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Resumen

Esta tesis se encuentra orientada a responder a la siguiente pregunta de investigacion:
¢,Como los actores construyen funcionamiento/no-funcionamiento a un modelo de desarrollo
de base fosil al mismo tiempo que despliegan politicas ambientales de transicion energética?
El objetivo del trabajo es analizar la convivencia y construccion de funcionamiento/no-
funcionamiento de dos clases de politicas: una orientada a energia (via explotaciéon
hidrocarburifera no convencional) y la otra de cuidado y proteccién ambiental (en el marco
de la transicién energética global). Se argumenta aqui que, por un lado, las politicas publicas
responden a agendas de problemas que son percibidas por los actores con diferentes
grados de urgencia/necesidad y, por otro lado, los problemas socioambientales emergentes
de la implementacién de las soluciones provista por la politica energética (en particular los
problemas derivados de la fractura hidraulica) no logran construir alianzas con capaces de
tensionar el funcionamiento de la politica energética. La metodologia utilizada para
responder a la pregunta de investigacion se enmarca en el Analisis Socio-Técnico y consiste
en una triangulacién metodolégica, con analisis de datos cualitativos, cuantitativos y diversas
fuentes. La relevancia de la investigacion radica en la centralidad que asume la energia en
nuestras sociedades actuales y la escasez de investigaciones que analicen el fracking como
resultado de un proceso socio-histérico en el que convergen patrones y relaciones sociales,

politicas y artefactos desde el desarrollo sustentable y el Andlisis Socio-Técnico.
Abstract
This thesis is oriented to answer the following research question: How do actors construct

working/non-working to a fossil-based development model while deploying environmental
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policies of energy transition? The objective of this paper is to analyze the coexistence and
construction of the working/non-working of two types of policies: one oriented to energy (via
non-conventional hydrocarbon exploitation) and the other to environmental care and
protection (within the framework of the global energy transition). It is argued here that, on the
one hand, public policies respond to problem agendas that are perceived by the actors with
different degrees of urgency/need and, on the other hand, emerging socio-environmental
issues resulting from the implementation of solutions provided by energy policy (particularly
issues arising from hydraulic fracturing) fail to build alliances capable of challenging the
working of energy policy. The methodology used to answer the research question is framed
in socio-technical analysis and consists of a methodological triangulation, with analysis of
qualitative and quantitative data and various sources. The relevance of the research lies in
the centrality that energy assumes in our contemporary societies and the scarcity of research
that analyzes fracking as the result of a socio-historical process in which patterns and social
relations, policies and artifacts converge from sustainable development and socio-technical

analysis.
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1. Introduccion: acercamiento al problema y estructura de tesis

1.1. Presentacion del problema

La geopolitica de la energia actualmente se encuentra tensionada por la problematica del
calentamiento global causado por una matriz energética mundial dependiente de
combustibles fosiles -que intensifica el cambio climéatico por las emisiones de gases de
efecto invernadero-, y por la disputa creciente por la posesién y abastecimiento de dichos
combustibles. En los ultimos afios, a nivel internacional la incorporacion de la dimension
ambiental en las discusiones sobre el desarrollo ha cobrado cierto protagonismo. Dada la
responsabilidad de la matriz energética dominante en la crisis ambiental actual, la agenda
de diversos paises y organismos internacionales (PNUD, OEA, OLADE, BM, BID) se
encamino hacia una transicion de la matriz energética. La sustitucion de fuentes basadas
en combustibles fosiles por la adopcion de nuevas fuentes (basadas en recursos
renovables, litio e hidrogeno) comenzo a ocupar el centro de la agenda internacional, no

exenta de tensiones geopoliticas.

En las Gltimas décadas, confluyeron en Argentina en particular y en América Latina en
general dos procesos. Por un lado, el aumento en la explotacion de recursos fosiles que,
ante un aumento sostenido de los precios internacionales (traccionados por una mayor
demanda global), se configura como una via para el desarrollo (en especial, dada su
capacidad de insercion en el mercado internacional). Por otro lado, una agenda
internacional de transicion energética (especificamente orientada a la reduccion de gases
de efecto invernadero) y la intensificacion de conflictos y demandas sociales en reclamo

del cuidado ambiental.

En el caso argentino, las caracteristicas que asumio el modelo de desarrollo imperante, en
tanto proceso historico, ha variado a lo largo del tiempo, pudiendo rastrear periodos de
mayor o menor apertura al mercado mundial, diferentes tipos de intervencion estatal,
fomento a la industrializacion o primarizacién econdmica, etc. Aunque siempre el modelo
de desarrollo del pais estuvo marcado por el binomio capital-recursos naturales, con la
orientacién de su economia hacia un modelo productivo-extractivista. Dicho modelo,
consistiria en “un patron de acumulacion basado en la sobreexplotacion de recursos
naturales -en gran parte no renovables- y en la expansién de las fronteras hacia territorios

antes considerados como “improductivos™ (Svampa y Viale, 2014, p. 16).



Esta tendencia hacia la consolidacion del extractivismo como proceso de acumulacion
fue, en gran parte, posibilitado por la implementacion de un marco legal y una serie de
politicas publicas, sumado a la incidencia de transformaciones en el escenario global
(globalizacién, apertura econémica, aumento de precio de los commodities, etc.). En
paralelo, el pais adhirié a normativas ambientales internacionales y construy6 una agenda
ambiental propia. Asimismo, muchas de estas politicas se dieron en el marco del aumento
del cuestionamiento y la oposicidn a actividades extractivas (megamineria, agronegocio,
fracking, etc.) por parte de una heterogeneidad de actores sociales. Asi, en el pais se
dieron dos procesos, por un lado, el fomento de actividades extractivas y, por otro lado,

la consolidacion de la politica ambiental influenciada por la agenda internacional.

En cuanto a la matriz energética del pais, desde el descubrimiento de reservas de petréleo
en territorio argentino, las actividades extractivas orientadas a combustibles fosiles
(principalmente los hidrocarburos gas y petroleo) ha sido prioridad para el Estado tanto
por la importancia de autoabastecerse energéticamente a partir de fuentes propias
(eficientes y poco costosas) como por la importancia geopolitica del recurso (Giuliani,
2020). Si bien desde sus comienzos la explotacion se realizaba mediante técnicas de
extraccion convencionales, el progresivo agotamiento de los mismos oriento la busqueda
de nuevos yacimientos de hidrocarburos no convencionales (en adelante HCNC), cuya
condicién geofisica condiciona su explotacion, siendo la técnica de fractura hidraulica
(fracking)! el tinico procedimiento de extraccion disponible en la actualidad. Es decir que,
en paralelo a la aceleracion de la crisis climatica, en el pais se busco traspasar la frontera
hidrocarburifera hacia la obtencion de hidrocarburos no convencionales. Lo cual lejos de
ser un caso atipico, resultaria un caso paradigmatico que refleja el escenario actual en el
que los paises fosil-dependientes se orientan a una "lucha mundial por los Gltimos

recursos del planeta” (Klare, 2012).

Es en este contexto en el que el conocimiento sobre las potencialidades de explotar la
formacidn sedimentaria VVaca Muerta reoriento la politica nacional (e internacional). La
formacidn, cuyo territorio abarca las provincias de Neuquén, Rio Negro, Mendoza y La
Pampa, desde el afio 2011 cobro relevancia internacional. Y si bien habia sido descubierta

en 1960 no fue econdmicamente rentable su explotacion hasta que el avance tecnoldgico

1 Se entiende por fractura hidraulica o fracking a la técnica que consiste en inyectar agua, arena silicea, y
productos quimicos a las formaciones rocosas con el fin de extraer los hidrocarburos (gas, petréleo) que se
encuentran atrapados en las rocas. (D’Elia y Ochandio, 2014). Ver definicién en pagina 12).



posibilitd una serie de métodos como el fracking y la perforacion horizontal, que contaban
con una larga trayectoria en paises como Estados Unidos, que hicieron posible (y rentable)
su explotacién. Desde ese momento, la politica energética se centré en impulsar la
actividad, siendo ahora el autoabastecimiento de hidrocarburos “objetivo prioritario de la
Nacioén”. Y si bien podria pensarse que la explotacion de HCNC presenta ciertas
particularidades que la harian incompatible con la politica ambiental nacional (Ley
General del Ambiente, Principio Precautorio, Ley de Glaciares, Ley de Residuos
Peligrosos, entre otras normativas) en la préctica los estandares ambientales nacionales

no parecen obstaculizar su desarrollo.

Ante este escenario, la presente investigacion se orienta a analizar, a partir de la
problematica energética y ambiental, la relacién/tension entre la politica energética
orientada a hidrocarburos y la politica ambiental. La pregunta que se pretende responder
es: ¢Como los actores (publicos, productivos, institucionales, sociales) construyen
funcionamiento/no-funcionamiento a un modelo de desarrollo de base fosil (viabilizado
por la incorporacion del fracking) al mismo tiempo que despliegan politicas ambientales
de transicion energética? O, en otros términos, ¢Por qué es posible conciliar en la practica
de la politica publica y de las estrategias productivas aquello que desde el discurso se
presenta como “modelo alternativo™? El caso de estudio es la formacion sedimentaria
Vaca Muerta en general y la técnica de fractura hidraulica en particular y se prestara
atencion a las politicas ambientales y energéticas en el nivel nacional y subnacional, como
también a la dimension internacional. Esto Gltimo, dado que el emprendimiento en la

formacidn traspasa los limites geogréaficos de su ubicacion.

Para responder a la pregunta de investigacion, el analisis se despliega en relacion al

siguiente argumento:

En un primer nivel, las politicas publicas (energética y ambiental) responden a agendas
de problemas que son percibidas por los actores con diferentes grados de
urgencia/necesidad. Asi, la agenda del déficit energético (y sus implicancias sobre la
importacion de energia, los costos de importacion, los cortes de suministro, etc.) se
construye como prioritaria, mientras que la agenda de la transicidn energética
(fuertemente centrada en la reduccidn de gases de efecto invernadero) se constituye como
secundaria. Esto se debe a diferentes motivos que se interrelacionan entre si: la

participacion diferenciada de grupos sociales relevantes sobre las trayectorias de las



relaciones problema-solucion; la integracién de facciones estatales en grupos sociales
méas amplios (a veces alineados con intereses privados o alineados con acuerdos
internacionales); la propia materialidad de los territorios que viabilizan formas singulares
de solucion (la propia existencia de la formacion sedimentaria y la fractura hidraulica); y
las dindmicas tecno-cognitivas que alinean y coordinan la accion de grupos sociales
orientadas a la resolucion de problemas particulares. Es decir, una serie de elementos
heterogéneos que se alinean y coordinan para construir el funcionamiento de la politica
energética como prioritaria (vinculada a la resolucién de problemas perentorios) a la vez
que construye el no-funcionamiento de la politica ambiental como prioritaria y construye
su funcionamiento como secundaria. O, en otros términos, la politica ambiental (su
disefio, implementacién y evaluacién) se vuelve un elemento que permite el
funcionamiento de la politica energética, de la formacion no convencional Vaca Muerta

y la fractura hidraulica.

En un segundo nivel, es posible afirmar que los grupos sociales relevantes que
protagonizan los conflictos socioambientales emergentes de la implementacion de las
soluciones provistas por la politica energética (en particular los problemas derivados de
la fractura hidraulica) no logran construir alianzas lo suficientemente fuertes como para
tensionar el funcionamiento de la politica energética (en los términos planteados en el

punto anterior).

En definitiva, el modelo de desarrollo de base fosil puede asimilar en forma positiva los
requerimientos de una politica ambiental de transicion energética y reducir a “costos
necesarios” los problemas socio-ambientales propios del modelo porque la politica
energética (entendida como una coalicién de elementos heterogéneos, grupos sociales
diversos y agencia material) logra sintetizar un conjunto de relaciones problematicas en
un problema prioritario/urgente. Luego, el propio funcionamiento de la alianza que se
construyo en relacion al problema de la politica energética gana momentum y refuerza su
propia materialidad: legitima conocimientos, estabiliza la fractura hidraulica, fortalece
actores y refuerza sus propias narrativas de funcionamiento. Que es lo mismo que decir

que el modelo de desarrollo construye su propia viabilidad.
1.2. Objetivos

El objetivo general que guia la presente investigacion es analizar la convivencia y

construccion de funcionamiento/no-funcionamiento de dos clases de politicas: una



orientada a energia (via explotacion hidrocarburifera no convencional) y la otra de
cuidado y proteccion ambiental (en el marco de la transicion energética global). Para ello
se analizara tanto el nivel nacional como el subnacional. El fin que se persigue es
contribuir a la comprension de las dindmicas de desarrollo a partir del estudio de las

politicas publicas.

Con el fin de responder a la pregunta de investigacion se selecciond como caso de estudio
empirico la formacion sedimentaria Vaca Muerta y se plantean los siguientes objetivos
especificos:
> Indagar en las implicancias de las politicas publicas de energia y ambiente
orientadas a hidrocarburos no convencionales.
> Reconstruir las relaciones problema-solucién, los grupos sociales relevantes y los
sistemas tecnoldgicos involucrados en la construccién de funcionamiento/no-
funcionamiento de las politicas publicas (hidrocarburiferas y ambientales) y la
solucion propuesta en clave de activacion de Vaca Muerta en general y de la
técnica de fractura hidraulica en particular.
> Reconstruir la conflictividad social, las tensiones socio-territoriales y las
controversias en torno a las diversas formas de entender el desarrollo y las
tecnologias por parte de los actores involucrados.

> Aportar a los debates sobre la construccion de la sustentabilidad econdmica y
ambiental de los emprendimientos extractivos a partir del caso Vaca Muerta.

1.3. Estructura de tesis

El trabajo se estructura en cuatro capitulos analiticos. Luego de esta introduccion, en el
segundo capitulo se expone el marco teodrico-conceptual, la metodologia utilizada para

responder a la pregunta de investigacion y se presenta el caso a ser analizado.

Luego, en el tercer capitulo se presenta el estado de la cuestion que da cuenta de las
diferentes visiones existentes en la literatura respecto a los factores que intervienen en las
politicas publicas y en el desarrollo del fracking. Se ahonda principalmente en los debates
sobre el binomio ambiente-desarrollo y las dimensiones que hacen los emprendimientos
de no convencionales via fracking dividiendo la bibliografia en cuatro ejes: social,

simbdlico-discursivo, estatal, territorial y global.



En el cuarto capitulo se analiza empiricamente el estudio de caso. Alli se reconstruye la
trayectoria de politicas energéticas no convencionales y de las politicas ambientales, tanto
a nivel nacional como subnacional y se presenta la alianza actual que hace al

funcionamiento del emprendimiento Vaca Muerta.

Para finalizar, en el quinto capitulo se presentan las conclusiones generales en base a los
hallazgos de la investigacién en tres niveles complementarios: tedrico, empirico y

politico.
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2. Marco tedrico-conceptual, abordaje metodolégico y presentacion del caso

2.1. Consideraciones tedrico-conceptuales

Con el fin de responder a la pregunta de investigacion se parte del estudio de las politicas
no como un proceso lineal, sino en constante transformacion, en el que los distintos
actores buscan imponer su agenda y en el que se van generando y/o visibilizando
relaciones de poder, disputas, antagonismos, controversias, etc.

El anélisis de politicas publicas partira de la definicion de las mismas, ademéas de como
una tecnologia, como “un conjunto de acciones y omisiones que manifiestan una
determinada modalidad de intervencion del Estado en relacion con una cuestion que
concita la atencion, interés o movilizacion de otros actores de la sociedad civil” (Oszlak
y O’Donnell, 1984, p. 10). Es decir, son la materializacion de la voluntad/toma de
posicion del Estado respecto a una cuestion/problemética que impacta sobre la
organizacion de la sociedad y cuya significacion descansa en su vinculo con “la cuestion
que las origina, al ambito de accion social en que se insertan, a los actores que intervienen

en el proceso de resolucion” (Oszlak y O’Donnell, 1984, p. 11).

Asimismo, si el Estado ademas de articulador y organizador de la sociedad es garante de
la sociedad capitalista y las relaciones de dominacion (O’Donnell, 1977), las politicas

publicas son:

la manifestacion de la intervencion del Estado encaminada a contener, prevenir, desviar
o contrarrestar los conflictos y contradicciones que hacen peligrar la cohesion de la
sociedad, asi como la legitimidad de las formas establecidas de acumulacién-dominacién
(...) [Las mismas] sintetizan la voluntad del Estado ante los intereses de la sociedad civil
afectados de acuerdo con lo que el estilo de desarrollo y el sistema de dominacion
determinan (Schucking, 1985, p. 51).

Esta definicion presenta dos cuestiones a tener en cuenta. La primera cuestion responde
a que las condiciones que permiten garantizar la acumulacion son contradictorias y
pueden no estar claras ni para el Estado ni para el sector privado, por lo que son
incorporadas en la agenda mediante conflictos ante los cuales el Estado responde. La
segunda cuestion remite a las caracteristicas que asume el Estado, el cual se presenta
como una instancia diferenciada del proceso de acumulacion, lo que permite canalizar, a

través del mismo, descontentos sociales.
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Ademas, ante esa adecuacion de politicas, el Estado no actua de forma homogénea sino
mas bien, se parte del reconocimiento del Estado como fragmentado, en el cual el proceso
de politicas responde a decisiones “de una 0 mas organizaciones estatales, simultaneas o
sucesivas a lo largo del tiempo (...) De aqui que la toma de posicion no tiene por qué ser
univoca, homogénea, ni permanente” (Oszlak y O’Donnell, 1984, p. 112). Y es esa
caracteristica de fragmentacion del Estado “la precondicion de que este pueda mantener

relaciones complejas con las diversas clases y fracciones” (Hirsch, 2017, p. 576).

Dado que la presente investigacion indaga sobre las politicas energéticas y ambientales
desplegadas en torno a la tecnologia del fracking es necesario definir a qué se hace
referencia con dicho concepto.

Aqui las tecnologias seran definidas como:

conjuntos de artefactos, procesos y formas de organizacion que se despliegan como
acciones (cognitivas, materiales y practicas) realizadas conscientemente por los humanos
para alterar o prolongar el estado de las cosas con el objetivo de que desempefien un uso
o funcion situado y constituido en forma particular dentro de configuraciones socio-
técnicas dadas (Thomas, Becerra y Bidinost, 2019, p. 136).

Segun Winner (1977) las tecnologias se despliegan en tres niveles vinculados entre si:

1. los “artefactos”, es decir, las tecnologias materiales como herramientas,
instrumentos, maquinas, utensilios, etc.;

2. los “procesos”, entendidos por los mismos a las habilidades, métodos,
procedimientos, rutinas, etc.;

3. vy las “formas de organizacion” social institucionales y no instituciones, tales como

empresas, cooperativas, clubes, barrios, etc.

Asi, siguiendo esa definicion, las tecnologias-artefacto que componen el fracking
(maquinaria, insumos, etc.) se encuentran integradas en procesos tecnoldgicos, que a su
vez estan determinados por diferentes formas de organizacion. Entendidas de ese modo,
las tecnologias estan inscriptas en un conjunto de relaciones sociales dadas,
encontrandose socio-historicamente situadas. Las mismas son ademas resultado de una
imbricacion entre la sociedad y la tecnologia en la que ambas se construyen -e influyen-

mutuamente.

En la presente investigacion el emprendimiento Vaca Muerta, en tanto caso de estudio,

es conceptualizado como un sistema socio-técnico en tanto que es la materializacion de
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un proceso en que intervienen relaciones de poder, procedimientos y rutinas y su
realizacion implica una serie de actividades (exploracion, explotacion, refinamiento, etc.)
naturaleza-intensivas. Y que a su vez es parte de y se encuentra condicionado por el

sistema tecno-productivo en que se desarrolla.

En cuanto a la tecnologia de fractura hidraulica (fracking), la misma es una actividad
econdmica basada en una técnica experimental utilizada para extraer HCNC. La
diferencia entre los hidrocarburos convencionales y no convencionales esta dada por la
forma en la que se encuentran en la naturaleza. Mientras que los primeros se encuentran
depositados en rocas permeables y porosas, los segundos se encuentran contenidos en
formaciones sedimentarias impermeables (roca lutita, shale o esquisto) sin comunicacion
entre los poros en los que los HCNC se encuentran alojados. Esta condicion geofisica
condiciona su extraccion, siendo la creacion artificial de un “canal de comunicacion”

provocado por la fractura hidraulica la Gnica posibilidad de extraccion.

Si bien la técnica del fracking ha sido empleada en la actividad petrolera desde hace mas
de sesenta afios, en las Ultimas décadas, dado el progresivo agotamiento de los
hidrocarburos convencionales, comenz6 a emplearse para la extraccion de HCNC. La
tecnologia del fracking (Ver Imagen 1) consiste en la realizacion de una perforacion en
vertical (de 3 km aproximadamente hasta los depdsitos?) a la cual se le inyecta a alta
presion una sustancia liquida compuesta de agua, arena y sustancias quimicas® a fin de
incrementar la permeabilidad de las rocas portadoras (shale gas y shale oil) y conseguir
que las rocas se rompan o fracturen para asi liberar los hidrocarburos contenidos en ella
(Jaramillo, 2014; Norris et al., 2016).

Dado que cominmente la fractura vertical es acompafiada por un fractura horizontal o
dirigida?, la técnica resulta mas riesgosa, costosa y con mayores riesgos de contaminacion
que la explotacion convencional (Hammond, 2015). Lo que caracteriza a esta nueva

forma de explotacion de recursos es la utilizacion intensiva del territorio y de agua (entre

2 Las formaciones se encuentran a una profundidad terrestre que oscila entre 2 y 10 km bajo la superficie
terrestre.

3 La sustancia liquida se compone en un 98,50% de agua, un 1.00% de arena y 0.50% de sustancias quimicas
como 4cidos clorhidrico y acético, cloruro de sodio, poliacrilamidas, benceno, cromo, entre otros
compuestos (Hammond, Grady y Packham, 2015).

4 La perforacion de pozos dirigida, adoptada recientemente, sigue una trayectoria predefinida, diferente de
la vertical y fue posibilitada por desarrollos tecnoldgicos recientes. Esta técnica es utilizada para la
perforacion del shale gas, el shale oil y el gas de carbdn y es la empleada en el yacimiento Vaca Muerta
(D’Elia y Ochandio, 2012).
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9y 29 millones de litros de agua por pozo perforado). Entre las principales controversias
que la actividad genera se destaca la posible contaminacién de aguas subterraneas, los
impactos sobre la salud, las emisiones de gas metano que contribuyen al efecto

invernadero y el aumento de la actividad sismica (Norris et al., 2016).

Imagen 1. Técnica de fractura hidraulica
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Fuente: Heinrich Boll Stiftung (2017).

El desarrollo de la técnica del fracking suele traer aparejado el surgimiento de conflictos
ambientales entre actores con intereses contrapuestos. Aqui el concepto de conflictividad
ambiental alude al antagonismo surgido a nivel territorial, en torno al cual se genera una
constante puja. Estos conflictos no surgen espontdneamente en cualquier momento o
lugar, sino que su surgimiento responde a un proceso historico determinado en el que
intervienen multiples factores. Estos pueden ser: antagonismos sociales, intereses
contrapuestos, memorias de lucha de larga data, flexibilidad interpretativa (Bijker, 2008),
etc. que condicionan las diferentes formas de percibir y conceptualizar al ambiente, al

territorio y a las tecnologias que alli intervienen.
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2.2. Abordaje metodologico

El abordaje metodol6gico-conceptual es el Analisis Socio-Técnico (en adelante AST).
Desde este enfoque, se afirma, en oposicion a los determinismos sociales y tecnolégicos,
la existencia de una mutua relacion de co-construccién entre sociedad y tecnologia en la
que: “las tecnologias son construcciones sociales tanto como las sociedades son
construcciones tecnoldgicas” (Thomas, 2012, p. 26) y ambas se co-construyen
mutuamente como derivacion contingente de disputas, presiones, resistencias,
negociaciones y convergencias. Este enfoque, en tanto metodologia, permite reconstruir
de manera simétrica la agencia de los actores sociales y las tecnologias en las dinamicas
de desarrollo, y de esta manera superar las limitaciones de los enfoques deterministas
(Becerra, 2015; Thomas, Becerra y Bidinost, 2019).

El AST, enmarcado en el enfoque constructivista-relativista de los estudios de Ciencia,
Tecnologia y Sociedad (CTS), se fundamenta a partir de los aportes de diferentes
enfoques disciplinarios (sociologia de la tecnologia, economia del cambio tecnoldgico,
historia de la ciencia, sociologia del conocimiento cientifico, analisis politico, filosofia de
la tecnologia). La integracion mediante triangulacion conceptual y empirica de los
enfoques permite un abordaje multidisciplinar de diferentes dimensiones (econémica,

social, politica, tecnoldgica, etc.).

Este paradigma aporta herramientas analiticas a ser utilizadas en el analisis empirico. En
esta investigacion se profundizara en las siguientes: trayectorias socio-técnicas, grupos
sociales relevantes, alianzas socio-técnicas, relaciones problema-solucion, procesos de
co-construccion de actores y artefactos, y procesos de funcionamiento/-no
funcionamiento. Estas herramientas conceptuales-analiticas son dinamicas y permiten
analizar la adopcion de tecnologias como resultado de procesos socio-histéricos, temporal

y espacialmente situados.

Las trayectorias socio-técnicas seran Utiles para analizar de manera socio-historica el
desarrollo de la tecnologia del fracking y del emprendimiento hidrocarburifero en Vaca
Muerta. Las trayectorias socio-técnicas refieren al proceso de co-construccion socio-
técnica de productos, procesos productivos y organizacionales, instituciones, relaciones
usuario-productor, proceso de aprendizaje, relaciones problema-solucion, procesos de

construccion de funcionamiento o no funcionamiento de una tecnologia, racionalidades,
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politicas y estrategias de un actor/grupo social relevante (Thomas, 2008, p. 249). En el
caso estudiado, la trayectoria permite ordenar de forma diacronica y en secuencias
temporales los elementos heterogéneos (actores, conocimientos y artefactos) que
intervienen en las politicas publicas, a partir de la reconstruccién del proceso de co-

construccion, de forma situada.

