en el caso de las
politicas de naturaleza estratégica (basicos, intermedios o avanzados); las
actividades involucradas (rutinarias, replicables o inventivas); la relacion
entre las partes (en base a las especificidad de las directivas que el comprador

imparte al vendedor); las caracteristicas de los bienes intercambiados
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(estandarizados, customizados, productos especificamente desarrollados
conforme las necesidades del cliente) y, por Gltimo, los beneficios y costos
innovadores y las bisagras o andamiajes destinados a mediar entre los

mismos.

I11. ¢ Estado emprendedor o corrector de fallas de mercado?

Si el Estado debe asumir un rol activo en la economia -como
regulador, promotor e incluso, productor de bienes y servicios- o debe, por el
contrario, limitarse a corregir las imperfecciones o fallas que el libre juego de
la oferta y la demanda no parece capaz de resolver por si mismo es,
probablemente, una de las discusiones mas extendidas y profundas de la teoria
econdmica. Escapa ampliamente a las pretensiones de esta investigacion
aportar, de un modo general, a dicha discusion; la cual, por otro lado, ha
recibido aportes abundantes y pertinentes por parte de la literatura
especializada. Baste mencionar, a mero titulo ejemplificativo, los producidos
desde el seno del Doctorado de la Facultad Latinoamericana de Ciencias
Sociales, sede Argentina (Schorr, 2006: Kulfas, 2017). La intencion aqui es
analizar, puntualmente, como esta discusion se traduce en debates concretos
respecto al rol de las politicas pablicas y, en particular, de las politicas de
compras para la innovacion. Y cémo el gobierno argentino dio respuesta, o
intentd dar respuesta a la misma en el periodo alcanzado por el recorte
temporal seleccionado (2012-2015).

En este sentido, Greenwald y Stiglitz (2012) analizan el rol que las
politicas publicas, y, en particular, las politicas industriales, asumen en el
marco de los procesos de aprendizaje. En primer lugar, sefialan que el
reconocimiento del rol del Estado parte de presuponer que los mercados, por
si solos, no son eficientes en impulsar dichos procesos. Ello por cuanto el
conocimiento es un bien publico, y los mercados no son eficientes en la
produccion y distribucion de los bienes publicos. De lo anterior se sigue que
uno de los objetivos de las politicas publicas, y, en particular, de la politica

econdmica, deberia radicar en crear las condiciones y estructuras necesarias
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para fortalecer tanto el aprendizaje como la diseminacion del mismo
(Greenwald y Stiglitz, 2012).

Mazzucato (2011), por su parte, sefiala que el papel de las politicas
publicas ha demostrado ser mucho méas amplio que simplemente arreglar las
imperfecciones emergentes del libre juego de la oferta y la demanda. Un
ejemplo de este rol ampliado se da cuando el Estado se compromete en el
“mundo de la incertidumbre”, invirtiendo en las fases mas tempranas de la
investigacion y desarrollo. En este caso —agrega-, el Estado es quien lidera el
proceso de aprendizaje, mas que simplemente incentivarlo o estabilizarlo.

De acuerdo con la autora, los casos de algunas de las innovaciones
mas significativas de la historia —como el de la industria farmacéutica de
Estados Unidos, o el de las biotecnologias- demuestran que los procesos de
aprendizaje son comandados por los gobiernos, y que los representantes de
las industrias reconocen dicho liderazgo, al demandar a las autoridades
publicas su intervencién concreta para facilitar el desarrollo industrial. Todos
estos casos poseen, ademas, y mas alla de sus particularidades, un elemento
en comun: “...una aproximacion proactiva del Estado para dar forma a un
mercado, de modo de conducir la innovacion” (Mazzucato, 2011:72). El rol
del gobierno no se reduce, entonces, a crear conocimiento —a través de las
instituciones oficiales, como laboratorios y universidades publicas-, ni
tampoco a la movilizacion de recursos y la facilitacion de la difusion del
conocimiento y las innovaciones, intersectorialmente y a lo largo de toda la

(13

economia: “...el Estado tiene un rol mas amplio que jugar para liderar el
proceso de desarrollo industrial, disefiando estrategias para el avance
tecnologico en areas prioritarias” (Mazzucato, 2011:69). En otras palabras, el
gobierno en si mismo debe ser emprendedor, empujando la actividad privada
de alto nivel de innovacion, con miras a alcanzar los objetivos de politica
publica previamente establecidos (ibidem).

Chicot (2017) sugiere que estas visiones no resultan necesariamente
excluyentes entre si, sino que ambos roles podrian (y deberian) estar presentes
en la politica de compras. Por un lado, dicha politica puede corregir una serie

de fallas que dificutan la innovacion a nivel meso; pero al mismo tiempo, el
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Estado puede actuar como un emprendedor, en particular: “...estimulando la
creacion de nuevos mercados para nuevos productos y servicios” (2017:56).

¢Cuél de estas concepciones subyace a la politica de compras
implementada por YPF desde la renacionalizacion parcial, y hasta el fin de la
gestion que le dio origen? En primer lugar, cabe retomar las conclusiones
emergentes del Capitulo II, respecto a las particularidades que la “cuestion
del desarrollo” -0, mejor dicho, de las respuestas que se intenta dar a dicha
cuestion-, adquieren en la Argentina de comienzos del siglo XXI. Estas
particularidades se sintetizan en la confluencia entre un sesgo estado centrista
y otro mercado-centrista, recurriendo también a la tipificacion de Cavarozzi
(1996) que se eligio, entre las tantas posibles, para resumir los principales
paradigmas que trazaron las relaciones entre el Estado y el mercado durante
el siglo XX.

La expresién, a nivel instrumental, de este fendmeno, resulta
compleja. Las estrategias que materializan la accion de los estados
posneoliberales tienen un sesgo heterodoxo y apelan muchas veces al discurso
nacionalista, pero, a su vez, buscan despegarse de este discurso. En este
contexto, previo a la renacionalizacion de YPF se emite el “Informe
Mosconi”, cuyo titulo constituye un claro recurso a la semblanza del
nacionalismo petrolero propio del ideario del primer Director General de
YPF, y que, en base a este paradigma, aporta fundamentos a la expropiacion,
y a la intervencion mas activa en el sector (Carrizo, 2012). De dicho informe
emergen, principalmente, varias de las conclusiones ya analizadas al abordar
el proceso de privatizacion y sus consecuencias; sobre todo, en cuanto a la
actitud de aversion a la inversion de riesgo que asumié Repsol y los efectos
sobre la evolucidn de la productividad sectorial. A su vez, el documento hace
alusion al cambio de paradigma operado en 2003, contrastandolo con la
estrategia adoptada por la adquirente de YPF, a través de una terminologia
que busca contraponer la actitud ‘“cortoplacista”, “depreratoria” 'y
“utilitarista” de la firma espafiola al modelo de “reindustrializacion” y

“crecimiento acelerado” que se perfilaria post-renacionalizacion parcial:

En este informe se demuestra que el grupo Repsol efectivamente utilizd a YPF para
apalancar y financiar su estrategia de expansion a escala mundial, depredando los
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recursos hidrocarburiferos argentinos con una vision corto-placista que priorizo el
giro de dividendos a su casa matriz por sobre las actividades de exploracion y
explotacion propias de las mejores practicas del negocio petrolero. Que, ademas,
esta estrategia se vio profundizada cuando a partir del afio 2003 el pais comenz6 a
recorrer un sendero de reindustrializacidn y crecimiento acelerado para el cual el
petréleo volvid a ser un recurso estratégico esencial, y su precio, un elemento
central para la economia, por tratarse de un resorte de la competitividad sistémica
del pais. La desvinculacién de la evolucién de los precios internos de los
hidrocarburos de su paridad a nivel internacional llevd, bajo la conduccion de
Repsol, en un contexto de precios mundiales crecientes, al paulatino abandono de
las actividades de exploracion y explotacion por parte de YPF (...). (Informe
Mosconi, p. 64, la bastardilla y el resaltado nos pertenecen) 172,

La Ley de Soberania Hidrocarburifera refuerza el caracter de los
recursos respectivos como una cuestion inherente a la soberania y, en este
aspecto, también parece recurrir al ideario mosconiano. Dicha ley declara:
“...de interés pablico nacional y como objetivo prioritario de la Republica
Argentina el logro del autoabastecimiento de hidrocarburos”. Sin embargo,
en el discurso que anuncia la renacionalizacion parcial, la entonces Presidenta
de la Nacion, Cristina Fernandez de Kirchner, subraya, mediante el fragmento
con que se abrio el presente capitulo, que el modelo adoptado no es el de
estatizacion, sino el de recuperacién de la soberania. La diferencia es méas
que un juego de palabras o una sutileza linguistica y tiene, como se intentara
demostrar, implicancias concretas en términos de la configuracion de la
relacion entre las politicas de compras, el aprendizaje y la innovacion.

La primera implicancia se proyecta sobre el rol de YPF en el mercado
y la relacion con los otros jugadores del sector. Como el modelo adoptado no
es estatista, YPF puede permitirse negociar y celebrar contratos con actores
de carécter privado, con los que dialoga y conviene como par. De hecho, la
propia ley de soberania consagra entre sus principios el de: “integracion del
capital publico y privado, nacional e internacional, en alianzas estratégicas
dirigidas a la exploracion y explotacion de hidrocarburos convencionales y
no convencionales”. Gutiérrez Rios (2015:47) sefiala que la particular
naturaleza de YPF como una sociedad andnima, pero de capital publico,
permitio una utilizacién dual o ciertamente acomodaticia de dicha dualidad,
ya que: “...se publicita como petrolera de bandera en algunas circunstancias

y en otras defiende su rol en tanto Sociedad Anonima, transformandose en

172 Disponible en: http://cdi.mecon.gov.ar/bases/docelec/fc1307.pdf. Fecha de consulta:
14/01/2020
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una empresa puente del sector, que posibilita un entendimiento y acuerdos
entre los privados y el Estado”. En efecto, las apelaciones a la soberania
sirvieron de sustento a la decision de renacionalizar parcialmente su paquete
accionario, y de contra-respuesta a los cuestionamientos respecto a la
legitimidad y la legalidad de dicha decision y el procedimiento aplicado para
llevarla a cabo. El caracter semi-publico también operé como anclaje de las
politicas més activas que la firma asumid, por ejemplo, en materia de
desarrollo de proveedores y sustitucion de importaciones. Mientras tanto, su
costado privado permitié excluirla de las normas sobre compre nacional,
impidiendo, de este modo, que las politicas de contenido local adquirieran
vocacion de permanencia mediante su consagracion normativa, Yy
desaprovechando una oportunidad historica de revertir la ya analizada
ausencia de una estrategia de estimulo a la industria local a traves de la NOC.
A su vez, la condicion de sociedad anénima y la consiguiente “libertad
negocial” fue invocada para defender la legitimidad de los polémicos
acuerdos suscritos con empresas multinacionales, como el contrato con
Chevron, una de las acciones mas controvertidas de la YPF renacionalizada.

Desde el plano discursivo, dichos acuerdos no son, empero, contrarios
al proyecto industrialista, sino que se fundamentan en este Gltimo, porque el
proposito es promover la radicacion de inversiones y fomentar el desarrollo
de nuevas tecnologias: “...para la ejecucion de su plan de desarrollo, era
menester atraer socios estratégicos, con la capacidad tecnoldgica y
financiera adecuada para explotar los recursos no convencionales ™.
Retomando lo afirmado en el capitulo anterior respecto a las dificultades para
acortar la brecha con las tecnologias mas sofisticadas, y las consiguientes
limitaciones a las estrategias de sustitucion de importaciones, ello permite
recurrir a dichas limitaciones como uno de los fundamentos para negociar y
acordar con el capital privado nacional e internacional, a fin de cubrir las

necesidades que los proveedores locales no estan en condiciones de satisfacer.

173 presentacion del abogado que patrocind a YPF en el amparo por mora en el cumplimiento
de la sentencia que ordenaba la publicacion del contrato YPF-Chevron. En:
http://archivo.anticorrupcion.gob.ar/documentos/expediente_ypf.pdf. Fecha de consulta:
13/11/2020
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Bilmes (2018), se refiere, en este marco, a la que a su criterio resulta
una contradiccion entre una estrategia de desarrollo que proclama el
resurgimiento de un Estado empresario, que articula pymes y recupera
funciones de control, regulacion y planificacion en sectores econémicos
estratégicos, como el de hidrocarburos, por un lado, y un Estado que parece
promover la consolidacion de una burguesia nacional que motorice el
desarrollo, por el otro.

El contrato YPF-Chevron, ya mencionado, tal vez, una de las
expresiones mas contundentes de estas ambigledades entre un discurso
aparentemente nacionalista y otro que, por el contrario, apela al costado

privado de la NOC para legitimar este tipo de acuerdos (Imagen 16).

Imagen 16: Firma del contrato YPF-Chevron, para la explotacion del
yacimiento de Loma Campana (julio de 2013

,,,,,,

Fuente: Diario Perfil, edicion del 20/09/16174

Una de las cuestiones mas debatidas del acuerdo con Chevron fue su
caracter secreto, el cual motivo arduas discusiones sobre la naturaleza juridica
de YPF vy, sobre todo, las normas y principios aplicables a los actos de la

compafiia. La cuestion llegd a conocimiento de la Corte Suprema de Justicia

174 hittps://www.perfil.com/noticias/politica/porque-a-ypf-no-le-queda-mas-que-mostrar-el-
contrato-con-chevron.phtml. Fecha de consulta: 28/11/2020
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de la Nacion (CSJN), quien en noviembre de 2015 emitié un pronunciamiento
concluyendo que la NOC estaba alcanzada por las normas sobre el acceso a
la informacién puablica que entonces regian para la administracion publica
nacional, a pesar de la ya mencionada exclusion expresa que la Ley N° 26.741
hace de toda regulacion de derecho publico. Para asi decidir, la CSIN se baso
en la titularidad que la misma Ley de Soberania Hidrocarburifera reconocia
al Estado Nacional sobre los derechos politicos correspondientes al 51% de
las acciones expropiadas, hasta tanto se concretara el proceso de traspaso de
dichas acciones previsto por la ley. Para la CSJN, tal control, asi como los
fines consagrados por la norma en cuanto al autoabastecimiento, impiden
considerar a la exclusion del Articulo 15 como una norma con efectos
absolutos. En lo que aqui interesa, la Corte realiza un analisis de la naturaleza
de la sociedad y de sus implicancias en términos de la ejecucion de las
politicas publicas que se instrumentan a través de YPF, y respecto al control
que el Poder Ejecutivo ejerce sobre las decisiones societarias. Estos resultan,
segln el Tribunal, dos factores cruciales a la hora de interpretar el accionar
de la NOC, y el réegimen juridico aplicable a la misma:
Que tanto las normas regulatorias como las medidas que en su consecuencia adopté
el Estado Nacional permiten afirmar que YPF S.A. funciona bajo jurisdiccion del
Poder Ejecutivo Nacional. En efecto, es este quien ejerce los derechos politicos
sobre la totalidad de las acciones sujetas a expropiacion (...) por lo que despliega
el control sobre ella y es capaz de manera sustancial, con el propésito de alcanzar
los objetivos fijados por la Ley N° 26.741, todos los asuntos que requieran
aprobacion por la mayoria de los accionistas (...) Que respecto a las caracteristicas
de la actividad desempefiada por YPF es importante sefialar que el articulo 1° de la
Ley N° 26.741 declara de interés publico nacional y como objetivo prioritario de la
Republica Argentina el logro de autoabastecimiento de hidrocarburos, asi como la
exploracion, explotacion, industrializacion, transporte y comercializacion de
hidrocarburos, a fin de garantizar el desarrollo econémico con equidad social, la
creacion de empleo, el incremento de la competitividad de los diversos sectores
econdmicos y el crecimiento equitativo y sustentable de las provincias y regiones.
(...) Que, en consecuencia, y tal como el propio ordenamiento lo reconoce, la

empresa desempefia importantes y trascendentes actividades, en las que se
encuentra comprometido el interés pablico (...)'".(el resaltado nos pertenece)

El criterio de la CSJIN resulta similar, cabe sefialar, al que otros

tribunales nacionales e internacionales han sostenido al analizar la actuaciéon

175 CSIN, “Gustiniani Rubén Héctor ¢/YPF s/amparo por mora”, pronunciamiento del
10/11/2015, recuperado de: http://cdh.defensoria.org.ar/wp-
content/uploads/sites/10/2018/03/FALLO-GIUSTINIANI-RUBEN-HECTOR-c_-YPF-SA-
s AMPARO-POR-MORA.pdf . Fecha de consulta: 30/11/2019
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de las entidades publicas corporatizadas. El Tribunal de Justicia europeo
(TJE) ha sefialado en reiteradas oportunidades que, si bien las empresas
publicas constituidas bajo la forma de entidades privadas se rigen, en cuanto
a su actuacion de caracter comercial, como sujetos de derecho privado, en la
medida que dichas entidades ejecutan cometidos de interés puablico, su
accionar materializa la actividad del Estado y no puede, por ende, ser
interpretada de modo separado a tal actividad. Ello ocurre, por ejemplo, y
segun el TJE, cuando este tipo de entidades adquieren bienes y servicios que
estan vinculados a la satisfaccion de objetivos de interés general; en otras
palabras, cuando ponen en ejercicio la politica de compras publicas. Este es
uno de los motivos por los cuales en esta investigacion se ha decidido calificar
como “compras publicas” a las compras de YPF, a pesar de su forma juridica
como sociedad anénima.

Sin embargo, el fallo de la Corte no saldo el debate sobre la naturaleza
de YPF y, sobre todo, respecto a sus implicancias en términos juridico-
politicos. Pocos meses después del pronunciamiento, la NOC emitié un
comunicado alegando que habia dado cumplimiento a la sentencia,
entregando la copia del contrato al juzgado, pero insistiendo en su naturaleza
como “sociedad comercial”, y afirmando que la misma “...requiere, para su
desarrollo normal, que se le garanticen condiciones operativas similares a las
de sus competidores™®. De hecho, YPF continu6 manteniendo en secreto
varias clausulas del contrato, escudandose en el secreto industrial y comercial
propio de la operatoria sectorial, por lo cual el cumplimiento del fallo fue s6lo
parcial.

La dicotomia nacionalismo versus soberania y publico versus privado
también estuvo presente en el discurso sobre la politica de compras. Las
palabras “soberania”, “desarrollo” e “industrializacion” fueron una constante
en la comunicacion sobre Sustenta. Pero dicho discurso también menciona
como variables relevantes: la “eficiencia”, la “competitividad” y la
“productividad”, que parecen remitir a conceptos mas propio del paradigma

neoliberal. Segin Galuccio, la divisoria de aguas estaria dada entre una

176 Comunicado de YPF fechado 16 de febrero de 2015 (sic).
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politica de compras que promueve la sustitucion de importaciones “cuando

tiene sentido” y otra “absolutista” o “nacionalista”:

Sustenta no promueve una politica absolutista, nacionalista; en lugar de
ello, promueve la sustitucién de importaciones cuando tiene sentido. El
nacleo del negocio de YPF es la produccion de petréleo y gas, no la
fabricacion de tuberias, valvulas, etc. Sin embargo, YPF tiene un interés en
ver a la industria nacional crecer porque necesita esos productos®’’.

De este parrafo emergen varios interrogantes, en primer lugar:
¢cuando una politica de compras es “absolutista” o “nacionalista™? Podria
arriesgarse que cuando impone la sustitucion de importaciones a cualquier
precio, sin considerar cuestiones como la configuracion del mercado, las
heterogeneidades estructurales y la frontera tecnoldgica, de las cuales se dio
cuenta en el capitulo anterior. En rigor, en el marco del debate sobre la
apertura de los mercados de compras publicas, como una implicacion
aparentemente necesaria de los procesos de liberalizacion internacional del
comercio, politica de compras “nacionalista” seria, para aquellos que
defienden el paradigma aperturista, toda aquella que vulnere los principios
de “no discriminacion” y “trato nacional”, que constituyen los compromisos
basicos de los acuerdos plurilaterales y bilaterales. EI debate sobre la
conveniencia de abrir los mercados de compras publicas adquiere, por otra
parte, renovada vigencia en el marco de las reformas implementadas por los
gobiernos posneoliberales. Gonzalez Tamayo (2016) critica, por ejemplo, la
politica de compras desplegada por Ecuador, calificandola como “...propensa
al proteccionismo, lo que le dificulta emprender en negociaciones
internacionales sobre esta materia y puede llegar a obstaculizar la
participacion de oferentes ecuatorianos en el extranjero.” (Gonzalez Tamayo,
2016:1).

Desde esta perspectiva, una politica como Sustenta seria calificada
como “nacionalista”, o cuanto menos, “proteccionista”. No obstante, la

cuestion no es tan sencilla, ya que la intervencion gubernamental en el

177 Entrevista a Miguel Galuccio en: Global Business Reports. Argentina Oil & Gas 2015.
Recuperada de: https://www.gbreports.com/wp-
content/uploads/2015/10/Argentina_OilGas2015.pdf. La traduccidn nos pertenece. Fecha de
consulta: 30/10/2019
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mercado de compras tiene matices o “gradientes” que van desde las politicas
de reserva de mercado —donde s6lo los oferentes calificados como
“nacionales” pueden acceder al mercado de compras publicas’®-, hasta
politicas de incentivos, offsets u otros mecanismos. En otras palabras, no sélo
existen dos extremos posibles: el “nacionalismo” y la apertura total del
mercado, sino que los gobiernos pueden ensayar -y, de hecho, han ensayado-
distintas soluciones para intentar conjugar la consecucién de sus objetivos de
politica transversal con las presiones para abrir sus compras publicas a la
competencia foranea.

El segundo interrogante emergente de las declaraciones de Galuccio
transcritas mas arriba es: ¢Cuando tiene sentido la sustitucion de
importaciones? Hay una respuesta de indole técnica, que es, como ya se ha
dicho, una constante de las politicas de este tipo, a nivel nacional y
comparado: cuando la industria local esté en condiciones de proveer
determinados bienes o servicios en condiciones similares de calidad, precio y
condiciones de entrega que los importados. Sin embargo, hay también a este
respecto una respuesta de naturaleza politica que se vincula, por ejemplo, a
las decisiones sobre cuanto tiempo se estara dispuesto a esperar a la industria
nacional para producir un determinado bien, y cuan fuertes seran las bisagras
institucionales, programaticas y financieras que se construiran para mediar
entre los costos y beneficios innovadores.

Por ultimo, el discurso de Galuccio remarca que el objeto principal de
YPF no es estimular la industria local sino producir petréleo y gas. Por ello,
su interés en el desarrollo de proveedores parece radicar mas en una necesidad
operativa, que en una funcién inherente a la compafiia o0 en una decisién de
politica publica, enmarcada en un proyecto industrializador. Este discurso
despega claramente a la YPF corporatizada y neo-tecnocratica de la
mosconiana, en la cual objetivos como ejercer la penetracion material del
Estado en el territorio, mejorar las condiciones de vida de los rincones mas
inhdspitos y contribuir al desarrollo tecnoldgico parecian, dado el contexto y

la ideologia de los “generales emprendedores latioamericanos” (De Imaz,

178 Una clasificacion posible de los distintos modos de intervencidn o instrumentos en los que

pueden manifestarse las politicas de compras, respecto a los beneficios y preferencias

asignados al mercado local de proveedores, puede encontrarse en: Comotto y Lavopa (2014).
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citado por Solberg, 1982), ser tanto 0 méas importantes que la produccion de
petroleo.

Es preciso sefialar, en este punto, que la decision de la
renacionalizacion parcial, ademas de pivotar sobre la actitud predatoria de
Repsol, se apoyo en el ideal del autoabastecimiento, meta historica para los
paises latinoamericanos poseedores de recursos hidrocarburiferos, que
adquiere fuerza y se renueva en el discurso de los gobiernos
“neodesarrollistas” de la region. El autoabastecimiento también es leido como
una manifestacion de soberania, y aqui hay una confluencia con la
cosmovision de Mosconi, que subraya la necesidad de lograr la independencia
energética como un pilar de un proceso de industrializacion autonomo y
autorreferente. En este contexto, las compras son necesarias porque YPF
debe, para alcanzar sus metas de aumento de la productividad, multiplicar su
capacidad operativa y comprar mas equipos, ampliando su universo de
proveedores calificados. En otras palabras: la politica de compras no aparece
como una meta autonoma, vinculada a la industrializacion como uno de los
ejes del discurso “neoestructuralista”, sino uno de los mecanismos para dotar
a YPF de los instrumentos necesarios para lograr el autoabastecimiento.

Sin embargo, en ocasiones el discurso sobre la politica de compras se
refiere tanto a la soberania hidrocarburifera como a la “soberania
tecnoldgica™’®, apelando a esta Gltima como un fundamento de la

intervencién mas activa en la materia:

El contexto de formacion y desarrollo del Programa Sustenta estuvo historicamente
situado en la necesidad de recuperar el manejo de la politica hidrocarburifera, pero
también en reconstruir las sinergias entre los grandes demandantes del sector
energético y una madura y moderna estructura de proveedores industriales que
sobrevivio a las politicas de desregulacion neoliberal que le sucedieron en las etapas
previas (documento interno del Programa, el resaltado y la bastardilla nos
pertenecen).

Lo expuesto hasta el momento, junto con el analisis realizado en el

Capitulo Il con relacion a la evolucion de las politicas para el sector

179 E] término “soberania tecnolégica” es utilizado por la entonces Ministra de Industria,
Débora Georgi, segln declaraciones transcriptas en:
http://www.telam.com.ar/notas/201403/57239-giorgi-llamo-a-recuperar-la-soberania-
tecnologica.html. Fecha de consulta: 9/12/2019
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hidrocarburifero, lleva a concluir que los modelos subyacentes a las politicas
de compras para dicho sector pueden resumirse en tres paradigmas: el
estatista o “estado-céntrico” (1911-1976), el neoliberal o “mercado-céntrico”
(1976-2003) y el de renacionalizacion o “recuperacion de soberania” (2003-
2015). El unico de estos modelos que se habria expresado en forma pura fue
el segundo, puesto que los dos restantes, se presentaron con matices, vaivenes
0 ambigledades en varios de sus elementos constitutivos; sobre todo, en
cuanto a la relacién con capital privado, y, en particular, el capital extranjero
y el papel de la politica de compras en el marco de estos cambiantes vinculos.
La tabla 26 resume las caracteristicas principales de cada una de estas etapas,
en términos de: a) sus actores principales; b) el rol del capital privado; c) el
paradigma sectorial dominante; d) la concepcion sobre los hidorcarburos; €)
el patron de acumulacion de la renta; f) el rol del capital extranjero; g) las
caracteristicas de los mercados de proveedores; h) la politica de compras; i)
las barreras para el acceso al “nticleo tecnologico”; j) el tipo de intervencion
regulatoria predominante, y k) las metas generales de la politica sectorial.
De acuerdo a este esquema, la politica de compras habria atravesado
tres grandes etapas, en cuanto al eje de su intervencion: 1) la de sustitucion
de importaciones como estrategia de desarrollo, donde la politica de compras
hace parte, como sefiala Perez (1996), de la ISI, y se erige en una de sus
herramientas fundamentales; 2) la de sustitucion de la produccién local por la
dindmica de compras inter-corporativas de los grandes grupos econdémicos
nacionales y transnacionalizados y, finalmente, 3) una estrategia de
sustitucion que podriamos denominar “restringida”, y que se enfrenta a dos
limitantes: a) las fronteras estructurales a la produccion doméstica de bienes
y servicios derivadas de la configuracion de los mercados respectivos durante
las etapas anteriores, y b) las barreras que el modelo de “recuperacion de la
soberania” se auto-impone en funcion de sus estrategias de negociacion con
el capital transnacional y las intervenciones regulatorias escogidas, que
impiden la cristalizacion e institucionalizacion de la promocion del
aprendizaje y la innovacion en un proyecto a largo plazo para el desarrollo

sectorial.
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Tabla 26: Modelos de desarrollo y paradigmas de gestion de los
hidrocarburos en Argentina (1922-2015)

Modelo estatista o

“estado-céntrico”
(1922-1976)

Modelo neoliberal o

“mecado-céntrico”
(1976-2003)

Modelo de
renacionalizacion o
de “recuperacion de

soberania”
(2003-2015)

Actores clave

Empresas estatales.
Burocracias
tradicionales.

Empresas privatizadas

Entidades
corporatizadas
neo-tecnocraticas

publicas
ylo

Rol del capital | Oscilante. Durante | Central. EI capital | Inversion y desarrollo
privado la etapa del | publico no tiene | tecnoldgico.
nacionalismo papel.
petrolero, es
concebido  como
una amenaza.
Paradigma Nacionalismo Libre disponibilidad Recuperacién de la
sectorial petrolero (1922- soberania
1930)

Concepcion de

Bienes soberanos

Commodities

Bienes estratégicos o

los commodities, segun
hidrocarbuos el caso

Patrén de | Oscilante, con | Concentracion en | Neoextractivismo +
acumulacién de | tendencia a  la | grandes grupos | mecanismos de
la renta | concentracion hacia | econémicos. redistribucion de la
sectorial el fin del periodo renta petrolera

Rol del capital | Oscilante, con | Apropiacion de la | Persistencia e incluso
extranjero tendencia a la | renta sectorial, | profundizacion de la

extranjerizacién
hacia el fin del
periodo

mediante la estrategia
de monetizacion de
reservas

extranjerizacion.
Cobertura de los
nichos tecno-
productivos que no
pueden ser llenados
por la industria
nacional.

Caracteristicas

Heterogeneidades

Se profundiza la

Altamente

del mercado de | en ascenso. | brecha entre el primer | heterogéneo. A los

proveedores Proveedores y el segundo anillo. | dos anillos se le
internacionalizados | Fendmeno de | suman las brechas
y diversificados | “destruccion entre los
(Techint) y otros | creadora” “empresarios
dependientes de | (Landriscini y | tecnologos” 'y las
YPF como | Orlandi, 2015) por la | pymes de menor
demandante tercerizacion de | capital tecno-
monopsonico funciones y la | productivo.
(Siam) privatizacion.

Politica de | Alineada con la | Sustitucion de los | Promueve la

compras estrategia de | proveedores locales | sustitucion de
sustitucién de | por estrategias de | importaciones  so6lo
importaciones como | compras inter- | cuando la misma
eje del modelo | corporativas “tiene sentido”.
econémico Reconoce las

limitaciones de la
oferta local para
proveer determinados
bienes y servicios.
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Modelo estatista o | Modelo neoliberal o | Modelo de
“estado-céntrico” | “mecado-céntrico” renacionalizacién o
(1922-1976) (1976-2003) de “recuperacion de
soberania”
(2003-2015)
Barreras para | Ausencia de una | Politica de | Monopolio de dicho
el acceso al | estrategia privatizacion nacleo por las
“nucleo sistematica de | periférica sin | grandes empresas de
tecnologico” y | articulacion  entre | componentes de 1+D | servicios. Debilidad
para la | las compras y la | ni transferencia de | de los vinculos entre
aproximacion a | 1+D. Foco en el | tecnologia. el sistema productivo
la frontera | contenido local y cientifico-
tecnoldgica tecnoldgico.
Tipos de | Intervenciones Desregulacion Regulaciones
intervenciones | regulatorias blandas: co-
regulatorias prescriptivas  (los regulacion, auto-
estatutos de YPF regulacion,
consagran la regulacion a través de
preferencia a favor la informacion
de la industria
nacional)
Metas Autoabastecimiento | Promocion de la libre | Autoabastecimiento
principales de | Sustitucion de | competencia
la politica | importaciones.
sectorial

Fuente: elaboracién propia

Por otro lado, reponiendo las definiciones presentadas al comienzo del
presente acapite, la determinacion de si el modelo subyacente a la politica de
compras estuvo mas cercano a un Estado emprendedor o a un corrector de
fallos de mercado remite a la cuestion si un Estado emprendedor implica,
necesariamente, una politica de compras de indole “nacionalista”. Ello se
vincula, a su vez, con las discusiones existentes en torno a las politicas de
contenido local, y su relacion con el desarrollo tecnoldgico. Una abundante
literatura se ha dedicado a subrayar las debilidades de las politicas de
contenido local en el sector petrolero-gasifero latinoamericano, en términos
de su fragil adscripcion a la promocién de la innovacion (por ejemplo, el ya
citado estudio del Grupo Faro, 2016). El caso brasilefio resulta paradigmatico
en este sentido. Como el objetivo principal de las politicas de compras es
promover el aumento de contenido local, y no promover las capacidades
tecnoldgicas de los proveedores locales, la dependencia tecnologica de dichos
proveedores no se veria modificada por las citadas politicas (Garcia Ribeiro
y Tosi Furtado, 2015). Concordantemente, De Oliveira y Roa Rubiano (2012)

y Tosi Furtado (2013) sefialan que el gobierno brasilefio, al introducir las
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exigencias de contenido local, no tomo en consideracion las capacidades de
la industria local ni las politicas de estimulo a la innovacidn necesarias para
permitir y estimular que la red de proveedores de Petrobras pudiera satisfacer
las necesidades de la operadora.

La conclusion general emergente pareceria radicar en que una politica
de contenido local propia de un Estado emprendedor no es, o no deberia ser,
una politica “nacionalista”, en el sentido de promover el aumento de
contenido local a cualquier costo. Por el contrario, dicha politica deberia
colocar el foco en cuestiones como la transferencia de tecnologia y el
acercamiento de las firmas locales al ndcleo de las tecnologias sectoriales
clave. Noruega se revela como el caso de referencia a nivel internacional de
un “Estado emprendedor” en materia de tecnologias para la industria
petrolero-gasifera, que, sin embargo, no tuvo una politica de contenido local
de corte nacionalista ni absolutista, sino mas bien un manejo inteligente y
estratégico de las oportunidades derivadas de la explotacion de los recursos
respectivos.

La soberania, el estatismo y el nacionalismo de la politica petrolera
argentina fueron definidos a partir de pardmetros diferenciados. Estos
pardmetros se delinearon, como se vio en el Capitulo Il, a partir de la
titularidad de los recursos y de su explotacion, y el Estado no tuvo el
suficiente nivel de ‘“autonomia enraizada” (Evans, 1996) como para
implementar politicas de compras que promovieran el desarrollo tecnologico
doméstico, como una variable independiente de dicha titularidad. Por el
contrario, el Estado manifesto, sobre todo, a partir de 1976, un “enraizamiento
cautivo”, que Se expreso en la subordinacion a los grandes grupos econémicos
que se beneficiaron con las reformas sectoriales, y cuyo enriquecimiento
desmesurado tuvo un comportamiento inversamente proporcional al
desarrollo tecnoldgico. Esto sugeriria que el elemento decisivo para apalancar
el aprendizaje y la innovacién esta dado por la capacidad de imponer reglas
de juego a los actores, tanto estatales como privados, a fin de que éstos
desarrollen conductas y actividades que estimulen el aprendizaje y su

diseminacion. Este parece ser el verdadero sentido y la verdadera esencia de
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un “Estado emprendedor”, y de una politica que promueve la sustitucion de

importaciones “cuando tiene sentido”.

IV. Tipificacidn de la politica de compras implementada por
YPF

El presente apartado tiene por objetivo aplicar la tipologia constructiva
expuesta en el Capitulo I a la politica de compras implementada por YPF a
partir de su renacionalizacion parcial. Dicha tipificacion permitira consolidar
y completar varios de los aspectos que ya fueron analizados a lo largo de los
capitulos precedentes, caracterizando a la politica de compras y
comprendiendo de un modo mas integral sus alcances y limitaciones, en lo

que a promocion del aprendizaje y la innovacion se refiere.

IV.a. Tipo de politica de compras implementada

El primer aspecto por dilucidar radica en si la politica bajo anélisis tuvo
el caracter de regular o estratégica. Mientras que el primer tipo de
intervencion no persigue fines trasversales expresos, el segundo esta
especificamente encaminado a cumplir objetivos de politica publica; en
particular, y en lo que aqui interesa, promover el aprendizaje y la innovacion.
Del anélisis efectuado en los capitulos precedentes se desprende que YPF
implement6 ambos tipos de politica. Por un lado, continu6 realizando
compras amparadas por sus condiciones generales de contratacion, las cuales
no contenian ningin elemento vinculado a la promocion de la innovacién o
el desarrollo tecnologico, y, por otro lado, puso en marcha un programa de
compras estratégicas, destinado a promover la equidad y diversificacion
productiva regional, la sustitucion de importaciones y el incremento de las
habilidades tecno-productivas de las pymes del sector: Sustenta.

El segundo elemento por establecer es si esta politica estratégica habria
inducido aprendizajes basicos, intermedios o avanzados. Del analisis
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presentado en el Capitulo I11 surge que los tres tipos de aprendizajes habrian
estado presentes, con una leve prevalencia de los de tipo intermedio y
avanzado (158 casos, correspondientes a la sumatoria de las experiencias
desarrolladas en el marco de los modulos de Diversificacion Productiva,
Sustitucion de Importaciones, Innovacion y Asociatividad), contra 148 casos
de aprendizajes basicos, correspondientes a los modulos de Mejora de la
Productividad y Capacitacion. Esto implica que los aprendizajes intermedios
y avanzados concentraron alrededor del 51% del total de las experiencias
identificadas, mientras que los de indole basica estuvieron alrededor del 48%
(Grafico 10).