Los grupos sociales relevantes (GSRs) refieren a la asociacion entre actores (organizados
0 no), organismos e instituciones que co-construyen un artefacto/tecnologia al asignarle
la misma atribucién de sentidos. Asi, cada GSR, le asigna diferentes interpretaciones y
sentidos de funcionamiento/no-funcionamiento a la misma tecnologia, diferenciandose
de otros y generando asi disputas y tensiones que inciden sobre las caracteristicas que
asumen las tecnologias y los sentidos atribuidos a la misma (Pinch y Bijker, 2008). A
nivel analitico, los GSRs se identifican por la forma de interpretar (como problema o
solucion) a una tecnologia determinada. La relevancia del concepto, en tanto categoria
analitica, es que permite estudiar la construccion (social, tecnolégica y cultural) de

funcionamiento/no-funcionamiento (material y simbdlico) de las tecnologias.

De lo anterior se desprende que las tecnologias son indisociables de la dimension social.
Su “funcionamiento” o “no funcionamiento” esta condicionado por los sentidos que los
distintos actores y grupos sociales involucrados le atribuyen y responden a un momento
y espacio especifico. Y, dichos sentidos de funcionamiento/no-funcionamiento estan
mediados por la flexibilidad interpretativa de los GSR entendiendo por la misma a la
multiplicidad de interpretaciones sobre los artefactos/tecnologias y la construccion de
problemas-soluciones, lo que produce que existan tantos artefactos/tecnologias como
significados atribuidos. Asi, la flexibilidad interpretativa permite explicar la construccion
social del funcionamiento/no funcionamiento de las tecnologias siendo el mismo “una
evaluacion socialmente construida, antes que una derivacién de las propiedades

intrinsecas de los artefactos” (Thomas, 2008, p. 234).

En linea con los conceptos antes definidos, se encuentra el concepto de relaciones
problema-solucion. En la medida en que cada grupo social relevante construye su propia
conceptualizacion de las tecnologias/sistemas socio-técnicos, también construye sus
propios problemas y soluciones como resultado de la flexibilidad interpretativa y en
funcion de: “sus conocimientos y saberes; las condiciones materiales de entorno y

ambiente percibidas; su historia y experiencias previas; su situacién socio-econémica y
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posicionamiento socio-institucional; y su configuracion ideologica” (Becerra, 2015, p.
42). Al mismo tiempo, la percepcion de problemas/soluciones compartidas entre
diferentes actores implica un proceso de co-construccion, es decir, los GRS definen
problemas al tiempo que la construccién de esos problemas conforman diferentes GSRs.
Asi, las relaciones problema-solucion son el resultado de un proceso de co-construccion
en el que cada GSR define qué es un problema y las posibles formas de solucionarlo,
pudiendo la misma tecnologia ser tanto una solucién (a un problema identificado por uno

0 Mas grupos sociales relevantes) como un problema (para otros GSRs).

Asi, el funcionamiento o no-funcionamiento de una tecnologia, como las relaciones
problema-solucidn construidas en torno a la misma, se construye mediante articulaciones
entre conocimientos, actores, artefactos que van conformando alianzas socio-técnicas.
Estas alianzas son entendidas como una coalicion de elementos heterogéneos que estan
implicados en el proceso de construccion de funcionamiento/no funcionamiento de una
tecnologia y que construyen movimientos de alineamiento y coordinacion de artefactos,
ideologias, conocimientos, instituciones, actores, recursos economicos, condiciones
ambientales y materiales, etc. que viabilizan o impiden la estabilizacion socio-técnica de
las tecnologias (Thomas, 2008). En el caso bajo estudio, el concepto de alianza socio-
técnica permite analizar la agencia del sistema fracking, y los diferentes movimientos de
alineamiento y coordinacion que explican el funcionamiento y viabilidad del mismo,
como de aquellos GSRs que buscan construir su no funcionamiento. Asi, el analisis de
funcionamiento/ no funcionamiento del fracking constituye un proceso de conflicto,
cooperacion y negociacion entre diferentes GSRs en el que es posible identificar “centros
de gravedad" (Clausewitz, 1983). Dentro de una alianza socio-técnica es posible entender
por centro de gravedad al problema que alinea y coordina a un conjunto de elementos
heterogéneos cuya resolucion es decisoria para el desarrollo del conjunto de la alianza
como sistema socio-técnico. Los cambios del centro de gravedad de las alianzas

constituyen, en su andlisis diacronico, un cambio de fase en su trayectoria socio-técnica.

Una dimension central, transversal a las herramientas conceptuales esbozadas, es la
cuestion del poder y de agencia, pudiendo rastrearse relaciones de poder dentro y fuera
de las alianzas socio-técnicas y en la construccion de funcionamiento de una tecnologia.
Desde el analisis socio-técnico se recupera la definicion de poder de Giddens (1979),
entendiendo al mismo como “un concepto relacional que concierne la capacidad de los

actores de asegurar resultados, cuando la realizacion de estos depende del agenciamiento
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de otros” (p. 93) y se agrega, retomando a Bijker (1995), la capacidad de agenciamiento
tanto de los individuos como de las tecnologias, las cuales pueden, desde su materialidad,
ejercer agencia sobre las construcciones de sentido de funcionamiento/no-
funcionamiento, sobre las posibles soluciones, el desarrollo de politicas publicas, etc. De
este modo, el AST al recuperar la agencia de las tecnologias permite realizar analisis

simétricos.

El estudio es de un solo caso, y consiste en una triangulacion metodoldgica con analisis
de datos cuantitativos, cualitativos y diversas fuentes primarias (observacion directa no
participante) y secundarias (debates taquigraficos, letras de ley, diarios locales y
nacionales, politicas ambientales y energéticas, comunicaciones oficiales, discursos de
funcionarios publicos, boletines oficiales), entre otras. El relevamiento y la recoleccién
de datos cuantitativos y cualitativos se realizardn a partir de fuentes estadisticas
oficiales. El anélisis detallado de un caso permite establecer la influencia relativa que

varios factores tuvieron sobre el resultado estudiado con mayor precision.

2.3. Presentacion y justificacion del caso

La formacion geologica Vaca Muerta se ubica principalmente en la provincia de
Neuquen, en la Cuenca Neuquina, y se extiende por las provincias de Mendoza, Rio
Negro y La Pampa. Dado que las instalaciones de exploracion, explotacion y
procesamiento se concentran en Neuquén (Ver Mapa 1) el analisis se centrara en dicha
provincia ya que es alli donde se manifiestan, en mayor grado, las problematicas

asociadas a la actividad y los impactos ambientales que la misma genera.

La importancia que la formacidn recibio en los Gltimos afios, luego de investigaciones
realizadas por la empresa YPF-Repsol (2011) y la Agencia de Informacion Energética de
Estados Unidos (EIA), se enmarca en un contexto nacional de crisis de desabastecimiento
energético. Su “re-descubrimiento” puede ser leido como una bisagra que consolida el
ingreso del fracking al sistema tecno-productivo argentino y centraliza la politica

energética en favor del sector hidrocarburifero no convencional.
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Mapa 1. Vaca Muerta
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La provincia de Neuquen se ubica en el noroeste de la Patagonia. Posee una superficie de
94.078 km? y una poblacion de 710.814 (INDEC, 2022), aproximadamente. Desde su
descubrimiento en 1918, la provincia se dedica a extraer petroleo, teniendo el recurso un
rol central, tanto simbdlico como material. Muchos de los pueblos hoy existentes han
nacido en torno a fuentes de explotacion, siendo el mismo central en la estructura

productiva provincial.

El fracking, en cambio, presenta una historia menos extensa. En tanto nueva técnica
importada para la extraccion de hidrocarburos no convencionales se consolida en el pais
en el afio 2011. Desde el “re-descubrimiento” de la formacion Vaca Muerta, en términos
de “esperanzas publicas” se aspiraba a que las actividades en Vaca Muerta crearan 500
mil nuevos puestos de trabajo (directos e indirectos) y contribuyeran a mejorar la balanza
energética del pais resolviendo el sostenido déficit con un superavit de USD 15.000
millones (EI Cronista, 2019).

Como resultado de las politicas de estimulo al sector, Neuquén se convirtio en la provincia
petrolera con mayor participacibn a nivel nacional en materia de recursos

hidrocarburiferos convencionales, siendo la mayor proveedora de gas (mas del 50%) y
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una de las principales productoras de petroleo (mas del 40% del petrdleo crudo)
(Ministerio de Energia, 2018). Desde el punto de vista fiscal, la exportacion de los
recursos energéticos genera para la provincia una importante fuente de ingresos a través

de las regalias.

Su Producto Bruto Geogréfico (PBG) muestra una participacién creciente de las
actividades primarias con una marcada predominancia de energia y combustibles (90%),
siendo el principal bien exportable seguido de productos industriales (MOI) y
agropecuarios (MOA). Estas dos ultimas actividades desde 2006 y 2018 redujeron su
participacion que pasé del 13,45% al 12,35% en el caso de las MOl y del 55,5% al 34,1%,
en el caso de las MOA, mostrando una reduccién de la participacion de ambos sectores
(Ministerio de Economia, 2020), y una reduccion en el grado de diversificacion de su

matriz econémica.

El impacto directo que la actividad hidrocarburifera en la economia neuquina varia segun:
la demanda de bienes/servicios asociados a la exploracion y extraccion; la construccion
de infraestructura y transporte para su procesamiento y almacenaje; los salarios directos
e indirectos (construccion residencial y comercial, el transporte, las comunicaciones,
servicios, etc.) que puedan crearse; la capacidad del Estado provincial para capturar renta
petrolera a través de las regalias e impuestos; entre otros (Landiscini, 2022). Alli, el
desarrollo de las cadenas productivas basadas en el recurso hidrocarburifero presenta
impactos territoriales relacionados con aspectos sociopoliticos, ambientales y culturales.
Y, si bien el crecimiento de la actividad impacto en las regalias captadas por el Estado

neuquino, ello no habria redundado en un mejoramiento sustancial en la dimension social.

En cuanto a su dimensién social, la pobreza alcanza al 38,4% de los neuquinos y la
indigencia al 4,3 (Direccion Provincial de Estadistica y Censo, 2020). Alli, el empleo
publico es elevado, lo que puede explicarse por, segun afirma Giuliani (2017), la baja
creacién de empleo que produce el fracking que suele ser respaldado por el Estado
provincial mediante empleo puablico. Asimismo, dada la volatilidad del sector, los
empleos directos e indirectos presentan ambivalencias (Landriscini, 2020) y si bien los
salarios petroleros son altos y, segin el Ministerio de Trabajo, Empleo y Seguridad
Social, desde el descubrimiento de la formacion sedimentaria el impacto laboral fue
favorable en el aumento del trabajo privado (Neuquén Informa, 2019), el sector cuenta

con alto grado de flexibilizacién y accidentes recurrentes.
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En cuanto a su dimension politica, la provincia se caracteriza por la presencia de un
partido predominante, cuyo margen de victoria es alto y, una baja competencia politica.
Neuquén ha sido gobernada por el mismo partido, el Movimiento Popular Neuquino
(MPN), desde el retorno a la democracia en 1983 hasta 2023, es decir, durante mas de
diez mandatos consecutivos. Y si bien, en un contexto de baja pluralidad politica, al
imponerse costos altos a la participacion politica (represién, criminalizacién, etc.)
tenderia a desalentarse y los actores tendrian menor posibilidad de manifestar sus
reclamos e influir en las decisiones de gobierno, Neugquén se caracteriza por ser una

provincia con una alta conflictividad.

Los municipios urbanos préximos a Vaca Muerta se encuentran en una zona de planicies
y bardas que incluyen el Rio Neuquén y la Cuenca Neuquina. Las principales actividades
que alli se desarrollan son la agricultura y la ganaderia extensiva de supervivencia. Afielo,
la localidad semiurbana mas proxima, se convirtio desde el desarrollo del
emprendimiento en Vaca Muerta en “la capital del shale” (YPF, 2013). En los ultimos
afios, la localidad ha sufrido grandes transformaciones morfologicas, sociales,
economicas, politicas y ambientales. Segun el dltimo censo su poblacion en 2010 era de
10.786 habitantes (INDEC, 2010). En el afio 2019, segun el Ministerio de Interior (s/d),
la poblacion crecio a 20.730 habitantes de los cuales 6.219 (30% de la poblacidn total)
serian “flotantes”, con una tasa de urbanizacion de 82,7%, mientras que el ultimo censo

(INDEC, 2022) arrojé un crecimiento del 65,7% respecto al anterior (INDEC, 2010).

Las transformaciones que el voraz crecimiento demanda (vivienda, transporte, hospitales,
escuelas, cloacas, pavimentacion, etc.) profundizé los problemas deficitarios
preexistentes: el 20 % de los hogares ya contaba con necesidades basicas insatisfechas y
el 45 % de las viviendas no posee una calidad constructiva satisfactoria. Ello implico un
aumento de la inequidad urbana con un déficit del 27% en cantidad de viviendas y
condiciones habitacionales deficientes (Ministerio del Interior, s/f) producto del aumento
en la especulacion inmobiliaria y el precio de las mismas, lo que dificulta su acceso por
la poblacion local que tiene ingresos menores al salario petrolero. Como problemas
destacados se observa la obstruccion de la diversificacion productiva, la crisis
habitacional por los procesos migratorios de familias que buscan alli empleo, el aumento
del costo de vida, las disparidades salariales y de ingreso, la ausencia de encadenamientos
productivos, la expulsién de poblacion no empleada en el sector, la desaparicion de

actividades econdmicas locales de menor rentabilidad, el deterioro de los recursos
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naturales y el bajo grado de diversificacion de la matriz productiva (Bottaro y Sola
Alvares, 2012; Lépez Crespo y Kofman, 2018; Acacio y Wyczykier, 2021), sumado a la
profundizacion de estereotipos de division sexual del trabajo, o en decir de Svampa y
Viale (2014, p. 121) “la reactualizacion del patriarcado en contextos de enclaves”

agravados por la percepcion social sobre el trabajo petrolero.
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3. Consideraciones teoricas: fracking, extractivismo y politicas publicas
3.1. El extractivismo como caracteristica del modelo de desarrollo actual

Luego de la posguerra surge desde instituciones de politicas publicas, el concepto de
desarrollo econdmico que presenta, no sin cuestionamientos, al subdesarrollo como su
forma incompleta. Desde mediados del siglo pasado, se han generado intensos debates
entre académicos criticos, organismos internacionales y Estados nacionales en relacién a
las causas del “atraso” de los paises considerados “subdesarrollados” y las posibles vias
de salida a dicho atraso. La pretension homogeneizante de “alcanzar” el modo de
desarrollo de los paises “dominantes” y los obstaculos (politicos, econémicos, sociales y
ambientales) para lograrlo han repercutido tanto en las formas que adoptaron los modelos
de desarrollo en América Latina como en los conflictos sociales surgidos en torno a los
mismos (Roig, 2008).

La gestion de los recursos naturales es central en cualquier modelo de desarrollo a
implementarse, principalmente en los paises de la region, tanto por la amplia dotacion de
recursos como por las condiciones estructurales de su dindmica econdmica. Desde
comienzos del siglo XXI, con el ciclo de impugnaciones al neoliberalismo, los debates
sobre el modelo de desarrollo se volvieron a problematizar. La discusion sobre las
actividades intensivas en recursos naturales, y su papel en el proceso de acumulacion,
evidencia cambios significativos que se remontan a la década de los setenta con una serie
de transformaciones globales y el surgimiento del modelo neoliberal. Entre estos cambios
se encuentra: la reorganizacion del sistema financiero global, la transnacionalizacion y
relocalizacion de actividades productivas, la precarizacion y flexibilizacion laboral, por
mencionar algunos. Segun Astarita (2006), durante el neoliberalismo se da un cambio
dado por la mundializacion de las relaciones de produccion (capital-trabajo) caracterizado
por el cambio en la forma en que se extrae el excedente econdomico con ampliacion y

profundizacion de los mercados “desde las aldeas hasta la economia mundial” (14).

Luego, en las ultimas décadas, con el “boom de los commodities” resultado de los altos
precios internacionales, comenzd a pensarse que la “maldicion de los recursos naturales”
podria generar nuevas oportunidades transformando las ventajas comparativas (Prebisch,
1950) en ventajas competitivas. Y si bien en los tltimos afios el modelo neoliberal entr6
en crisis (con la profundizacion de los problemas econdémicos y sociales, la

transnacionalizacion del capital y la dependencia externa, etc.) los proyectos de desarrollo
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del periodo “postneoliberal” (Santamarino, 2009) presentan rasgos compartidos, tales
como: la gran concentracion del capital -con primacia del capital transnacional- y la
dependencia de la produccién de commodities para la exportaciébn con nuevas

caracteristicas que adopta el extractivismo (Belloni y Peinado, 2013).

Este proceso enmarcado en un nuevo programa de desarrollo, denominado por ciertos
autores como neodesarrollismo® (Katz, 2015; Cantamutto y Costantino, 2022),
significaria una nueva etapa del extractivismo, denominado ahora como neoextractivismo
(Gudynas, 2009). El extractivismo, que desde hace siglos se ha constituido en una forma
de acumulacién del capital, presenta particularidades segin cada contexto socio-historico.
Lo que distinguiria al neoextractivismo serian dos cuestiones centrales: el rol del Estado
que pas6 a ocupar un lugar central en la regulacién de la economia; y la existencia de un
rentismo distributista donde parte de las rentas extractivas se destinan a beneficios
sociales. Esta nueva dindmica de explotacion de los recursos se presenta como
caracteristica territorializada que adopta el nuevo modelo de desarrollo con un rol
protagénico del Estado en la captura parcial de las rentas, en gran parte, posibilitados por

cambios previos en el sistema tecno-productivo.

Resurgio asi la centralidad puesta en la redistribucion fiscal, en este caso a partir de los
ingresos generados por la exportacion de materias primas, como posible solucion a los
problemas de la distribucion del ingreso y la restriccion externa. Asi, la captacion de
rentas provenientes de actividades extractivistas, a través de la imposicion de regalias e
impuestos tributarios mas altos, se convertirian en transferencias que subsidian a los
sectores sociales. Al sector industrial, a través de medidas tales como los subsidios a la
energia y a las clases populares a través de transferencias via politicas sociales (Mazzuca,
2012; Cantamutto, 2020). Lo que contribuiria a consolidar el sesgo primario-exportador
de la economia argentina (Cantamutto y Schorr, 2021), otorgandole, ademas, cierta
legitimidad a las politicas extractivas por las altas divisas del sector que generarian un

mayor beneficio para la sociedad.

5 Por neodesarrollismo los autores refieren al periodo ocurrido en Argentina que abarca desde el proceso
de recuperacién econémica post crisis del 2001 y hasta mediados de 2015 en el que se llevo adelante un
programa promovido principalmente por la faccion industrial centrado en la mayor participacion del
Estado en la economia, el fortalecimiento de la produccion e industria, el crecimiento del mercado externo
e interno y politicas de redistribucion fiscal.
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En este proceso de especializacion primaria-exportadora, el Estado ha desempefiado una
funcion central. Si, en el neoliberalismo la funcion del Estado en la gestion de los recursos
naturales se centr6 en generar el escenario propicio para que las empresas transnacionales
y transnacionalizadas operen en el sector, desde comienzos del nuevo siglo, con la llegada
a la region de gobiernos “progresistas” y el alza en los precios internacionales, el Estado
se ocupd de retomar el protagonismo en sectores primarios considerados estratégicos. El
impulso a las politicas, ahora con el Estado como coordinador, se presenta en el
neoextractivismo como una forma de lograr la recuperacién econdémica por los
“derrames” que estas actividades generarian sobre otros sectores de la economia,

principalmente de la industria y luego hacia otros sectores econdmicos y actores sociales.

En cuanto a las politicas publicas, su rol en los modelos de desarrollo es central, pudiendo
entender a las mismas como vehiculos para alcanzarlo. Como afirman Cantamutto y
Costantino (2019), el Estado regula a traves de las politicas publicas en funcion del orden
politico y econémico que pretende establecerse y en ese accionar “las clases sociales —
que reproducen su vida material a través del proceso de acumulacion capitalista-buscan
influir sobre el Estado” (p. 96). Ello genera que el conflicto al interior del modo de
desarrollo siempre esté latente. Desde el Estado nacional, dada la conflictividad social
que emerge contra el extractivismo, la legitimidad de las actividades extractivas y las

politicas de fomento a las mismas es central.

Asi, las politicas, en los modelos de desarrollo propios del sistema capitalista, tendrian
dos funciones claves. Por un lado, garantizar la acumulacion del capital y, por otro lado,
legitimar las politicas y contener los conflictos inherentes al modelo de desarrollo (Roig,
2008). En ese sentido, desde el Estado nacional las politicas publicas orientadas a la
explotacién de recursos naturales siguen, afirma Gorenstein (2019), dos estrategias
legitimadoras. En primer lugar, el desarrollo de mecanismos de inversién eficiente y el
pago de regalias como fuente de financiacion de politicas sociales y productivas que
permitirian a posteriori (via desarrollo de infraestructura, incorporacion de valor
agregado, desarrollo local de tecnologias, etc.) reducir la dependencia de los bienes
extraidos. Y, en segundo lugar, el fortalecimiento de las capacidades institucionales para
dar respuesta a los conflictos sociales intrinsecos al desarrollo de las actividades

extractivas.
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Entre las principales criticas de este modelo se encuentra la baja demanda de trabajo
(directo e indirecto), la ausencia de encadenamientos productivos, la expulsion de
poblacién no empleada en el sector, la desaparicion de actividades econdmicas locales de
menor rentabilidad, el deterioro de los recursos naturales y el bajo grado de
diversificacion de la matriz productiva, entre otras implicancias tipicas de la “enfermedad
holandesa™®. Al igual que cualquier modelo de desarrollo, el conflicto es inherente al
(neo) extractivismo. Y, dado que el desarrollo es un concepto polisémico, la disputa por
su interpretacion/sentido es permanente (Madory, 2012). Como afirma Roig (2008, p.
84): “defender un Unico modelo de desarrollo es querer imponer un solo tipo de regulacion
posible de los conflictos estructurales, cuya caracteristica central y paraddjica es la de no

asumir el caracter inmanente de la conflictividad social".
3.2. El fracking y los debates sobre el extractivismo

Como se mencion¢ anteriormente, el caso bajo estudio puede ser enmarcado dentro de un
modelo de desarrollo particular basado en la explotacion intensiva de recursos
naturales/bienes comunes. Este modelo ha sido denominado de diferentes modos:
extractivismo neodesarrollista (Svampa, 2011), neoextractivismo (Gudynas, 2009),
acumulacion por desposesion (Harvey, 2004), régimen extractivista (Machado Araoz,
2013) nuevos cercamientos (Caffentzis, 1995; De Angelis, 2012), etc. Las actividades
extractivas (como la mineria a cielo abierto, el agronegocio, el fracking, entre otras) se
caracterizan por la explotacion intensiva y posterior desgaste/agotamiento de recursos
naturales, su alta rentabilidad, sus impactos negativos sobre el ambiente, la salud humana

y la reprimarizacion de la economia (Giarracca y Teubal, 2013).

Mientras que para algunos autores el extractivismo, en tanto caracteristica del modelo de
desarrollo, tiene su origen en la fragmentacion y mercantilizacion de la naturaleza
(Guynas, 2016), o en la division internacional del trabajo (Seone, 2013), para otros
autores el origen del extractivismo se remonta al proceso de fractura metabdlica entre el
hombre y la naturaleza, acontecido por las relaciones de produccion capitalista (Machado
Araoz y Rossi 2017; Gomez Lende, 2021). En lo que si existe cierto consenso entre estos

autores es en sefialar la mercantilizacion de la naturaleza, producto de la racionalidad

6 Por la misma se refiere a una actividad centrada en la explotacion primaria de un recurso con niveles de
productividad muy altos en relacidn a otros sectores de la economia, lo que tiene como consecuencia el
aumento de los costos para el resto de las actividades productivas, dado que los precios fijados se dan en
funcién de esa actividad primaria altamente rentable (CEPAL, 2019).
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capitalista (Leff, 2008), como condicién subyacente al extractivismo. Como dira
O’Connor (2001, p. 200): “Ni la fuerza de trabajo humana ni la naturaleza externa ni las
infraestructuras (...) se producen de manera capitalista, aunque el capital trata estas

condiciones de produccién como si fuesen mercancias o capital mercantil”.

En contra de ciertas visiones reduccionistas del extractivismo, como variable explicativa,
existen autores que lo conceptualizan como “un concepto mas general, que da cuenta de
un rasgo sistémico y un componente historico-estructural del capitalismo” que “remite a
la forma propiamente capitalista de apropiacion/produccion de la Naturaleza” (Machado
Ardoz, 2019, p. 205). Entendido de esa forma, la dindmica actual de apropiacion y
explotacion de la naturaleza seria un proceso que se transforma y adquiere nuevas
caracteristicas en base a las innovaciones tecnoldgicas que permiten cambios en el
proceso de acumulacion. Asi, el extractivismo en tanto proceso socio-histérico y
espacialmente situado se caracteriza, en la actualidad, por la gran escala de los
emprendimientos capital-intensivos, desarrollados en logicas de enclaves de exportacion,
sin encadenamientos productivos, que tienden a fragmentar la sociedad de aquellos
territorios donde se instala’, y que produce impactos y riesgos sociales, econémicos y

ambientales (Svampa, 2012).

En el caso del fracking, su desarrollo fue posible por avances tecnologicos y técnicos que
permitieron acceder a hidrocarburos de baja permeabilidad, y fue fuertemente impulsado
por potencias mundiales (con rol protagénico de Estados Unidos) que necesitaban
asegurarse el abastecimiento del recurso, dada su relevancia geopolitica. Retomando los
aportes de O’Connor (2001) es posible contextualizar el surgimiento del fracking, como
respuesta del capitalismo ante una crisis, en el caso del fracking producida por el
desabastecimiento energético, a partir de la incorporacion de una nueva tecnologia
orientada a “disminuir los costos de reproduccion de la fuerza de trabajo, volver mas

baratas las materias primas o mas eficiente su utilizacion” (O’Connor, 2001, p. 199).