Gréfico 10: Tipo de aprendizaje predominante en Sustenta- segin
cantidad de experiencias, en términos relativos

Aprendizajes basicos

Aprendizajes intermedios y avanzados

46 48 50 52

Aprendizajes intermedios y avanzados Aprendizajes basicos

Fuente: elaboracion propia en base al mapeo de experiencias presentado en el Capitulo 11l

Dentro de la primera categoria (aprendizajes intermedios y avanzados)
no fue posible determinar cuantos corresponderian a cada tipo, por estar
implicadas cuestiones técnicas propias del sector bajo analisis. De todos
modos, de los datos analizados en los capitulos precedentes, en particular, de
las limitaciones existentes respecto a las capacidades tecnologicas de la oferta
local de bienes y servicios para la trama, y las consiguientes dificultades para
aproximarse al nucleo de las tecnologias respectivas, cabe concluir que el tipo
de aprendizaje dominante dentro de estas dos categorias, habria sido el
intermedio.

En relacion con el tipo de experiencias predominante segun cantidad

de empresas participantes, prevalecen, en cambio, los aprendizajes basicos,
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que concentran poco mas del 62% de las empresas participantes (188 firmas).
Las empresas que tomaron parte de aprendizajes intermedios y avanzados
ascienden, en cambio, a poco menos del 38% (114 firmas) (Gréfico 11).
Relacionando este dato con la clasificacion en los dos subsegmentos de
empresas pertenecientes al segundo anillo efectuado en el Capitulo 1V, caben
dos conclusiones posibles: que las “empresa tecnologas” constituyen una
minoria dentro de dicho universo, o bien, que Sustenta estuvo focalizado en
aquellas firmas con menores capacidades relativas. Los datos relevados por
el PEDP (Neuman, 2012), principalmente, en cuanto a la baja prevalencia de
la 1+D interna entre los esfuerzos y resultados de innovacion de las firmas

proveedoras del sector, parecerian abonar la primera de dichas hipotesis.

Gréfico 11: Tipo de aprendizaje predominante en Sustenta- segun
cantidad de empresas participantes, en términos relativos

Aprendizajes intermedios y avanzados

Aprendizajes basicos
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Aprendizajes basicos Aprendizajes intermedios y avanzados

Fuente: elaboracion propia en base al mapeo de experiencias presentado en el Capitulo 11l

IV.b. Tipo de actividades involucradas

La presencia de aprendizajes de diverso nivel de complejidad hace que
las actividades involucradas también respondan a diversos tipos de los
identificados en la Tabla 2: mientras que en los mddulos que estuvieron

centrados en aprendizajes basicos dichas actividades fueron de tipo rutinario,
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en los de tipo intermedio y avanzado se verifican acciones replicables,
basadas en la busqueda, e inventivas, basadas en la I+D, respectivamente.

El INTI fue un enlace clave para permitir, en términos de Edquist
(1997), la traduccidon de los conocimientos y habilidades pre-existentes, y/o
de aquellos que se generaron o consolidaron a partir de las politicas de
compras, en resultados concretos. Un funcionario del organismo explica, por
ejemplo, las actividades desarrolladas en el mddulo de Mejora de la
Productividad -que estuvo focalizado en aprendizajes basicos-; en particular,
como se trabajé con una de las empresas participantes en dicho médulo a fin
de secuenciar y estandarizar los procesos diarios de la firma. De este relato
surge el trénsito desde procesos de desglose y sistematizacion de tareas, hasta
plasmarlo en un resultado concreto: una distribucién de planta acorde con el

incremento en la productividad buscado en el marco del médulo:

Entonces lo que hicimos, fue empezar a trabajar desglosando todas las
actividades que se realizan como para fabricar un equipo especial, de los
gue ellos hacen, y en funcién a eso, fuimos tarea por tarea, analizando
dependencias, como para poder establecer la secuencia de trabajo, y los
distintos recursos que intervienen. Una distribucion de planta donde
contemplamos la fabricacion de equipos y el mantenimiento de la flota que
ellos ya tienen, con la posibilidad de fabricar tres equipos en forma
simultanea, y hacerle mantenimiento a un cuarto®.

Los médulos de mayor complejidad incluyeron actividades mas
sofisticadas; por ejemplo, las requeridas para articular a las firmas que
tomaron parte de los joint ventures constituidos con el fin de desarrollar
innovaciones conjuntas. Esto supuso entrelazar y compatibilizar trayectorias

y saberes a fin de lograr los resultados esperados.

IV.c. Tipo de relacion entre las partes

Las relaciones entre las partes se definen, en la tipologia propuesta, a

partir de las directivas técnico-operativas impartidas por parte del comprador

al vendedor y por la existencia, en su caso, de un desarrollo conjunto entre

180 Entrevista a un funcionario del INTI participante en Sustenta. Fuente:
https://www.youtube.com/watch?v=tEkBXdGZ0r8
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ambas partes. Cuanto mas complejo sea el aprendizaje dichas directivas
deberan incluir méas detalles sobre, por ejemplo, las necesidades que el
comprador necesita satisfacer y como la intervencién del vendedor puede
colaborar a su satisfaccion.

Las empresas proveedoras del sector dan cuenta de la existencia de
directivas de tipo especificado, que son propias de los aprendizajes basicos, y
en las cuales el comprador (YPF) habria brindado a sus proveedores
directivas precisas acerca del producto requerido:

Después de la renacionalizacién, YPF comenzd a colaborar con fabricantes
gue carecian de su tecnologia y disefios, a fin de crear mas trabajo para
dichas compafias. YPF proporcion6 a dichos fabricantes los disefios de los
productos, y ellos los fabricarian®®.

La presencia de relaciones de tipo interactivo, en las cuales usuarios y
proveedores alnan sus conocimientos y habilidades, a fin de maximizar los
resultados del proceso innovador, también surge de una entrevista realizada
por un medio especializado a otra firma proveedora de la NOC. Este tipo de
relaciones, donde proveedor y comprador actdan en una condicion de paridad
técnica, supone que las participantes de esta especie de intercambios
pertenecerian a la categoria de empresas tecnélogas, o, cuanto menos, a
firmas que cuentan con un nivel de expertise suficiente como para tomar parte
de este disefio conjunto de la produccién. También implicaria la existencia de
una contraparte técnica de YPF capacitada para intervenir en estos procesos
complejos:

Los representantes de (la firma) fueron al &rea de operaciones de YPF para

evaluar las especificaciones de los productos requeridos, y los

representantes de YPF fueron a las plantas de produccién de (la firma) para
disefiar la produccion en forma conjunta®®,

181 Entrevista a una firma proveedora de YPF, en el Global Business Report, Argentina Oil
& Gas 2016.
182 Entrevista a una firma proveedora de YPF, en el Global Business Report, Argentina Oil
& Gas 2016.
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IV.d. Tipo de bienes intercambiados

El tipo de bienes intercambiados permite dar cuenta,
fundamentalmente, del grado de sofisticacion y diversificacion de los
mismos, como un indicador del nivel de las innovaciones involucradas. De
los capitulos 111 y 1V surge que los casos de innovaciones disruptivas fueron
una minoria dentro del universo de las innovaciones logradas en el marco del
Programa, entre otros motivos, por las dificultades para acceder al nicleo de
las tecnologias respectivas.

Ello, en forma conjunta con las conclusiones preliminares obtenidas
con relacién al contenido tecnoldgico de los bienes adquiridos, llevaria a
sostener que en general los bienes intercambiados fueron de tipo customizado,
con menor prevalencia de innovaciones radicales o disruptivas.

Las adaptaciones realizadas varian en cuanto a su complejidad,
verificandose, por ejemplo, adecuaciones tendientes a que los equipos
resulten aptos para operar en determinadas condiciones geogréaficas, dado el
ya mencionado caracter territorial de la explotacion y las implicancias de

dicho caréacter en los parametros tecno-operativos.

IV.e. Modalidades de aprendizaje

Se verifican aprendizajes bajo las modalides de learning by doing,
learning by adapting y en base al disefio y al disefio mejorado, y también
“adaptacion de fabricas enteras o plantas de acuerdo a demandas especificas”
(Lall, 1980, citado por: Garcia Ribeiro y Tosi Furtado, 2015).

Una firma intervenida en el marco del componente de Mejora de la
Productividad detalla el proceso de diagndstico, relevamiento y posterior
redisefio que protagonizd la empresa. Hay aprendizajes basados en el
ordenamiento, la previsibilidad, la identificacion de errores y necesidades, y

el aumento de la precision:

Empezamos el trabajo de mejora del proceso de fabricacion de equipos
especiales con la gente del INTI, en el marco del Programa Sustenta,
intentando ordenar todo lo que es la fabricacion de equipos, pensando en el
traslado de nuestra planta, en el Parque Industrial de Centenario. Ahi
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comenzamos a relevar todas las necesidades, relevar todas las falencias que
teniamos, y a partir de ahi, ir implementando un programa que nos permita
lograr cierta trazabilidad y subsanar todos los errores, no, todas las cosas
gue no estabamos haciendo bien hasta el momento. Ahora tenemos, hicimos
todo un relevamiento de todas las necesidades, todo lo que son materiales,
todas las horas que implicaba el trabajo asi de planta para la construccion
del equipo, hicimos un layout para la nueva planta industrial, donde
integramos la maquinaria existente con las nuevas que fuimos
incorporando, y tenemos un ordenamiento que nos va a permitir, a partir de
los nuevos proyectos, encaminarlos mucho mas ordenados, y con un célculo
mucho mas preciso de lo que es, consumo de materiales y mano de obra a
implementar'®,

Retomando la caracterizacion de Lall (1980, citado por: Garcia
Ribeiro y Tosi Furtado, 2015) sobre los tipos de aprendizaje, expuesta en el
Capitulo |, se trataria en este caso de aprendizajes basicos del tipo learning
by doing o learning by adapting. Las empresas aprenden a estandarizar e
internalizar determinados habitos y/o a reorganizar o adaptar los espacios de
trabajo mediante la repeticion de una serie de conductas o bien, la mejora de
sus habilidades productivas cotidianas.

El Mddulo de Diversificacion Productiva incluyd, en cambio,
aprendizajes de mayor complejidad, incluyendo aprendizajes en base al
disefio (disefio de equipo movil de limpieza, inspeccion, calibracion y
certificacion de tuberia para pozos productores de petrdleo, desarrollo y
fabricacion de bombas de efecto, desarrollo de mandriles, vélvulas
reguladoras de fondo y protectores de cable) y en base al disefio mejorado
(por ejemplo, los diodos disefiados para mejorar los cafiones de punzado Easy
Gun). También se verifican aprendizajes avanzados, a través de la
“adaptacion de fabricas enteras o plantas de acuerdo a demandas especificas”
(Lall, 1980, citado por: Garcia Ribeiro y Tosi Furtado, 2015): es el caso de la
planta de fabricacion de celulosa polianidnica para lodos de perforacion, la
planta piloto de inyeccion de polimeros para recuperaciéon mejorada de
petrdleo y el desarrollo de un taller metalmecanico avanzado en Cafiadon
Seco.

Por definicion, las innovaciones por sustitucion de importaciones
revisten, por su parte, caracter adaptativo, ya que tienden a reemplazar bienes

ya existentes en el mercado internacional. Los tipos de aprendizajes

183 Fyente: https://www.youtube.com/watch?v=tEKBXdGZ0r8&t=632s
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involucrados deberian ser, no obstante, y cuanto menos, de tipo intermedio,
puesto que la habilidad para sustituir importaciones supone que la empresa
acceda al nacleo de la tecnologia respectiva y pueda, entonces, replicarla -y,
de ser necesario, adaptarla a las particularidades locales-. Ademas, y en
consonancia con lo manifestado en el Capitulo 111 en cuanto a los propdsitos
del modulo de sustitucion, las firmas también debian realizar los aprendizajes
necesarios a fin de poder proveer los bienes sustituidos en similares
condiciones de precio, calidad y plazos de entrega respecto de la oferta
importada, lo que supone también adquirir habilidades que exceden las
propias de un aprendizaje basico. La sustitucion implicaba, ademas, un
proceso complejo, ya que suponia la elaboracion de planes de integracion del
componente nacional (consensuados, en su caso, con el proveedor principal),
especificaciones técnicas y protocolos de ensayo para probar la conformidad

de los insumos o bienes sustituidos.

1V .f. Beneficios innovadores

Considerando los actores que tomaron parte de la politica de compras,
segun lo analizado en el Capitulo 1V, obtuvieron beneficios innovadores tres
actores principales: a) el Estado, las provincias y regiones; b) YPF y c) los
proveedores. A continuacién, se desarrollan las ventajas que cada uno de

estos segmentos habrian obtenido en el marco de Sustenta.

IV.f.1. Beneficios innovadores para el Estado, las provincias y regiones

Los principales beneficios para estos actores se tradujeron en impactos
favorables en términos del empleo en las cuencas productivas, tanto en la
rama extractiva como en las relacionadas y en la diversificacion productiva
de las regiones y localidades petroleras. En rigor, resulta complejo determinar
el impacto especifico de las innovaciones como tales, pues parte de los efectos
verificados estuvieron vinculados al incremento de la actividad, sobre todo,

en el emergente sector de los no convencionales, expresandose por lo tanto
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con mayor intensidad en la cuenca neuquina. Por otro lado, la escasa duracion
del Programa bajo su disefio original sugiere que la proyeccion de los
beneficios innovadores sobre las provincias y regiones habria sido limitada.
Otro de los impactos positivos estaria constituido por la construccion
de capacidades en los equipos técnicos y de gestion encargados de ejecutar el
Programa, que adquirieron o consolidaron habilidades de diagndstico,
vinculacion, asesoramiento y seguimiento de estrategias de capacitacion,
innovacion y desarrollo de proveedores. Asimismo, y como se vera a
continuacion, dichos equipos habrian visto interpeladas tales habilidades en

virtud de la complejizacion de la oferta para el sector.

IV.f.2. Beneficios innovadores para YPF

Los beneficios innovadores que obtuvo YPF pueden clasificarse en:
técnico-operativos (ampliacion del universo de proveedores calificados en
rubros de mayor criticidad; ampliacion del universo de proveedores total y
segun capacidad de prestacion territorial de servicios y la constitucion de
alianzas con socios tecnoldgicos); econémicos (sustitucion de importaciones
con reduccion de costos, segun dan cuenta los reportes a los que se tuvo
acceso) y en términos de la imagen corporativa (modificacion en la
percepcion de los proveedores respecto al rol de la empresa).

En cuanto a los primeros, el aumento de la cantidad de proveedores
de mayor criticidad, si bien reporta beneficios en términos de la ampliacion
de la oferta calificada, también supone la necesidad de incrementar las
capacidades de las areas a cargo de la gestion y supervision de los contratistas.
Los contratos pueden ver acrecentada su complejidad técnico-juridica y, en
consecuencia, cabe analizar los desafios potenciales que programas como
Sustenta supondrian en el largo plazo, en términos de las habilidades
necesarias para afrontar las transformaciones en la trama de proveedores que
se verifican a partir de la politica de compras. En otras palabras, este tipo de
politicas deberian ser acompafiadas por un analisis de las capacidades

requeridas para administrar proveedores mas calificados y acuerdos mas
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complejos y, en su caso, por la diagramacion de acciones tendientes a reforzar
dichas capacidades.

Respecto a los beneficios econdmicos, no se tuvo acceso a cifras
globales sobre los ahorros que habrian significado las experiencias
desarrolladas en el marco del modulo de Sustitucion, aunque si algunos datos
puntuales sobre ciertos bienes sustituidos; por ejemplo, las valvulas de
control, donde el costo de cada valvula importada se informa como de USD
39.000 contra USD 8.000 de la nacional, de acuerdo a los reportes
consultados. Otro caso donde los informes registran “expectativas de ahorro”
es el de protectores de cables BES.

En relacién a las ventajas en términos de la imagen corporativa, las
declaraciones de los proveedores de la compafiia analizadas a lo largo de la
investigacion sugieren que las transformaciones operadas en la politica de
compras, en particular, el mayor dialogo con los proveedores, supuso una
importante mejora en la percepcion de las empresas del sector y de los
sectores relacionados respecto a YPF. Este incremento en la fluidez de los
vinculos habria tenido impacto a la hora de implementar, a su vez, las
experiencias de aprendizaje e innovacién, ya que habria influido en los

niveles de legitimidad necesarios para facilitar dicha implementacion.

I1V.£.3. Beneficios innovadores para los proveedores

Los beneficios innovadores para los proveedores fueron diversos y
tuvieron, como se sefiald, relacion directa con el perfil, capacidades y
dificultades previas de cada firma o subsegemento de firmas. Segun la
evidencia analizada a lo largo de la investigacion, los beneficios obtenidos
pueden clasificarse en: a) Beneficios en términos de la ampliacion de la
cartera de clientes internos; b) Beneficios en términos de las posibilidades de
insercion internacional; ¢) Beneficios en términos de la gama de productos
ofrecidos; d) Beneficios en términos de las capacidades productivas; e)

Beneficios en términos de las relaciones con otros actores; f) Beneficios en

243



términos de la certificacion de calidad de procesos y productos y Q)

Beneficios en términos del acceso al crédito.

a)

b)

Beneficios en términos de la ampliacion de la cartera de clientes
internos:

Empresas que gracias al Programa se incorporaron como proveedores
del sector;

Empresas que ya eran proveedoras del sector, pero no habian logrado
ser proveedoras de YPF y que en virtud de su participacion en
Sustenta lograron adquirir dicha condicion*®;

Empresas que eran proveedoras de YPF antes de la renacionalizacion,
pero que perdieron este estatus en ocasion de la privatizacion, o vieron
disminuida sustancialmente la demanda de bienes y servicios durante
la gestion Repsol, y que a partir de la “recuperacion de soberania” se
reinsertan como proveedores, o recuperan/incrementan los niveles de
demanda de bienes y servicios previos a la renacionalizacion
parcial'®®;

Empresas que consiguieron incorporarse como proveedoras de las

grandes firmas de servicios petroleros.

Beneficios en términos de las posibilidades de insercion internacional
Empresas que no eran exportadoras, y gracias al Programa
comenzaron a exportar o vieron incrementadas sus chances de
insertarse internacionalmente;

Empresas que ampliaron su gama de productos exportados o
exportables;

Empresas que incorporaron nuevos paises de destino de sus

exportaciones.

184 “Nosotros ya somos, por ejemplo, proveedores de YPF, nunca sofiamos ni pensamos que
cuando era Repsol, habia que llenar una carpeta asi (hace un gesto) para poder ser
proveedor de YPF, hoy nosotros, gracias a Dios, somos proveedores. Y vos te das cuenta que
a lo que estan apuntando es a desarrollar la industria interna... ” (Entrevista a una empresa
participante en el Programa, en: https://www.youtube.com/watch?v=tEkBXdGZ0r8

185

“Para (la firma), la renacionalizacion de YPF supuso el renacimiento de un cliente”.

Entrevista a una empresa proveedora de YPF, en: Global Business Report, Argentina Oil &
Gas, 2016.
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Imagen 17: Débora Giorgi, Ministra de Industria de la Nacién (2008-
2015), encabezando una reunion con proveedores del sector petrolero-
gasifero, previo a una mision a México, a fin de preparar la oferta de
bienes y servicios exportables a dicho pais
“...de las 215 empresas seleccionadas, 160 exportaron 889,4 millones de dolares
en el periodo 2011-2013 y, para la misma etapa, 40 compaiiias del mismo listado
vendieron a México 20,3 millones de délares "*%°.

ml=

Fuente: Télam?18”

c) Beneficios en términos de la gama de productos ofrecidos

1. Empresas que se diversificaron en cuanto a los rubros en los que
fabricaban bienes o prestaban servicios;

2. Empresas que ampliaron la gama de productos ofrecidos, dentro del
mismo rubro*eé;

3. Empresas que mejoraron los productos ofrecidos, a través de

innovaciones adaptativas'®®,

186 Fuente: http://www.telam.com.ar/notas/201402/51748-giorgi-se-reunio-con-
proveedores-nacionales-de-servicios-e-insumos-de-petroleo-y-gas.html. Fecha de consulta:
25/01/2020.

187 1bidem.

188 “(la firma) se beneficié por un incremento en la demanda no sélo de mas valvulas y
componentes, sino de vdlvulas y componentes mas complejos”. Entrevista a una empresa
proveedora de YPF, en: Global Business Report, Argentina Oil & Gas, 2016.

189 Por ejemplo, €l caso del mejoramiento de los diodos de punzado para los cafiones “Easy
Gun”.
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d) Beneficios en términos de las capacidades productivas

1. Empresas que tuvieron impactos significativos en términos de sus
instalaciones y capacidades de produccién (adquisicion de equipos,
adecuacion, mejoramiento o ampliacién de plantas)

2. Empresas que optimizaron tiempos y recursos;

3. Empresas que ampliaron el universo de recursos humanos calificados.

e) Beneficios en términos de las relaciones con otros actores

1. Empresas que mantenian una escasa o nula relacion con el sistema de
ciencia y tecnologia, y que incrementaron las sinergias con dicho
sistema;

2. Empresas que mantenian una escasa o nula relacién con Repsol-YPF,
y lograron vincularse con la compafiia, luego de la renacionalizacion
parcial;

3. Empresas que mantenian una escasa 0 nula relacion con otros
proveedores, nacionales o extranjeros, y se relacionaron con éstos a

través de joint ventures y otras modalidades asociativas.

f) Beneficios en términos de la certificacién de calidad de procesos y
productos
1. Empresas que lograron obtener o recuperar certificaciones de

procesos y productos®.

g) Beneficios en términos del acceso al créedito.
1. Empresas que se beneficiaron de los mecanismos de minimizacion de
riesgos financieros implementados en el marco del Programa, segun

se analizard mas adelante.

190 |_a empresa que opera en los ex talleres de YPF en Comodoro Rivadavia seria un ejemplo
de este beneficio, ya que, segln las fuentes consultadas, la misma recuperd la certificacién
ISO 9001 gracias a su participacion en el Programa.
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1VV.5. Costos innovadores

A titulo de contexto, cabe sefialar que la decision de renacionalizacion
—supuesto previo y necesario para poder recuperar, al menos parcialmente, el
control sobre la politica de compras de la compafiia- significo importantes
costos politicos y juridicos. En primer lugar, la medida suscité un arduo
debate sobre la legitimidad y legalidad de la expropiacion en si, que concluyé
en litigios que aun proyectan sus efectos. Escapa al presente trabajo analizar
el proceso expropiatorio como tal, y las distintas posiciones respecto a sus
consecuencias juridico-politicas, aspectos que pueden ser ampliados en la
abundante literatura existente al respecto (Sabbatella, 2012; Bermejo Garcia
y Garciandia Garmendia, 2012; Bonefoy, 2016, entre otros).

La incursion en los no convencionales también supuso, como se ha
adelantado, costos en términos de los cuestionamientos de indole social y
ambiental al modelo neoextractivista que se perfila a partir de la matriz
productiva incipientemente constituida en torno a Vaca Muerta. Ello
constituye un costo innovador muy relevante en torno a este tipo de recursos,
que interpela la legitimidad en si misma del modelo y obliga a preguntarse,
en lo que aqui interesa, cdmo el desarrollo tecnoldgico propiciado desde la
politica de compras se inserta en estos cuestionamientos y puede, en su caso,
contribuir a morigerar los impactos negativos de la explotacion no
convencional (sin resignar, al mismo tiempo la oportunidad tecno-productiva
derivada de estas actividades). Los cruces entre innovacion y sustentabilidad
en el marco de la politica de compras cuentan, en este marco, con un creciente
interés por parte de la literatura especializada. Los aportes respectivos podrian
constituir una piedra de toque para pensar la problematica de los no
convencionales y disefiar estrategias de intervencion que tiendan a articular

bisagras adecuadas entre las variables en juego.
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Imagen 18: Imagen satelital de un derrame de petréleo en Vaca Muerta
(octubre de 2018)

“Entre marzo de 2014 y enero de 2018 hubo al menos catorce hechos que
desmienten el “‘fracking seguro”: explosion de pozos, incendios con llamas de
hasta 15 metros de altura, derrames en zonas de produccion de peras, roturas de
canales de riego y 240 mil litros de agua t?g(lica derramada sobre chacras, entre

otros.

Derrame de petréleo
85001 m2 = 8,5 ha

Pluma

774546 m2 = 77 ha ‘\

Fuente: Infobae, edicién del 26/10/181%2

Charter (2007, citado por Charter y Clark, 2007:9) describe a la
“innovacion sustentable” como “...un proceso en el cual las consideraciones
sobre sustentabilidad ambiental social y financiera estan integradas a los
sistemas de la compafiia desde la generacion a través de la investigacion y
desarrollo (I&D) y la comercializacion”. Charter y Clark (2007) sefialan que
la innovacion sustentable o “eco-innovacion” puede desarrollarse en cuatro
fases o estadios de avance, los cuales guardan relacion con los tipos de
aprendizajes que fueran identificados en la Tabla 2: 1) el correspondiente a la
innovacion incremental, que consiste en mejoras pequefias 0 progresivas a
productos ya existentes; 2) el redisefio o “/imites verdes”, que estriba en la
reingenieria de productos ya existentes, pero de mayor envergadura; 3) el de

tipo funcional o “alternativas de producto”, que radica en el disefio de

191 Fuente: https://www.paginal2.com.ar/156412-los-derrames-de-vaca-muerta. Fecha de
consulta: 20/01/2020
192 https://www.infobae.com/sociedad/2018/10/26/divulgan-imagenes-satelitales-de-un-
enorme-derrame-de-petroleo-en-vaca-muerta/ Fecha de consulta: 20/01/2020
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nuevos productos o servicios para satisfacer una misma necesidad y 4) el de
sistemas: “disefio para una sociedad sustentable” (Charter y Clark, 2007:9).

En el sector bajo andlisis las fases 3 y 4 se manifiestarian,
principalmente, en la implementacion de alternativas para la diversificacion
de la matriz energética —lo que a esta altura es reconocido como un imperativo
ineludible, dado el impacto que sobre el medio ambiente ha tenido la matriz
asentada en los combustibles fosiles, y que ademaés tiene el rango de un
compromiso internacional en virtud del Acuerdo de Paris!®-. En este
contexto, paises como Noruega han redefinido el rol y la imagen corporativa
de sus NOC: Statoil en 2018 se transformd en Equinor (Equidad Noruega),
una firma que continta siendo controlada por el Estado y que sigue operando
en el sector petrolero, pero que ahora realiza una fuerte apuesta por las
energias renovables.

Los paises en desarrollo también han hecho algunos intentos de
diversificacion de su matriz. En 2006 el Congreso argentino sanciond la Ley
N°26.190, que declar6 de “interés nacional la generacion de energia eléctrica
a partir de uso de fuentes de energia renovables con destino a la prestacion de
servicio publico como asi también la investigacion para el desarrollo
tecnologico y fabricacion de equipos con esa finalidad”. La norma en analisis
fij6 como meta que, para los diez afios a partir de la puesta en vigencia del
régimen, el 8% del consumo total de energia a nivel nacional proviniera de
fuentes renovables. La ley fue reglamentada recién en 2016, mediante el
Decreto N° 531. A la fecha, el Programa “RenovAr” ha llevado adelante dos
rondas de licenciamiento, y tiene en marcha una tercera, destinadas a ampliar
la capacidad instalada %4, Sin embargo, segtin datos del BP Statistical Review

of World Energy (2018), la matriz energética argentina se basa en alrededor

193 «g] 12 diciembre de 2015, en la COP21 de Paris, las Partes de la CMNUCC alcanzaron
un acuerdo histdrico para combatir el cambio climatico y acelerar e intensificar las acciones
e inversiones necesarias para un futuro sostenible con bajas emisiones de carbono. El
Acuerdo de Paris se basa en la Convencion y, por primera vez, hace que todos los paises
tengan una causa comun para emprender esfuerzos ambiciosos para combatir el cambio
climatico y adaptarse a sus efectos...”. Fuente: https://unfccc.int/es/process-and-
meetings/the-paris-agreement/que-es-el-acuerdo-de-paris. Fecha de consulta: 12/02/2020
1% Fuente:  https://www.argentina.gob.ar/energia/energia-electrica/renovables/renovar.
Fecha de consulta: 12/02/2020.
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de un 65% en combustibles fésiles, un diez por ciento méas que el promedio
de los paises miembros de la OCDE.

Las dificultades existentes para el cumplimiento de las metas de
incorporacion de fuentes de energia renovables, por un lado, y las
oportunidades emergentes para varios paises latinoamericanos a partir de los
recientes hallazgos de recursos petrolero-gasiferos —como Vaca Muerta en
Argentina y el présal en Brasil*®-, por el otro, generan debates en torno al
conflicto entre la necesidad de los paises respectivos de aprovechar dichas
oportunidades y la obligacion de cumplir los compromisos emergentes de las
negociaciones internacionales. Un dilema parece radicar en las presiones que
los paises desarrollados imponen para reducir las emisiones y diversificar la
trama de produccion de energia, y en qué medida dichas presiones limitan las
posibilidades de las naciones menos favorecidas de explotar los recursos que
existen en sus territorios. Es en este contexto que las politicas de compras
publicas para el aprendizaje y la innovacion -y, en general, las politicas para
el desarrollo cientifico y tecnoldgico- podrian desempefiar un rol
trascendente; por ejemplo, promoviendo ‘“eco-innovaciones” que permitan
una explotacion mas sustentable de los recursos disponibles, mientras se
avanza en la diversificacion de la matriz.

Otro de los costos innovadores se vincula, sefialan Landriscini y
Orlandi (2015), a las dinamicas de “destruccion creadora” que se verifican a
partir de los procesos de aprendizaje que se producen desde la
renacionalizacion parcial y la incursion en los no convencionales. Dichos
procesos, sumados a la participacién de empresas transnacionales que se
ubican en la frontera de conocimiento en materia de nuevas tecnologias de los

hidrocarburos, al tiempo que revaloriza las oportunidades de las regiones

195 «A partir de los descubrimientos de grandes yacimientos de petréleo y gas bajo capas de
sal en altas profundidades, el gobierno brasilefio anuncié oficialmente en noviembre de 2007
la existencia de una nueva realidad geoldgica para el pais y para la industria petrolera
internacional: la «provincia del presal», que ha sido delimitada en una region que va desde
el norte de Santa Catarina, pasando por San Pablo y Rio de Janeiro, hasta el sur de Espiritu
Santo, a una distancia de mas de 200 km de la costa brasilefia (...). Las nuevas reservas, ya
descubiertas a fines de 2012 en un territorio que equivale a 32% del total de la provincia del
presal, equivalen al total del petréleo producido por Petrobras desde su creacion en 1953
(15.000 millones de barriles). La proyeccion es que la produccion de petr6leo aumente de
unos 2,23 millones de barriles por dia (b/d) en 2012. a 5,432 millones b/d en 2021. La
expansion esperada de la produccién de gas es aln mayor, aunque en ese caso no lograra
alcanzar la expansion de la demanda” (Romano Schutte, 2013:125-126).
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hidrocarburiferas, incentivando el nacimiento de empresas proveedoras de
Insumos, equipos y servicios, otras enfrentan dificultades para reconvertirse
a las nuevas tecnologias (ibidem). Como ya se ha adelantado, el disefio de
estrategias que supongan acompanar a las empresas que se enfrentan a estas
dificultades constituye uno de los desafios mas relevantes y complejos de la
politica de compras. Lo analizado en el apartado anterior en cuanto a la
concepcion y los objetivos de dicha politica tiene implicancias a la hora de
definir si el rezago tecnoldgico sera suplido mediante la oferta internacional
para no detener la dinamica de crecimiento o si, paralelamente, se articularan
estrategias que permitan ir acortando las brechas tecnoldgicas, de modo que
las empresas que hoy no logran insertarse como proveedoras puedan hacerlo
en el mediano o largo plazo.

IV.6. Bisagras o andamiajes entre los costos y beneficios innovadores

Los mecanismos regulatorios a través de los cuales se establecieron
las mediaciones entre los costos y beneficios innovadores fueron analizados
en el capitulo precedente. Alli se concluyé que dichos mecanismos se
materializaron en normas “blandas”, especificamente, regulacion a través de
la informacion y co-regulacion, sin verificarse la presencia de incentivos
econdémicos —como margenes de preferencia-, ni regulaciones de tipo
prescriptivo. Articulando esta conclusion preliminar con lo manifestado
precedentemente en cuanto al caracter de Sustenta como una politica que, en
palabras de Galuccio, sélo promueve la sustitucion de importaciones “cuando
tiene sentido”, la débil inscripcion normativa de dicha politica podria ser
interpretada como una derivacién de esta concepcion.

Por otro lado, y como se sefial6 al comienzo, la politica de compras
estratégica también supone administrar adecuadamente los riesgos derivados
de la actividad innovadora. Dichos riegos pueden ser técnicos, financieros y/o
de mercado, y cada uno de estos tipos requieren dispositivos especificos para
morigerar su impacto y lograr asi que las firmas decidan incurrir en

innovaciones determinadas.
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Sustenta fue un programa creativo en cuanto a los mecanismos de
minimizacion de riesgos. Un rasgo saliente fue la concurrencia de diversas
entidades para administrar dichos mecanismos: entidades técnicas nacionales,
universidades, bancos nacionales y provinciales, etc. Ello permitio constituir
un andamiaje de minimizacion en general diversificado, tanto en cuanto a los
mecanismos como a los sujetos administradores de los mismos. Esto supone
ventajas en cuanto, por ejemplo, la llegada a las empresas regionales, aunque
también podria significar escollos en términos de la administracion de estos
dispositivos, que, al carecer de una gestion centralizada, pueden implicar
cierta dispersion y/o superposicion de instrumentos.

Por otro lado, y como se verd a continuacion, se verifican algunas
dificultades en cuanto a los mecanismos de minimizacion de riesgos
financieros, debido a trabas administrativas y, sobre todo, en cuanto a la
morigeracion de los riesgos de mercado, donde la previsibilidad de la
demanda continda siendo un escollo para que las firmas logren planificar su
produccion a largo plazo.

A continuacion, se analizan con mayor profundidad cada uno de los
mecanismos de minimizacion de riesgos implementados, clasificados por el

tipo de riesgo que intentan reducir (tecnoldgico, financiero o de mercado).

IV.6. a. Mecanismos de minimizacion de riesgos tecnoldgicos: La
complejidad y los altos estdndares de calidad que maneja el sector bajo
estudio, sumados a las bajas capacidades relativas de las firmas pertenecientes
al segundo anillo, confieren a este tipo de dispositivos una alta relevancia.
Los mecanismos de minimizacion de riesgos tecnoldgicos implementados en
el marco de Sustenta incluyeron: asistencia técnica, capacitacion, provision
de disefios, elaboracidn de protocolos de ensayo y asistencia en la realizacion
de las pruebas respectivas. La asistencia técnica estuvo canalizada, como ya
se vio, a través del INTI, principal socio tecnologico de YPF en el marco del
Programa, y a través de Y-TEC.

Gustavo Bianchi, Director General de Y-TEC (2013-2015), se referia
de este modo al rol de la empresa en el Programa, subrayando la provision de

asistencia técnica a costos diferenciales:
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Vamos a ayudar a las pymes a través del Plan SUSTENTA. Este programa
nos indica cudles pymes tienen potencialidad, pueden crecer, pero no
pueden pagar un grupo de cientificos. Nosotros vamos a entrar en la pyme,
si nos lo permiten, claro, le vamos a dar todo el apoyo tecnoldgico para que
saque un producto determinado. Si ese producto es de muy buena calidad,
YPF lo va a comprar y al ser de calidad se puede exportar. La pyme tiene
como ventaja la compra de su producto e Y-TEC tiene un royalty en la venta.
A medida que entre dinero, la plata se utilizard para tener mas

investigadores, mas equipamiento*®®.

Los documentos del Programa a los que se tuvo acceso también
detallan las acciones a cargo de Y-TEC, focalizadas en el ensayo de
materiales y estudios de viabilidad técnica; por ejemplo, en el marco de las
iniciativas de sustitucion de importaciones. Se trata de actividades tipicas de
las denominadas compras “pre-comerciales”, que consisten en el desarrollo

de prototipos, realizacion de pruebas de funcionamiento, etc.'°’:

Una vez recibida la primera entrega de valvulas por parte de la empresa (...), el
area de Ingenieria de Materiales de YTEC realizaria un anélisis sobre una vélvula
y entregaria un informe del resumen realizado con el objetivo de obtener una
caracterizacion de la valvula entregada por [la firma] y poder compararla con el
propotitpo nacional. [la firma] fabricé 10 unidades del prototipo, 6 serian
entregadas a YPF para realizar pruebas en campo (...). El objetivo de las
actividades mencionadas anteriormente es definir si la valvula adjudicada cumple
con lo informado en el pliego y determinar si la misma estd sobre estimada en
cuanto a su funcionalidad y requerimientos, lo cual podria lograr que las empresas
nacionales desarrollen un Sistema de Seguridad HIPS que cumpla con las
necesidades técnicas que requiere YPF y a la vez ser competitivos en costos....
(reporte del Programa).

Cabe preguntarse si estas acciones resultan, empero, suficientes a fin
de vencer el rezago tecnoldgico de las firmas del segundo anillo. La respuesta

tentativa a este interrogante parece ser negativa. Si bien el Programa tuvo,

1% Entrevista a Gustavo Bianchi, Director de Y-TEC, y Roberto Salvarezza, Presidente del
CONICET, en la Revista “Desafios”, editada por Y-TEC, N° 1, diciembre de 2013.