A continuacion, se analiza, desde un enfoque multidisciplinar, la literatura perteneciente
a las ciencias sociales que estudia la problematica ambiental vinculada a la cuestion
energética, prestando especial atencion a aquella centrada en el estudio del fracking, como

asi también el andlisis de politicas y los estudios sociales de la tecnologia con el fin de

7 Como se vera mas adelante, estos territorios son presentados por el discurso legitimador como
“socialmente vaciables” o “zonas de sacrificio” (Svampa, 2012; Svampa y Viale, 2014).
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construir herramientas analiticas con las cuales estudiar empiricamente el objeto de

estudio.

Se argumenta aqui que la literatura sobre fracking se puede dividir en cinco ejes, segun
los aspectos en los que se centre cada andlisis. Asi, en cada uno de ellos se pueden
encontrar diferentes respuestas a la pregunta sobre los factores que inciden en la
consolidacion de una actividad extractiva como politica estatal y en la emergencia (y
capacidad de incidencia) de la conflictividad social en torno a un problema ambiental en
general, y del fracking en particular. Dichos ejes serdn denominados: sociolégico,
simbdlico-discursivo, estatal, territorial y global. Cabe tener presente que la distincion es
de tipo analitica y es esperable que algunos autores combinen factores explicativos de los
diferentes enfoques. Asimismo, se argumenta aqui que, en la préctica, dichos factores se

encuentran mutuamente imbricados.

3.2.1. Eje socioldgico: resistencias sociales, estructuras de oportunidad y acciones

contenciosas

La literatura que analiza los factores sociologicos se centra en el estudio de los
movimientos y las resistencias sociales contra el fracking. Desde este enfoque, se presta
atencion a las relaciones de fuerza entre los tres actores que intervienen en los conflictos:
el Estado, las empresas transnacionales y quienes conforman los

movimientos/resistencias sociales.

El desarrollo de emprendimientos hidrocarburiferos, como el resto de las actividades
extractivas, trae aparejado una intensificacion de la conflictividad social, que generaria
un proceso de ambientalizacién de las luchas sociales (Svampa, 2012), compuestas por
una heterogeneidad de actores que se nuclean en torno a su oposicion a las diferentes
actividades extractivas y que articulan la problematica social con la ambiental en el
reclamo del reconocimiento de sus demandas legales (Merlinsky, 2017). Segun
argumentan Martinez Alier y Walter (2015, p. 75) dichos conflictos, denominados
conflictos ecoldgico- distributivos®, tienen una dimension social, ambiental y econémica

y emergen “de las asimetrias estructurales en la distribucion de las cargas de la

8 Para los autores, dichos conflictos se enmarcan en la tercera corriente del ecologismo denominada por el
autor como “ecologismo de l0s pobres” en la que la defensa en funcion de la reproduccion de la vida y del
ambiente en tanto sustento esta en el centro de la escena. Estos conflictos se organizan contra la avanzada
de la frontera extractivista hacia comunidades/grupos sociales que dependen de los recursos naturales para
su subsistencia.
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contaminacién y en el acceso a los recursos naturales (...) enraizadas en una distribucién
desigual de poder e ingresos”. En la misma linea, Merlinsky (2017, p. 243) afirma que su
surgimiento de estos conflictos se da “cuando los afectados se sienten amenazados dentro

de su propia concepcion de la vida por riesgos que perciben como significativos”.

La categorizacién que reciben las organizaciones que componen dichas luchas no esta
exenta de controversias. Ciertos autores afirman que, al no reunir ciertos atributos propios
de las definiciones de movimientos sociales, tales como identidad colectiva y creencias
compartidas (Diani, 2015), es méas propicio referirse a ellos como resistencias sociales
(Christel, 2015) o sociedades en movimiento (Zibechi, 2017) antes que movimientos
sociales. No obstante, ello dependeria de la definicion de movimiento social que se utilice.
Asi, si retomamos a Melucci (1991, p. 29) quien va mas alla de las expresiones de valores
y creencias presentes (0 no) en los movimientos la definicion de movimientos aplicada a
aquellos actores que llevan adelante acciones contenciosas e institucionales no resulta tan
errada. El autor afirma que los movimientos son un tipo de fendmeno colectivo que retne

las siguientes tres dimensiones:

> una forma de accion colectiva que implica solidaridad;
> inmersa en un conflicto(...) en oposicion a un adversario que demanda los

mismos bienes o valores;

>y que rompe los limites de compatibilidad del sistema que éste puede tolerar sin
alterar su estructura.

Ya sea que sean identificados como movimientos o como resistencias sociales, esta
conflictividad social, estaria enmarcada en el giro ecoterritorial (Svampa 2008)°,
caracterizado por la emergencia de conflictos que presentan un lenguaje comun entre la
matriz indigena comunitaria, la defensa del territorio y el discurso ambientalista y
repertorios compartidos de accion colectiva. Asi, como afirman ciertos autores
(Santamarina Campos, 2008; Bottaro y Alvarez, 2012) estos nuevos conflictos tienen
ciertas particularidades que los diferencian de los movimientos tradicionales. Aunque
también presentan caracteristicas compartidas con movimientos sociales de larga data

(movimiento obrero y pigquetero, entre otros) de los que se nutren.

% El giro ecoterritorial del que habla la autora refiere a un cambio en la dindmica de las luchas
socioambientales de laregion de América Latina que construyen un lenguaje comin de valoracion y nuevos
marcos comunes de la accion colectiva.
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Segin Svampa (2008) hay cuatro dimensiones que caracterizan estos nuevos
movimientos surgidos del giro ecoterritorial, a saber: su anclaje territorial, las acciones
directas no institucionales como herramienta de lucha, la bdsqueda de formas de
democracia directa con nuevas estructuras de participacién, y su orientacion hacia la
demanda de autonomia. La conjuncién entre estos cuatro elementos configura nuevas
orientaciones politicas e ideoldgicas (de mayor democracia, de construir una alternativa

al modelo extractivista, etc.) que genera nuevas formas de militancia.

En el caso del fracking, las resistencias sociales surgen para evitar el desarrollo de la
actividad, en confrontacion con las empresas transnacionales y el gobierno provincial y
nacional. El fin que persiguen es influir en el accionar de las autoridades para lograr la
problematizacién de la cuestion ambiental en la agenda publica y la regulacion de la

actividad, imponiendo marcos regulatorios.

Las resistencias ante el fracking se componen de vecinos autoconvocados, comunidad de
intelectuales criticos, ONG y movimientos ambientalistas, pueblos originarios®, etc. En
Neuquen, desde el afio 2013 las resistencias comenzaron a agruparse en organizaciones
como la “Multisectorial contra el Fracking”, la “Asamblea Permanente del Comahue por
el Agua”, “Centenario Libre de Fracking” y “Fuera Basureros Petroleros”. Como afirman
ciertos autores (Ibarra, 2000; Tarrow, 2005; Christel y Novas, 2018) los reclamos de estas
luchas se orientan al Estado, y las luchas se ven condicionadas por ciertos factores que
inciden en su capacidad de incidencia. Si, retomando a Bringel y Falero ( 2016),
considerados al Estado como un actual dual que, por un lado, tiene el monopolio legitimo
de la violencia en una territorialidad delimitada, donde ejerce su poder, la coercion, e
influencia sobre actores diversos y, por otro lado, es responsable por la democratizacion
politica y social y actua como interlocutor entre la sociedad y los movimientos, las
oportunidades de incidencia de los movimientos estaria condicionada por la estructura del

Estado, tanto a nivel nacional como en el nivel local.

Para Tarrow (2005) estos factores tendrian que ver con la Estructura de Oportunidad (EO)

de los movimientos, tales como contar con recursos externos, construir alianzas, reducir

10 E| protagonismo de la comunidad indigena en los conflictos en torno al fracking se explica por su
proximidad a los emprendimientos, muchos de ellos instalados sobre territorio indigena, que los convierte
en los principales afectados por los impactos socio-ambientales (contaminacion, expulsion, acaparamiento
de tierra, violacion de derechos constitucionales, criminalizacion y represion de la protesta, etc.). Entre los
autores que profundizan sobre los pueblos originarios y el fracking se encuentran Pérez Roig (2018), Acacio
y Wyczykier (2021), Hadad (2022), Vallejos (2022), por mencionar algunos.
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los costos de la accion contenciosa, entre otros elementos que contribuyen a su
fortalecimiento, necesario para incidir sobre el Estado en la medida en que “los estados
se enfrentan de manera distinta a los opositores fuertes que a los débiles” (Tarrow, 2005,
p. 100). Retomando los aportes de la Estructura de Oportunidad, Christel (2015) habla
de Estructura de Oportunidad Subnacional (EOS) para analizar los procesos de incidencia
de las resistencias sociales en el nivel subnacional. En la construccion del autor, la EOS
se compone del sistema politico y la matriz econémica de una determinada provincia, asi
lo esperable, afirma, seria que a mayor grado de pluralidad del sistema politico y mayor
grado de desarrollo y diversificacion de la matriz econdémica, mayor capacidad de

incidencia y éxito tendrian las resistencias sociales.

Otro elemento que destacan es la influencia de la memoria®! y de los repertorios de accion
conocidos y que han resultado exitosos en sus reclamos, dado que como dice Tarrow
(2005, p. 100) “cada grupo tiene una historia —Yy una memoria— propia de la accién
colectiva en los ciclos generales de protesta”. En general, los territorios en los que se
aceptan los emprendimientos hidrocarburiferos via fracking tienen una larga historia de
movilizacion social en torno a la problematica social*? y ambiental. Siendo las puebladas
de Cutral Co (1996) y Plaza Huincul (1997) y la movilizacion contra el Pacto YPF S.A-
Chevron los mas emblematicos. Esta influencia de la memoria y la acumulacion de
experiencias vinculado a la problematica en torno al fracking se manifiestan en dos
niveles: el de la accion directa (movilizaciones, marchas, cortes de ruta, reparto de
panfletos, etc.) y el de la accion institucional (orientada a la promocion y la sancion de
nuevas normas como ordenanzas municipales y proyectos de ley de prohibicion en las
provincias, y de acciones judiciales como los amparos). Esta Ultima relacionada con la
estrategia juridica que llevan a cabo las resistencias (Hadad, 2022). En ambos casos las

demandas estan estatalmente orientadas.

No obstante, si bien las resistencias han alcanzado cierto éxito en sus luchas logrando la

sancion de prohibiciones locales, como afirman los autores Freier y Schaj (2016, p. 62):

11 Svampa (2008) distingue tres memorias. Una memoria larga vinculada con la resistencia al saqueo
colonial, una memoria mediana surgida en la crisis de representacion politica y una memoria corta que data
de las luchas contra el modelo neoliberal que en Argentina tuvo su punto méas algido en el afio 2001 que
marcan un cambio en las caracteristicas que asumen las luchas sociales.

12 Fue alli donde emergieron los movimientos piqueteros surgidos a mediados de los noventa en oposicion
al modelo neoliberal, cuyos repertorios de accidn (marchas, cortes de ruta, asambleas, confrontacion con el
Estado, etc.) hoy retoman los movimientos “anti-fracking”.
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El pais ha considerado el fracking como una opcién viable (...) al punto tal que la fuerte
oposicion pablica en el ambito local, especialmente de parte de los pueblos originarios y
la izquierda politica, no ha logrado revertir los planes del gobierno nacional de permitir
la implementacion de estas tecnologias.

3.2.2. Eje simbolico-discursivo: el discurso desarrollista y la narrativa “pro” y “anti”
fracking

Desde la dimension simbdlica-discursiva se presta atencién a la forma en la que estas
relaciones de fuerza se manifiestan en los usos del discurso que elaboran los actores/GSRs
que protagonizan la conflictividad (Estado, empresas y resistencias) y la manera en que
se construyen diferentes imaginarios respecto al fracking. Como afirman Bringel y Falero
(2016, p. 35) la dimension simbdlica (imagenes, discursos, etc.) “adquiere mayor
importancia que antes y se vuelve un espacio clave de lucha donde deben disputar formas
de ver y pensar el mundo en un terreno de mayor complejidad”. Asi, se analiza la
confrontacion entre los discursos®® orientados a promover la actividad, generalmente
construidos por el Estado y las empresas hidrocarburiferas orientados a lograr
legitimacion y licencia social, y aquellos discursos que resaltan las consecuencias

negativas de la actividad, elaborados por quienes se oponen a la misma.

Machado Araoz (2019) afirma que la matriz semiotico-politica y sus practicas
discursivas, relacionado con la forma en la cual, en el capitalismo conceptualiza a la
naturaleza y las relaciones sociales, influyen y son influenciados por el poder, siendo el
lenguaje, ademas de un medio de comunicacion, una forma de representacion de
realidades y construccion de significados que se encuentra impregnado de relaciones de
poder. Y ello no es menor en Argentina, dada la influencia de los imaginarios sociales
construidos en torno a los hidrocarburos (Svampa y Viale, 2014) enmarcados muchas

veces en una “‘semantica patridtica” (Opsur, 2016).

Diversos autores (Boccardi et al, 2008; Comelli, Hadad y Petz, 2010; Acsebrud, 2011)
afirman que la narrativa utdpica del desarrollo, entendida como la manera de cohesionar
diferentes significados que permitan la construccién de una estructura de sentido, forma
parte de los discursos del “dispositivo pro-extractivismo” que busca mostrar, a través de

los discursos provenientes del sector hidrocarburifero y del Estado, al fracking como

13 Siguiendo a Hajer y Versteeg (2005) y Bottaro et al. (2014) se considera que el discurso se manifiesta en
un conjunto de practicas que reproducen “un conjunto de ideas, conceptos y categorias a través de lo cual

se da sentido a los fendmeno sociales y fisicos” (Hajer y Versteeg 2005, p.175 citado en Bottaro et al.,
2014, p. 99).
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medio para lograr el autoabastecimiento, impulsar la produccion, equilibrar la balanza de
pagos y obtener divisas (D’Elia y OPsur, 2014), presentando a la actividad como una “via

al desarrollo”.

Asi, el intento de construccion de un nuevo sentido respecto a la forma de percibir al
fracking, que tanto el Estado como las empresas buscan construir, es, de alguna manera,
una respuesta adaptativa ante la emergencia de demandas y cuestionamientos sociales
respecto a los efectos socioambientales negativos de la misma (Riffo, 2019; Acosta
Espinoza, 2016; Acacio y Wyzcykier, 2020). En ese sentido Riffo (2014, pp. 69) afirma:

Dado que esta explotacion [hidrocarburifera] conlleva multiples cuestionamientos
(sociales, ambientales, culturales, econdémicos y politicos) (...) se pone en
funcionamiento toda una maquinaria de legitimacion con el objetivo de instalar una
mirada favorable sobre este tema de parte de actores centrales: el Estado nacional y
provincial, los medios de comunicacion, las empresas hidrocarburiferas y las
universidades e institutos nacionales de investigacion.

Por un lado, las empresas pretenden, a través de su discurso, mostrarse como ‘“empresas
socialmente responsables” manifestando su compromiso en contribuir al desarrollo
sostenible a fin de mejorar la calidad de vida de la sociedad en su conjunto (Acsebrud
2011, p. 56). Para ello, se valen de diversos canales de expresion: revistas, eventos
destinados al encuentro de los principales actores pablicos y privados involucrados en la
actividad, plataformas webs, publicaciones en portales como Vaca Muerta News, visita
de periodistas a plantas petroleras, ademas de elaboracion de informes anuales de
sustentabilidad, donaciones. Ello entre otras acciones orientadas a generar una opinién
favorable a la actividad y a obturar o deslegitimar las voces criticas sobre sus aspectos
mas controversiales (Opsur, 2016) con el fin de autolegitimarse por su compromiso

social.

Por otro lado, el discurso estatal se erige en torno a cuestiones que apuntan al logro de un
“desarrollo sustentable”, pretendiendo mostrar al fracking como una actividad productiva
para el pais a partir de sus altos niveles de inversion y sus saldos exportables (Cantamutto,
2020), lo que se enmarcaria en un nuevo discurso que pretende unificar el desarrollo con
las actividades extractivas. Como afirma Gomez Lende (2018, p. 13):
Otrora antagonicos y contradictorios, ‘extractivismo’ y ‘desarrollo’ pasaron a tornarse
discursivamente complementarios, fusionandose en un meta-relato emancipatorio gque
sostenia que la ‘nueva’ dindmica de acumulacion primario-exportadora era un pilar

insustituible para asegurar el crecimiento econdémico, la estabilidad politica, el interés
soberano Y la redistribucion del ingreso.
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Sin embargo, como afirman Wyzcykier y Acacio (2020), los consensos construidos en
torno al fracking son permeables y, por tanto, sometidos a tensiones y disputas constantes.
Desde las resistencias sociales, el discurso hegemdnico de las empresas es puesto en
cuestién, generando asi una disputa entre éstas, las corporaciones hidrocarburiferas y el
Estado a nivel nacional y local respecto al modelo de desarrollo. Como afirman Comelli,
Hadad y Petz (2010, p. 150): “frente al discurso hegemonico del desarrollo sustentable
(...) las asambleas irrumpen en el espacio publico cuestionando esta conceptualizacion y
repolitizando la idea misma de desarrollo”. Uno de los objetivos que persiguen, a traveés
de la accion colectiva, es poner en discusién conceptos como desarrollo, soberania,

democracia, derechos humanos, entre otros.

El discurso de las resistencias y movimientos se enmarcaria en un lenguaje de valoracion
(Svampa, 2008) basado en la defensa de un estilo de vida, una idea de comunidad y
territorio compartida, y un sentido de pertenencia, que busca poner en cuestion los
impactos negativos de la actividad sobre el ambiente y el territorio y resignificar, como
afirma Merlinsky (2017), la definicion de lo comun en torno al acervo de recursos,
territorios, actores humanos y no humanos que son indispensables para la supervivencia
y la reproduccion de la vida. En el mismo sentido, afirma Gutiérrez Aguiar (2008), la
dimension discursiva importa también en el plano de la lucha y la articulacion entre
actores sociales, siendo no solo relevante en términos de una disputa de sentidos ante el
discurso  hegemonico  desarrollista  sino  también al interior de los
movimientos/resistencias. En la construccion de un discurso propio y en la forma cémo
se auto-designan los sujetos de lucha desarrollan sentidos de pertenencia, construyen una
identidad compartida y tejen lazos sociales. Asi, vecinos autoconvocados, profesionales,
saberes expertos, comunidades originarias, etc. se nuclean en torno a un discurso

contrahegemonico con consignas tales como: “no al fracking” o “agua para la vida”.

Un elemento central que es utilizado tanto en los discursos pro-fracking como en los
discursos criticos, en tanto fuente de legitimacion, es el saber experto. La importancia del
mismo tiene que ver con que el conocimiento y los posicionamientos de académicos y del
sector cientifico suelen ser fuentes de autoridad que dotan de legitimidad los
posicionamientos (Merlinsky, 2017). Mientras que los primeros lo utilizan como forma
de evidenciar que las actividades extractivas no solo no contaminan, sino que también

generan beneficios (econdmicos y sociales), los segundos se basan en el saber experto
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para legitimar sus reclamos y confrontar con informacion rigurosa al discurso pro-

fracking, ello antagonismos de poder mediante.

Asi, el discurso predominante que incluye tanto el discurso empresarial como el estatal,
tienen como fin presentar al fracking como actividad segura, sustentable y fuente de
desarrollo econémico, discurso que se contrapone e intenta ocultar y desacreditar el de
aquellos actores sociales que se oponen a la actividad, con el fin de invisibilizar las
disputas en torno a la actividad y deslegitimar los reclamos sociales (Antonelli 2009, p.
100). En oposicidn a ello, el discurso de las resistencias busca visibilizar la multiplicidad
de actores y valores en disputa, al tiempo que cuestiona la forma en la que el Estado y las
empresas conciben al fracking, a los hidrocarburos'* y al desarrollo.

3.2.3. Eje estatal: rol del Estado y politicas publicas

Desde este enfoque, el cardcter que asuman las politicas (energéticas, cientificas y
tecnoldgicas, ambientales, etc.) dependeria de la autonomia del Estado (entendida como
la capacidad de llevar adelante su propia agenda) y de ciertos condicionantes relacionados
con su capacidad (Vargas Suarez, 2015). Ello debido a que, segin argumentan Gutiérrez
Rios (2014) y Giuliani (2017), si bien la politica energética e hidrocarburifera es producto
de decisiones tomadas entre el Estado y actores sociales (publicos y privados), es el
Estado quien cuenta con los poderes politicos necesarios para permitir (o no) el desarrollo

de proyectos extractivos en el territorio.

Tal como afirma Riffo (2014, p. 68) la prevalencia del Estado en el desarrollo de la
explotacion hidrocarburifera responde a la consolidacion historica de su hegemonia, asi
“el Estado es un actor central y quien se encarga de organizar la extraccion de estos bienes
estratégicos para la acumulacion de capital (...) asi también como de garantizar la
expansion de la frontera hidrocarburifera con la explotacion de HCNC”. En el mismo
sentido Dulitzky (2011) afirma que:

la intervencion del Estado ha desempefiado un papel decisivo, asegurando al capital

extranjero extraordinarios margenes de rentabilidad en diferentes sectores y actividades

de la economia (...) a partir de la promulgacion de una serie de medidas (...) de promocion
y aliento a la inversion (Dulitzky 2011, p. 2-3).

14 La forma en que se conceptualiza a los hidrocarburos ya sea como commodity, bien comin o recurso
estratégico esta asociado a diferentes formas de percibir al desarrollo y al rol de los bienes/recursos en el
mismo y responde a transformaciones politicas, geopoliticas, econdmicas, etc. (Fornillo, 2014).
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Como afirman diversos autores, en las Gltimas décadas, en paralelo a la nueva modalidad
de acumulacién basada en la explotacion intensiva de recursos naturales hubo una
transformacion en el rol del Estado dando lugar a la consolidacion de un Estado
autorregulador en tanto “entidad responsable de crear el espacio para la legitimidad de
los reguladores no estatales” (Souza Santos, 2007, citado en Svampa 2008, p. 95), donde

el Estado “se ubica (o media) entre el capital y la naturaleza” (O’Connor, 1999).

En Argentina, en la década del noventa el Estado disminuyé su rol en politica
hidrocarburifera al control y fiscalizacion. Segin argumenta Gutiérrez Rios (2014) con la
emergencia del neoliberalismo se consolidé un “Estado empresario”, denominado asi por
su imbricacién con actores empresariales, que condicionan al Estado haciendo que el
mismo actle en base a demandas tanto publicas/sociales como privadas/corporativas. En
relacion a ello, segin Machado Araoz (2019, p. 73-74) tres fueron los ejes centrales que
establecieron las bases politicas de estas reformas impulsadas por el Estado que
facilitaron/impulsaron el arribo de empresas transnacionales en emprendimientos

extractivos, a saber:

> plena seguridad juridica sobre la propiedad de las concesiones
(imprescriptibilidad de concesiones, garantia legal y judicial de las inversiones
extranjeras);

> beneficios fiscales (estabilidad juridica por 25y 30 afios, eliminacion de tasas de
importacion y exportacion, libre disponibilidad para la comercializacion de
productos, amortizacion de inversiones, desgravacion de impuestos internos, etc.);

>y una legislacion ambiental laxa (supresion de fondos de garantias por impactos
ambientales, vacios legales con relacion a los procesos de cierre de
emprendimientos y al tratamiento de los pasivos ambientales, estandares
ambientales inferiores a las disposiciones de la Organizacion Mundial de la Salud,

etc.).

Luego, con la emergencia de gobiernos progresistas en la region, el rumbo que adopto el
Estado giraria hacia un papel mas activo en la economia, lo que permitiria una mayor
legitimacidn de las actividades extractivas por medio de la redistribucion social de sus
excedentes (Gudynas, 2009). Lo que dio lugar a un nuevo tipo de extractivismo,
denominado como neoextractivismo. Para otros autores este proceso de metamorfosis del

Estado, acontecido luego de la crisis del modelo neoliberal en relacion a la economia en
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general y al extractivismo en particular no necesariamente garantiza una transformacion
radical respecto al modelo neoliberal (Pérez Roig, 2016; GAmez Lende, 2018). No
obstante, ello no implica una conceptualizacion instrumentalista del Estado en funcion de
los intereses capitalistas, aunque su rol estaria dado por actuar como ‘“‘garante y
organizador de las relaciones sociales capitalistas y, por lo tanto, de la dominacién que
ellas concretan” (O’Donnell, 1977, p. 7) y de poner a disposicion del capital “la fuerza
del trabajo humano, la naturaleza, la infraestructura y el espacio [territorial]” (O’Connor,
2001, p. 181).

En cuanto a la conflictividad que ello ocasiona, los autores Christel y Novas (2018)
afirman que la centralidad del Estado esta dada por su rol de ordenador y arbitro de las
disputas ante los conflictos socio-territoriales generados en torno a los emprendimientos
extractivos. En la misma linea, afirman Machado y Rossi (2017) que la l6gica de enclave
de las actividades extractivas como el fracking, implica una transformacion de la sociedad
a través de la mediacion del sistema politico con dispositivos de amortiguamiento de la
conflictividad social, como da cuenta el proceso de descentralizacion de los recursos
hidrocarburiferos, y sanciones/regulaciones ambientales que buscan hacer la actividad
mas “sustentable”. Asi, el Estado al tiempo que gestiona en favor de la reproduccion
capitalista regula la conflictividad que emerge como posible amenaza. Asimismo, las
politicas publicas (ambientales, energéticas, etc.), entendidas como tecnologias, se
enmarcan en un patron dado, en un contexto histérico particular en el que confluyen
antagonismos sociales, capacidad de agencia, intereses, ideologias, racionalidades
contrapuestas, etc. Y, en torno a las mismas, los actores y grupos sociales relevantes le

otorgan distintos significados.