197 «|_a expresion compras publicas pre-comerciales intenta describir una aproximacion a la
adquisicion de bienes y servicios de 1&D distintos a aquellos donde “los beneficios son
acumulados exclusivamente para la autoridad contratante para su propio uso y en la
conduccidn de sus propios asuntos, de modo tal que el servicio proveido es totalmente
remunerado por la entidad contratante”. Mas especificamente, en las compras pre-
comerciales, el alcance es solo servicios de 1&D: 1&D puede comprender actividades como
la exploracién y desarrollo de soluciones, y el disefio, creacion de prototipos, hasta el
desarrollo original de un volumen limitado de de primeros productos y servicios en la forma
de una series de pruebas (...) I&D no incluye actividades de desarrollo comercial tales como
produccion en cantidad, provision para establecer viabilidad comercial o para recuperar los
costos de la I&D, integracion, customizacidn, adaptaciones incrementales y mejoramientos
a productos y servicios existentes”. (Comisién Europea, 2008, pags. 2-3, citado por Comotto
y Meza, 2015:16).
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como ya se sefiald, un impacto considerable en el estrechamiento de los lazos
entre el sistema tecnoldgico y el productivo, restan desafios en lo que atafie,
por ejemplo, a las estrategias necesarias para idependizar paulatinamente a
dichas firmas del apoyo estatal, incentivandolas a crear sus propias areas de
I+D+i. Los mecanismos de minimizacion de riesgos tecnologicos deberian
ser concebidos no como un “baston” permanente, SINO COMO un puntapié
inicial para instalar la vocacion y las capacidades innovadoras en las pymes.
De nuevo, la duracién y la intensidad de estos apoyos deberia tener en cuenta
las capacidades relativas de las firmas, pero siempre apuntando a lograr su
independencia tecnoldgica, o, cuanto menos, a reducir su grado de

dependencia de la ayuda publica para lograr aprendizajes e innovaciones.

IV.6. b. Mecanismos de minimizacién de riesgos financieros: El acceso al
crédito constituye otra de las grandes dificultades que histéricamente han
enfrentado las pymes argentinas y que han afectado sus chances de contar con
recursos para crecer y diversificarse. La Encuesta Nacional de Empleo e
Innovacion (ENDEI, 2010-2012) arroja que los altos costos para financiar
actividades innovadoras y las barreras en el acceso al crédito necesario para
dicha financiacion fueron identificados como dos de los principales
obstéaculos para la innovacion, siendo sefialadas como tales por el 35,7% vy
28,2% de las firmas relevadas, respectivamente (Petelski, Milesi y Verre,
2017):

De este modo, se observa que el financiamiento de las actividades de innovacion,
dado los altos costos e incertidumbre asociados, es una preocupacion importante
para la mayoria de Pymes manufactureras argentinas analizadas, al ser sefialado
como uno de los principales obstaculos para llevar adelante tales actividades. Esto
pone en relieve la importancia de las politicas publicas de financiamiento a la
innovacion, orientadas a impulsar e incrementar la inversion privada en I+D y la
generacion de conocimientos (Petelski, Milesi y Verre, 2017:29)

En clave de las rupturas y continuidades que se evidencian en la etapa
posneoliberal, Allamis y Cibils (2011) analizan el acceso al financiamiento
bancario por parte de las pymes argentinas entre 2003 y 2009, sefialando que
a partir del afo base de la investigacion se verificaria una tendencia creciente
en el financiamiento proporcionado a este tipo de empresas, tanto por la banca

publica por la banca privada, aungue a partir del 2009 esta Ultima revierte la
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tendencia. Sin embargo, apuntan los autores: “...la proporcion del crédito
bancario como porcentaje del PBI —que descendi6 en la posconvertibilidad
respecto a la década del 90— es bajo en relacion con los paises desarrollados
e inclusive inferior al de ciertos paises comparables por su nivel de
desarrollo.” Se verifica, por otro lado, demanda de crédito insatisfecha por
parte de este tipo de empresas, la cual se vincularia a los inconvenientes

estructurales para acceder al financiamiento bancario (ibidem).

Grafico 12: Evolucion del financiamiento bancario a las PYMES total y
por tipo de banco a julio de cada afio (2001-2009).
(En millones de pesos corrientes)
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Fuente: Allamis y Cibils (2011), en base a datos del BCRA

La Encuesta de Condiciones Crediticias (ECC) del BCRA revela, por
su parte, que las condiciones de acceso al crédito no experimentaron, a criterio
de las pymes relevadas, cambios significativos en el periodo 2012-2015, ya
que un promedio de casi el 90% de ellas consideraron que dichas condiciones
se mantuvieron “sin modificaciones” en este periodo!®. Paralelamente,
Petelski, Milesi y Verre (2017) realizan un andlisis del impacto de las

politicas publicas de financiacion a la innovacién (en particular, el Fondo

1% BCRA, Encuesta sobre Condiciones Crediticas (ECC), Series Histéricas. Recuperada de:
http://www.bcra.gov.ar/PublicacionesEstadisticas/Encuesta_de condiciones_crediticias.asp
Fecha de consulta: 25/01/2020.
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Tecnologico Argentino —-FONTAR- y los creditos administrados por la
SEPYME), concluyendo que aquellas firmas beneficiarias de estos
instrumentos invirtieron alrededor del 60% mas en 1+D que aquellas que no
fueron alcanzadas por estos instrumentos. No obstante, el volumen invertido
continta siendo bajo (1,2% de las ventas corrientes para el afio 2012); al
tiempo que se observa que aquellas firmas que poseen una mayor dotacién de
personal, departamentos internos de I+D y mayores vinculaciones con
universidades, instituciones de ciencia y tecnologia y cAmaras empresarias
tienen mayores posibilidades de acceder a los programas de financiamiento
publico (Petelski, Milesi y WVerre, 2017). EI financiamiento estaria
direccionado, por lo tanto, a las firmas con mayores fortalezas y capacidades
innovativas, presentandose dificultades para las empresas mas pequefias —y
mas necesitadas de apoyo- para poder acceder a estos instrumentos.

En lo que hace al tema especifico bajo estudio, el Programa previo la
articulacién con una serie de dispositivos financieros para intentar reducir las
dificultades crediticias respecto a las pymes proveedoras del sector. En primer
término, el mismo incluyé un médulo especifico de financiamiento, tal como
se vio en el Capitulo Ill. Por otro lado, las acciones enmarcadas en los
diferentes componentes de Sustenta fueron complementadas con facilidades
en el acceso a los créditos necesarios para, por ejemplo, mejorar las
instalaciones de las firmas participantes, adquirir equipos, etc. EI Reporte de
Sustentabilidad 2015 de YPF resume de este modo los principales
instrumentos y dinamicas de financiamiento gestionados como parte de la

estrategia de desarrollo de proveedores:

El desarrollo de proveedores incluye la vinculacion con entidades crediticias para la
obtencion de créditos productivos o incremento de capital de trabajo para aquellas
empresas que brindan servicios a YPF. Asi, se han creado mecanismos de
financiamiento a través de vinculacion con entidades financieras y Sociedades de
Garantias Reciprocas, apoyandose en lineas de crédito para el desarrollo productivo
implementadas por los gobiernos nacionales y provinciales, procurando generar
accesibilidad en cuanto a tasas de interés, plazos de pago y rapidez en la gestion del
financiamiento (YPF, Reporte de Sustentabilidad 2015).

La Tabla 27 sistematiza los mecanismos de minimizacién de riesgos
financieros que pudieron identificarse en base a fuentes varias

(fundamentalmente, reportes de YPF, presentaciones de las entidades que
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administraban las lineas respectivas, en las cuales difunden los instrumentos
respectivos entre las potenciales beneficiarias!®® y la Plataforma CELAC?%)
y que acomparfiaron las acciones de fomento al aprendizaje y la innovacion
desarrolladas en el marco de Sustenta. En dicha tabla se detallan los
mecanismos clasificados por: 1) jurisdiccion en la que opera la institucion o
programa crediticio respectivo (nacional o provincial); 2) el caracter publico
0 privado de la institucion otorgante; 3) el destino del crédito (bienes de
capital, sustitucion de importaciones, etc.); 4) los destinatarios potenciales; 5)
los instrumentos crediticios especificos previstos; 6) el monto maximo por
crédito; y 7) los montos globales otorgados para financiar a los proveedores
de YPF en el marco de cada mecanismo. Se logré identificar cinco
instituciones/mecanismos que en este periodo habrian contribuido a
minimizar los riesgos financieros surgidos en el marco del Programa, cuatro
de ellos nacionales y uno provincial, cuatro publicos y uno privado. Se
observa que de las lineas crediticias/ de garantias identificadas sélo dos
fueron creadas especificamente para financiar a proveedores del sector (las
garantias de la sociedad de garantia reciproca “Garantizar”, especificas para
pymes proveedoras de YPF, y los del Bancho del Chubut para las empresas
de la Cuenca del Golfo San Jorge). EI FONDEAR, por su parte, si bien no
constituye un mecanismo especifico, incluye al sector de petréleo y gas entre
una de las areas priorizadas. Respecto al destino de los créditos, la mayor
parte de los instrumentos individualizados apuntan a la financiacién de
compra de bienes de capital, algunos incluyen también bienes de uso y capital
de trabajo y so6lo dos (el del Banco del Chubut y el Programa de
Financiamiento Productivo del Bicentenario) aluden especificamente a la

produccién de bienes para la sustitucion de importaciones.

19 Ppresentacion del Banco del Chubut ante ADIMRA, recuperado de:
http://newsletter.adimra.org.ar/files/FVEmM6Y MA/BANCO%20DEL%20CHUBUT%20SA.
PPTX Fecha de consulta: 20/01/2020. Presentacion de Garantizar ante ADIMRA, recuperada
de: http://newsletter.adimra.org.ar/files/gOI10jVhB/GARANTIZAR%20SGR.PPT Fecha de
consulta: 20/01/2020

200 plataforma de la Comunidad de Estados Latinoamericanos y Caribefios (CELAC)
https://plataformacelac.org/ Fecha de consulta: 20/01/2020
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Tabla 27: Mecanismos de minimizacion de riesgos financieros

Jurisdiccion Origen del Mecanismo Destino Destinatarios Instrumentos Monto Montos
financiami maximo por globales
ento crédito ejecutados
Privado Garantias de la Sociedad de | Capital de trabajo. Bienes de | Pymes selecionadas por YPF Cheques de pago diferido (CPD) $500.000 $55.000.000
Garantia reciproca | usoy de capital
“Garantizar” Garantia financiera para capital de | $3.000.000
trabajo
Garantia financiera para bienes de | $4.000.000
uso y/o de capital
Créditos del Banco de | Bienes de capital y proyectos | Integrantes de la  Actividad | Programa destinado a la | Hasta el 80% | s/d
Inversion 'y  Comercio | de inversion en bienes y | Productivaen general con domicilio | Financiacion de  Inversiones | del proyecto
NACIONAL Exterior (BICE) servicios real en la Republica Argentina Destino
Publico
Bienes de capital, proyectos de | Mipymes con un méaximo de ventas | Linea de financiamiento destinada | Hasta el 80%
inversion y capital de trabajo) | promedio de los Ultimos 3 estados | a Mipymes (convenio SEPYME) del proyecto
contables de $ 100 millones
Créditos del Fondo para el | Insumos y bienes de capital | Personas fisicas o juridicas | Prestamos s/d $100.000.000
Desarrollo Econdmico | para la industria del petroleo y | constituidas en la Argentina o que se
Argentino (FONDEAR) gas encuentren habilitadas para actuar
dentro de su territorio
Créditos del Programa de | Adquisicion de bienes de | Pequefias, medianas y grandes | Financia proyectos que apunten a | Hasta el 80% | s/d
Financiamiento Productivo | capital empresas la generacion de empleo y la | de la inversion
del Bicentenario sustitucion de importaciones total aprobada
PROVINCIAL Publico Créditos del Banco del | Incorporacion de  nueva | Linea exclusiva para personas | Bienes de capital nuevos y/o | $3.000.000 s/d
Chubut  (convenio con | tecnologia, y produccion de | fisicas o juridicas radicadas en la | ampliacion de instalaciones.
YPF/CAPESPE/Ministerio | bienes para sustitucion de | cuenca del Golfo San Jorge,
de Produccion de la | importacionesy el aumento de Capital de trabajo $1.000.000 s/d

Provincia)

la produccidon

miembros de CAPESPE

Fuente: elaboracién propia
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La conclusion general emergente radicaria en que la aplicacion de
estos instrumentos habria mejorado el acceso al crédito de las pymes
proveedoras del sector, aunque subsisten algunas dificultades historicas al
respecto. Asi surge de las declaraciones de las firmas beneficiarias de los
instrumentos respectivos, que subrayan las dificultades especificas que
enfrentan las pymes proveedores para obtener financiamiento. Una de dichas
dificultades se deriva de los riesgos de la actividad involucrada —que es segun
dichas firmas, “desconocida por los bancos” Yy el consiguiente rol del

Programa para suplir esta circunstancia:

A través del programa, YPF nos financid parte de la compra del equipo, que
tiene un valor de u$s 5 millones y fue construido en Dubai por una firma
canadiense. Gracias a este crédito pudimos traer el equipo al pais, ya que

no hubiésemos conseguido financiacion bancaria dado que es una actividad

de riesgo y desconocida por los bancos®.

No obstante, tanto las firmas beneficiarias como algunos actores
oficiales coinciden en sefialar ciertas barreras en su administracion y puesta
en practica. Una de estos obstaculos radica, segun Carlos Rodrigo, lider
regional de Sustenta, en la excesiva burocratizacion del proceso de obtencién
efectiva de los créditos y las consiguientes demoras en la gestion de los

pedidos, los cuales:

(...) terminan en las oficinas del Banco Nacién, por lo que, al analizar las
garantias y los balances de las empresas, que venian de afios malos como el
2009 y 2010, se demoran mas de la cuenta. Son trédmites que insumen no
menos de seis meses®?.

Por otro lado, las firmas subrayan la necesidad de aumentar la

203 Como se vio

participacion de la banca privada en la financiacion del sector
al analizar la informacién sistematizada en la Tabla 27, se pudo identificar

solo una institucién privada que concurrio al financiamiento de Sustenta (la

201 Entrevista a una firma participante del Programa, recuperada de:
https://www.cronista.com/pyme/-Grandes-y-pequenas-gue-van-de-la-mano-20140320-
0007.html . Fecha de consulta: 1/02/2020

22 Fuente:  https://www.rionegro.com.ar/una-puerta-de-entrada-a-la-industria-
DVRN 1538592/. Fecha de consulta: 1/02/2020

203 jbidem
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sociedad de garantia reciproca “Garantizar”). No se trata de un hecho aislado
y auténomo, sino que forma parte de otra de las debilidades estructurales del
financiamiento productivo en la Argentina: la baja participacion del sector
privado en solventar las actividades de desarrollo industrial, tencolégico y
productivo. Prueba de ello es que, en 2004, el financiamiento publico,
canalizado a través de las universidades y las agencias de gobierno,
representaba mas de dos tercios del financiamiento y la implementacion de
I+D, lo que implica que menos de la tercera parte de dicho financiamiento
estaba a cargo de entidades privadas (Thorn, 2005).

Por Gltimo, un aspecto a resaltar es el relativo al destino de los
créditos: como ya se dijo, sdlo dos de los mecanismos crediticios analizados
(los créditos del Banco del Chubut para las empresas radicadas en la Cuenca
del Golfo San Jorge, y los otorgados en el marco del Programa de
Financiamiento Productivo del Bicentenario), incluyeron financiamiento para
actividades de sustitucion de importaciones. El resto de las lineas
identificadas apuntaron a la modernizacion (la incorporacion de tecnologia en
forma de bienes de uso o de capital), sin prever financiamiento directo a la
actividad innovadora. Cabe recordar lo analizado en el Capitulo I, al abordar
las reformas implementadas desde mediados de la década de 1970; en
particular, la instauracion del paradigma modernizador y sus efectos sobre la
forma de concebir y ponderar el desarrollo tecnoldgico. Una verdadera
estrategia de minimizacién de riesgos financieros asociados a la innovacion
deberia focalizar la ayuda crediticia en la promocién de la I+D interna y no
en la adquisicién de tecnologia encriptada en bienes importados, que no hace

mas que perpetuar el patrén de dependencia respecto a dicha tecnologia.

IV.6. c. Mecanismos de minimizacién de riesgos de mercado: Junto a la
morigeracion de los riesgos financieros, la minimizacion de los riesgos de
mercado constituye otro de los grandes desafios de las politicas de compras
publicas para la innovacién. Estos riesgos se refieren a las posibilidades
concretas de insercion de los productos o servicios respectivos en el mercado,

con margenes razonables de rentabilidad empresaria.
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Un elemento clave en este sentido es la previsibilidad, lo que
presupone que las firmas puedan planificar en funcion de la demanda
esperada, sobre una base m&s o menos cierta. En palabras de una firma
participante del Programa:

La previsibilidad en nuestro sector (...) es lo mas deseable, con una

demanda estable uno puede programar y cumplir con las entregas®®*.

Esta ha sido, precisamente, otra de las grandes debilidades historicas
de las politicas de compras publicas en Argentina: la falta de planificacion y
coordinacion entre las jurisdicciones, que ha impedido a las empresas
diagramar sus planes de produccidn a fin de alinearlos con las necesidades
publicas (Ferrer, 2014).

En el marco del Programa se implementaron algunos mecanismos de
minimizacion de riesgos de mercado. En términos del Convenio INTI-YPF
Tercera Etapa, el énfasis estaba colocado en la elaboracion de planes
plurianuales de sustitucion, constituyendo a la demanda plurianual —como la
denomina el instrumento-, en: “...un insumo imprescindible para la
determinacion de las demandas minimas dptimas que viabilizan la concrecion
de proyectos de inversion y desarrollo técnico productivo”. Otros
mecanismos de minimizacion de riesgos empleados consistieron en acciones
de vinculacién entre empresas y clientes; colaboracion en los ensayos de
productos (que, ademas de ser un mecanismo de riesgos tecnoldgicos,
también opera como morigerador de los riesgos de mercado, al analizar la
viabilidad del producto en cuestion) y la firma de acuerdos marco con los
distribuidores locales de algunos de los equipos o insumos que se buscaba
sustituir (por ejemplo, en el caso de las correas utilizadas en los equipos AlB).
También se desarrollaron acciones de marketing, incluso capacitacion a los
clientes respecto a los productos sustituidos, a fin de facilitar su

comercializacion.

204 Entrevista a una firma participante en  Sustenta, recuperada de:
https://www.ypf.com/YPFHoy/YPFSalaPrensa/Paginas/Noticias/PREMA-produce-
calentadores-de-petroleo-desde-Comodoro-hacia-todo-el-pais.aspx. Fecha de consulta:
3/02/2020
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Cabe sefialar que también se preveia el establecimiento de las
posibilidades de transferencia de tecnologia y el énfasis en dicha transferencia
como dos componentes a contemplar en los planes de sustitucion, lo cual
trasluce una clara intencion de inducir aprendizajes, acercando a los
proveedores pertenecientes al segundo anillo al nucleo de las tecnologias
involucradas. Este propdsito incluia, entre otros instrumentos, un sistema de
exigencias/incentivos para que las empresas ampliaran sus redes locales de
proveedores y para que acrecentaran, ademas, la transferencia de tecnologia,
mediante, por ejemplo, la elaboracion de modelos de contratos que
contemplen clausulas de transferencia tecnoldgica. No se tienen datos sobre
el grado de avance de estos Ultimos propositos, siendo posible aventurar, en
base a la investigacion realizada, que los mismos —sobre todo, el relativo a las
exigencias de transferencia de tecnologia como un requisito de radicacion de
empresas-, quedaron en un plano meramente declarativo. Entre otros motivos,
porque no se verificaron modificaciones al régimen de radicacion de capitales
extranjeros durante el periodo en estudio. Por el contrario, del analisis
efectuado en el Capitulo Il, en relacion a las continuidades verificadas a partir
de 2003, surge que el sector siguid siendo un gran receptor de IED, la cual,
por definicion, no incluye componentes de aprendizaje ni desarrollo
tecnoldgico de las redes de proveedores locales.

Sin perjuicio de estas limitaciones, y segun algunas firmas articipantes
del Programa, los mecanismos de morigernacion de los riesgos de mercado
efectivamente puestos en préctica habrian aumentado las posibilidades de
anticipar la demanda de YPF y, en consecuencia, de contar con una mayor

previsilidad al momento de planificar la produccion:

Lo que introduce Sustenta es darnos una expectativa de cual va a ser el
aumento de produccion y qué recursos se van a necesitar. Ahora salgo a
buscar financiamiento para que en el momento que llegue ese aumento de
la demanda, pueda tener los equipos para abastecerla. Nos permite una
planificacion a dos o tres afios?®.

25 Entrevista a una firma participante en  Sustenta, recuperada de:
https://www.ambito.com/portada-principal/la-importancia-poder-proyectar-n3803023.
Fecha de consulta: 8/02/2020
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Sin embargo, de un relevamiento realizado en el marco de la presente
investigacion surge que la ausencia de compromisos de adquisicion a largo
plazo continta constituyendo uno de los obstaculos mas significativos para

que las empresas proveedoras puedan planificar adecuadamente sus costos:

Seria conveniente que YPF se comprometa con el proveedor a programas
de mediano y largo plazo, en los pliegos no hay un compromiso de consumir

las cantidades que se nominan, produciendo asi incertidumbre en los costos

de produccion®®,

La incorporacion de mecanismos de aseguramiento de demanda
constituye, pues, un desafio, donde la necesidad de los proveedores se
enfrenta a las restricciones de indole presupuestaria, y, sobre todo, a la falta

de continuidad politica.

V. Conclusiones preliminares

El analisis efectuado en la primera parte del presente capitulo lleva a
concluir que las categorias analiticas pensadas para y desde los paises
desarrollados para tipificar la accion del Estado en materia de promocion del
aprendizaje y la innovacion parecen resultar insuficientes para explicar la
complejidad y, sobre todo, las particularidades que dicha intervencién asume
en Latinoamérica. Los vaivenes en los grados y matices de la intervencion
estatal y del rol de los capitales publicos y privados se entretejen en tramas
que s6lo pueden ser explicadas a partir de dichas especificidades. En el caso
puntual del sector petrolero-gasifero argentino, estas dualidades se
manifiestan a nivel de los patrones de acumulacion de la renta, de la relacién
con el capital privado nacional e internacional, de la concepcién de los
hidrocarburos y su rol en la matriz de desarrollo; en definitiva, en las
principales variables que hacen a la configuracion de la politica sectorial. En
el periodo estudiado, correspondiente al modelo de “renacionalizacion” o

“recuperacion de la soberania”, los cruces entre el discurso industrialista y

206 Respuesta de una empresa en el marco de un relevamiento propio entre empresas del
sector, septiembre de 2018.
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neo-extractivista ponen de relieve las dificultades para encasillar el
paradigma vigente en alguno de los tipos pensados desde otras latitudes.

En este marco, los mercados de proveedores y las politicas de compras
también asumen particularidades, que resultan una manifestacion o
derivacion de las politicas sectoriales y generales que les sirven de contexto.
En ellas conviven, al menos durante el estado-centrismo y durante el modelo
de “recuperacion de la soberania”, intentos por involucrarse activamente en
la promocién de la innovacion, con una actitud que parece inclinarse mas
hacia un rol subsidiario, que confia en las bondades del capital y la iniciativa
privados. La penetracion del capital extranjero por diversas vias
—principalmente, IED y acuerdos que no garantizan compromisos en materia
de transferencia de tecnologia, sino que, por el contrario, parecen limitar las
chances para la industria local de insertarse en la trama tecno-innovativa-,
ejemplifica las repercusiones de estas ambigliedades. Por otro lado, se
observan dificultades historicas en términos de la capacidad estatal para
articular estrategias que operen sobre el contenido tecnoldgico de la oferta de
bienes y servicios para el sector, que resulten independientes de la titularidad
de la explotacion de los recursos y que privilegien la 1+D interna como eje de
las politicas de contenido local.

En cuanto al segundo proposito que se propuso este capitulo (tipificar
las politicas de compras), la politica de compras de la YPF renacionalizada
gue se expresa a través de Sustenta fue una politica estratégica, inductora de
aprendizajes prevalentemente intermedios y avanzados segun cantidad de
experiencias, pero predominantemente basicos de acuerdo al nimero de
empresas participantes en cada tipo. Las actividades involucradas incluyeron
directivas especificadas y también relaciones de tipo interactivo, que
implicaron el disefio conjunto de equipos con distinto grado de sofisticacion,
con predominio de innovaciones de tipo adaptativo.
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Epilogo

En diciembre de 2015, un cambio de gestion impulsé nuevas
transformaciones en los paradigmas politico-econdmicos imperantes en
Argentina. Un nuevo giro hacia una matriz mercado-céntrica interrumpio, en
buena medida, las modificaciones iniciadas en 2003, a la vez que profundiz6
ciertas continuidades respecto de la década de 1990. En el discurso oficial
volvieron a primar la “austeridad” y la reduccion del gasto como dos pilares
de la administracion de lo publico. En este contexto, la impronta de
transversalidad que las politicas de compras puablicas habian adquirido a
comienzos del siglo XXI, parecid diluirse en un modelo que apostaba —al
menos en el plano discursivo-, por la transparencia, la eficiencia y la eficacia,
y por la apertura del mercado de compras a la competencia foranea. El
impulso dado por el gobierno nacional a la suscripcion del Acuerdo
Mercosur-Union Europea, concretada en 2019, y que, de entrar en vigor, se
convertira en el primer tratado de liberalizacién del comercio vigente para
Argentina que incluye un capitulo de compras publicas, ilustra
elocuentemente estas nuevas tendencias®®’.

En lo que refiere al sector bajo estudio, se verifican, no obstante, y
nuevamente, ciertos matices que es necesario describir brevemente, con miras
a continuar la logica de rupturas y continuidades propuesta en la presente
investigacion, y a obtener algunos datos e indicios que pueden resultar
significativos con miras a elaborar las conclusiones y eventuales propuestas
o lineamientos de politica emergentes de este estudio.

En 2017, el Decreto N° 629 redujo los aranceles a la importacion de
equipos usados para la industria petrolera. En sus considerandos, el decreto
se apoya en la Ley de Soberania Hidrocarburifera; en particular, en las metas
de autoabastecimiento, la maximizacion de las inversiones y “...la
incorporacion de nuevas tecnologias y modalidades de gestion que

contribuyan al mejoramiento de las actividades de exploracion y

207 Mas detalles sobre los antecedentes y alcances de este acuerdo pueden ser consultados en:
http://www.sice.oas.org/tpd/mer_eu/mer_eu_s.asp
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explotacion”. Asimismo, los fundamentos de la medida aluden a la necesidad
de incorporar bienes importados para cumplir con las inversiones previstas.
En consecuencia, y dado que: “por su cantidad y gradiente tecnologico”
dichos bienes “no pueden ser provistos por la industria local en los bienes y
calidades que requieren los procesos”, el decreto aprobd un “Régimen de
Importacion de Bienes Usados para la Industria Hidrocarburifera”. Esta
norma se inscribe claramente, y en los términos planteados a lo largo de los
capitulos que anteceden, en un paradigma modernizador, ya que tiende a
facilitar la incorporacion de tecnologia importada en los procesos
productivos, desincentivando, de algin modo, la generacion de innovaciones
enddgenas.

Un afio més tarde se sanciond un nuevo régimen de Compre Nacional,
derogando la polémica Ley N° 25.551%%, |a nueva normativa, plasmada en
la Ley N° 27.437, excluyé expresamente al sector hidrocarburifero del
alcance de sus disposiciones. Para asi disponer, se baso en el articulo 15 de la
Ley N° 26.741 que, como se Vvio, aparto expresamente a YPF de toda norma
de derecho publico. Sin embargo, el nuevo régimen de compre establecié que
los sujetos comprendidos en la Ley N° 26.741 deberan implementar un
programa de desarrollo de proveedores nacionales, en los términos
establecidos en el articulo 25 de la ley. Este ultimo establece que el objetivo
de tal programa ha de radicar en: “...la ampliacion del impacto de los
proveedores locales en la cadena de suministros a efectos de una mejora de la
productividad, competitividad y calidad de los mismos (...)”. Asimismo, la
ley fija una duracién minima de 3 afios para las politicas respectivas, sin
perjuicio del monitoreo anual de los mismos, a establecerse por via
reglamentaria. Estas disposiciones trasuntan dos avances significativos. En
primer lugar, se trata de la primera vez que una norma legal consagra la
obligacion de establecer un programa de desarrollo de proveedores nacionales

para la industria petrolero-gasifera, supliendo asi una vacancia historica en

28 |a Ley N° 25551 fue sancionada en 2001, en el contexto de una de las crisis
socioecondmicas y politicas mas profundas de la historia argentina. Sus disposiciones fueron
duramente criticadas a lo largo de la vigencia de la ley, que se extendi6 hasta 2018. Algunas
de las principales criticas y pedidos de reforma se relacionaban con las dificultades para
establecer el contenido local exigido por la ley. Un andlisis mas detallado de dicha normativa
y sus caracteristicas puede hallarse en: Comotto (2011).
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este sentido. En segundo término, no s6lo consagra dicha obligacion, si no
que también establece, como se vio, un plazo minimo de vigencia de los
planes que se aprueben en este marco. Esto reviste especial importancia,
teniendo en cuenta lo expuesto a lo largo de la tesis en cuanto a la falta de
programacion a mediano y largo plazo como una de las debilidades que
impidieron el desarrollo tecno-productivo del sector. Cabe preguntarse, no
obstante, y en vista a las limitaciones que para Sustenta significd su escasa
duracion temporal, si los tres afios establecidos por la norma resultan
suficientes para que una politica de desarrollo de proveedores deje una
verdadera impronta en las habilidades tecno-productivas de las industrias
ligadas a la trama.

En 2018, el Ministerio de Produccion cred, ademas, el Programa de
Desarrollo de Proveedores (PRODEPRO), en la Orbita de la entonces
Secretaria de Industria y Servicios de ese ministerio, designada como
autoridad de aplicacién del programa. Los objetivos de esta politica radicaban
en: “desarrollar proveedores nacionales en sectores estratégicos para impulsar
la industria y diversificar la matriz productiva nacional”, entre otros aspectos,
mediante “el incremento de la capacidad innovativa y la modernizacion [sic]
tecnologica” del sector productivo. Los proveedores del sector petrolero-
gasifero fueron una de las tramas productivas intervenidas a través del
PRODEPRO. De hecho, de acuerdo a informacion oficial publicada en la
web, el nucleo de proveedores para el petroleo y el gas era, para 2018, el méas
activo dentro del programa mencionado, con 39% de proyectos aprobados®®®.
A su vez, el Informe de Gestién 2015-2019 del Ministerio de Produccion y
Trabajo, da cuenta de 22 proyectos financiados en dicho sector en el marco
de esta politica, por un monto total de 121 millones de pesos. El analisis de
las experiencias respectivas constituye, al igual que Sustenta, un campo
vacante, donde seria necesario producir estudios especificos y exhaustivos, a

fin de determinar las caracteristicas y alcances de los aprendizajes e

209 Fuente:
http://www.energia.gob.ar/contenidos/archivos/Reorganizacion/mesa vaca muerta/submes
as/sub _mesa 3/2/MINPROD-Desarrollo-de-Proveedores-3-10.pdf. Fecha de consulta:
5/07/2020
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innovaciones generados y su relacion con las politicas publicas
implementadas.

Para concluir, cabe sefialar que, actualmente, a partir de las nuevas
redefiniciones politicas operadas en diciembre de 2019, y con las limitaciones
financieras y operativas que significa el contexto de la pandemia del Covid19,
el gobierno nacional se encuentra trabajando en un nuevo programa de
desarrollo de proveedores para el sector. Estas nuevas iniciativas se enmarcan
en una renovada apuesta por el compre nacional y las estrategias de desarrollo
de proveedores en sectores estratégicos —entre ellos, petroleo y gas y defensa-
En el apartado que sigue, correspondiente a las conclusiones, se brindaran, a
partir del andlisis efectuado en los capitulos que anteceden, algunos
lineamientos y consideraciones que se estima deberian ser tenidos en cuenta
al momento de elaborar e implementar las nuevas politicas de desarrollo de

proveedores.
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Conclusiones

Recapitulacion

La investigacion plasmada en las paginas que anteceden tuvo como
objetivo general analizar los vinculos entre las politicas de compras
implementadas por YPF entre 2012 y 2015 y los procesos de aprendizaje e
innovacion en el sector petrolero-gasifero y los sectores relacionados con el
mismo. Para ello, se propuso cuatro objetivos especificos: 1) localizar y
caracterizar las experiencias de aprendizaje e innovacion desarrolladas en el
marco de la politica de compras de la YPF renacionalizada; 2) explicar la
toma de posicion del Estado y de los demas actores involucrados en relacion
a la politica de compras, Yy, en particular, de la politica de compras para el
aprendizaje y la innovacion; 3) analizar las bisagras o andamiajes a través de
las cuales se establecio la mediacion entre los costos y beneficios
innovadores; y 4) individualizar rupturas y continuidades en dichas bisagras,
y en los modelos de desarrollo subyacentes. La metodologia aplicada fue de
indole predominantemente cualitativa, recurriendo, sobre todo, a fuentes
secundarias (informes del Programa, revistas especializadas y medios
periodisticos nacionales y regionales). Las técnicas de analisis radicaron en
andlisis de contenidos, mapeo de alcances y tipologias constructivas,
complementandose con algunos indicadores que permitieron una
aproximacion cuantitativa al objeto de estudio.

El Capitulo | presentd los antecedentes y el estado de la cuestion,
determinando las vacancias emergentes. En dicho capitulo se concluyé que,
si bien las politicas de innovacion con enfoque de demanda —entre ellas, las
politicas de compras publicas innovadoras- han recibido un interés creciente
por parte de la literatura especializada, continGan existiendo vacancias en
cuanto al estudio de los alcances especificos de dichos instrumentos. Esto se
debe, por un lado, al protagonismo que los dispositivos centrados en la oferta
contintan detentando en Latinoamérica. Por otro lado, y en el caso especifico
del sector petrolero-gasifero argentino, el foco de los trabajos mas recientes

estuvo colocado, en general, en los impactos de la renacionalizacion de YPF
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a nivel juridico e institucional, con un menor énfasis en las dinamicas de
aprendizaje e innovacion generadas en virtud de las transformaciones
operadas en la politica de compras de la compafiia.

El Capitulo Il sintetizo la evolucién historica de las politicas de
compras de YPF, vinculando dicha evolucion con los modelos de desarrollo
imperantes en cada periodo, y el modo en que tales paradigmas se reflejaron
0 impactaron en la politica de compras de la compafiia. La conclusion
emergente fue que, si bien las incursiones de la compafiia en el desarrollo
cientifico-tecnoldgico impulsaron procesos de aprendizaje e innovacion,
tanto hacia el interior de YPF como en sus proveedores y contratistas, la NOC
habia carecido de una politica que articulara sistematicamente su estrategia
de compras con la complejizacién de los aparatos productivos locales. De este
modo, las decisiones sobre los destinatarios de dicha politica habian quedado
supeditadas a la titularidad del dominio y la explotacion de los recursos
respectivos. Asimismo, los fendmenos de extranjerizacion, concentracion
extraordinaria de la renta y retraccion industrial y tecnolégica que se
producen con la instauracion del paradigma mercado-céntrico (Cavarozzi,
1996), socavaron las ya limitadas posibilidades de articular ambas variables.
Posteriormente, la privatizacion total de YPF y la estrategia de monetizacion
de reservas implementada por Repsol y por las demas operadoras, genera un
escenario totalmente adverso para el aprendizaje y la innovacion, colocando
a la mayor parte de los proveedores locales en una situacion de rezago
tecnoldgico y debilidad estructural. A partir de 2003 se configura, por altimo,
un escenario caracterizado por una serie de rupturas y continuidades que en
algunos casos potencian, y en otros condicionan las oportunidades de
posicionar a YPF como un lider politico-tecnoldgico del sector petrolero-
gasifero y sus sectores relacionados.

El Capitulo 111 presentd un mapa de las experiencias de aprendizaje e
innovacion desarrolladas en el marco de YPF Sustenta. Este mapeo permitio
cuantificar y localizar dichas experiencias a nivel sectorial, geogréafico, por
tipo de empresas participantes, etc. La conclusién preliminar a la que se arrib6
luego de este analisis fue que, a través de Sustenta, YPF habria logrado

superar la vacancia histérica respecto a la articulacion de la politica de
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compras de la compaiiia con la promocion de la innovacion y el aprendizaje.
Asimismo, se concluyo que el Programa habria alcanzado resultados bastante
satisfactorios, considerando la corta extension temporal del mismo bajo su
disefio y conduccién iniciales. Las 306 experiencias de aprendizaje
desarrolladas también dan cuenta de la puesta en ejercicio de capacidades
estatales significativas, por ejemplo, en terminos del liderazgo requerido para
convocar a las mesas de sustitucion a las grandes empresas de servicios
petroleros, y para intentar vencer la inercia de las compras inter-corporativas
como la estrategia “natural” de dichas empresas. Sin embargo, también se
determind que el Programa evidencio cierta concentracion a nivel de las
regiones y las empresas participantes, donde aquellas dotadas de mayores
capacidades tecno-productivas son las que alcanzaron las innovaciones mas
complejas.