La politica energética, tanto en su disefio como en su implementacion, se encuentra
condicionada por una multiplicidad de factores (contexto, relaciones de poder, marcos
regulatorios, politicos e institucionales, entre otros) que determinan barreras, actores e
instrumentos que intervienen y modifican su resultado final. Por su parte, la politica
ambiental también se ve incidida por maltiples factores y, dado el caracter federal-
descentralizado del Estado argentino y la transversalidad de los problemas ambientales,
su implementacion requiere de la coordinacién entre las unidades subnacionales y el
gobierno central (Gutiérrez, 2017; Langbehn, 2017).
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Segun Oxilia y Blanco (2016, p. 17) una politica energética incluye: “un conjunto de
disposiciones y lineamientos estratégicos consensuados y asumidos por una autoridad
gubernamental competente dirigidos a enfrentar situaciones publicas y a satisfacer
requerimientos relacionados con el sector de la energia”. Para Pérez Roig (2016, p. 16)
las politicas publicas orientadas a los hidrocarburos, pre y post convertibilidad se
caracterizan por presentar una doble contradiccion: “la contradiccion existente entre la
condicion social de los hidrocarburos como valores [de cambio] y su condicién natural
como valores de uso”. Asi afirma que “la tension “commodity/recurso estratégico”
atraviesa transversalmente el disefio y la implementacion de numerosas politicas estatales

referidas al sector”.

En Argentina desde el 2011 se llevaron adelante reformas en el marco juridico y
normativo, sancionando diferentes legislaciones que promueven el desarrollo de la
explotacion hidrocarburifera. Sin embargo, la presencia del Estado nacional no es
homogénea en el territorio, lo que genera que “pued[a]n coexistir conflictivamente
distintas formas ideoldgicas y simbolicas sobre el uso de los bienes y servicios que provee
el mundo natural, donde una de ellas se vuelve hegemdnica o dominante de acuerdo a la

correlacion de fuerzas vigente” (Sabbatella, 2014, p. 103).

Al ser Argentina un Estado federal, las decisiones respecto al territorio corresponden a
los gobiernos subnacionales, pudiendo generarse una desigual implementacion de las
politicas nacionales (regimenes de proteccion minima, legislaciones, marcos normativos,
politicas de subsidios, etc.) a lo largo del territorio nacional. Y dado que los Estados
subnacionales presentan diferentes caracteristicas politicas, econdmicas y sociales, su
autonomia respecto al Estado nacional y/o hacia capitales privados o actores con poder
de veto variaria segun las caracteristicas estructurales presentes en cada unidad
subnacional. Como afirma Leiras (2013, p. 45) el juego de poderes entre los niveles de
gobierno y el grado de autonomia/independencia de los mismos incidirian en el
posicionamiento de estos en favor (o no) de politicas nacionales que pueden ser contrarias

a sus intereses locales.

Respecto a la explotacion hidrocarburifera, en un contexto de crisis econdmica/fiscal el
Estado a nivel municipal y provincial tendra menos margenes de negociacién con las
empresas y sera mas proclive a aliarse con el capital transnacional en un pacto que

consiste en la concesion de garantias juridicas y legales a cambio de recursos fiscales
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(Dulitzky, 2009). Respecto al sistema politico, determinadas teorias sobre federalismo
argumentan que cuanto mas dependientes sean los Estados subnacionales de las rentas
provenientes del Estado nacional, a través de transferencias fiscales, los gobiernos
provinciales serdn menos proclives a atender las demandas sociales (Giraudy, 2011). Lo
mismo sucederia cuando las transferencias se den en un contexto de baja capacidad de las
instituciones, debido a que la transferencia de recursos al incrementar el poder de los
gobiernos subnacionales puede volverlos “herméticos a la participacion ciudadana” (Cao
y Vaca 2007, p. 263).

3.2.4. Eje territorial: transformaciones territoriales y territorializacion de las luchas

La dimension territorial se nutre de los aportes de la geografia critica (Porto Goncalves,
2002; Mancano Fernandes, 2005; Zibechi, 2017) que complejizan el estudio del territorio
desde la imbricacion sociedad-naturaleza. Como afirman ciertos autores presentados en
el eje socioldgico, en los movimientos sociales el territorio, en tanto organizador de la
vida de los individuos (Bottaro y Sola Alvarez, 2012) asume una dimension central y es
visto tanto como “un espacio de resistencia y también (..) como un lugar de
resignificacion y creacion de nuevas relaciones sociales” (Svampa, 2012, p. 77)¥° . Lo

que lo convierte en un “lugar privilegiado de disputas”.

Para Mancano Fernandes (2005) el territorio se refiere a la trama social, es decir, a las
relaciones sociales que se desarrollan entre la sociedad y la naturaleza y en el que
conviven tanto elementos naturales como aquellos que son resultado de las relaciones
sociales y que se ubican en la fraccion de un espacio geogréafico especifico. Entendi6 asi,
el territorio tiene un origen natural que es transformado -y resignificado- por las
relaciones sociales que alli se producen, siendo la apropiacién social del espacio
geogréfico/fisico, condicion necesaria para que el espacio se transforme en territorio. En
la medida en que cada grupo/actor social construye su propia representatividad del
territorio, pueden encontrarse tantos territorios como sentidos asignados al mismo, o en
palabras de (Haesbert 2004), multi-territorialidades. Como afirma Porto Gongalves
(2002, p. 75) “dentro de un mismo Estado territorial hay multiples territorios posibles por
las multiples territorialidades en tension que los constituyen”. Y, esa transformacion

territorial esta siempre cargada de conflictos, luchas y disputas de poder.

15 Ello hallevado a que los movimientos socioambientales del pafs sean designados también como
socioterritoriales 0 movimientos sociales territorializados (Wagner, 2020).
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En tanto epicentro de conflictividad por el uso de los recursos naturales/bienes comunes,
el territorio asume una importancia destacada en las luchas ambientales donde entran en
tension diferentes l6gicas de territorialidad (Svampa, 2012) en las que “una Vvision de la
territorialidad se presenta como excluyente de las existentes (0 potencialmente existentes)
(Svampa, Bottaro y Sola Alvarez, 2009, p 43), dando lugar a lo que Wahren (2011, p. 19)
denomina territorio yuxtapuesto. Estos territorios se encuentran atravesados por
relaciones de dialogo, dominacion y conflicto entre la heterogeneidad de actores sociales
presentes, que tienen diferentes modos?® de utilizar y significar esos mismos territorios y
recursos naturales. Y, dado que esos modos de habitar y el territorio no son fijos, estan en
constante tension frente a las estrategias de negociacion y conflicto.

Las relaciones sociales que construyen sus territorios se encuentran atravesadas por
dinamicas de poder que pueden dar lugar a procesos de territorializacion,
desterritorializacion y reterritorializacion, segun los grupos de poder dominantes, las
caracteristicas que asuma la estructura estatal, la capacidad de resistencia, entre otros. Se
generan asi disputas entre diferentes representaciones donde lo que estaria en juego es el
“tipo de territorialidad inserta (...) en un modo de concebir al desarrollo” (Bottaro y Sola
Alvarez, 2012, p. 176).

Asi, si para las empresas transnacionales el territorio en que se ubica la formacion Vaca
Muerta puede ser considerado un territorio vacio y los recursos alli presentes un
commodity, para ¢l Estado puede ser una “zona de sacrificio” en pos de su idea de
progreso, mientras que para las comunidades originarias y quienes conforman las
resistencias el territorio es el lugar donde se desarrolla una la convivencia de multiples
vidas y los recursos naturales, incluyendo los hidrocarburos considerados como bienes
comunes. De acuerdo a como se desarrollan las disputas sociales alguna de esas visiones
puede llegar a ser dominante. En relacion a este Gltimo actor, Wahren (2011) afirma que:

estos actores sociales, sumados a asambleas y poblaciones que se oponen a la

megamineria y los hidrocarburos no convencionales (...) conforman un nuevo proyecto

emancipatorio que combina la autogestién econdémica y cultural de sus territorios, asi
como una relacion con la naturaleza que excede su uso econémico.

Centrados en el fracking, Forget, Carrizo y Villalba (2017, p. 357-360) argumentan que

el inicio de la explotacion de no convenciones genera tensiones y transformaciones que

16 Para el autor estos modos diferentes de habitar y practicar los territorios son dos. Por un lado, los modos
hegemaénicos, ligados a las l6gicas del sistema/mundo capitalista/colonial. Por otro lado, modos subalternos
de territorialidad ligados a experiencias particulares de distintos actores sociales (Wahren, 2011, p. 25).
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dinamizan los territorios, que se concentran en el nivel local/municipal, siendo cinco las
principales causas que contribuyen a la conflictividad social: la oposicion a las técnicas
no convencionales; la proteccion de areas naturales; la defensa de los derechos humanos;
el uso (y competencia) del suelo; y el tratamiento de residuos de la actividad
hidrocarburifera. Como sefiala Landriscini (2020, p. 115):

Las transformaciones en curso generan impactos diversos en la macro, la micro y la meso
economia. Asimismo, se generan territorialidades diversas por las expectativas y
practicas de los actores tradicionales y nuevos, mientras se desatan multiples tensiones y
pujas distributivas en la sociedad regional. Ellas se originan en la ocupacion de tierras y
en las asimetrias en la division del trabajo entre firmas de distintos eslabones,
especialidad, origen y trayectoria, en el marco de las regulaciones sectoriales nacionales
y locales, los requerimientos financieros, y la competencia por los costos y la
productividad.

Las transformaciones territoriales como consecuencia de la instalacion de
emprendimientos hidrocarburiferos son de caracter social, economico/fiscal, politica-
institucional, juridico-legal, de género, etc. Entre ellas se destaca la profundizacion de las
desigualdades entre actores sociales (Estado, empresas transnacionales, pequefias y
medianas empresas, productores locales, etc.) y salariales, como consecuencia de la
disparidad entre los salarios petroleros (que son, segun el autor, los tenidos en cuenta a la
hora de fijar precios, aumentando el costo de vida) y el resto del mercado laboral. Lo que
genera un aumento de la conflictividad social con intensas movilizaciones en oposicion,
ante las cuales el gobierno nacional lleva adelante una “estrategia de provincializacion”
tendiente a circunscribir las luchas y problematicas ambientales en el nivel subnacional
(Saguier y Peinado, 2014). También las transformaciones son morfologicas debido al
impacto de la actividad sobre el territorio (instalacion de grandes plantas de refinado,

remocion de suelo, pozos, etc.).

Asi, como evidencian ciertos autores (Svampa y Viale, 2014; Freier y Schaj, 2016) la
tension de la conflictividad social se concentra en los territorios entre las comunidades
locales que se oponen al fracking en sus territorios y el Estado nacional, los gobiernos
provinciales y las empresas (nacionales y transnacionales), quienes impulsan la actividad
mediante politicas de garantia e incentivo, lo que desencadena transformaciones en los
territorios, seglin afirman Freier y Schaj (2016, p. 74) “como consecuencia de la puja de
intereses (...) manifestada en nuevas construcciones territoriales y de autoridad”. Estas

transformaciones darian cuenta de un “corrimiento de la frontera extractiva” o lo que
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Schweitzer (2012) denomina “expansion geografica” por la “produccion de espacios de
“frontera de expansion del capital”” que comprenden:
la adecuacion de un territorio a los fines de asegurar las condiciones para la realizacion
de nuevas actividades o de reconversion de las mismas bajo nuevas tecnologias o formas
organizativas (...) que implica fenémenos de apropiacion, desplazamiento de poblaciony
actividades e imposicion de nuevas maneras de organizacion del espacio, se los puede

definir como procesos de produccién de espacios de “frontera de expansion del capital”.
(Schweitzer, 2012: 23-24, citado en Scandizzo, 2016, p- 86-87).

En el mismo sentido, otros autores echan luz sobre la forma en la que la disputa existente
entre movimientos sociales y empresas se encuentran condicionadas por las relaciones de
poder (econémicas, politicas y sociales) y las distintas soberanias que entran en conflicto.
Segun establecen los autores Acacio y Svampa (2017, p. 8) en el territorio hay relaciones
de dominacion y de pujas en las que se da una correlacién de fuerzas “en donde entran en
juego formas de apropiacion de lo material, formas de significacion sobre la tierra y, por
tanto, formas de entenderlo [al territorio] y de relacionarse con otros sujetos, y con
diversas territorialidades presentes”. Asi, como afirma Torunczyk Schein (2015, pp. 10)
“el territorio es producto de distintos tipos de conflicto que reconfiguran la idea de
soberania moderna”. En el mismo sentido, Morina y Cacace (2014, 49) afirman que “la
cuestion energética no es solo una cuestion técnica, sino fundamentalmente politica,

economica, social y ambiental. Estd en juego la soberania en todas sus dimensiones”.

Respecto a las politicas publicas, en la medida en que los territorios tienen una dimension
material y otra simbolica (Sibechi 2017), también las politicas que se implementan alli
ejercen agencia sobre los territorios y son dotadas de diferentes sentidos, atribuidos por
la poblacion. Las legislaciones nacionales y provinciales inciden en el territorio a través
de regulaciones de ordenamiento territorial, autonomia provincial, regulacion de recursos
naturales, entre otras. En ese sentido, la sancion de legislaciones y politicas publicas
nacionales que regulan la técnica del fracking han incidido en los territorios con el

aumento de proyectos hidrocarburiferos y sus impactos socioambientales.

Asi, las diversas transformaciones (sociales, economicas, ambientales, infraestructurales,
etc.) producidas en el territorio en el que se desarrollan los proyectos extractivos,
que dinamizan y reestructuran las caracteristicas propias del lugar, junto con la
territorializacion de las luchas aumentan la importancia de los territorios convirtiéndolo
en una esfera gubernamental muy importante Freier y Schaj, 2016). Es por ello que las
tensiones y controversias en torno al fracking deben entenderse como un proceso

histérico de construccion social (Riffo, 2014) que se reproduce en la cotidianeidad y en la

42



creacion de sentidos comunes que perciben y reproducen las relaciones sociales como
relaciones de poder (Wahren, 2011) y se manifiesta en un espacio territorial concreto en
el cual se instala el emprendimiento y en el que se da desata, a corto o largo plazo, un
conjunto de cambios en la configuracion de los territorios (Acacio y Svampa, 2017).
Los territorios se convierten asi en campos de experimentacion de los movimientos
sociales territorializados quienes plantean al conjunto de la sociedad formas alternativas

-y posibles-de organizacion que son disputadas por sistema hegemonico (Santos, 2005).
3.2.5. Eje global: geopolitica del fracking

Nuestras sociedades actuales se caracterizan por la consolidacién de un modelo de
desarrollo y una modalidad especifica de acumulacion basados en la explotacion intensiva
de la naturaleza, siendo el corrimiento de la frontera mercantil hacia zonas antes
consideradas “improductivas” 0 “no rentables” para el capital, la condicion sine qua non
de la acumulacioén capitalista (Moore, 2013). Y ello adquiere caracteristicas propias en
nuestras formaciones periféricas-dependientes (Machado Aréoz, 2019, p. 212) cuya
configuracion no responde solo a factores nacionales sino que es influenciada por la
factores internacionales que responde a la desigualdad geografica del capitalismo
(Luxemburgo, 1912) y que ha colocado a la regién de América Latina como proveedora
de recursos naturales de los paises centrales, generando asi una la polarizacion entre
regiones centrales y regiones periféricas de acumulacion (Bringel y Falero, 2016). Asi,
como afirma Moore (2013, p. 43):

El gran triunfo del capitalismo a lo largo de su derrotero ha sido evitar los costos de la

degradacion ecoldgica local y regional mediante la reubicacion de sus actividades de

acumulacion. En otros términos, el capitalismo es constitutivamente un sistema global y
globalizador.

El extractivismo, como inherente a esa expansion del capital hacia nuevos espacios de
acumulacion, funciona “como préactica colonial sistematica e institucionalizada (...) como
producto resultante de la expansidn, generalizacion, perfeccionamiento, e intensificacion
constante de las redes extractivistas de las emergentes potencias europeas” (Machado
Araoz, 2019, p. 208). Asi, la acumulacion por desposesion de la que hablara Harvey
(2004) como etapa de expansion del capital actual inaugura una nueva etapa de expansion
del capital caracterizada por la reactualizacién y profundizacién de la explotacion

intensiva de la naturaleza por parte de las potencias centrales (Harvey 2004).
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Y ello tiene su correlato en los territorios para los que la globalizacion supone una
transformacion de la organizacion territorial capitalista (Brenner 1999, p. 69, citado en
Freier y Schaj, 2016, p. 63) en la que los territorios se orientan hacia la instalacion de una
economia de enclave articuladas con el mercado mundial y que adquiere, segun afirman
Machado Aréoz y Rossi (2017) las siguientes caracteristicas: una produccién local como
prolongacion directa de las economias centrales que son las que decisiones de inversion,
con escasos beneficios locales; ausencia de conexiones entre la economia global y la
local; y una integracion subordinada, parcial y selectiva del potencial productivo de un

territorio.

En esta nueva logica de acumulacion, el autoabastecimiento de los hidrocarburos esta en
el centro de la escena dada su importancia para la economia mundial que demanda su
aprovisionamiento, propiciando un escenario de disputas por el poder y la apropiacion
de los recursos. Asi, en esta nueva etapa de expansion del capital la frontera
hidrocarburifera se expande hacia paises poseedores del recurso como nuevos
proveedores. Como sefialan diversos autores, esto llevaria a “una modificacion del mapa
geopolitico mundial” (Svampa y Viale, 2014, p. 208) dado que, como afirma Bachetta
(2013), la busqueda de nuevos proveedores no solo responde a la busqueda de provision
del recurso sino esta en juego la hegemonia de los Estados: “la expansion internacional
de la explotacion del gas de esquisto no responde solo a los intereses de las empresas,

sino que se ha vuelto un instrumento de la estrategia hegemonica” (p. 7).

Ante este escenario de transnacionalizacion econdmica, el rol que asume el Estado no es
menor. Para algunos autores como Bringel y Falero (2016) la dependencia de la economia
local a los capitales extractivistas de paises centrales afecta la capacidad de los Estados
de tomar decisiones relevantes de forma autonoma. Para otros autores como Zibechi
(2017) el Estado ante la nueva fase del capitalismo global tiene un rol mas
instrumentalista centrado en garantizar la estabilidad y el orden social que beneficie a las
élites economicas Yy politicas que controlan el sistema. Asi, si bien los autores asignan
diferentes roles al Estado existe consenso sobre el impacto de la reestructuracion global
sobre el Estado y la gobernanza. Como afirman Freier y Sha (2016, p. 75):

se establecen nuevas relaciones de gobernanza entre las esferas global, nacional,

provincial y local, que transforman el concepto tradicional de soberania, mediante un

proceso de desterritorializacion y reterritorializacion a través del cual las diversas

comunidades politicas le otorgan un diferente significado a la energia en sus vidas
cotidianas, reflejado en la reconfiguracion de las ciudades y los estilos de vida, derivados
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de la globalizacion del fracking y su grado de influencia en las diferentes comunidades
politicas y sociales del Estado-Nacion.

En cuanto a la respuesta de los movimientos ante esta transnacionalizacion del poder, los
debates son muchos. Para Santamarina Campos (2008) esta nueva etapa de
reconfiguracion del Estado frente a la globalizacion supone un desafio para los
movimientos sociales en la medida en que se desplazan (o desterritorializan) y disfuman
los focos de poder donde el nivel local continda siendo el lugar clave de accion social.
Asi, retomando a Sassen (2015) en la medida en que el proceso de la globalizaciéon no
supone un proceso que opone lo local y lo global, sino méas bien una suerte de imbricacion,
los conflictos socioterritoriales se articulan en diferentes escalas: local, provincial,

regional, nacional, y global.

En Argentina, como en otros paises de la region, el paso del “Consenso de Washington”
al “Consenso de las Commodities” (Svampa, 2013), se dio, en parte, por el incremento
de los precios internacionales de las materias primas y los bienes de consumo, cada vez
més demandados por las potencias centrales y emergentes (Gomez Lende, 2018). El boom
de los hidrocarburos a nivel internacional y su posterior agotamiento tuvo su correlato en
Argentina, un pais “con petréleo, pero no petrolero” ampliandose asi la frontera

hidrocarburifera en un contexto de alta demanda del recurso “estratégico”.

En esta nueva dinamica energética, la dimension global ha incidido de dos maneras. En
la promocion de un marco juridico-legal nacional que permita el desarrollo de
emprendimientos de fracking en el pais en un contexto de progresivo agotamiento de
hidrocarburos convencionales y no convencionales a nivel mundial. Y en la orientacion
de las politicas publicas y econdmicas nacionales a lograr el desarrollo de la explotacion
hidrocarburifera motivados por su atractivo rentistico y fiscal. Esto Gltimo sin tener en
cuenta la dimension ambiental y la alta inestabilidad socioecondmica que la caracteristica
global de la explotacién de hidrocarburos implica. Ello en la medida en que su potencial
desarrollo econémico depende del precio internacional de los recursos, cuya caida puede
generar aumento del desempleo, estancamiento econdémico, endeudamientos, entre otros
(Giuliani, 2017).

En suma, en base a la literatura, hay determinados factores que influirian en el fomento
del fracking y los emprendimientos hidrocarburiferos como politica de Estado. Y otros
elementos que entran en juego en la disputa por su consolidacion como fuente de energia

(Ver Cuadro 1). Desde el analisis socio-técnico, en que se enmarca el abordaje conceptual
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y metodoldgico de esta tesis, los elementos que incidirian alli tendrian que ver con el
interjuego entre actores, artefactos, organizaciones y conocimientos, relaciones de poder
y capacidad de agencia de los GSR, los sentidos de funcionamiento-no funcionamiento
otorgados a las politicas y al fracking, que repercuten en el modelo de desarrollo
imperante y las tecnologias (artefactuales, de organizacién y de proceso) operadas para

el funcionamiento del mismo.

Cuadro 1. Factores extraidos de la literatura

Elementos intervinientes en el desarrollo del fracking

Enfoque > Resistencias sociales
sociologico > Pluralidad/apertura politica

> Capacidad de incidencia de actores sociales
Enfoque > Construccion de narrativa pro-extractivismo
simbolico- > Legitimacion vs. deslegitimacion
discursivo > Disputas por la construccion discursiva
Enfoque estatal > Autonomia y accionar del Estado

> Relacidn/tension entre el nivel nacional y subnacional

> Independencia provincial (politica y econdmica)

> Margen de negociacion con sector privado
Enfoque > Relaciones de poder
territorial > Territorializacion de las luchas

> Construccion social del territorio

> Yuxtaposicion de territorios
Enfoque global > Division internacional del trabajo

> Expansion del capital a nuevos espacios

> Autonomia respecto a mercado mundial

Fuente: Elaboracion propia en base a la informacion extraida de la literatura.
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4. Génesis y desarrollo de Vaca Muerta

En Argentina, la historia de los hidrocarburos comienzé en 1907, con el descubrimiento
del primer yacimiento en Comodoro Rivadavia, provincia de Santa Cruz, lugar en el que
quince afios después se crearia Yacimientos Petroliferos Fiscales (YPF), la primera
empresa estatal del pais y la regién latinoamericana encargada de la extraccion de
petréleo. Desde ese momento, la politica nacional se encaminé a garantizar el suministro
de energia para los sectores productivos mas dinamicos. La larga trayectoria de la
explotacion hidrocarburifera en la region patagénica en general y en la provincia de
Neuquén en particular supone una construccién socioeconémica, tecnoldgica, cultural e
identitaria orientada a los hidrocarburos, construida a lo largo del tiempo (Riffo, 2014)
que se profundiza con el descubrimiento de la potencialidad que posee la formacion
geoldgica Vaca Muerta.

En el presente apartado se analiza la politica energética orientada a hidrocarburos y las
politicas ambientales, con el fin de analizar la vinculacion entre ambas politicas en el caso
bajo estudio. En el andlisis se presta atencion a la secuencia de relaciones problema-
solucion construida por los actores/GSRs que interfieren ya sea elaborando politicas o

buscando incidir en las mismas.
4.1. Relaciones problema-solucion de la politica hidrocarburifera

Como se menciono previamente, los GSRs se construyen en funcion de la forma en la
que asignan sentidos a los problemas y construyen soluciones tecnoldgicas (de producto,
de proceso y formas de organizacion). Cada uno de ellos interviene en la trayectoria de
politicas publicas construida en torno a dar respuesta a la “crisis” energética. En funcién
de como las politicas energéticas responden o se ven incididas por la construccion de
problemas (y posibles soluciones) por parte de los GSRs, se dividira la trayectoria de estas
politicas en cinco fases. El corte de las fases de la trayectoria de relaciones problema-
solucion se explica en funcién de los centros de gravedad de la situacion a los que se da
respuesta tanto a través de la accion como de la inaccidn estatal (decision/no-decision
making). Y, dado que el rumbo de la politica nacional tiene implicancias en las politicas
subnacionales, ambas comprenderan la misma division cronoldgica de fases, aunque con

diferencias en la construccion de problemas.
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La primera fase comprende el periodo 2008-2011 y tiene como centro de gravedad del
problema el déficit energético. Durante la segunda fase se inicia la construccion de Vaca
Muerta como solucion al déficit energético pero el centro de gravedad de la situacion es
la conversidn de un recurso existente en un recurso efectivo y rentable. La tercera fase
abarca los afios 2012-2014 y su problema central es la necesidad de dar respuesta a la
demanda de condicionantes (inversiones, tecnologia y conocimiento, garantias legales,
etc.) requeridos para la puesta en funcionamiento de la industria. La cuarta fase sucede
entre los afios 2015-2019 con proyectos de explotacion ya en desarrollo y tiene como
problema central construir la viabilidad tecnoldgica y econémica de la formacion. Por
altimo, la quinta fase se da en los afios 2020-2022 y tiene como problema estructural
aumentar la produccion y la demanda efectiva (doméstica y externa) que, en Ultima

instancia, se tradujo en un problema de déficit de infraestructura.