En el Capitulo 1V se puso en practica el segundo objetivo especifico
de la investigacion, que buscaba explicar la toma de posicién del Estado y de
los demas actores involucrados en relacion a la politica de compras, en
particular, de la politica de compras para el aprendizaje y la innovacion. A
partir de la operacionalizacién de las variables constitutivas de la politica de
compras, se pudieron identificar transformaciones salientes en la mayor parte
de tales variables, teniendo en cuenta la estrategia de compras implementada
por Repsol. Se trata de mutaciones a nivel objetivo (contenido tecnoldgico de
la oferta local de bienes y servicios para el sector) y subjetivo (incorporacion
de los proveedores —sobre todo, nacionales-, como sujetos centrales de la
politica de compras; modificacion de los patrones de relacionamiento con
dichos proveedores y con otros actores del sector, como las cémaras
empresarias, las universidades y las instituciones de ciencia y tecnologia, etc).
No obstante, también se pusieron de relieve las limitaciones derivadas de,
entre otros aspectos, las dificultades para aproximarse al nucleo de las
tecnologias, sobre todo, en los campos de mayor complejidad, y los desafios
gue plantean las heterogeneidades estructurales en términos del disefio de
politicas para cada uno de los subsegmentos de proveedores existentes.

El Capitulo V intent6 dilucidar el paradigma de desarrollo subyacente

a la politica de compras de YPF, llegando a la conclusion que los modelos
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pensados desde y para los paises desarrollados para explicar las relaciones
entre los patrones de crecimiento y las politicas de aprendizaje e innovacion
resultarian insuficientes para asir las especificidades que esta cuestion
adquiere en Latinoamérica. Dichas especificidades se expresan a nivel de la
configuracién de las principales variables que perfilan la politica sectorial,
incluidos, en lo que aqui mas interesa, las caracteristicas del mercado de
proveedores, los objetivos centrales de las politicas de compras y las
dificultades estructurales existentes para aproximar a las firmas del segundo
anillo —principalmente, a las de menores capacidades relativas- al nucleo de
las tecnologias de la trama. En la segunda parte del capitulo, se determiné que
Sustenta fue una politica de compras de tipo estratégico, que promovio
aprendizajes predominantemente inermedios y avanzados considerando el
namero de experiencias, pero mayoritariamente basicos teniendo en cuenta la
cantidad de firmas participantes. Asimismo, se exploré lo atinente a la
minimizacién de riesgos financieros, pudiendo verificar los alcances y
limitantes de los dispositivos respectivos, en términos del destino de los
créditos y sus destinatarios, entre otros aspectos.

Alcances, limitaciones y aportes del estudio realizado

El sector y las politicas estudiadas presentan una serie de
particularidades, principalmente, en cuanto a la accesibilidad de las fuentes.
Como se sefialo en el Capitulo 11, varios informantes clave que se intentd
contactar se negaron a brindar datos, escudados en convenios 0 normas de
confidencialidad. Las empresas beneficiarias o potencialmente beneficiarias
de la politica de compras, por su parte, tampoco se mostraron dispuestas a
conceder entrevistas o responder a encuestas; probablemente, por temor a ser
identificadas como afines a determinada orientacion politica, o simplemente,
por “recelo industrial”. En cuanto a los informantes que si aportaron
documentos y otros datos —muy valiosos para poder llevar adelante la
investigacion- algunos de ellos solicitaron expresamente no ser mencionados,

y/o que no se citen los documentos de los cuales se extrajeron los datos
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respectivos. Asimismo, se verificaron datos paraddjicos, como el caso de una
empresa que, segun los documentos a los que se tuvo acceso, habria tomado
parte en Sustenta pero que, al intentar ser contactada, nego haber participado
del Programa.

La conclusion que se desprende es que se trata de un sector que
normalmente maneja un alto nivel de “secretismo”, o, cuanto menos,
reticencia a brindar informacién. Ello, sumado a la ausencia de reportes
publicos que reflejen las metodologias, alcance y resultados de Sustenta,
supone ciertas limitaciones al estudio realizado. Sin embargo, las fuentes
secundarias consultadas permitieron la reconstruccion de una trama de
actores, aprendizajes e innovaciones que se estima constituye un aporte al
conocimiento del tema elegido; sobre todo, considerando las vacancias ya
sefialadas al comienzo, en cuanto a las politicas de compras publicas para la
innovacion como un terreno practicamente inexplorado en Argentina. En
consecuencia, los hallazgos de la investigacion podrian constituir un primer
insumo para continuar explorando las politicas de que se trata, profundizando
el andlisis de los vinculos entre las mismas y los procesos de aprendizaje e
innovacion.

Asimismo, el estudio realizado podria significar aportes
metodoldgicos que permitan el analisis de las politicas de compras en el sector
petrolero o en otros sectores —en particular, mediante la identificacion de las
variables constitutivas de dichas politicas y la tipologia constructiva disefiada
en el Capitulo I-. En efecto, dicha tipologia fue concebida como una
herramienta susceptible de ser aplicada a otras estrategias de compras
publicas, con independencia del sector o localizacion geografica en que las
mismas se desenvuelvan (sin perjuicio de que estos elementos imprimiran,
seguramente, particularidades en la configuracion de las variables
constitutivas de las politicas de compras, que deberian ser tenidos en cuenta
al momento de su aplicacion).

Considerando estos alcances y limitaciones, en las paginas que siguen

se intenta brindar una respuesta a la pregunta de investigacion planteada.
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¢Como se vincularon las politicas de compras de YPF con las
experiencias de aprendizaje e innovacion desarrolladas en el sector

petrolero-gasifero y en los sectores relacionados con el mismo?

A partir de la informacion sistematizada y analizada en los capitulos
que anteceden, es posible concluir que las politicas de compras
implementadas por YPF entre 2012 y 2015 se vincularon con las experiencias
de aprendizaje e innovacion desarrolladas en el sector petrolero-gasifero y en
los sectores relacionados con el mismo a través de cuatro tipos principales de
bisagras o0 andamiajes: 1) institucionales; 2) instrumentales o programaticos;
3) tecno-politicos; y 4) simbolicos. Estas bisagras dieron lugar a su vez, y
respectivamente, a distintos liderazgos, dispositivos, alianzas y discursos
legitimadores, que permitieron articular la politica de compras con los

referidos procesos.

1) El andamiaje o bisagra institucional: La institucionalidad de
la politica de compras de la YPF renacionalizada se inserta, en primer lugar,
en un contexto de ciertas transformaciones en cuanto a la concepcion de las
estructuras estatales; en particular, la recuperacion de dichas estructuras como
actores centrales en el marco de un Estado en general mas activo, que requiere
robustecer su disefio institucional para canalizar esta mayor presencia social,
politica y econdémica. El crecimiento cuantitativo de las unidades integrantes
de la estructura organizacional del sector publico nacional que se observa
desde 2003 se vio acompafiado por transformaciones cualitativas; por
ejemplo, en los patrones de relacionamiento con otros niveles de gobierno,
con el sector privado y con el sistema cientifico-tecnoldgico. La modificacion
de tales estructuras y patrones se releva como un elemento relevante a los
fines de explicar las capacidades y posibilidades de promover procesos de
aprendizaje e innovacion a través de las politicas de compras.

En este marco, el andamiaje que sirve como soporte institucional a la
politica de compras de la YPF renacionalizada se revela como un tejido
heterogéneo y complejo, ya que el mismo se integra por una serie de entidades

de diversa naturaleza: publicas, privadas y mixtas; nacionales, provinciales y
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municipales. Se trata de un modelo de co-gestion donde, si bien el liderazgo
nodal se atribuye a YPF, como ndcleo y centro de las vinculaciones
establecidas a partir del Programa, se observan al menos cuatro tipos de
liderazgos que coexisten y dan sentido a la politica de compras, permitiendo
promover aprendizajes e innovaciones: un liderazgo politico a nivel central,
un liderazgo politico provincial y local, un liderazgo tecnolégico y un
liderazgo corporativo.

El liderazgo politico-institucional del Programa a nivel “federal”, que
permitié la articulacion del mismo con las estrategias generales del gobierno
en materia de industrializacion y sustitucion de importaciones, estuvo a cargo
del gobierno nacional; en particular, del Ministerio de Industria. Este apoy6
las iniciativas de vinculacion tecnoldgica y fomenté la sustitucion de
importaciones, promoviendo la diversificacion productiva de los proveedores
del sector. También estimul6 la insercion internacional de las empresas
proveedoras con potencial exportador. En otras palabras, se trata de un
liderazgo que posiciona y da sentido a la politica de compras en el contexto
de la politica productiva nacional, confiriéndole institucionalizacion en el
marco de las estrategias generales de desarrollo.

En cuanto al plano provincial y local, los gobiernos de las provincias
donde se localizan las cuencas petroleras —en especial, los de Chubut y
Neuquén-, ejercerian un papel activo en el liderazgo politico local. El primero
cumplié un rol destacado, por ejemplo, en el financiamiento, disefiando, a
través del banco provincial, uno de los Unicos dos instrumentos de
minimizacion de riesgos financieros implementados en el marco de Sustenta
que incluyeron créditos destinados a la sustitucién de importaciones,
especialmente dirigidos a las empresas de la Cuenca del Golfo San Jorge. El
segundo cre0, por su parte, una empresa provincial de hidrocarburos y
negocié activamente con YPF para asegurar a las empresas provinciales
preferencias en las compras de la NOC, dado el fendmeno de expansion de la
actividad en los no convencionales. Ademas, la Provincia, a diferencia de
YPF, que no institucionaliz6 sus politicas de contenido local, logré sancionar
un régimen de Compre Provincial, que beneficio a los proveedores del sector

radicados en su territorio.
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El liderazgo tecnoldgico reposa, por su parte, en las estructuras
corporatizadas y/o neo-tecnocraticas que emergen —o se reconfiguran- en este
periodo. Estas estructuras ciertamente pueden ser leidas en clave de una
mayor proximidad con el entramado empresario y, de este modo, permiten la
fluidez de los vinculos entre la politica de compras y los procesos de
aprendizaje e innovacion. Las mismas gozan, por otro lado, de adecuados
niveles de prestigio y legitimidad técnica lo cual permite, segin se
profundizara al abordar los andamiajes simbdlicos, que las firmas
participantes del Programa y los demas actores las politicas de compras las
reconozcan como interlocutores técnicos validos. Este es, sobre todo, el caso
del INTI, cuya trayectoria como entidad técnica especializada del Estado
Nacional, construida a lo largo de mas de cincuenta afios, la transforma en un
andamiaje técnico-institucional altamente idoneo para desplegar acciones de
articulacion con el sector productivo. En cuanto a Y-TEC, si bien se trata de
una agencia de mucho mas reciente data, y de un exponente de las
“neotecnocracias corporatizadas” propiamente dichas, puede arriesgarse que
la misma gano rapidamente legitimidad como un actor tecnoldgico del sector;
entre otros factores, por ser integrada por directivos y personal técnico
altamente calificados y por el apoyo e impulso brindado desde el gobierno
nacional, que tendi6 a posicionarla como un actor sectorial clave. La sociedad
que YPF gesta con estos actores —principalmente, con el INTI- fue la que
permitio sostener, en buena parte, la politica de compras, dotandola de
viabilidad tecno-politica y permitiendo los resultados innovadores
alcanzados.

Por otro lado, junto con los gobiernos provinciales, las camaras de
proveedores de nivel regional, provincial y local se erigen como otros de los
actores activos de la politica de compras. CAPESPE y el Centro Pyme
ADENEU son dos de los casos destacados. Estas entidades se involucrarian
en las acciones de capacitacion, financiamiento y promocion del aprendizaje
de las pymes locales. La naturaleza de los servicios conexos a la extraccion
de petrdleo y gas como tareas eminentemente territoriales permite a estos

actores estar en contacto directo con los proveedores localizados en las
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proximidades de las cuencas y ser los interlocutores mas inmediatos de sus
reclamos y necesidades.

Las universidades e instituciones del sistema cientifico-tecnlégico
constituyen otro actor emergente. La evidencia analizada sugiere que, salvo
en la “era Mosconi” o de “nacionalismo petrolero” y en la etapa de
“recuperacion de la soberania”, estos actores no tuvieron un rol trascendente
en las trayectorias de aprendizaje sectorial, por ausencia o debilidad de
bisagras que articularan los saberes y la formacion impartida desde las
mismas con YPF y los demé&s actores de la trama. Ello provocoé una
desarticulacion entre el sistema de ciencia y tecnologia y el sector bajo
estudio, que obro en detrimento del aprendizaje y la innovacion. La creacion
de la Red de Universidades Petroleras ejemplifica la relevancia asignada a
procurar una mayor sinergia entre el sector productivo vinculado a la trama
petrolero-gasifera y las universidades nacionales y regionales, como actores
claves de la produccién de conocimiento y la formacién de mano de obra
calificada para el sector. No se ha podido determinar, sin embargo, que las
instituciones educativas hayan desempefiado un papel concreto y especifico
en el marco de la politica de compras, salvo en lo atinente al modulo de
capacitacion. Cabria preguntarse, por ende, como las instituciones de
educacién superior podrian ser transformadas en actores mas activos de las
estrategias de innovacion y sustituciéon de importaciones, integrandose, por
ejemplo, a los clusters productivos en caracter de socios tecnoldgicos claves,
de modo similar a lo acontecido con el INTI. El proyecto de vinculacion
tecnoldgica desarrollado entre 2015 y 2016 por la Universidad Nacional del
Comahue, destinado a generar sinergias con las pymes del sector
hidrocarburifero de la cuenca neuquina (Landriscini y Rubino, 2019), podria
aportar claves en este sentido.

Los proveedores tambien adquieren, durante esta etapa, un
protagonismo que les permite convertise en sujetos de la politica de compras,
y que adquiere relevancia a los fines de permitir la vinculacién entre dicha
politica y los aprendizajes e innovaciones conseguidos. EI hecho de que los
mismos pudieran “sentirse parte” y “sentirse escuchados” facilité el acceso a

un sector que, como se dijo, resulta, en general, reticente. La resignificacion
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de los vinculos entre YPF y la industria nacional, erosionados por las
estrategias de Repsol, resulto clave, como se verd mas adelante, para poder
lograr aprendizajes significativos.

Este conjunto heterogéneo de actores e instituciones intentd ser
articulado por YPF, como “lider corporativo” y “centro de vinculaciones” del
Programa, con diverso nivel de éxito en cuanto a la consolidacion de las
relaciones respectivas, pero logrando resultados concretos en cuanto a los
aprendizajes efectivamente realizados. Puede arriesgarse que la empresa
logro, al menos en parte, recuperar ese liderazgo histérico, debilitado durante
el proceso de reformas sectoriales de corte neoliberal, canalizandolo hacia
transformaciones concretas en la capacidad de sus proveedores y el perfil
tecnoldgico de los productos y servicios por ellos ofrecidos. Sin embargo, la
dualidad publico-privada de la NOC obliga a preguntarse sobre quién recae
efectivamente dicho liderazgo: si es el gobierno propiamente dicho, como
titular del 51% del paquete accionario, o0 si YPF opera y se configura como
un sujeto autébnomo, un actor con fisonomia propia, un “lider corporativo”.
Esta problematica amerita una investigacion especifica, que escapa a los fines
aqui perseguidos pero que amerita ser mencionada, en tanto interpela el rol
de la NOC en la politica de compras.

El andamiaje institucional se completa o integra, por Gltimo, con otras
areas que, si bien no tuvieron participacion directa en la politica de compras,
reflejan la institucionalizacion de la problematica del aprendizaje y la
innovacion como una cuestion relevante dentro del periodo estudiado: es el
caso del Ministerio de Ciencia, Tecnologia e Innovacién Productiva, cuya
creacion puede interpretarse como un correlato institucional de la mayor
relevancia otorgada al desarrollo tecnoldgico. Este tipo de acciones respaldan
la implementacion de politicas como Sustenta y, de modo similar a la
jerarquizacion del area de industria —que tambien se produce durante la etapa
posneoliberal-, le confieren sentido en el contexto de las transformaciones

mas amplias que se dan en este lapso.
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2) El andamiaje o bisagra instrumental o programatico: Se refiere al
conjunto de instrumentos de politica publica que permitieron canalizar la
politica de compras de la compaiiia, dandole la forma de intervenciones
concretas. En primer término, las compras publicas se revelan, en el periodo
bajo estudio, como un instrumento revalorizado en el contexto de las
estrategias “neodesarrollistas” latinoamericanas. Las ya mencionadas
transformaciones cuanti y cualitativas que experimentaron dichas politicas
—por el aumento en los volimenes de inversion y la redefinicion del rol de las
mismas como herramientas de la politica social, industrial y tecnoldgica,
respectivamente-, permiten pensarlas como puntos de interseccion entre
metas transversales y sus resultados concretos; en el caso investigado, como
articuladoras de los propositos de desarrollo tecnoldgico sectorial y los
aprendizajes e innovaciones que tienden a materializar dichos propdsitos.
Esta articulacion se sostiene, no obstante, en un contexto de ciertas
ambigliedades politicas que, como se vera en el punto que sigue, no habria
permitido que la politica de compras cristalice en un plan a largo plazo o, al
menos, como un componente de un plan a largo plazo para el desarrollo del
sector.

El Programa Sustenta fue la principal bisagra instrumental del
periodo y sector estudiados, en lo que a compras para el aprendizaje y la
innovacion se refiere. Dicho programa, concebido como un instrumento
dentro del Plan de Compras 2013-2017, realizd un intento sistematico por
“incorporar la tecnologia en las compras de la compaiiia”, promoviendo la
sustitucion de importaciones, la diversificacion de la produccion de las
firmas, provincias y regiones y el aumento del componente tecnoldgico de la
oferta doméstica de bienes y servicios para el sector. Para ello, se vali6 de un
enfoque sobre la relacion entre compras, aprendizaje e innovacion que la
abordo desde dos perspectivas o nucleos de accion principales: la
intervencion sobre las firmas localizadas en las cuencas productivas, por un
lado, y aquella disefiada para operar sobre las empresas proveedoras del
sector, con independencia de su localizacion geogréfica, por el otro. Estos
nucleos se plasmaron, a su vez, en diferentes modulos con objetivos y lineas

de accion diferenciados (mejora de la productividad, diversificacion
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productiva, sustitucion de impotaciones, etc.), pero integrados bajo el
propdsito general de aumentar las habilidades tecnoldgicas de las firmas
proveedoras de YPF y de las grandes empresas de servicios petroleros. Este
disefio por componentes permitid, al menos en parte, asir la complejidad y la
heterogeneidad del segundo anillo de proveedores, canalizando, por otro lado,
los distintos propositos de politica publica que se pusieron en ejercicio a
través del Programa.

Sin embargo, dichas heterogeneidades contintdan constituyendo un
desafio en términos del disefio e implementacion de politicas pablicas para el
sector, y para las pymes en general; por ejemplo, en términos del acceso al
financiamiento y de las estrategias de aproximacion al ndcleo tecnoldgico. La
promocion de la asociacién y transferencia de tecnologia entre las empresas
pertenecientes a diversos sub-segmentos del segundo anillo podria constituir
una estrategia a explorar, con el fin de fortalecer los “vinculos innovadores”
y consolidar las habilidades productivas de las de menores capacidades
relativas. Estas asociaciones deberian perfilarse, no obstante, como alianzas
a mediano o largo plazo, donde la politica de compras promocione el marco
para este tipo de acuerdos (por ejemplo, mediante el aseguramiento de
demanda para aquellos clusters que se constituyan para fabricar equipos y
componentes en rubros de alta criticidad). No se tiene evidencia de que el
Programa haya logrado promover este tipo de asociaciones; tal vez, por su
limitada duracién, que le impidié proyectar sus efectos hacia el mediano
plazo.

El componente relacional alude a la modificacion de los vinculos con
los diferentes actores y sectores —sobre todo, entre YPF y sus proveedores-, y
es, tal vez, el elemento més relevante a los fines aqui perseguidos. Es a partir
de los cambios en la dinamica relacional que las estructuras emergentes y/o
resignificadas logran traducir los estimulos emergentes de la politica de
compras en resultados concretos. En efecto, los canales de comunicacion
creados a partir de Sustenta reconfiguraron los espacios de dialogo y de
intercambio de bienes materiales e inmateriales necesarios para aprender e
innovar. Fueron canales masivos (como los encuentros de proveedores) y

también especificos 0 mas “intimos” (como las reuniones y visitas a las
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empresas participantes del Programa). Cada uno de ellos cumplié una funcion
relevante en el marco de la politica de compras, vinculada al elemento
comunicacional —como refuerzo de vinculos y como intervencion regulatoria-
y, a su vez, de construccion de la imagen corporativa, asi como de abordaje
de las problematicas innovadoras a nivel micro (necesidades y debilidades de
las distintas firmas proveedoras intervenidas). No obstante, el tipo de
aprendizajes alcanzados y el perfil de las firmas participantes dan cuenta,
como ya se sefialo, de las limitaciones existentes para multiplicar las
oportunidades innovativas y operar transformaciones estructurales en el
mercado de proveedores del sector.

Los dispositivos de que se valié la politica de compras de YPF en sus
diversos componentes pueden ser clasificados, en sintesis, en: tecnoldgicos,
asociativos o negociales, regulatorios y financieros. Los primeros adquirieron
la forma de mecanismos de asistencia técnica, que permitieron el diagnostico
de las problematicas de las firmas proveedoras del sector, y su tratamiento a
través de lineas de accion especificas. Los segundos cristalizaron en alianzas
entre los distintos actores de la politica de compras, a través de las cuales se
fueron construyendo consensos que permitieron sostener dicha politica, v,
también, en la negociacion de compromisos de incremento del contenido
local por parte de las grandes empresas de servicios. Los terceros apuntaron,
por su parte, a facilitar el acceso al crédito necesario para ampliar la capacidad
productiva de las firmas intervenidas. En relacion a los mecanismos
regulatorios, se tratd de intervenciones “blandas”, que se sutentaron en
acuerdos especificos ad-hoc, sin verificarse su inserciébn en un marco
regulatorio o compromiso de mayor alcance (como un régimen de compras
sectorial, con foco en la promocién del aprendizaje y la innovacién). Puede
decirse, en resumen, que cada uno de estos dispositivos mencionados se
correlaciona e intenta operar, con mayor o menor éxito, sobre una debilidad
estructural del sector: a) con las dificultades de indole tecnoldgica (por
ejemplo, las existentes en la aproximacion al nucleo tecnolégico), b) con las
barreras a la asociatividad, ¢) con los escollos para delinear un régimen de

promocion del desarrollo tecnoldgico; d) con las existentes para el acceso al
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crédito por parte de las pymes, y €) con las referidas a los compromisos y
acuerdos necesarios para regular la actividad innovadora, respectivamente.

La evidencia analizada a lo largo de la investigacion demuestra que
dichos dispositivos, al igual que los empleados para intentar morigerar los
riesgos de mercado, tuvieron impactos satisfactorios, pero también
enfrentaron limitaciones para vencer estas barreras estructurales; por ejemplo,
por la baja incidencia del credito privado en el financiamiento de la actividad
innovativa y la consiguiente dependencia del crédito publico, y la prevalencia
de un sustrato “modernizador” en el disefio de los instrumentos de apoyo
crediticio (debido a la prevalencia de créditos destinados a la adquisicién de
tecnologia pre-disefiada, por sobre aquellos destinados a financiar actividades
de 1+D). A su vez, la falta de planes de compras a largo plazo y de
mecanismos de aseguramiento de demanda, continla constituyendo un
escollo significativo para incentivar a las empresas proveedoras a embarcarse
en desafios tecno-productivos.

Las estrategias de acortamiento de las brechas tecnoldgicas se
enfrentan, por su parte, a mayores desafios en aquellos nichos de productos
mas complejos; en particular, en el area de los no convencionales, que es
donde se verificarian, paralelamente, las mayores oportunidades de
aprendizaje e innovacion, con un impacto econémico considerable. Estos
nichos registran algunos casos de éxito en el marco de Sustenta; en particular,
ciertas experiencias de tipo asociativo que habrian logrado innovaciones de
producto destinadas a la explotacion no convencional (como el primer equipo
de tratamiento nacional de aguas de fractura, el ya mencionado “Nalflow 117).
Sin embargo, si el plan de desarrollo sectorial a largo plazo se centrara en
Vaca Muerta —como parece surgir de las declaraciones y planes preliminares
del gobierno que acaba de asumir al momento de escribirse estas
conclusiones-, es en este segmento que la politica de compras de YPF deberia
colocar sus mayores esfuerzos. Un abordaje alternativo a la perspectiva
geografica que tomd Sustenta, radicaria en el disefio de instrumentos por
segmento productivo: un conjunto de modulos e instrumentos pensados para
el segmento convencional, y otro disefiado especificamente para el segmento

de los no convencionales. Esta clasificacion deberia considerar, entre otros
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aspectos, las particularidades de cada uno de estos segmentos en cuanto a: a)
oportunidad tecno-econdmica; b) complejidad tecnoldgica, y c) impacto
socioambiental. A su vez, deberian pensarse estos criterios en combinacion
con abordajes diferenciados para las pequefias firmas de menores capacidades
relativas y las empresas tecnoldgas, sin perjuicio del cruce entre ambos
subsegmentos, mediante las estrategias asociativas mencionadas mas arriba.

El andamiaje instrumental de la politica de compras también se
integra, por Gltimo, con una serie de politicas conexas; entre ellas se destaca
el Plan Argentina Innovadora 2020, que consagro al sector petrolero-gasifero
como un area estratégica de intervencion (“ntcleo socio-productivo
estratégico”, utilizando la terminologia del Plan). Si bien este instrumento
omitié hacer referencia expresa a la politica de compras, su perspectiva
focalizada permitié comenzar a trascender la l6gica horizontal propia de la
politica de ciencia y tecnologia de la década de 1990, y, en general, también
constituye un aporte potencial a fin de superar la horizontalidad que ha
caracterizado a las politicas de compras en Argentina. La aproximacion a la
politica de compras para el aprendizaje y la innovacion requiere,
necesariamente, de un enfoque sectorial, que dé cuenta de las problematicas
y necesidades de cada trama productiva y que, a partir de ello, disefie e
implemente conectores validos entre dichas problematicas y las acciones
destinadas a su resolucién. A pesar de sus limitaciones, Sustenta constituye
un ensayo relevante de estrategia focalizada de compras para el aprendizaje y
la innovacion, que tomo de punto de partida una situacion sectorial especifica
y la tradujo, como se dijo, en componentes y dispositivos concretos. Caben,
no obstante, las consideraciones vertidas precedentemente en cuanto a la
posible necesidad de repensar los criterios de intervencién, desde una
perspectiva que se centre en las prioridades y particularidades de cada
segmento productivo y en las metas de desarrollo fijadas para el sector en
general.

3) El andamiaje o bisagra politica: Alude al contexto politico que rodea
la renacionalizacion de YPF y la posterior implementacidn de Sustenta, y que,

como se describié en el Capitulo Il, se refleja en una serie de rupturas y
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continuidades que imprimen a dicho contexto una fisonomia diferenciada de
las matrices estado-céntrica y mercado-céntrica.

En cuanto al primer aspecto, la revalorizacion de la politica como un
espacio de mediacion social y tecnoldgica constituy6 un factor central para
permitir la legitimacion e instrumentacion de iniciativas como Sustenta. Esta
revalorizacion significo abandonar, al menos parcialmente, el discurso
eficientista, para centrar la 16gica politica en la “cuestion del desarrollo”, y de
los instrumentos mas aptos para contribuir a dicha meta. En este contexto, las
compras publicas se resignifican y adquieren, como se afirmo en el punto
anterior, un sentido que va mas alla de su capacidad de abastecer al Estado de
bienes y servicios.

Sin embargo, la decision de excluir a YPF de las normas de derecho
publico y, por ende, de las politicas de compre nacional se revela como otra
de las determinaciones politicas clave del periodo. Ademas de profundizar el
fendmeno de corporatizacion, esta decision imprime al sector petrolero-
gasifero un abordaje particular y diferenciado de otras tramas que también
verificaron experiencias de compras para el aprendizaje y la innovacion
durante el periodo bajo estudio (como el aeroespacial o el de energia
atomica). Sin embargo, y a pesar de esta limitacion, YPF es la Unica entidad
que logra articular una politica de compras especificamente destinada a
promover el aprendizaje y la innovacion, lo cual reafirmaria las
potencialidades sectoriales para implementar estrategias de este tipo, asi
como la voluntad politica de impulsar el desarrollo tecnoldgico a través de las
compras de la NOC.

Otro elemento que incide en las posibilidades de configurar una
estrategia de compras que cristalice en una politica a largo plazo, radica en
que la titularidad de los recursos contintia ubicandose en el centro de la escena
de los debates politicos sectoriales. El “nuevo ADN” de YPF no logra escapar
de la cuestion de dicha titularidad como la principal arena en disputa, y ello
tiene implicancias en términos de las posibilidades de independizar la
cuestion del dominio de los recursos de la variable del desarrollo tecnoldgico.
Esta mixtura queda de manifiesto en la asociacion del concepto de

“soberania” al de titularidad que se observa en el discurso oficial respecto de

284



la renacionalizacion parcial. Esta asociacion remite, a su vez, a las debilidades
estructurales para establecer y ejercer, en términos de Evans (1996), una
“autonomia enraizada” con el sector privado; debilidades que se remontan,
principalmente, a los procesos de acumulacion privilegiada (Castellani, 2008)
que se configuran a partir de las reformas llevadas adelante desde mediados
de la década de 1970. Concentracion de la renta, patria contratista e impronta
del paradigma modernizador son tres de los ejes principales que explican el
fenomeno de “enraizamiento cautivo” del sector petrolero-gasifero. A partir
de este paradigma, quien detenta la titularidad del recurso o de su explotacion
es quien define cuanto, como y a quién se compra. Sin embargo, la
dependencia respecto a las tecnologias importadas, en forma de bienes de
capital o bienes intermedios, hace que las capacidades del sector publico para
negociar estas definiciones estén mediatizadas por las grandes empresas de
servicios, aun cuando la titularidad del recurso le corresponda a dicho sector.
En este contexto, las dificultades que enfrenta la politica de compras para el
aprendizaje y la innovacion son ain mas complejas y remiten, en definitiva,
a los patrones de relacionamiento con el sector privado nacional,
internacional y transnacionalizado, cuya deconstruccion o reconstruccion
excede las fronteras de dicha politica y remite, una vez mas, a como se
construyen o reconstruyen estos vinculos en el marco de las rupturas y
continuidades que se verifican en el lapso abordado.

El andamiaje o bisagra politica requiere considerar, ademas, los
debates socioambientales emergentes a raiz de la explotacion de los no
convencionales y, de un modo mas general, el rol que a la politica de compras
corresponderia en el marco de las metas de diversificacion de la matriz
energética y la oportunidad econdmica-productiva que representan los
hallazgos respectivos. Sustenta no parece haber tenido espacio para avanzar
sobre estas discusiones, que, no obstante, se revelan como un imperativo, si
las gestiones actuales y venideras deciden apostar, como se dijo, a los no
convencionales como el eje del desarrollo sectorial.

Otro aspecto relevante a ponderar radica, por ultimo, en la potencial
apertura de los mercados de compras publicas y el impacto que ello puede

significar en términos de la posibilidad de utilizar a estas ultimas como un
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instrumento de politica social, ambiental, y, sobre todo, industrial y
tecnoldgica. En 2019 el Estado argentino suscribio, como ya se dijo, el
acuerdo entre el Mercosur y la Union Europea, que contiene un capitulo sobre
compras publicas y que, por ende, podria limitar las posibilidades de
implementar politicas como Sustenta. El gobierno deberia considerar,
entonces, de qué manera estos compromisos inciden en las posibilidades de
poner en practica los objetivos de desarrollo tecnologico e industrial,

significando posibles renuncias a tal facultad.

4) El andamiaje o bisagra simbdlica: En toda la historia de YPF hubo,
como se desprende del Capitulo Il y como dan cuenta varios trabajos
especializados, una fuerte carga simbodlica en torno al rol y a la impronta de
la empresa. El papel que la misma asumio en el desarrollo de localidades,
provincias e incluso regiones enteras, bajo el impulso de los “generales
emprendedores” (Imaz, citado por Solberg, 1982), le permitié posicionarse
como una de las SOEs maés significativas en la historia argentina. La
configuracién, en torno a su poder de compra, de mercados de proveedores
nacionales calificados, constituye un rasgo que también imprime significado
a la “construccion simbolica de YPF”, de modo que el analisis de la evolucion
de su rol de demandante permite verificar como las modificaciones en los
paradigmas de desarrollo impactaron en la relacion de la NOC con sus
proveedores y, a su vez, los vinculos de éstos con el aprendizaje y la
innovacion, y viceversa. En este sentido, dichos vinculos tuvieron, en general,
durante la etapa de industrializacion sustitutiva, una impronta “nacionalista”
y “desarrollista”, que confid en los proveedores nacionales como fuente
“natural” de bienes y servicios para el sector. Sin embargo, esta impronta no
estuvo exenta de ambigliedades, lo que facilité que durante la etapa siguiente
—iniciada en 1976-, tales relaciones se debilitaran, socavando el acervo
tecnologico de los proveedores de YPF.

Esta alta carga simbolica fue ciertamente capitalizada por la estrategia
implementada desde la renacionalizacion parcial. En efecto, el “nuevo ADN”
de YPF se construye, en parte, a partir de una apelacién a este componente de

historia colectiva que asocia a las empresas publicas y, en particular, a la
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NOC, con un ideal de Estado “activo” y emprendedor. La tecnologia se
incrusta en esta identidad como un elemento que se amalgama de modo
efectivo en el imaginario colectivo en torno a YPF. A su vez, nuevos actores,
como Y-TEC, vienen a complementar esta construccion, aportando el
elemento neo-tecnocratico o bien, “modernista”. Como el contexto que la
rodea, YPF es la de siempre, pero no es la misma. En su nueva fisonomia,
sustituye importaciones, pero también quiere ser eficiente y competitiva, y
negociar con el capital privado “como una empresa mas”. Hasta qué punto
estos objetivos son compatibles o, al menos, conciliables, es una cuestion que
excede la politica de compras pero que la permea y le plantea desafios en
cuanto, por ejemplo, los condicionamientos eventualmente emergentes de los
acuerdos respectivos respecto a la tecnologia a incorporar en los procesos
productivos.

Por otro lado, en el discurso legitimador de la politica de compras de
la YPF renacionalizada se entremezclan elementos que tienden a articularlas
directamente con la “transformacion productiva” que el gobierno intenta
emprender, con otros que la colocan en un lugar meramente “utilitario”,
subordinado a metas mas amplias; en el caso del sector estudiado, el
autoabastecimiento y la soberania energética. Esta puja discursiva entre la
soberania energética y la productiva permite perfilar el modelo subyacente a
la politica de compras, y describir el espacio que dichas politicas ocuparon
dentro de este paradigma: se trata de un terreno difuso, mediatizado por
debates sobre el alcance de la intervencién estatal (sobre las compras, sobre
la innovacién y sobre el sector bajo estudio) que parecen estar inconclusos y
que impactan, por ejemplo, en las posibilidades de institucionalizar las
politicas de compras para el aprendizaje y la innovacién. No es ni un Estado
emprendedor ni un corrector de fallas de mercado: es un estado “hibrido”, que
parece estar atravesado por discusiones internas por saldar, a fin de definir la
orientacion y la raigambre institucional y regulatoria de las politicas de
compras.

La apelacion al ideario mosconiano también constituyé un eje
discursivo relevante. Dicha apelacidn permitio, fundamentalmente, legitimar

la decision de expropiacion y las politicas mas activas que la NOC asume,
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por ejemplo, en materia de compras. El foco colocado en el desarrollo
regional de algunos componentes del Programa parece emparentarse con este
historico ideal de YPF como un actor clave del desarrollo socio-territorial.
Que las empresas proveedoras y los demas actores participantes de la politica
de compras reconocieran el liderazgo historico de YPF y su importancia como
motor de crecimiento social, territorial y tecnologico constituyo, en definitiva,
una herramienta trascendente para legitimar dichas politicas. En otras
palabras, si YPF no hubiera sido una empresa tan ligada a la soberania
nacional, al desarrollo territorial y al ideario de un Estado que progresa social
e industrialmente, el margen de accion y los resultados de Sustenta
probablemente hubieran sido diferentes. No obstante, esta impronta se diluye
al verse matizada por las tensiones que surgen a nivel local en torno al neo-
extractivismo, y por las ya mencionadas oscilaciones en torno al discurso
legitimador de la politica de compras.

Seria preciso, en este contexto, considerar que el desarrollo
tecnoldgico deberia erigirse como una meta autébnoma tanto de la titularidad
de los recursos, asi como del ya mencionado ideal del autoabastecimiento.
Las debilidades histdricas en materia de aprendizaje e innovacion ameritan
dicha consideracion independiente, un abordaje que se aproxime a ella como
dos variables clave del desarrollo. En tanto el aprendizaje y la innovacién
sean consideradas, en cambio, como dos metas accesorias o subordinadas,
tales debilidades se perpeturaran e incluso, podran tender a acentuarse. La
incursion en sectores cada vez mas complejos desde el punto de vista tecno-
productivo constituye una interpelacion adicional, ya que enfrenta a las firmas
integrantes del segundo anillo a desafios adicionales, que no parecen estar
preparadas para enfrentar sin adecuado apoyo estatal. Sin embargo, este
apoyo deberia tender a consolidar trayectorias de aprendizaje que propendan
a la independencia tecnoldgica, no sélo del capital extranjero, sino también,
y a largo plazo, de la misma ayuda publica, internalizando la I+D+i no s6lo
en la politica de compras y en el nuevo ADN de YPF, sino también, y, sobre

todo, en el ADN de las pymes proveedoras del sector.
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