Se resalta que se tiene presente que durante el periodo 2011-2022 en Argentina se
sucedieron tres gobiernos que asumieron diferentes orientaciones. Estos gobiernos
podrian marcar tres tendencias diferentes en el modelo de acumulacion como el
neodesarrollismo durante la presidencia de Cristina Fernandez de Kirchner, lo que
algunos autores denominan como neoliberalismo tardio (Garcia Delgado y Gradin,
2017) en el gobierno de Mauricio Macri (2015-2019) y un intento por retomar la senda
del neodesarrollismo durante el periodo de Alberto Fernandez (2019-2023). No obstante,
el recorte de las fases, antes que a cambios de gobierno, responde a la emergencia de
problemas que alcanzan notoriedad y reorientan la politica energética en la medida en
que, se afirma aqui, en la politica energética orientada a hidrocarburos no convencionales
no se evidencian cambios estructurales mas alla de lo discursivo, durante los periodos de

gobierno antes mencionados.

Previo al recorte temporal explicitado sucedieron una serie de acontecimientos que luego
van a incidir en la politica energética. En el contexto de consolidacion del neoliberalismo,
durante la década de los noventa, la politica energética nacional orientada a hidrocarburos
sufrié grandes transformaciones que permiten considerar al periodo como un parteaguas
del andamiaje energético -nacional y provincial-. Siguiendo a Sabbatella (2013), durante
el neoliberalismo las reformas del sector hidrocarburifero se apoyaron en tres ejes: la
desregulacion del mercado, la fragmentacion y comoditizacidn de los hidrocarburos y la

conversion de la empresa Yacimientos Petroliferos Fiscales (YPF), hasta entonces estatal,
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en una sociedad andnima con participacion estatal’’ (Ley 24.145/1992). Ello entre otras

medidas orientadas a la desregulacion del mercado de hidrocarburos tales como:

> libre disponibilidad y comercializacion de los recursos en mercado interno y
externo,

> privatizacion de reservas,

\

flexibilizacion de exportaciones (Decreto 1055/1989),
> establecimiento de mecanismos del mercado para la fijacion de precios,

cantidades, valores de transferencia y/o bonificaciones,

> eliminacion de cuotas de crudo, libertad de importacién y exportacion, libre
titularidad de bocas (Decreto 1212/1989) v,

> flexibilidad en contratos de exploracion (Decreto 1589/1989).

En paralelo a las modificaciones en el marco politico-normativo, también cambio la
conceptualizacion de los hidrocarburos. En un primer momento, desde el descubrimiento
de yacimientos, y enmarcado en una ideologia “nacionalista petrolera”!®, el recurso era
considerado estratégico para el desarrollo, “fuente inapreciable de riqueza publica,
caracterizada como una de las fuerzas vitales de toda soberania” (Mosconi, 1922). En un
segundo momento, durante la consolidacion del neoliberalismo con un nuevo patron de
acumulacion basado en la financiarizacion global y la reprimarizacion, los hidrocarburos
fueron convertidos en commodities equiparable a cualquier otra mercancia a ser

comercializada en el mercado mundial (Sabatella, 2014).

Luego, con el cuestionamiento al modelo neoliberal, la llegada al pais y a la region de
gobiernos “progresistas” y la reactivacion econémica (productiva, de consumo, etc.), en
el afio 2008 se evidencidé como el desabastecimiento energético afectaba a la economia y
la “autonomia nacional”. Esta situacion, que comenz6 afios antes, se agravaba con la
demanda en aumento de energia, y la necesidad de importar combustibles, cuyo precio
iria en aumento después de la crisis internacional de 2008. El problema radicaba ahora en
que el pais habia perdido el control de un recurso que, otra vez, comenzaba a ser visto

como estratégico tanto en el gobierno nacional como en el escenario mundial (Morina y

17 Dicha ley establecia la disminucion de la participacion estatal en YPF, que paso a tener un 20% de sus
acciones en manos del Estado. Luego, con la Ley 24.474/1995 el Estado se desprende de sus acciones en
la empresa y su control fue tomado por el grupo espafiol Repsol.

18 Dicha ideologia se enmarcaba en el periodo de sustitucién de importaciones con un régimen de
acumulacion de caracter “nacionalista” y una fuerte presencia estatal (Dachevsky, 2014).

49



Cacace, 2014). En ese contexto, desde el Estado nacional se llevaron adelante una serie
de medidas® orientadas a dar respuesta al aumento de la demanda y a solucionar la

incipiente crisis energetica.
4.1.1. Fase 1: Déficit energético (2008-2010)

Esta primera fase estuvo atravesada por la crisis energética que estructur6 la politica
nacional en la busqueda de posibles soluciones. Entre 2006 y 2013 Argentina pasé de un
superavit comercial energético de USD 6.100 millones a un déficit de USD 6.900
millones (Ministerio de Economia, 2019). El sector Combustibles y Energia, que forma
parte de la Balanza Comercial, registro durante esta fase una evolucion decreciente cuyas
consecuencias impactaron en la matriz socio-econdémica, con consecuencias sociales,
economicas y fiscales. Como puede verse en el grafico siguiente (Ver Grafico 1), desde

comienzos de esta fase comenzd a aumentar la dependencia de energia importada.

Grafico 1. Dependencia externa de energia (2000-2022)
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Fuente: OLADE (2022).

19 Entre esas medidas se encuentran los acuerdos con paises proveedores, la creacion del Plan Energético
Nacional (2004) de fomento a la generacion térmica, la creacion de la empresa energética nacional con
mayoria accionaria estatal ENARSA (2004), entre otras.
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Esta crisis fue el resultado de un conjunto de politicas de larga data que cambiaron la
orientacion de la politica energética, ante la cual diversos sectores sociales respondieron
(Ver Gréfico 2). Para el GSR “promotor hidrocarburifero nacional” (GSR 1) (Ejecutivo
nacional, Cartera de Economia y de Energia, empresas asociadas al sector de capital
nacional), las causas de la crisis tenian que ver con la caida en la explotacion®® causada
por el agotamiento de reservorios y su desfinanciamiento. De ese problema central se

desprendieron una secuencia de problemas relacionados con:

> La baja participacion y control del Estado nacional®* en el sector que posibilito
que el sector privado, encargado de la produccién de hidrocarburos, dedique
relativamente poca inversion y sobre-explote los yacimientos debido a la
orientacion de las empresas a la exportacion y la remision de capitales al exterior.
Lo que dio como resultado una caida en los niveles extraidos y la ausencia de

nuevos yacimientos.

Para responder a esa secuencia de problemas se conformaron una serie de soluciones. El
GSR “promotor hidrocarburifero nacional” (GSR 1) desplegd un conjunto de medidas
para estimular la productividad con el objetivo de equilibrar los costos de extraccion con
los precios de comercializacion (internos e internacionales). En un primer momento,
presiond a las empresas que tenian las concesiones sobre los recursos para que
incrementaran las inversiones. Se sancionaron también programas de incentivo fiscales
tales como: el Programa Energia Total (Disposicion 25.943/2008); el otorgamiento de
beneficios para la explotacion de nuevas areas mediante el Programa Gas Plus
(Resolucion SE 319/2010); el desarrollo de obras de infraestructura; los Programas

Petroleo Plus y Refinacion Plus (Decreto 2.014/2008); entre otras medidas.

Con el escaso éxito de estas politicas orientadas a suplir el déficit energético se sucedieron
otra secuencia de problemas relacionados con la importacion que se habia convertido,
desde 2006, en una solucion temporal para responder a los requerimientos de energia.

Estos problemas tenian que ver con:

> la pérdida de soberania HC por la necesidad de importar energia,

20 Se estima que entre 2002 y 2012 la caida de reservas fue del 47% (Informe Mosconi, 2014).

21 Hasta el 2011 el mercado hidrocarburifero estaba concentrado en unas pocas empresas de capital
transnacional: YPF-Repsol (33,9%), Pan American Energy (19,6%), Petrobras (6,8%), Chevron (6,2%),
PlusPetrol (4,8%), Sinopec (4,7%), Tecpetrol (4,3%), Total Austral y otras (16,3%).
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> el perjuicio que ello ocasionaba sobre la balanza comercial energética,
> la sostenida pérdida de divisas (producto de la importacion y la remision de
utilidades),

> el incremento del malestar social desde el punto de vista de los usuarios por la
insuficiente oferta de energia para abastecer la creciente demanda vy,

> la sustitucion de produccion domeéstica por recursos importados que restringia el
uso de capital local y la expansion de la fuerza de trabajo empleada.

En esta fase, ademas del Grupo “promotor de la explotacion hidrocarburifera” (GSR 1)
intervinieron a nivel nacional otros dos grupos que demandaban al GSR 1 soluciones. Por
un lado, los “damnificados nacionales™ por la crisis energética (GSR 2) compuesto
principalmente por el sector industrial (PYMES, grandes empresas, duefios de estaciones
de servicio) y hogares y, por otro lado, el grupo “promotor hidrocarburifero provincial”
(gobierno neuquino, cartera de economia y de energia) (GSR 3). Si bien estos grupos
compartian la crisis energética como problema central, construian diferentes problemas

derivados.

Para el GSR “damnificados nacionales” (GSR 2) los problemas tenian que ver con el
aumento del precio de tarifas de energia y transporte que generaba aumento de precios de
bienes de consumo (como alimentos) y de tarifas, cortes de luz y apagones que sucedieron
con frecuencia en esta fase. Por su parte, el GSR “promotor hidrocarburifero provincial”
(GSR 3) construyd como problema central el desabastecimiento energético y la
centralizacidn de la politica energetica en el Estado nacional. A su vez, de estos problemas
se derivaron otros que tenian que ver con la caida en la produccion que afectaba al empleo
y los ingresos provinciales, la baja participacion del gobierno provincial en el sector, el
aumento de reclamos que incrementan el malestar social, entre otros. También desde
ambos grupos se percibia como un problema la restriccion al consumo impuesto por el
GSR “promotor hidrocarburifero nacional” (GSR 1) (Ambito, 2008) ya que podria reducir
los niveles de produccion industrial y la disponibilidad de Gas Natural Comprimido
(GNCQ).

Estos grupos se manifestaron en reclamo de soluciones. El GSR “damnificados
nacionales” (GSR 2) a través de cortes de ruta, cacerolazos, demandas judiciales al
Estado, etc. EI GSR “promotor hidrocarburifero provincial” (GSR 3) a través de

demandas al Estado nacional (GSR 1). Ante este conflicto se implementaron una serie de
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politicas para reducir el malestar social como el Programa Nacional de uso Racional y
Eficiente de Energia” (Resolucion SE 24/2008), el establecimiento de mecanismos
fiscales, politicas de congelamiento de precios y sistemas de subsidios?? para compensar

el efecto de la variacion del precio de la energia sobre los usuarios.

En esa linea, las politicas implementadas se centraron en el financiamiento de exploracién
de nuevos reservorios, estimulos fiscales al sector empresarial para incrementar la
produccion y contratos para la importacién de GNL. Y si bien la tension social por la
crisis continud, la importacion de energia?® permitio reducir temporalmente el déficit.
Esta situacion tuvo su pico de tension a fines de esta fase y comienzos de la siguiente por
el aumento del déficit energético por el incremento de los precios internacionales que
demandaba mayores cantidades de divisas y restringia la disponibilidad de dolares.
Situacion que se agravaba por el aumento de los subsidios a las tarifas que impacto en las

cuentas internas.
4.1.1.1. Politica energética (y de desarrollo productivo) neuquina

Desde el descubrimiento de los primeros yacimientos comenz6 una disputa entre el
Estado Nacional y los Estados provinciales por la posesion de los recursos. La sancion
de la Ley 26.197/20062%, conocida como Ley Corta, en la que se reafirma el dominio
inalienable de las provincias de sus recursos hidrocarburiferos, se oriento a responder ante
los reclamos de autonomia. No obstante, en el contexto de crisis aumentaron los reclamos
del GSR “promotor hidrocarburifero provincial” (GSR 3) que se centraron en demandas

por obtener una mayor coparticipacion, como forma de solucionar la baja de ingresos.

Ademas de la crisis energética nacional, la provincia estaba afectada por la crisis
internacional de 2008 que redujo el precio del crudo y los niveles exportables. La
dependencia de la explotacién hidrocarburifera, en tanto principal actividad econdémica

de la provincia, agravo el escenario de déficit energético. Como problemas derivados de

22 Estos subsidios se destinaban desde fondos publicos a la distribuidora “Compafiia Administradora del
Mercado Mayorista Eléctrico” (CAMMESA).

23 La importacidn estaba a cargo de la empresa de capital nacional mixta Energia Argentina SA (ENARSA)
creada en 2004 y de CAMMESA.

24 La norma (modificatoria de la Ley 17.319/67) establece que las provincias: “asumiran en forma plena el
gjercicio del dominio originario y la administracion sobre los yacimientos de hidrocarburos que se
encontraran en sus respectivos territorios (...) quedando transferidos de pleno derecho todos los permisos
de exploracion y concesiones de explotacion de hidrocarburos” (art. 2).

53



ello, identificados por el grupo “promotor hidrocarburifero provincial” (GSR 3), se

encuentra:

> La reduccién de ingresos provinciales producida por la caida de porcentaje de
transferencias fiscales (regalias) y la baja en la produccion energética que generd
desinversion privada, aumento del desempleo, necesidad de endeudamiento,

aumento del malestar social e intensificacion de reclamos sociales.

Como respuesta, el gobierno provincial se orienté a:

> Promover la explotacion local de HC a través de beneficios que estimulen la
inversion.

> Renegociar las concesiones de exploracion y explotacion.

Esta ultima medida fue posibilitada por la sancion de la provincial 2.615/2008 que
permitio la renegociacion de contratos. A partir de la ley, se extendieron los plazos de los
contratos, principalmente de las areas concedidas a YPF-Repsol y se renegociaron
nuevos, priorizando aquellos que incluian planes de inversién. Asimismo, la ley
establecidé en su articulo 2 la contratacion prioritaria de trabajadores, profesionales,
proveedores y empresas de servicios radicados en Neuquén, que se habian visto

perjudicados por la caida en la produccion.

Sumado a ello, en aras de aumentar la participacion de la provincia, en 2008 el gobierno
neuquino crea la empresa Gas y Petréleo del Neuquén S.A (GYP S.A), cuyo paquete
accionario es mayoritariamente estatal. A la empresa se le concedieron al momento de su
creacion 54 areas hidrocarburiferas (Decreto 436/2009) y quedaria a cargo de las nuevas
areas concesionadas (Neuquén Informa, 2009). Los objetivos que se persiguieron con
estas medidas, que iban en linea con el Plan de Gobierno 2007-2011, era revertir la caida
de las reservas, aumentar los ingresos provinciales y generar nuevas inversiones en la
actividad. En esa linea, ademas de la implementacion de politicas propias, la provincia

adhiri6 a programas nacionales tales como Petroleo Plus, Gas Plus y Refino Plus.

Con ello se daria respuesta también a las demandas de los “damnificados provinciales”
(GSR 4) que alertaban por las consecuencias de la crisis tales como: el aumento de tarifas
y del precio de bienes de consumo, la falta de combustible, la caida del empleo y la
reduccidn del gasto publico. También las politicas de estimulo a la produccion buscaron

reducir la conflictividad desatada por otro grupo que reclamaba respuestas al gobierno
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provincial como eran los “sindicatos del sector” (GSR 5). El Sindicato de Petroleo y Gas
Privado de Neuquén, Rio Negro y La Pampa (SPyGP)?, principal sindicato del sector en
la provincia realizd en esta fase paros, actos y movilizaciones contra el aumento de
despidos (El Cronista, 2009).

En el siguiente grafico (Ver Gréfico 2) se sintetiza la articulacion de diferentes relaciones
problema-solucién y GSRs que se sucedieron en esta fase a nivel nacional y subnacional.
Aqui el centro de gravedad de la situacion gira en torno al problema del déficit energético,

que a su vez incide sobre el resto de las relaciones de la alianza.

Grafico 2. Relaciones problema-solucién de la politica energética nacional y
provincial (2008-2010)
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Fuente: Elaboracion propia.

25 El sindicato es conducido desde el retorno a la democracia por Guillermo Pereyra, quien ha sido senador
nacional por el MPN.
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4.1.2. Fase 2: La construccion de Vaca Muerta como solucion (2011)

En esta fase se produjo el descubrimiento de las reservas de hidrocarburos no
convencionales contenidas en la formacion Vaca Muerta por parte del grupo YPF-Repsol
(2010) y luego publicado por la Agencia de Informacion de Energia (EIA) de los Estados
Unidos (2011). Se estimaba que el reservorio poseia un volumen de recursos de 927
millones de barriles de no convencionales?, lo que lo convertia en la segunda reserva a
nivel mundial de gas no convencional y la cuarta de petr6leo no convencional. En los
estudios se posicion6 a Argentina entre los principales paises poseedores de formaciones

geoldgicas ricas en tight oil, tight gas, shale gas y shale oil (Ver Imagen 2).

Imagen 2. Reservas no convencionales segun EIA
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El nuevo reservorio encontrado posibilité la solucion de dos problemas de la politica
energética: la maduracion de pozos ya explotados y la ausencia de nuevos reservorios.
Las expectativas nacionales se orientaron a su desarrollo productivo que seria capaz de

permitir el ascenso en las cadenas globales de valor (CGV) (Garcia Zanotti, 2022). Desde

26 741 millones de barriles corresponden a petréleo crudo de alta calidad y el resto a gas.
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ese momento, la politica energética fue orientada a lograr el aprovechamiento de la nueva
fuente de energia que se presentaba como capaz de lograr el equilibrio econémico y
energético.

Esta fase breve, que comienza con la reorientacion de la politica energética hacia la
explotacion de HCNC, tiene como problema central la conversion de un recurso latente,
que podia ser explotado a partir de nuevos desarrollos tecnolégicos como la técnica del
fracking, en un recurso efectivo y rentable. Ahora, la faccion estatal del GSR “promotor
hidrocarburifero nacional” (GSR 1) buscd volver a ocupar un lugar central como
regulador y arbitro de la actividad y operador del sector. Se generé asi un parteaguas en
la politica energética en general e hidrocarburifera no convencional en particular. Desde
ese momento, el fracking emergié en el pais como solucién exo-generada ante un
escenario de crisis energética. Y si bien habia sido utilizado en algunas provincias
(Mendoza, Neuquen) para la extraccion de hidrocarburos convencionales asumié una
nueva centralidad que descansaba en su capacidad de extraer HCNC vy, de esa manera,

dotar al pais de soberania energética.

Los protagonistas aqui son el GSR “promotor hidrocarburifero nacional” (GSR 1) y las
“empresas de capital transnacional” (operadoras e inversionistas) (GSR 6) que cobran
mayor centralidad en la escena. Ambos grupos, si bien construyen diferentes problemas,
ven en la explotacion de Vaca Muerta una posible solucién. Y esa congruencia en la
construccion de la solucién explicaria la articulacion de ambos GSRs en pos de desarrollar
emprendimientos en el reservorio. Mientras para el GSR “promotor hidrocarburifero
nacional” (GSR 1) los problemas continuaban centrados en suplir el déficit energético,
para el GSR “empresas de capital transnacional” (GSR 6) el problema se vinculaba con
el desabastecimiento de combustibles fésiles a nivel mundial y la importancia geopolitica

del recurso.

Asi, la explotacion de HCNC, basada en el uso de la tecnologia del fracking, fue
presentada por ciertos grupos sociales relevantes (GSR 1, GSR 3, GSR 5, GSR 6), en

principio, como una solucion a tres problemas centrales:

> El desabastecimiento energético producto del agotamiento de convencionales
extraido mediante perforacion horizontal tradicional.
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> La pérdida de soberania energeética por la imposibilidad de abastecerse de un
recurso considerado estratégico para el crecimiento econémico.
> Lanecesidad de importar otras fuentes de energia (como el Gas Natural Licuado).

> La baja sostenida en la produccién y niveles explotables de hidrocarburos.

Desde esa construccion de problemas compartidos, la principal politica en esta fase fue
lograr la adecuacion del nuevo sistema socio-técnico. En ese sentido el GSR “promotor
hidrocarburifero nacional” (GSR 1) alineado y coordinado con el GSR “empresas de
capital transnacional” (GSR 6) elabor6 una serie de proyectos de regulacion y de
establecimiento de un marco regulatorio acorde a la nueva forma de explotacién (de
HCNC a partir del fracking). Asi, mientras el GSR 1 aportaria las garantias legales y
fiscales, el GSR 6 contribuiria con el conocimiento y las tecnologias conocimiento-

intensivas requeridas para poner en funcionamiento los emprendimientos.
4.1.2.1. Politica energética (y de desarrollo productivo) neuquina

Para Neuquen, la posibilidad de explotar el nuevo reservorio se presenté como la solucién
al declive de pozos, en un contexto de agravamiento del déficit energético. En ese sentido,
los promotores de la explotacion hidrocarburifera provincial (GSR 3) alinearon sus
intereses con la Nacion a fin de impulsar la produccién en Vaca Muerta. Como dijo el
entonces subsecretario de Hidrocarburos, Energia y Mineria Mendiberri ante la
publicacion del informe de la EIA “este tipo de anuncio hara que repunten las reservas de
una actividad que se encontraba en declive” (...) esto nos permite ser optimistas a futuro

porque habra mayor actividad econémica” (Neuquén Informa, 2011).

Desde el re-descubrimiento varios sectores se mostraron proclives al incentivo de la
actividad que era legitimada desde el gobierno provincial. EI gobernador Sapag (2007-
2015) decia:

“Esto permite vislumbrar por lo menos para el siglo XXI la tranquilidad en el
abastecimiento de gas y petréleo en la Republica Argentina (...) La produccion local,
ademas de generar ahorro de divisas, sustitucion de importaciones y una economia de
escala para la Republica, significa generacion de trabajo, significa generacion de
capacitacion, significa generacion de trabajo para equipos propios y significa también
generacion de regalias, impuestos nacionales, impuestos provinciales y aportes al valor
agregado al PBI” (Sapag, 2011).

En ese sentido la politica energética provincial se encaminé a generar los marcos

normativos y la infraestructura requerida. En el marco del Programa Refino Plus se
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concesiond la construccion de refinerias en la localidad de Plaza Huincul y entre Afielo y
Centenario, cercanos al reservorio. También se licito la explotacion en Aguada del Chafiar
a las empresas GyP e YPF-Repsol que trabajarian en conjunto en la primera explotacién
no convencional en el area de Vaca Muerta. Ello en detrimento de otros sectores

productivos que, carentes de incentivos estatales, ya comenzaban a mostrar malestar.

A continuacion, en el siguiente grafico (Ver Gréfico 3) se sintetiza la articulacion de
diferentes relaciones problema-solucion y GSRs que se sucedieron en esta fase a nivel
nacional y subnacional. Aqui el centro de gravedad de la situacién gira en torno a dotar
de efectividad al reservorio, que a su vez incide sobre el resto de las relaciones de la

alianza.

Grafico 3. Relaciones problema-solucion de la politica energeética nacional y
provincial (2011)
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Fuente: Elaboracion propia.
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4.1.3. Fase 3: Adecuacién del nuevo sistema socio-técnico (2012-2014)

La puesta en funcionamiento de una tecnologia exo-generada para ser utilizada en la
extraccion de hidrocarburos en la formacion Vaca Muerta, supuso una serie de desafios y
posiciones encontradas. Bajo la necesidad de impulsar el desarrollo de la actividad en esta
fase se implementaron tres politicas relevantes: la sancibn de la Ley de
Autoabastecimiento Energético (Ley 26.741/2012) que expropia YPF, la Ley de
Soberania Hidrocarburifera y el Acuerdo YPF-Chevron-Neuquén que dio inicio a la

explotacion.

En esta fase se dio un proceso de reconfiguracion de los GSRs. Esta reconfiguracion fue
parte necesaria del proceso de adecuacion del nuevo sistema socio-técnico. Durante el
proceso de construccion de funcionamiento de las soluciones tecnoldgicas (sistema
fracking) las relaciones entre distintos GSRs y entre GSRs, artefactos y sistemas se
adecuaron a condiciones socio-histéricamente situadas. En este caso, el fracking como
tecnologia exo-generada que llego a Argentina de la mano de empresas transnacionales
sufrié un proceso de adecuacion donde uno de los resultados fue el surgimiento de un
nuevo GSR. Este GSR llamado GSR 1" ya no estuvo solo compuesto por el GSR
“promotor hidrocarburifero nacional” (GSR 1), sino que se integraron los actores del GSR

“empresas de capital transnacional” (GSR 6).

Asi, a partir de esta fase, el GSR 1y GSR 6 fueron subsumidos dentro del GSR 1. Para
este nuevo grupo el centro de gravedad de la situacion fue dar respuesta a los
requerimientos (de infraestructura, maquinaria, inversiones, conocimientos, marcos
regulatorios) para explotar la formacion del cual se desprendieron los siguientes

problemas:

1. Ausencia de un actor estatal en territorio que pudiese generar participacion estatal
y fuese ademas socio (como se vera en la fase siguiente) de las empresas
transnacionales. En esta etapa inicial de adecuacion del sistema socio-técnico
existen altos riesgos asociados a la inversion de capital. Riesgos que en esta fase
fueron asumidos por el Estado.

2. La ausencia o inadecuacion del marco regulatorio de la nueva fuente energética
(HCNC) genera pocas garantias para la inversion.

3. Restricciones a la inversion extranjera directa, generada por los precios

60



internacionales de la energia determinados en mercados internacionales (sin
capacidad de price making), la inherente volatilidad doméstica y que las
condiciones de viabilidad econdmica de Vaca Muerta dependian de capacidades

tecnoproductivas ausentes en el pais.

En segundo lugar, el GSR “promotor hidrocarburifero provincial” (GSR 3) reclamaba por
la necesidad de un nuevo marco legal que regulara las transferencias fiscales y que dé
mayor participacion y toma de decision a la provincia en la actividad, lo que volvio a
aumentar las tensiones entre el nivel nacional y el provincial. En tercer lugar, aparecio en
la escena nacional el GSR “opositor nacional” (GSR 7) compuesto de movimientos
sociales y ambientalistas, ONGs, integrantes de partidos politicos, saberes expertos, etc.
que se manifestaban en contra de la firma del Pacto YPF-Chevron y de la promocion del

fracking como politica de Estado.

Como primera medida orientada a la explotacion de no convencionales se destaca la
sancion de la Ley 26.741/2012%7 “Yacimientos Petroliferos Fiscales. Autoabastecimiento
de Hidrocarburos” y el Decreto 1.277/2012 de “Soberania Hidrocarburifera”. La primera
norma declaré de “interés publico como objetivo prioritario de la Republica Argentina el
logro del autoabastecimiento de hidrocarburos” y “sujeto a expropiacion el cincuenta y
un por ciento (51%) del patrimonio de YPF Sociedad Anonima”. Ademas, la ley
establecié la creacion del Consejo Federal de Hidrocarburos e incorporé a la
Organizacion Federal de Estados Productores de Hidrocarburos (OFEPHI), gobernada
durante esta fase por los gobernadores Jorge Sapag (Neuquén) y Martin Buzzi (Chubut),

como arbitro de la expropiacion.

La relacion entre el descubrimiento y el incentivo de recuperar YPF es puesta de
manifiesto en el discurso de expropiacion en el que se hizo mencion al informe de la EIA:
“somos el tercer pais en el mundo, tal cual lo dice la agencia, la propia agencia de petréleo
y energia de Estados Unidos, luego de China y Estados Unidos en tener gas Shale de
reciente descubrimiento” (Fernandez, 2012). Esta medida se enmarc6 en un discurso
legitimador que intent6 recuperar el imaginario de la empresa YPF como instrumento
para lograr la “soberania nacional”. Asi, la presidenta afirmaba:

es precisamente la recuperacion de la soberania hidrocarburifera de la RepuUblica
Argentina... ES una politica de Estado: querer unirnos a todos los argentinos, cualquiera

27 La Ley fue aprobada con 208 votos a favor y 32 en contra.
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sea su pertenencia, aca no hay duefio de YPF, es de todos (Fernandez de Kirchner, 16 de
abril de 2012).

Desde la construccion de un consenso generalizado sobre la importancia de explotar la
formacion Vaca Muerta se fueron construyendo una serie de alianzas y politicas
orientadas a construir su funcionamiento, obturando posibles desarrollos alternativos para
dar respuesta al desabastecimiento energético. Como afirmaba Galuccio, el entonces
director de la recuperada YPF:

En la Argentina tenemos un déficit energético que es serio. Si no se toman medidas podria

agravarse la situacion. Podemos discutir como vamos a explotar estos recursos no
convencionales pero no podemos discutir si vamos o no a explotarlos (Galuccio, 2013).

La segunda norma, el Decreto 1.277/2012 de “Soberania Hidrocarburifera”, reglamento
la Ley 26.741 y el Régimen de Soberania Hidrocarburifera y cred el Plan Nacional de
Inversiones Hidrocarburiferas. Este Gltimo otorga garantias de inversion, beneficios
fiscales y economicos a las empresas a fin de estimular a los capitales privados,
priorizando el tratamiento de empresas que proyecten desembolsar mas de USD 1.000
millones en lapsos menores a cinco afios (articulo 3) al tiempo que expresa que: “Los
sujetos incluidos en el presente REGIMEN PROMOCIONAL gozaran (...) del derecho
a comercializar libremente en el mercado externo el VEINTE POR CIENTO (20%) de la
produccién de hidrocarburos liquidos y gaseosos producidos en dichos Proyectos, con
una alicuota del CERO POR CIENTO (0%) de derechos de exportacion” (articulo 6,
mayusculas en el original). Y establecié como ejes estratégicos:

la maximizacién de las inversiones y de los recursos empleados en exploracion,

explotacidn, refinacion, transporte y comercializacion de hidrocarburos para garantizar el

autoabastecimiento y la sustentabilidad de la actividad en el corto, mediano y largo plazo
(art. 1).

Estas dos primeras medidas post “re-descubrimiento” dan respuesta a la necesidad de
mayor participacion del Estado (esgrimido por GSR 1) y a los requerimientos para
incrementar las inversiones, y se incorpord, atendiendo a sus reclamos, a los gobiernos
provinciales como tomadores de decision. Complementariamente se establecié el
“Régimen de Promocion de Inversion para la Explotacion de Hidrocarburos” (Decreto
929/2013). Este régimen establecia que las empresas inscriptas en el Registro Nacional
de Inversiones Hidrocarburiferas podrian comercializar en el exterior el 20% de su

produccidn de hidrocarburos sin pagar impuestos de exportacion.
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Como otra medida para dotarse de conocimiento y tecnologia requerida, el Estado
incentivé la articulacion de empresas con Institutos de Investigacion y Desarrollo (1+D).
En 2012, YPF acord6 con CONICET la conformacion de Y-TEC (2012), un instituto de
I+D con un paquete accionario conformado en un 51% por YPF y un 49% por CONICET
destinado a “ofrecer soluciones integradas a los principales desafios de la industria
energética”. Esta politica ponia el foco en desarrollar el know-how necesario para la
produccion de no convencionales. CONICET aportaria investigadores, técnicos, becarios
y redes de instituciones, mientras que YPF, ademas de la financiacion, también sumaria

investigadores, infraestructura y equipamientos.

Como primera politica conjunta, entre la recuperada YPF, la empresa norteamericana
Chevron (integrantes del GSR 17) y el gobierno neuquino (GSR 3) firmaron el Acuerdo
YPF-Chevron-Neuquén (2.867/2013) enmarcado en el Régimen de Promocion de
Inversiones para la Explotacion de Hidrocarburos (Decreto 929/2013). El contrato
establecio los lineamientos de la explotacion no convencional en los yacimientos Loma
La Lata Norte y Loma Campana. Se preveia que durante treinta y cinco afios se realizarian
maés de 1500 pozos destinados al fracking, con una extraccion de 750 millones de barriles
equivalentes de petrdleo. Se tratd, ademas, de una nueva forma de vinculacion Estado-
privados, que ya estaba establecido en la Ley 26.741 que permitia: “la integracion del
capital publico y privado, nacional e internacional, en alianzas estratégicas dirigidas a la
exploracion y explotacién de hidrocarburos convencionales y no convencionales”

(articulo 3).

Via Memorando de Entendimiento (MOU), se acordd “explorar oportunidades de
desarrollo de hidrocarburos no convencionales en Vaca Muerta, Neuquén” y “se
establecié que se compartira la investigacion y el desarrollo para eventuales proyectos
conjuntos” (YPF, 2012). Chevron, ademas de invertir, le suministraria a YPF los insumos
requeridos y el know how para comenzar a explotar -por primera vez en su forma de
Sociedad Andnima mixta- no convencionales en la Argentina. La provincia, por su parte,
se comprometia a no aumentar discrecionalmente los impuestos y establecié una alicuota
de impuesto del tres por ciento (3%) sobre los “ingresos generados”, es decir, aquellos
declarados por las empresas. Este acuerdo inaugura la explotacion via fracking en la
formacién. Luego del Acuerdo, desembarcaron empresas transnacionales tanto para

operar los recursos como para invertir. Seguido de Chevron, la segunda empresa en
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arribar fue la estadounidense Dow Chemical (en asociacion con YPF)?8, sequida de Exxon
Mobil (EE.UU) Shell (Holanda), Americas Petrogas (Canada).

Por otra parte, en el GSR “opositor nacional” (GSR 7), se nuclearon actores con intereses
diferentes que se manifestaban en especial rechazo a las clausulas secretas y la ausencia
de reparos por posibles dafios ambientales no tenidos en cuenta en el acuerdo. Si bien el
conflicto comenzdé en la Legislatura Neuquina, escald y se sucedieron movilizaciones en
diferentes puntos del pais (Real Instituto Elcano, 2013). Aunque, a diferencia de los GSRs
antes mencionados, no se desarrollaron en esta fase politicas que den respuesta a los
reclamos de este GSR. Més bien, el tratamiento dado parece responder a una estrategia

destinada a contener el conflicto en el nivel subnacional.

También se sancion6 la “Ley de Hidrocarburos” 27.007/2014 que modific6 la antigua
Ley de Hidrocarburos (17.319/1967), que habia sido sancionada durante la presidencia
de Ongania. Su importancia radica en que regulo -por primera vez- la nueva técnica del
fracking y la explotacion de no convencionales. La nueva ley mencionaba como objetivos
prioritarios de la politica energética nacional la explotacion de hidrocarburos
convencionales y no convencionales y “la incorporacion de nuevas tecnologias y
modalidades de gestion que contribuyan al mejoramiento de las actividades de
exploracion y explotacion de hidrocarburos™ (art. 3). Alli se definio, qué es y qué se
contempla®® en la explotacion de no convencionales como también los permisos
requeridos para la explotacion y exportacion, las regalias, las areas maximas (250 km2)
y el periodo (hasta 35 afios con posibilidad de 10 afios de prorroga) de concesion y se
establecié la prohibicion para que las empresas estatales o el Estado puedan reservar areas
a su favor, es decir, que todas las reservas deberan concesionarse a privados (art. 18)%.

Esta ley, al igual que las dos anteriores también se orientd a generar estimulos que

28 |_as empresas se comprometieron a invertir USD 120 millones (Dow) y USD 68 millones (YPF) en el
primer afio del proyecto. Esperaban realizar 16 pozos en Vaca Muerta y producir 3 Mm3/d de shale gas.
29 La misma es entendida como “la extraccion de hidrocarburos liquidos y/o gaseosos mediante técnicas de
estimulacion no convencionales aplicadas en yacimientos ubicados en formaciones geoldgicas de rocas
esquisto o pizarra (shale gas o shale oil), areniscas compactas (tight sands, tight gas, tight oil), capas de
carbon (coal bed methane) y/o caracterizados, en general, por la presencia de rocas de baja permeabilidad”.
30 Bl articulo establecié que “Las provincias y el Estado nacional (...) no estableceran en el futuro nuevas
areas reservadas a favor de entidades o empresas publicas o con participacion estatal, cualquiera fuera su
forma juridica. Respecto de las &reas que a la fecha hayan sido reservadas por las autoridades Concedentes
en favor de entidades o empresas provinciales con participacion estatal (...) se podran realizar esquemas
asociativos”.
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permitieran la “llegada” de inversiones y establecio el sistema de regalias (de 12%)!, por

lo que tuvo aceptacion del GSR 3.

Asimismo, ademés de establecer un nuevo marco legal también el Estado desplego
incentivos fiscales como subsidios y transferencias. Entre los afios 2013 a 2015 las
transferencias directas desde el Estado hacia las compafiias superaron en el pais los USD
3.000 millones anuales y se orientaron a subsidiar el precio del petréleo crudo y del gas
nuevo en boca de pozo (Instituto Mosconi, 2016). El “Programa de Estimulo a la
Inyeccion Excedente de Gas Natural®?’conocido como “Plan Gas” que entr6 en vigencia
en 2013 establecié un estimulo de USD 7,5/MMBTU® para la inyeccion de gas nuevo
por parte de aquellas empresas que se comprometieron a realizar inversiones en las
cuencas productivas (Resolucién 1/2013). El programa otorgaba compensaciones
economicas que eran pagadas por el Estado Nacional, a través de recursos del Tesoro, a
las empresas inscriptas en el Registro Nacional de Inversiones Hidrocarburiferas, que

realicen inversiones e inyecten gas “por encima de la Inyeccion Base de cada empresa”.

Asi, la puesta en marcha del proyecto encontraba ciertas limitaciones por los
requerimientos que implicaba adecuar un nuevo sistema socio-técnico. Por ello, se
sancionaron una serie de politicas que se centraron en dos cuestiones principales: el
otorgamiento de garantias fiscales a las empresas transnacionales y la dotacion de
tecnologias y conocimientos requeridos. También se generaron alianzas entre diferentes
GSRs. Y si bien, el déficit energético continué®*, empezaron a generarse politicas

puntuales como respuesta a las nuevas exigencias.
4.1.3.1. Politica energética (y de desarrollo productivo) neuquina

En esta instancia, tanto Neuquén como en las restantes provincias poseedoras de recursos
hidrocarburiferos, nucleadas en la OFEPHI, apoyaron la recuperacion de YPF (Pagina
12, 2012). El articulo 8 de la Ley 26.741/2012 establecié que las acciones expropiadas a
YPF-Repsol se distribuirian en un 51% a cargo del Estado nacional y el 49% restante a

ser distribuido entre las diez provincias integrantes de la OFEPHI. Lo que era visto con

31 Seguin lo establecido las regalias se fijaron en el 12% conforme al valor en boca de pozo, y se habilito al
poder concedente la posibilidad de una reduccion de hasta el 5% (art.6).

32 El gas, a diferencia del petréleo, no tiene un precio internacional de referencia por la dificultad que
implica su transporte.

33 MMBTU corresponde a un Milldn de Unidades Térmicas Britanicas.

34 Entre 2011 y 2014 el balance comercial energético arrojo un déficit consolidado de 17.726 millones de
dolares (Ministerio de Energia y Mineria, 2019).
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buenos ojos por los gobernadores de la Organizacion Federal que buscaban aumentar su
participacion. Por su parte, Neuquéen obtuvo un 20% de las acciones expropiadas, luego
de renegociar con Nacién. Como forma de respaldo al nuevo marco nacional, la provincia
adhiri6 al Decreto 929/2013 y al “Proyecto de Inversién para la Explotacién de
Hidrocarburos” a través del Decreto provincial 1.162/2013. Luego, con la Ley 2.867/2013
se ratifico el Pacto YPF-Chevron. Asimismo, la sancion de la Ley de Hidrocarburos fue

visto como positivo por el gobierno neuquino que reclamaba por su actualizacion.

A nivel provincial, el Acuerdo cont6 con el apoyo de Sindicatos (GSR 5) y PYMES
locales (GSR 8). Se calculaba que el saldo productivo garantizaria regalias por mas de
USD 8500 millones para la provincia (YPF, 2013). Para el GSR “promotor
hidrocarburifero provincial” (GSR 3) el acuerdo daria respuesta a dos problemas: la falta
de inversiones y tecnologias para poner en marcha los emprendimientos y la baja

participacion de la provincia en el sector.

No obstante, también el Acuerdo generd tensiones entre algunos sectores por los
privilegios que concedio a las empresas y sus clausulas de confidencialidad. Para YPF “la
confidencialidad” les permitia a ambas empresas “proteger la informacion y el
conocimiento”. Mientras que para otros el acuerdo constituia "un escandalo y una
asociacion ilicita" (Rubén Etcheverry, ex vicepresidente de la empresa provincial GyP S.
A). Y si bien los legisladores manifestaron que iban a votar en contra del acuerdo
(Comentario Elcano, 2013), la ley se aprobo en la provincia con 25 votos a favor y 2 en
contra (Clarin, 2013).

Durante esta fase los GSRs que emergieron con reclamos al Estado provincial (GSR 3)
fueron cuatro: el grupo “promotor hidrocarburifero nacional” y “empresas de capital
transnacional” (GSR 1°), PYMEs locales (GSR 8), sindicatos del sector (GSR 5) y el
grupo “opositor provincial” (GSR 9). Los reclamos del GSR 1" se centraron en el acceso
a la explotacion, la obtencion de concesiones y garantias (juridicas, impositivas) y
reducciones impositivas. Ante estas demandas el gobierno provincial respondié con la

renegociacion de los contratos petroleros en la Cuenca Neuquina.

En el caso de los “sindicatos del sector” (GSR 5) y las “PYMES locales” (GSR 8) sus
demandas tenian que ver con la participacion en los emprendimientos y la ausencia de

normas que regularan la nueva forma de explotacion. Los representantes del GSR 8
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(CEIPA, Centro PYME-Adeneu, Fecene) denunciaban la ausencia de politicas de
fomento que estimulen su incorporacién, lo que a su vez era denunciado por el GSR 5
empleado en el sector. Este ultimo GSR también reclamaba por la elaboracion de un
nuevo Convenio Colectivo de Trabajo que contemple la explotacion via fracking y la
intervencién del Estado provincial en cuestiones que hacen a la seguridad laboral.

Al encontrarse la cadena productiva del sector hidrocarburifero tan jerarquizada, las
PYMEs, que comprenden el Gltimo lugar en la cadena® dependen del funcionamiento de
las empresas centrales y sus desafios tecnoldgicos, organizativos y econdémico-
financieros son mayores. Como forma de dar respuesta a ello, el gobierno provincial
implement6 beneficios para la contratacion de PYMES locales y disefi¢ otras politicas
como desembolsos a partir de programas nacionales®, la creacion de lineas de crédito,
etc. También intervinieron Instituciones de Investigacion y Desarrollo (I+D) como la
recién creada Y-TEC y el Instituto Nacional de Tecnologia Industrial (INTI) junto con
universidades nacionales radicadas en la provincia (Universidad del Comahue,

Universidad Tecnoldgica Nacional) que brindaron capacitacion y asistencia.

En cuanto al grupo “opositor provincial” (GSR 9), sus reclamos se consolidaron y
alcanzaron mayor notoriedad en el tratamiento de la firma del Pacto YPF-Chevron. Alli
sucedieron manifestaciones, convocadas e integradas por Gremios (ATE, Marron
Clasista, CTA-Neuquén, Aten), integrantes de Partidos Politicos (FIT, Libres del Sur,
Union de los Neuquinos) la Confederacion Mapuche del Neuquén, autoconvocados, etc.
La respuesta ante esto fue la represion y la construccién de un discurso deslegitimador
del reclamo. Desde este momento, se iria intensificando la oposicién social a la

explotacion de la formacion y al empleo de la fractura hidraulica en el territorio neuquino.

En esta fase la provincia adhirié a las medidas impulsadas por el GSR 1’, como la
expropiacion de YPF, el Acuerdo YPF-Chevron-Neuquén y el Régimen de Inversiones.

En parte, porque algunas de estas politicas favorecieron a la provincia. La Ley de

35 La cadena productiva hidrocarburifera se puede estructurar en tres eslabones compuesto por: el nicleo
de tramas empresariales integrado por empresas de diversos origenes que definen modelos, actividades y
montos de inversion, con estrategias en diferentes escalas; el primer anillo de proveedores de alta
especializacién tecnoldgica conformado por empresas multinacionales y mixtas que operan en red y suelen
contratar proveedores locales y desarrollar a nivel local procesos de adaptacion de las tecnologias
importadas; y el segundo anillo de proveedores se compone de PyMES con distinto grado de acoplamiento
a las firmas del primer anillo y a las ntcleo (Landriscini, 2020; Kozulj, 2015).

36 Durante este periodo el Centro PYMES-Adeneu recibi6 desembolsos en forma de Aportes Reintegrables
a Instituciones del programa FONTAR (ANPCYT).
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expropiacion de YPF (al otorgarle participacion en las acciones de la empresa) y el
Acuerdo con Chevron (que le facilitd comenzar a explotar el reservorio a partir de la
empresa provincial Gas y Petroleo S. A) le dio a la provincia una mayor participacién sin
necesidad de invertir en el sector, dado que el riesgo era tomado aqui por el GSR 1.
Asimismo, el grupo “promotor hidrocarburifero provincial” (GSR 3) realiz6 una serie de
iniciativas para evitar tensiones con el grupo “sindicatos del sector” (GSR 5) y el grupo

“PYMESs locales” (GSR 8) que lograron reducir los reclamos.

En sintesis, como puede verse en el siguiente grafico (Ver Grafico 4) se da en esta fase
una articulacién de diferentes relaciones problema-solucion y GSR que tiene como centro
de gravedad de la situacion la imposibilidad de operar el reservorio, que a su vez produce

reacomodamientos en el conjunto de relaciones de la alianza.

Grafico 4. Relaciones problema-solucion de la politica energeética nacional y
provincial (2012-2014)
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4.1.4. Fase 4: Consolidacion del emprendimiento HCNC (2015-2019)

Desde fines de la fase anterior, y comienzos de esta, se dio una caida en el precio del
petréleo que genero tensiones en el sector. Luego de comenzada la explotacion en el
reservorio, los actores y GSRs comenzaron a identificar problemas relacionados con la
dependencia de subsidios estatales, la importacion de materiales que se fabrican
localmente, el precio de las tarifas energéticas, siendo el Estado (GSR 1) el principal

destinatario de esas demandas.

Como primera medida ante el desplome del precio internacional del crudo se buscé una
readecuacion de precios del valor referencial de petr6leo y de las tarifas. Bajo la
construccion de los subsidios como un problema por la “carga” que representaban sobre
el gasto publico, se buscd convertir al sector en rentable mediante el incremento del precio
del barril y el aumento de tarifas®’. Ahora, la reduccion de los subsidios estatales seria
recompensada por los usuarios. Primero, se liberaron los precios, por lo que el
denominado “barril criollo”® dejo de estar en vigencia y las empresas tuvieron libertad
para fijar el precio de los combustibles en base a la cotizacion del barril y del dolar. Luego,
las tarifas sufrieron un incremento fijado entre el gobierno y las empresas (Resolucion
MEM 28/2016) y se resolvié la quita de subsidios.

En ese marco, durante esta fase se evidencio una disminucion de subsidios destinados a
electricidad (1.8% a 0.9%), gas (0.9% a 0.5%), petroleo e hidrocarburos (de 3% a 1.4%)
(Secretaria de Energia, 2019) y el incremento de subsidios a las empresas (GSR 17),
principalmente destinados a la Cuenca Neuquina, financiados por el precio de las tarifas.
Como consecuencia, las empresas que operaban en Vaca Muerta pudieron incrementar
sus ingresos, en perjuicio de otras reservas. Al tiempo que, en el marco de la quita de
subsidios a las tarifas, segun informa ENARGAS (2021) durante esta fase 1,5 millones
de nuevos hogares cayeron en la pobreza energética y 1,6 millones en la indigencia
energética. Como consecuencia de ello, tom6 preponderancia en esta fase el grupo
“damnificados nacionales” (GSR 2) que se veia afectado por el aumento de las tarifas

fijadas via Resolucion (28/2016). Ante lo cual se iniciaron acciones judiciales. Como

37 En esta fase, los aumentos de las tarifas de gas y luz aumentaron entre un 1.500% y 5.000%) (El Cronista,
2022).

38 El “barril criollo”, que habia estado en vigencia hasta esta fase, es el precio fijado por el Estado nacional
para el barril de petréleo en valores mas altos que el precio internacional y actla como estimulo a la
extraccion y de salvaguarda ante los vaivenes en la cotizaciéon del barril.
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respuesta intervino la Corte Suprema de Justicia de la Nacion que obligo a realizar las

audiencias publicas correspondientes.

Cabe tener presente que las empresas petroleras presentan la particularidad de contar con
subsidios estatales como fuente de financiamiento, dado que el sector provee de energia
a la economia en su conjunto. Ademads, cuenta con inversion productiva “al capital de
trabajo” destinada a los gastos de perforacion (importacion y alquiler de equipamiento,
perforadoras, almacenamiento, compras de software, etc.) cuya necesidad de
financiamiento depende del costo de la extraccion, la disponibilidad de recursos en los
pozos perforados, la productividad de los mismos, etc. Asimismo, si bien seria esperable
que, a mayor productividad de los pozos, se necesiten menores inversiones en
perforacion, los pozos de HCNC tienen la particularidad de ser muy rentables al comienzo
y luego reducen su produccion, por lo que se requiere de mayores perforaciones e

inversion para que no se reduzca su productividad.

A pesar de los subsidios, como consecuencia de la caida del precio del petréleo, también
cayeron las inversiones en la Cuenca que tuvieron su piso mas bajo en el 2016 (Secretaria
de Energia, 2019). En ese sentido, el GSR 1" orient6 la politica pdblica en clave de
liberacion de tarifas energeticas, quita de subsidios y fomento de inversiones.
Particularmente, el GSR 1" focalizé su estrategia en la basqueda de inversiones, subsidios
a la produccién de nuevos volimenes de gas, aumento de tarifas (de gas y electricidad) y

quita de retenciones a la exportacion.

A partir de la caida en la produccion y el aumento del precio del petréleo, el GSR 1°
habilité la importacion del recurso a un precio internacional menor que el nacional.
Durante esta fase, la liberalizacion del mercado impactd en el nivel de las importaciones
que aumentaron considerablemente. En 2016 las importaciones de nafta y gasoil
aumentaron en un 25%, con un consumo domeéstico que crecio solo un 0,4% y continuaron
en aumento en 2017 (4,5%) y 2018 (10,7%) (OETEC, 2019). De ello se desprende que la
produccidn local de gas se orient0 a la exportacion, antes que a la refinacion y consumo

local, mientras que para dar respuesta a la demanda local se recurrié a la importacion.

Entre las politicas en linea con fomentar la explotacion no convencional, se desarrollo el
“Programa de Estimulo a las inversiones en Desarrollos de Produccion de Gas Natural

Proveniente de Reservorios No Convencionales — Cuenca Neuquina” (Resolucion
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46/2017). El Programa, que modifica el Plan Gas, buscaria revertir la caida en la
produccion de gas natural a través de ofrecer precios diferenciales a las empresas que
lograran incrementar la produccion. Asimismo, se concederia infraestructura, logistica y
disminucidn de cargas tributarias, entre otros beneficios otorgados a las empresas. Como
resultado del Programa, entre 2015 y 2019, la extraccion de gas natural se incrementé en
la Cuenca Neuquina en un 24,8%% (Instituto General Mosconi, 2019). El principal
beneficiario fue la empresa de capital nacional Tecpetrol que se adhirié con un proyecto
de produccién de shale gas en la zona de Fortin de Piedra (Afielo) y se convirtio en el
principal productor de gas no convencional (El Cronista, 2019).

En la misma linea, a principios de 2017 el gobierno firmo el “Acuerdo Vaca Muerta”
entre el gobernador de Neuquén (GSR 3); las empresas YPF, Pan American Energy y
Total Austral (GSR 17); y sindicatos del sector (GSR 5). Como parte del acuerdo las
empresas se comprometian a invertir*® en la zona mediante un “Plan Plurianual de
Inversiones” para el desarrollo del reservorio. EI gobierno nacional se comprometio a
establecer un marco regulatorio de precios de combustibles y subsidios** (con foco en la
produccién de gas). El gobierno de Neuqguén, por su parte, se comprometié a no aumentar
los impuestos y a otorgar concesiones en Vaca Muerta. Mientras que los sindicatos se
comprometieron a “aceptar incluir mejoras de productividad en sus convenios colectivos”
(Casa Rosada, 2017). Este ultimo acuerdo tenia que ver con la inclusion de una adenda al
Convenio Colectivo de Trabajo (Disposicion 167-E/2017) que implicaba una baja de
“costos” para las empresas y pérdida de beneficios para los trabajadores. Entre las

modificaciones la Disposicion, conocida como “Adenda Vaca Muerta”, incluyo:

> La reduccion de la cantidad maxima de trabajadores permitidos en los pozos de
boca (de 16 a 13).

> Laquita del pago del tiempo en que los trabajadores pasaban en trailers y hoteles
(“horas taxi”).

> El cambio en el tipo de contrato fijo (de contrato excepcional a contrato a plazo
determinado).

39 En otros yacimientos como Cuenca del Golfo San y Cuenca del Noroeste la produccién continudé bajando
con un 18,1% de caida en el caso del primero y un 35,4% en el segundo (Instituto General Mosconi, 2019).
40 La inversion inicial seria de USD $1.500 millones. Se contemplaban ademés USD $700 millones para la
construccion de plantas de tratamiento y transporte (EconoJournal, 2017).

41 Aunque luego del acuerdo con el Fondo Monetario Internacional los subsidios se redujeron, generando
tensiones con Techint.
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> La habilitacién de realizacion de actividades de servicios especiales y de torre
durante la noche.

> La prohibicion de que los trabajadores que realicen actividades en el campo no
vinculadas a los pozos superen salarialmente al personal operativo de los pozos.

Durante esta fase las inversiones en la formacién Vaca Muerta se incrementaron de
manera exponencial. Y eran principalmente destinadas a la produccion de gas no
convencional. Entre los afios 2017 y 2018, se destinaron a la produccién de fosiles un
total de casi USD 16.388 millones en formas de bonos y de aportes directos de la
Tesoreria General de la Nacion. Las inversiones de las compaias “nicleo? en la Cuenca
Neuquina, si bien a pesar de las medidas de estimulo se redujeron un 35% por debajo de
la fase anterior, totalizaron USD 4.200 millones en 2018, e hicieron crecer un 81% la
produccion de petroleo no convencional y un 233% la de gas no convencional (Secretaria
de Energia de la Nacion 2019). Asimismo, el presupuesto elaborado por la cartera de
Energia para 2018 desembolso alrededor de USD 3.935 y en el 2019 USD 7.662 millones.
Como resultado de estas politicas de promocion, el emprendimiento aumentd su
produccién de gas en un 20%, representando el 63% de la produccion total de gas, y de
petréleo que crecid un 30%, y llegd a conformar el 62% de la produccion nacional,
aproximadamente (EJES, 2019; Secretaria de Energia, 2019). Ademas, se consolidd el
GSR 1" tanto en el reservorio como en la Cartera de Energia que incorpor6 como

funcionarios a ex CEOs de empresas energéticas transnacionales.
4.1.4.1. Politica energética (y de desarrollo productivo) neuquina

En este periodo se observa una disminucion de la intervencion del GSR 1° en la
regulacion, inversion y planificacién de la politica energética que implicé una mayor
descentralizacion a cargo de las provincias petroleras. EI Decreto 272/2015 que disolvio
la Comision de Planificacion y Coordinacion Estratégica del Plan Nacional de Inversiones
Hidrocarburiferas, establecio la autoridad de las provincias para la toma de decisiones en
materia hidrocarburifera en sus territorios. Correspondia ahora a las provincias ocuparse

de tareas como busqueda de inversiones, entrega de concesiones, etc.

42 En esta fase las compafiias niicleo son: YPF S.A, Chevron, Tecpetrol, Shell, Halliburton, Schlumberger,
Pan American Energy y Pampa Energia.
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El gobierno neuquino (GSR 3) llevo adelante acuerdos para lograr concesiones en los
yacimientos a cambio de inversiones y de ampliar las obras de infraestructura en Vaca
Muerta. En esa linea, acordaron con integrantes del GSR 17, la construccién de un nuevo
gasoducto denominado “Tramo Sur” (a cargo de la empresa Transportadora Gas del Sur)
y la concesion de pozos*® (a Pampa Energia). También se proyectaron obras para poner
en funcionamiento el tren de cargas de Afielo a Bahia Blanca.

Durante esta fase, las PYMEs locales (GSR 8) se vieron perjudicadas por el incremento
de la importacion de gas y la exportacion de petréleo (sin refinacion). En este caso, fue el
gobierno provincial el que se encarg6 de canalizar las demandas y generar estimulos como
el Programa de Asistencia Técnica, lineas de credito de tasas subsidiadas y la creacion
del “Régimen de Preferencia en la Adquisicion de Bienes y Servicios de Origen Neuquino
para la Industria Hidrocarburifera y Minera” (Ley 3.032/2016). En ese marco, la Ley
3.032/2016 establecio como objetivo “fortalecer el desarrollo de los proveedores locales
en la cadena de valor de la industria hidrocarburifera y minera de la Provincia del

Neuquén”.

El impacto directo de la actividad hidrocarburifera en la economia neuquina varia segun
la demanda de bienes/servicios asociados a la exploracién y extraccion; la construccion
de infraestructura y transporte para su procesamiento y almacenaje; los salarios directos
e indirectos (construccion residencial y comercial, el transporte, las comunicaciones,
servicios, etc.) que pueda crear; la capacidad del Estado provincial para capturar renta
petrolera a través de las regalias e impuestos; entre otros (Landiscini, 2022). Para las
PYMEs que operan alli un problema central son las importaciones de insumos requeridos
para el funcionamiento de la actividad y la competencia que ello genera entre las empresas
locales prestadoras de servicio y las empresas transnacionales. Como afirmoé uno de sus

representantes:

Los principales desafios tienen que ver con la competencia internacional de economias
gue no son de mercado, las politicas de compra orientadas por el nivel de precios, la falta
de conciencia de las petroleras y empresas de servicios (...) en especial la falta de
conocimiento de la capacidad de la industria local para ser parte de sus proyectos.
Sumando a esto, el esquema impositivo argentino como factor de pérdida de
competitividad y la caida de las exportaciones (Montefiore, 2019).

43 La empresa se comprometié a invertir 2.500 millones de délares y operaria en un plazo de 35 afos.
Ademas, debia construir una Planta de Produccién Temprana de Gas y pagar 436 mil délares en concepto
de Responsabilidad Social Empresaria (Neuquén Informa, 2018).
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Las empresas por su parte buscan tejer lazos con otros actores del sector empresarial, los
sindicatos y el gobierno. El Clister Vaca Muerta (Decreto 966/2018)*, promovido por
las empresas Yy el gobierno provincial como un espacio de asociacion y representatividad

tendria como fin:

promover, impulsar y articular en un mismo espacio (...) la maltiple presencia de actores
tales como empresas e instituciones gubernamentales y no gubernamentales de apoyo y
asistencia a empresas para generar sinergia, innovacion y complementacion dentro de los
distintos eslabones de la cadena de valor hidrocarburifera y atraer inversiones externas
(art.1).

Durante esta fase, se incrementaron los conflictos sociales desde diferentes sectores. Los
Sindicatos® (GSR 5) llevaron a cabo diferentes acciones de protesta ante la baja en la
produccion y el cambio en sus condiciones de trabajo. Si bien los sindicatos habian
aceptado la “Adenda Vaca Muerta” (2017) incorporada en el nuevo convenio colectivo,
la flexibilizacion de los derechos laborales del nuevo Convenio aumento la tension entre
los trabajadores y sus Sindicatos y, entre estos y el Estado nacional. El punto de mayor
tension se dio a fines del 2019, con el aumento de huelgas y paro de actividades por
despidos el sindicato se declar6 “en estado de alerta y movilizacion”. Los opositores al
fracking (GSR 9) continuaron con acciones contenciosas institucionales (amparos,
reclamos judiciales, etc.) y no institucionales (marchas, cortes de ruta, acampes, etc.).
También los vecinos de Afielo (GSR 10), uno de los centros urbanos mas préximos a la

formacidn, se manifestaron en reclamo de mejores condiciones habitacionales.

Respecto a ello, existen fuertes disparidades salariales, de ingresos y habitacionales. La
superposicion de las actividades extractivas con otras actividades productivas (agricolas,
ganaderas, vitivinicolas, etc.) tiene implicancias en la subsistencia de los productores y
sus familias y en el mercado laboral. En ese escenario el Estado provincial también disefid
ciertas politicas focalizadas orientadas a reducir la heterogeneidad socioeconémica. Entre

ellas pueden citarse:

> La creacion de Programas de Asistencia Técnica y de desarrollo de proveedores
PYMEs locales.

44 El Centro PyME-ADENEU es el articulador por parte de la Provincia del Neuquén del Clister. El
organismo, dependiente del Ministerio de Produccion e Industria de la provincia, fue creado en 1998 para
impulsar la articulacién pablica- privada de las PYMES neuquinas.

45 El conflicto tuvo como respuesta del Estado nacional la intervencion de gendarmeria en el yacimiento
para "garantizar el suministro de bienes e insumos indispensables para el correcto desarrollo de la actividad
de explotacién de hidrocarburos" (Resolucién 768/2019).
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> La promocién del compre neuquino que beneficia a las PYMEs provinciales
proveedoras de bienes y servicios.

> Convenios entre universidades nacionales y extranjeras para dar una respuesta
local a la demanda de conocimiento de la nueva modalidad de explotacion.

> La conformacion de cAmaras locales para dar respuesta a la problematica social
de infraestructura, ordenamiento territorial, empleo, etc.

En cuanto al incremento de la tension social, en aras de tejer lazos y reducir los conflictos
que estaban sucediéndose y que podian constituirse en una amenaza con cortes de ruta
que paralizaban la actividad, instancias de judicializacion, etc. el gobierno (nacional y
provincial) tuvo dos tipos de respuesta. Por un lado, se minimizaron los reclamos negando
los impactos que se denunciaban (aumento de sismos, contaminacién, etc.). Por otro lado,
se establecieron algunas instancias de dialogo entre algunos grupos (principalmente el
GSR 5y 8).

Asi, la descentralizacion de la politica energética ocurrida a inicios de esta fase implicé
que la provincia debia negociar los contratos y las nuevas concesiones, dar respuesta a
los requerimientos de infraestructura y buscar nuevas inversiones. La caida del precio del
petréleo, que afecto al sector generd tensiones con los GSRs 5 y 8, ante los cuales el GSR
3 respondio a fin de evitar reclamos sindicales que pudieran paralizar la actividad. En aras
de reducir el conflicto, el gobierno neuquino particip6 en la creacion del Cluster Vaca
Muerta para tener “a todos los sectores sociales unidos en un solo esfuerzo” (Sapag, 2015)
y los conflictos de caracter sindical buscaron ser resueltos por el gobierno y las empresas
mediante mesas sectoriales*®. En cuanto a los reclamos hechos por los GSRs 9 y 10 en
esta fase se profundizan las acciones sociales en forma de Responsabilidad Social
Empresarial que estaban establecidas en la Ley de Hidrocarburos (27.007/2014) vy
comenzaron a ser incorporados en los acuerdos de concesion entre el gobierno neuquino
y las empresas que empezaron a destinar ingresos para programas sociales en busca de

generar consenso (becas, atencion médica, donaciones a escuelas, etc.).

En el siguiente grafico (Ver Grafico 5) se sintetiza la articulacion de diferentes relaciones

problema-solucion y GSRs que se sucedieron en esta fase. Aqui el centro de gravedad de

46 La mas relevante es la “mesa sectorial Vaca Muerta” que se estructura en seis ejes de trabajo: upstream,
midstream, infraestructura, ecosistema de proveedores, mercado de gas y social, laboral y ambiental.
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la situacion gira en torno al dotar de viabilidad tecnolégica y econdmica al

emprendimiento, lo que genero diferentes movimientos de alineamiento y coordinacion.

Grafico 5. Relaciones problema-solucion de la politica energética nacional y
provincial (2015-2019)
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GSR 1’: “promotor hidrocarburifero nacional” y “empresas transnacionales”. GSR 2: “damnificados
nacionales”. GSR 3: “promotor hidrocarburifero provincial”. GSR 5: “sindicatos del sector”. GSR 8:

“PYMEs del sector”. GSR 9: “opositor provincial”. GSR 10: “vecinos de Afielo”.
Fuente: Elaboracion propia.
4.1.5. Fase 5: Vaca Muerta como abastecedor de energia (2020-2022)

Esta fase tiene como centro de gravedad de la situacion consolidar a Vaca Muerta como
el principal proveedor de energia del pais y “abastecer al mundo de energia” (Fernandez,
2022). En ese sentido, la politica se orienta a dar respuesta a estos problemas derivados,

a saber:

> La insuficiente infraestructura implica altos costos de transporte y un deficiente y
oneroso sistema de almacenamiento. Esto imposibilita o restringe
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significativamente la posibilidad de aumentar los volimenes exportables de gas
(necesidad de licuacion y almacenamiento) y petréleo (puertos y oleoductos
adecuados). Este problema primario se relaciona con la necesidad de obtener
fuentes de inversion que ya en esta fase implica grandes desembolsos en moneda

extranjera por parte del GSR 1".

Durante esta fase de consolidacion, la formacion aument6 su produccion de gas en un
20% Yy de petrdleo en un 30%. El primero, lleg6 a representar el 63% de la produccién
total nacional y el segundo el 62% de produccién nacional, aproximadamente (Secretaria
de Energia, 2019) (Ver Grafico 6). Este aumento en la produccion se encontro
estrechamente vinculado con las inversiones y el esquema de subsidios. Como
consecuencia del aumento en la produccion, comenzaron a reducirse de forma
significativa (aproximadamente un 33,3%) las importaciones de energia que se habian

incrementado en la fase anterior (EconoJournal, 2019).

Grafico 6. Evolucion en produccion de pozos hidrocarburiferos (2011-2022)

Evolucion en produccion de pozos

® Gas(mm3) == Petroleo (m3)

40.000.000,00

30.000.000,00

2012 2014 2016 2018 2020 2022

Afio
Fuente: Elaboracion propia en base a datos de la Secretaria de Energia.

Este aumento en la produccion de pozos tiene como protagonistas a los HCNC que
llegaron a representar en la participacion nacional de produccion el 94% de petrdleo y el
88,8% de gas (Lopez Crespo y Kofman, 2018; EJES, 2022), y desde el desarrollo del
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emprendimiento aumentaron su produccion, en oposicion a los convencionales que
continuaron en descenso, como puede observarse en los siguientes graficos (Ver Grafico
7y8).

Gréfico 7. Produccién anual de petréleo por tipo de recurso (2012-2022)
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Fuente: Elaboracion propia en base a datos del Instituto “General Mosconi”.

Gréfico 8. Produccién anual de gas por tipo de recurso (2012-2022)
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Fuente: Elaboracion propia en base a datos del Instituto “General Mosconi”.

Como primera medida de esta fase, desde el GSR 1" se desarrolld, si bien gradualmente,
una politica de suba de precio de combustibles y el relajamiento de ciertas restricciones
cambiarias generadas a fines de la fase anterior. Una de las primeras medidas fue la
habilitacion de un aumento del 4% y otro del 5% en el precio de los combustibles y del
crudo. Ademas, el GSR 1" busco resolver las restricciones a la importacion que dificultan
el abastecimiento de insumos y maquinarias. La reduccion de restricciones era

demandada por las operadoras, que amenazaban con que las mismas, segin afirmaban



algunos de sus representantes, podrian generar “riesgo de corte de actividad” (Tomas

Hess, presidente de la Camara de Empresas de Operaciones Petroleras Especiales, 2022).

Entonces, el gobierno nacional junto con Camaras Empresarias, sindicatos y el Ministerio
de Economia (GSR 17) crearon el Corredor Aduanero “Vaca Muerta” (Resolucion
16/2022) para agilizar las importaciones. Ademas, se reglamento el Régimen de Acceso
a Divisas para la Produccion Incremental de Petréleo (RADPIP) (Decreto 484/2022) que
conformd un sistema de financiacion de importaciones que garantizaria la libre
disponibilidad de divisas para aquellas empresas que incrementaran su produccion
(Aduana News, 2022). Este ltimo Régimen era una respuesta ante el pedido del GSR 1’
de disponer de divisas sin restricciones para pagar a proveedores internacionales.
Asimismo, con el relanzamiento del Plan Gas 4.0, el Gobierno esperaba producir un
minimo de 25.550 MMm3 de gas anuales entre 2021 y 2024. Para ello, adjudico en la
Cuenca Neuquina inversiones a 16 empresas que se comprometieron a cubrir los

volimenes diarios requeridos (en base a la demanda del recurso).

La politica destacada de esta fase es la puesta en marcha del primer tramo del gasoducto
“Nestor Kirchner” (Decreto 76/2022) que une la localidad neuquina de Tratayen (ubicada
sobre Vaca Muerta) con Salliquelé (Buenos Aires). El proyecto, declarado de interes
publico (art. 1, Decreto 76/2022), comenzo en 2022, y respondia a las demandas de obras
para facilitar y abaratar costos de transporte para la exportacion de hidrocarburos. Su
construccion estuvo a cargo de la empresa ENARSA quien otorgo la adjudicacion de las
obras a la Union Transitoria de Empresas (UT) conformada por Techint E&E y SACDE.
La obra fue financiada en su totalidad por el Estado nacional, en parte, a partir de lo
recaudado por el “Aporte solidario y extraordinario para ayudar a morigerar los efectos

de la pandemia” (Ley 27.605/2020) que destind un 25% de lo recaudado a:

“programas y proyectos que apruebe la Secretaria de Energia de la Nacion, de
exploracion, desarrollo y produccién de gas natural, actividad que resulta de interés
publico nacional” (articulo 5).

El Gasoducto NK es considerado un proyecto estratégico segun el GSR 1” para promover
el desarrollo, el crecimiento de la produccion y el abastecimiento de gas natural,
contribuir a asegurar el suministro de energia y garantizar el abastecimiento interno
(Resolucion 76/2022). Se espera que amplie en un 25% la capacidad del sistema de

transporte de gas natural, reduciendo sus costos y que permita ahorrar mas de 4.200
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millones de délares al afio por sustitucion de importacién de combustibles y obtener

divisas por la exportacion de GNL.

También durante esta fase se realizaron otras obras de infraestructura en el marco del
Programa Sistema de Gasoductos “Transport.ar Produccion Nacional” (2021) (Decreto
730/2022) que tenia como fin: ejecutar obras necesarias para promover el desarrollo,
crecimiento de la produccién y abastecimiento de gas natural, sustituir las importaciones
de GNL, asegurar el suministro de energia, y aumentar las exportaciones de gas natural a

los paises limitrofes. Entre las obras incluidas en el plan se encuentra:

> La construccion del gasoducto de Buenos Aires (entre Mercedes y Cardales).

> Laampliacion del Gasoducto NEUBA I1: loops y plantas compresoras.

> Lareversion del Gasoducto Norte Etapas | y 11, la expansion del Gasoducto Centro
Oeste (entre Neuquén y Santa Fe).

> Laampliacién de los tramos finales de gasoductos en AMBA.

> Laampliacion de la capacidad de transporte del Gasoducto del Noreste Argentino
(GNEA) por aumento de compresion.

Ello entre otras obras “que defina incorporar [la Secretaria de Energia], en funcion de los
planes necesarios de expansion del sistema de transporte nacional de gas natural”
(Decreto 730/2022). También se reiniciaron las obras del Tren Norpatagonico a cargo de
la Administracion de Infraestructuras Ferroviarias Sociedad del Estado (ADIF) y el

Ministerio de Transporte junto a empresas responsables de la concesion.

En suma, durante esta fase la politica energética nacional se orientd a dar respuesta a los
requerimientos necesarios para lograr consolidar al emprendimiento hidrocarburifero en
Vaca Muerta como el principal productor de energia y abastecer la demanda no solo
interna sino también externa. Para ello la politica se centr6 en el otorgamiento de
incentivos fiscales y econdmicos, principalmente a través de la libre disponibilidad de
divisas a las empresas y obras de infraestructura que redujeran el costo del transporte,

medidas que favorecieron en mayor medida el GSR 1".

4.1.5.1 Fases de la politica energética (y de desarrollo productivo) neuquina

El gobierno de Neuquén durante esta fase se centré en mejorar las condiciones de

produccién, comercializacion y transporte, garantizar la participacion de las PYMEs
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(GSR 8) y poder contar con un marco legal (como la “Ley de GNL”) que regule la
exportacion del recurso. También se dieron respuestas focalizadas ante la intensificacion

de la conflictividad.

En el afio 2020 se sucedieron una serie de reclamos protagonizados por diferentes sectores
sociales. EIl personal de salud de Neuquén acampé durante veinte dias sobre once rutas
de la provincia, exigiendo el mejoramiento de condiciones de trabajo e incrementos
salariales. Los “vecinos de Afielo” (GSR 10) también cortaron la ruta en reclamo por la
falta de agua®’ y vecinos desocupados del sector hidrocarburifero reclamaron por su
reincorporacion en la industria (Vaca Muerta News, 2020), por mencionar algunos.

La respuesta de las empresas de capital transnacional (GSR 17) ante el conflicto, que ven
“como una amenaza a la productividad”, es la demanda (a partir de las Camaras
empresarias que las representan) de acciones por parte del Ejecutivo Provincial,
acompafiado de anuncios de inminentes despidos, presentacion de amparos judiciales y
finalizacion de contratos con proveedores*® por la baja en la produccion. Ante esto el
gobierno provincial intervino haciendo acuerdos, logrando la conciliacion obligatoria, o

deslegitimando los reclamos.

Durante esta fase, los sindicatos petroleros también realizaron cortes en reclamo de los
despidos del sector sucedidos a causa de la “Adenda Vaca Muerta”, por la baja en la
productividad durante la pandemia que causo el despido de mas de 200 trabajadores del
sector (Opsur, 2020) y por mayor seguridad. Como respuesta, el gobierno provincial
(GSR 3) junto con el sindicato petrolero de Neugquén (GSR 5) y las cAmaras empresarias
CEPH y CEOPE (GSR 17) reemplazaron la Adenda por el acta “Acuerdo para el sector
hidrocarburifero” que increment6 la cantidad de obreros por operacion y establecio que
la incorporacién de tecnologia para optimizar el rendimiento de las operaciones no debe

ser en perjuicio de los trabajadores.

Por su parte, las PYMEs locales (GSR 8), que se vieron perjudicadas durante la pandemia
por la baja en la demanda, llegaron a proveer en 2022 el 27% del total de bienes y servicios

utilizados por las grandes operadoras de Vaca Muerta. La modificacion de la Ley de

47 A pesar de los programas de mejoramiento habitacional, la red de agua de Afielo es abastecida a través
del mismo acueducto que YPF construyo para captar el liquido desde el rio Neuquén y utilizarlo para las
hidro-fracturas.

48 Durante el paro de empleados de salud empresas como Schlumberger y Weatherford rescindieron
contratos con proveedores.
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Compre Neuquino (Ley 3.338/2022) y la incorporacion del Valor Agregado Nacional
(VAN) a los programas de estimulo a la produccion de gas tuvieron como fin estimular
la incorporacion del GSR 8 como proveedor local. Asimismo, a partir del Cluster Vaca
Muerta, del cual forman parte PYMEs locales, se llevaron a cabo procesos de capacitacion
como el programa de Formacion y Desarrollo especifico para Clusteres.

También se pusieron en marcha una serie de medidas que pretendian ser “integrales” para
impulsar el desarrollo local de la provincia y de la formacion. El Plan Quinquenal de
Desarrollo Provincial (2019-2023)*°, la creacion del Fondo de Estabilizacion y Desarrollo
del Neuquén (3269/2020)%, la construccion de un Parque Industrial en Afielo, y planes
urbanisticos apuntaron en esa direccion. Se partia ahora de la necesidad de incorporar
respuestas sociales y ambientales ante los crecientes reclamos y ante la situacién
deficitaria de la localidad. Desde la intendencia de Afielo el intendente Morales (2023)

afirmaba;

La situacion de Afielo esta a punto de colapsar (...) "Es irrisorio estar hablando de la
potencialidad del desarrollo de Vaca Muerta y las proyecciones que generan los
yacimientos que tenemos a espaldas de nuestra localidad, y pensar que Afielo hoy tiene
700 familias sin gas®(...) algo tan contradictorio en donde hoy se hace la mayor
extraccion de gas y petréleo del pais, y que es mirado como uno de los mejores lugares a
nivel mundial. La inversion en obra publica es mas lenta que el ritmo de inversion privada
de Vaca Muerta.

Asi, en esta fase el gobierno neuquino (GSR 3) se orientd a dar respuesta a los reclamos
de los GSRs 17, 5y 8, dada la centralidad que estos GSRs tienen en el reservorio. A través
de medidas como créditos a las PYMEs e instancias de dialogo entre los sindicatos y las
empresas se busco reducir los reclamos que se estaban intensificando en la provincia. El
aumento sostenido de la produccion en Vaca Muerta fue beneficioso para el GSR 3 que
ahora reclamaba por la regulacion en la exportacion del recurso®2. Y si bien el crecimiento
de la actividad impact6 en las regalias captadas por el Estado neuquino, que representan
en las Gltimas decadas entre el 15 y el 30% del presupuesto provincial (Ministerio de
Economia, 2020), ello no parecié redundar en un mejoramiento sustancial en la dimension

social.

49 El Plan incluye entre sus ejes centrales el ordenamiento territorial, la diversificacion econdmica, el
desarrollo energético y minero, la provision de servicios basicos, por mencionar algunos.

50 El Fondo (FODEN), financiado por regalias gasiferas y petroleras, fue disefiado para actuar como
anticiclico y reducir la dependencia de la provincia a los ciclos de la baja y alza del precio del petroleo.

51 A pesar del aumento en la produccion de los hidrocarburos, en el afio 2022 3.121.000 hogares no
contaban con acceso a gas natural (DiarioAr, 2023).

52 La ley de GNL, que era impulsada por el GSR 3 se aprobaria luego de terminada esta fase.
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En el gréfico siguiente (Ver Gréfico 9) se sintetiza la articulacion de diferentes relaciones
problema-solucién y GSRs que se sucedieron en esta fase a nivel nacional y subnacional.
Aqui el centro de gravedad de la situacion gira en torno a consolidar a VVaca Muerta como
el principal abastecedor (interno y externo). Para lograr su consolidacion fueron alineados

y coordinados el conjunto de elementos heterogéneos que componen la alianza.

Grafico 9. Relaciones problema-solucion de la politica energética nacional y
provincial (2020-2022)
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En resumen, como puede verse en el grafico siguiente (Ver Gréafico 10) la potencialidad
de explotar VVaca Muerta cambid el rumbo de la politica energética hacia la explotacion
de los HCNC. En aras de lograr su desarrollo se articularon actores heterogéneos que
construyeron a Vaca Muerta como una solucion a una serie de problemas asociados a la
caida de las reservas fosiles (tanto nacionales como internacionales). Desde ese momento
se abrié un escenario en el que en diferentes fases se van construyendo problemas que

son resultado de soluciones construidas en fases previas y a lo largo de estas fases se van
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produciendo reacomodamientos de elementos heterogéneos, articulados en pos de dotar

de funcionamiento al emprendimiento.

Asi, la informacién sobre las potenciales ganancias de Vaca Muerta, que podia ser
explotada por los nuevos avances tecnoldgicos, convirtio su viabilizacion (adquirir las
maquinarias, el know how requerido, reducir los costos de produccién, almacenamiento y
transporte, etc.) en un problema central, del cual se sucedieron una serie de problemas
asociados. Luego, las medidas implementadas elaboradas por el Estado nacional
(regimenes de inversion, transferencias al sector, construccion de infraestructura, etc.)
concluyeron, durante la Gltima fase, en la consolidacion de Vaca Muerta como principal
abastecedor de energia nacional. Ello termind por consolidar las caracteristicas que asume
en la actualidad el emprendimiento, con diferentes actores operando, marcos regulatorios
favorables, articulaciones publico-privadas, etc. Asimismo, como ha podido observarse,
la consolidacion del fracking y la explotacion no convencional como una politica de
estado limito la capacidad de incidencia de las resistencias.

Gréfico 10. Relaciones problema-solucion de la politica hidrocarburifera nacional
(2008-2022)
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GSR 1: “promotor hidrocarburifero nacional”. GSR 2: “damnificados nacionales”. GSR 3: “promotor
hidrocarburifero provincial”. GSR 6: “empresas de capital transnacional”. GSR 1”: “promotor

hidrocarburifero nacional” y “empresas de capital transnacional”. GSR 7: “opositor nacional”.
Fuente: Elaboracion propia

Como se menciono previamente, la politica energética de Neuquén (Ver Gréfico 11) tiene
un recorrido guiado por la orientacién que asume la politica energética a nivel nacional.
Aungue, la agenda provincial también se encuentra mediada por cémo se desarrollan los
problemas desencadenados por el déficit energético en la provincia. Asi, la caida en los
pozos explotados impacta no solo en el sector energético, dada la imbricacion de la
actividad en toda la matriz econdmica provincial, sino que también afecta los ingresos

provinciales, el gasto publico, el empleo (publico y privado), entre otras cuestiones.

Ante esta situacion, la posibilidad de explotar VVaca Muerta reoriento el accionar del
gobierno neuquino que se centrd ahora en acompaiiar al Estado nacional a través de
apoyar ciertas iniciativas nacionales. Mientras que, en paralelo, implementd una serie de
iniciativas propias en pos de lograr mayores inversiones y aumentar su participacion en
el sector, ahora, a través de la empresa provincial GyP S.A. Estas medidas de fomento a
la explotacion implementadas por el gobierno provincial, con el otorgamiento de
garantias y beneficios fiscales para las empresas operadoras beneficio a la provincia en

tanto cobrador de impuestos y operador del sector.

Asimismo, ademas de responder ante su propia agenda, el gobierno neuquino es el
encargado de regular las tensiones y reclamos por parte de los distintos sectores que
intervienen en el reservorio y que son centrales para la productividad del mismo. En ese
sentido, se desarrollaron una serie de iniciativas en pos de atender los reclamos de
sindicatos del sector, PYMEs locales y vecinos linderos al reservorio que reclamaban por
mejores condiciones habitacionales. Asi, las fases de la politica hidrocarburifera de
Neuqueén, responde a los lineamientos nacionales, aunque en cada una de ellas, el
gobierno neuquino lleva adelante una agenda propia y se orienta a responder ante los
reclamos y tensiones que surgen en diferentes actores sociales, principalmente, de
aquellos que tienen participacion en la explotacion hidrocarburifera. Ademas, se observa
cémo el involucramiento del Estado neuquino ante el conflicto es demandado por las
empresas transnacionales que operan en el reservorio que lo consideran una amenaza a la

productividad, ante lo cual el gobierno responde.
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Grafico 11. Relaciones problema-solucion de la politica hidrocarburifera
provincial (2008-2022)
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4.2. Relaciones problema-solucion de la politica ambiental

La probleméatica ambiental, por las caracteristicas que presenta, traspasa las fronteras
politico-administrativas, por lo que las politicas ambientales suelen requerir de la
coordinacidn interjurisdiccional entre las unidades subnacionales y el gobierno central
(Gutiérrez, 2017; Langbehn, 2017). En Argentina, la institucionalizacion del ambiente
comenzo en la década de 1970, en un periodo breve de estabilidad democratica cuando
se cre0 la Secretaria de Recursos Naturales y Ambiente Humano (SRNAH) (1972-1976).
Desde ese momento, con el retorno a la democracia y ante un contexto internacional de
emergencia de movimientos ambientalistas, comenzé el proceso de institucionalizacion

del ambiente. A grandes rasgos, la politica ambiental argentina puede dividirse en tres
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fases que responden a diferentes problemas construidos a los que se busca responder. Y,
como se vera a continuacion, estos problemas son construidos endogena y -

principalmente- exdgenamente.

La primera fase comienza en la década de los noventa, con una serie de politicas que
terminaron de consolidar la institucionalizacién del ambiente y tuvo como problema
central la adhesién a las normas internacionales que, a su vez, son soluciones que aparecen
como posible fuente de financiamiento externo. La segunda fase comprende el periodo
2003-2018, con la proliferacion de conflictos ambientales en defensa del ambiente y la
sancién de una serie de legislaciones que se orientaron a regular ciertas actividades de
alto impacto ambiental. La tercera fase abarca el periodo 2019-2022 y tiene como
problema central la consolidacion del cambio climatico en la agenda internacional y la
implementacion de politicas orientadas a cumplir con los acuerdos internacionales a los
que el pais se adhirio. A nivel provincial (Neuquén) la politica ambiental se adecu0 a los
lineamientos nacionales por lo que comprende el mismo recorte temporal y se desarrollan
en cada una de las fases politicas ambientales tendientes a regular algunos aspectos de la

actividad hidrocarburifera en funcion de los estandares fijados en el nivel nacional.
4.2.1. Fase 1: La incipiente institucionalizacion ambiental (1990-2002)

Desde la década de los noventa, se abrio un nuevo capitulo en la institucionalizacion del
ambiente que tuvo un recorrido no lineal. Como las principales medidas en el camino a
la institucionalizacidn se resaltan tres: la reapertura de la Secretaria de Recursos Naturales
y Ambiente Humano (SRNAH) (1991-1996), la incorporacion del ambiente como
derecho constitucional y la sancién de la Ley General del Ambiente que comenz6 a
funcionar como rectora de la politica ambiental. En esta fase (Ver Gréafico 12), la politica
ambiental se orientd, por un lado, a adherirse a marcos internacionales y, por otro lado, a

lograr la federalizacion/descentralizacion.

En cuanto a la federalizacion, durante los afios 1990-1993, determinadas politicas se

orientaron a consolidar el incipiente “federalismo ambiental”. Estas politicas son:

> La creacion del Consejo Federal de Medio Ambiente (COFEMA) (1990) que se
constituyd como el 6rgano con personeria juridica encargado de “la concertacion
y elaboracion de una politica ambiental coordinada entre los estados miembros”.

El Consejo cuenta con la participacion de la Nacion, las provincias y CABAYY, a
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diferencia de otros Consejos, su presidencia es ejercida por un representante
provincial. El fin que persigue es “formular una politica ambiental integral, tanto
en lo preventivo como en lo correctivo” (Ley 2.222/1990).

> La firma del Pacto Federal Ambiental (1993) que se orient6 a la federalizacién de
la politica ambiental y a la proteccion del ambiente “como imprescindible al

desarrollo econdémico”.

La refundacion de la SRNAH® (Decreto 2.419/1991), en medio de la organizacion de la
Cumbre de Rio (1992), se enmarc6 en un nuevo paradigma ambiental internacional
centrado en el concepto de Desarrollo Sustentable. En la Apertura de Sesiones del
Congreso el presidente afirmaba que a través de la Secretaria “se impulsan las politicas
de preservacion ecoldgica desde la concepcion del desarrollo sustentable” (Menem,
1995). La Secretaria, que tuvo rango de ministerio hasta 1996, se encargo de seguir los
lineamientos de la politica internacional y el manejo de los fondos de programas de

cooperacion.

Su creacion, antes que a demandas sociales o la incorporacion de la problematica
ambiental en la agenda gubernamental, habria respondido a estimulos internacionales
(Gutiérrez, 2014) como la obtencion de préstamos multilaterales y fondos de
cooperacion. A nivel internacional, durante esta fase, el problema que mayor relevancia
cobraba era el “calentamiento global” por lo que se incorpor6 en la agenda ambiental
nacional, a pesar del bajo porcentaje de contribucion del pais a la problematica. En ese
sentido, en linea con los cambios en el paradigma ambiental internacional, el pais adhirio
a la Convencién Marco de las Naciones Unidas sobre el Cambio Climéatico (Ley
24.295/1994), al Protocolo de Kioto (25.438/2001), al Plan de Implementacion de la
Declaracion de Johannesburgo sobre Desarrollo Sostenible y al acuerdo marco sobre
Medio Ambiente del MERCOSUR, suscripto en el afio 2001.

En el marco de los compromisos asumidos en el pais, se implementaron una serie de

legislaciones orientadas a hidrocarburos. En esta fase se destacan tres regulaciones:

> La Resolucion 342/1993 que aprueba los Planes de contingencia y establece
obligatoriedad de comunicar incidentes ambientales.

53 Desde el retorno a la democracia y antes de la creacion de la SRNAH existia la Comision Nacional de
Politica Ambiental a cargo del Ministerio de Salud y Accion Social. Luego, pasé a tener rango de ministerio
hasta 1996.
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> La Resolucién 32/1993 que establece prohibiciones y restricciones al
aventamiento de gas.

> El Impuesto a los Combustibles Liquidos y Gas Natural (ICLGN) (Ley
23.966/1996) a establecerse en todo el territorio de la Nacion sobre una serie de
productos derivados de hidrocarburos®.

Luego, con la reforma constitucional de 1994, se incorporo6 entre los nuevos derechos y
garantias el articulo 41 con el que se introdujo el “derecho a un ambiente sano,
equilibrado, apto para el desarrollo humano y para que las actividades productivas
satisfagan las necesidades presentes sin comprometer a las generaciones futuras”. Y se
concilié el derecho nacional con la autonomia de las provincias. Se dictaminé asi que
“corresponde a la Nacidn dictar las normas que contengan los presupuestos minimos de

proteccion y a las provincias las necesarias para complementarlas” (art. 41).

Se incluyeron, ademas, una serie de derechos procedimentales® tales como: el derecho al
recurso de amparo y el derecho a la accidn colectiva ante la negacion/incumplimiento de
derechos y garantias (art. 43), el acceso a la educacion e informacion ambientales y el uso
racional de los recursos naturales (art. 41). Ademas, se consolidé el dominio originario
de las provincias sobre los recursos naturales existentes en su territorio (art. 124) y se
distribuyeron las competencias (ejecutivas y legislativas) entre las provincias y el Estado

nacional.

De estos nuevos derechos se desprenden dos cuestiones: el establecimiento de
“presupuestos minimos de proteccion” y el desarrollo de politicas ambientales nacionales
gue no menoscaben la autonomia provincial. En cuanto a la primera cuestion, cabe
mencionar que durante esta fase la principal fuente de financiamiento de la politica
ambiental provenia del Programa de Desarrollo Institucional Ambiental (PRODIA)
(Decreto 418/1994) a cargo del Banco Interamericano de Desarrollo (BID) y se carecia
de instrumentos de financiamiento propios para la politica ambiental. Respecto a la
segunda cuestion, por el disefio institucional, la nacién cuenta con jerarquia normativa a

la hora de imponer normas ambientales y las provincias “el poder del estado de definir

54 Aunque la ley no menciona al ambiente, su sancién se enmarcaria en los resultados ambientales arrojados
por el Primer Informe de Evaluacién del Grupo Intergubernamental de Expertos sobre el Cambio Climético
en 1990 y el surgimiento a nivel internacional de medidas tributarias para revertirlos.

55 Dado que el derecho al ambiente es un derecho colectivo se habla aqui de derechos ambientales antes
que de derecho ambiental.
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sin interferencias su propia agenda de preferencias” (Mazzuca 2012, p. 547). Ambas
cuestiones se resolveran recién entre 2002-2003 con la sancién de una serie de
legislaciones de presupuestos minimos®® y la Ley General del Ambiente (25.675/2002).

La Ley General del Ambiente es la primera ley nacional que sienta las bases de los
presupuestos minimos®’ para “el logro de una gestién sustentable y adecuada del
ambiente, la preservacion y proteccion de la diversidad bioldgica y la implementacion del
desarrollo sustentable”. Esta ley, refuerza la jerarquia de las provincias en la aplicacién
de las politicas ambientales a partir de fijar mecanismos que hacen a la division y
coordinacién de tareas entre el Estado nacional y subnacional. Para ello, se vale del
Sistema Federal de Coordinacion Interjurisdiccional, creado para tal fin, y del COFEMA,
instituido como autoridad méaxima. Asimismo, la Ley institucionalizé los instrumentos de

la politica y gestion ambiental. Estos instrumentos son:

> el ordenamiento ambiental del territorio,

> la evaluacion de impacto ambiental (EIA)%,

> el sistema de control sobre el desarrollo de las actividades antrdpicas,
> la educacion ambiental,

> el sistema de diagnostico e informacion ambiental y

>

el régimen economico de promocion del desarrollo sustentable.

La ley también establecio los principios rectores que deben guiar la gestion sustentable
de la politica ambiental y que asumiran relevancia a posteriori en el desarrollo de algunas
actividades que comenzaron a amenazar su cumplimiento efectivo. Estos principios son:
de congruencia, de prevencion, precautorio, de equidad, de progresividad, de
responsabilidad, de subsidiariedad, de sustentabilidad, de solidaridad y de cooperacion.

Los que presentan mayor importancia, en relacion a las actividades extractivas, son:

56 En este paquete de leyes se encuentra: Ley de Presupuestos Minimos para la Gestion de Residuos
Especiales (25.612/2002), la Ley de Presupuestos Minimos de Proteccion para la Gestion de PCBs
(25.670/2002), la Ley de Presupuestos Minimos de Proteccion para la Gestion Integral de Aguas
(25.688/2002) y la Ley de Presupuestos Minimos para el Acceso a la Informacion Publica Ambiental
(25.831/2003).

57 En la Ley se define como presupuesto minimo “a toda norma que concede una tutela ambiental uniforme
0 comun para todo el territorio nacional, y tiene por objeto imponer condiciones necesarias para asegurar
la proteccion ambiental. En su contenido, debe prever las condiciones necesarias para garantizar la dindmica
de los sistemas ecoldgicos, mantener su capacidad de carga y, en general, asegurar la preservacion
ambiental y el desarrollo sustentable” (art. 6).

58 a EIA fue contemplada en la Declaracién de Rio.
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> El principio de congruencia que reglament6 la adecuacion de la legislacion
provincial y municipal referida a lo ambiental a los principios y normas fijadas en
la Ley General.

> El principio de prevencion segun el cual “las causas y las fuentes de los problemas
ambientales seran atendidos de forma prioritaria e integrada, con el fin de prevenir
sus efectos negativos sobre el ambiente”.

> El principio precautorio®® establecié que “cuando haya peligro de dafio grave o
irreversible la ausencia de informacion o certeza cientifica no deberd utilizarse
como razén para postergar la adopcion de medidas eficaces, en funcion de los
costos, para impedir la degradacién del medio ambiente”.

> El principio de progresividad defini6 el cumplimiento de objetivos ambientales en
forma gradual, a través de metas a corto, mediano y largo plazo.

> El principio de responsabilidad establecio que el generador de efectos degradantes
del ambiente, actuales o futuros, es responsable de los costos de las acciones

preventivas y correctivas de recomposicion.

En ese sentido, dado que los Estados federales estan autorizados a implementar politicas
y programas (salud, educacion, ambiente, etc.) y a la vez no estdn obligados
constitucionalmente a hacerlo, suelen generarse efectos negativos, tales como:
desigualdad territorial, provision ineficaz de servicios, laxitud en el cumplimiento de
derechos, etc. Las politicas antes presentadas tienen un caracter dual que implican la
intervencidn del Estado nacional que se instituye como garante de la homogeneizacion y
del cumplimiento de estandares minimos de proteccion ambiental, al tiempo que se otorga
al nivel subnacional las facultades para decidir sobre su implementacion y construir su
propia agenda. Asi, estas politicas, de caracter nacional, establecieron las coordenadas

que deberian guiar la gestién ambiental en todo el territorio del pais.

Bajo los lineamientos de la agenda internacional, y desde la adopcion del desarrollo
sustentable, compatible con los mecanismos de mercado, la politica ambiental se
institucionalizd bajo cierta dependencia externa, siendo el GSR 11 “funcionarios (y
hacedores de politicas) nacionales” el principal grupo que interviene en esta fase. Los
actores de este GSR construyeron como problema central lograr la adhesion a marcos

ambientales internacionales como fuente de financiamiento. Se menciona ademas que

59 Este principio habia sido establecido en la Cumbre de Rio (1992).
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actores como los integrantes de Camaras y corporaciones empresariales y los organismos
internacionales lograron permear la construccion de relaciones problema-solucion del
GSR 11. Las adhesiones eran vistas por el gobierno y los funcionarios nacionales como
una forma de tejer alianzas internacionales y de lograr la certificacion de cénones
ambientales que garantizaran la comercializacion de sus productos exportables. Esto

ultimo, ademas, era demandado y visto como beneficioso, por las Camaras empresariales.

Cabe mencionar que tanto nacional o internacionalmente los movimientos ambientalistas
irrumpieron en la década de los sesenta y si bien en los Principios de la Cumbre de Rio,
a los que adhirid, resaltan la importancia de la “participacion de la Sociedad Civil”,
tuvieron en esta etapa un rol reducido, sin capacidad de incidir en la agenda y las politicas

ambientales.
4.2.1.1 Politica ambiental neuquina

La descentralizacion de las politicas ambientales implica que corresponde a las unidades
subnacionales llevar adelante el desarrollo de las politicas nacionales en sus territorios.
Ello, en la medida en que son los Estados subnacionales los encargados de su aplicacion
y quienes tienen el dominio de los recursos naturales existentes en su territorio. Asi, el
disefio que asumio el sistema federal argentino les otorgd a las provincias un rol central
en la toma de decisiones, lo que también ha convertido a los Estados subnacionales en la
arena en la que se dirimen la gestion del territorio, la explotacion (o no) de los recursos

naturales y los conflictos sociales que surjan de ello.

La entrada en agenda de la cuestion ambiental en la provincia de Neuquén comenzé con
la adhesion a las normas nacionales de presupuestos minimos®® y la sancion de la Ley de
“Preservacion, Defensa y Mejoramiento del Medio Ambiente” (1.875/1990) en la que se
declar6 “de utilidad publica provincial, la preservacion, conservacion, defensa y
mejoramiento del ambiente”. La Ley establecid como objetivo central “la prevencion y
control de factores, procesos, actividades o componentes del medio que ocasionan o
puedan ocasionar degradacion al ambiente, a la vida del hombre y a los demas seres

vivos” y su cumplimiento quedé a cargo del Consejo Provincial del Medio Ambiente, que

80 Entre estas politicas se encuentra: la Ley 1.347/1996 de Presupuestos Minimos de Conservacion de
Suelo, la Ley 1.875/1990 para la Gestion y Eliminacion de los PCB’s y la Ley 2.505/1996 que prohibe la
introduccidn, el transporte, la circulacion y el depoésito de residuos o desechos radioactivos.
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fue creado para tal fin. La Ley actuaria de rectora de la politica ambiental provincial y la

Subsecretaria de Medio Ambiente fue establecida como la autoridad de aplicacion.

Ademas, en dicha ley se establecieron mecanismos de recuperacion del ambiente, de
vigilancia ambiental, de reparacion y responsabilidad, de sanciones ante su
incumplimiento, entre otros. También la ley incluyd una serie de normas orientadas a la
actividad hidrocarburifera. Entre lo que abarcan las normas incluidas en la ley se
encuentra: la “Proteccion Ambiental” durante las Operaciones de Exploraciéon y
Explotacion de Hidrocarburos; el Procedimiento de Evaluacion de los Impactos
Ambientales; y la prohibicién de incorporar o volcar efluentes en los cuerpos de agua que
constituyen los recursos hidricos de la Provincia, cuando ellos contengan agentes fisicos,

quimicos o bioldgicos (art. 5).

En articulacion con la politica ambiental nacional, la provincia desarrollo una serie de
politicas en concordancia con la agenda internacional y los lineamientos a los que el pais
adhirio. Al igual que en el nivel nacional estas politicas se desarrollaron luego de
denuncias® y diagndsticos desalentadores sobre la situacion ambiental. En el marco del
PRODIA se elabor6 el “Diagnostico para la Gestion Ambiental” (1997) y se realizaron
programas articulados con el Programa de Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD).
Ello, luego de que el organismo haya declarado a la provincia en situacion de “emergencia
nacional”. En el informe titulado “Emergencia Ambiental Hidrocarburos, Compensacion
y Desarrollo Sustentable de la Provincia del Neuquén” (PNUD ARG 97/024) se
cuantifico en 545 millones de ddlares el dafio ambiental producido entre 1991 y 1997,

principalmente provenientes de la industria hidrocarburifera.

Desde ese momento, en la provincia se llevaron adelante una serie de politicas de
“adecuacion” al paradigma del desarrollo sustentable que guiaba la agenda ambiental,
principalmente en lo que respecta a la explotacion hidrocarburifera. Entre estas politicas

Se encuentra:

> La “Ley de Hidrocarburos” (2.247/1996) que incorpora instancias de monitoreo

y control de la actividad, la proteccion del recurso hidrico, controles de derrames

61 En 1997 Defensora de la Nifiez y la Adolescencia de Neuguén denuncié al Estado provincial por no
garantizar “un medioambiente sano y la salud de la poblacion”. El caso tuvo un fallo favorable del Tribunal
Superior de Justicia de la provincia, pero ante la inaccion del Ejecutivo la denuncia fue llevada a la
Comision Interamericana de Derechos Humanos (caso 12.010) que intimd a la provincia y a Repsol-YPF a
garantizar la provision de agua segura.
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de hidrocarburos y/o de aguas, la realizacion de Estudios de Impacto Ambiental y
las multas y sanciones correspondientes.

> La creacion del programa “Neuquén 2020: crisis y oportunidad” (1997) en el que
se establecen ciertos lineamientos para el desarrollo sostenible como el fomento
de energias renovables y la diversificacion productiva®?.

> El desarrollo del Plan Director del Desarrollo Neuquino (1999) que incluye la
gestion responsable de los recursos naturales y proteccion del medio ambiente.

> La Ley 2.175/2001 que regula las emisiones procedentes de la actividad e
industria hidrocarburifera y fija los limites permisibles de emision de gases a la
atmosfera en pozos petroliferos y gasiferos®.

A diferencia del nivel nacional, en esta fase en la provincia (Ver Grafico 12) intervienen
el GSR “opositor provincial” (GSR 9) que reclama al Estado provincial a través de
amparos® y denuncias, muchas veces en articulacion con actores estatales. No obstante,
no habrian tenido gran capacidad de incidir en la agenda ambiental provincial, mas
proclive a cumplir con estandares minimos de cuidado ambiental que sean compatibles
con la matriz productiva de la provincia. Se destacan asi dos GSRs. Por un lado, el GSR
“funcionarios nacionales” (GSR 11) que condiciona el accionar de la provincial al fijar
estandares y politicas de presupuestos minimos y el GSR “funcionarios provinciales”
(GSR 12) compuesto por funcionarios y hacedores de politicas ambientales del nivel

subnacional que adecuan sus normativas a los estandares nacionales y fijan las propias.

Durante esta fase, la politica ambiental estuvo marcada por la agenda ambiental
internacional. La politica nacional se orient6 a la adhesion a marcos internacionales como
fuente de financiamiento, mientras que la provincial se orient6 a regular la tension entre
las actividades productivas locales con los nuevos estandares ambientales fijados. El
siguiente gréafico (ver Grafico 12) ilustra el conjunto de relaciones problema-solucion y

las formas de agencia socio-técnica de este proceso.

52 En el contexto de desarrollo del Plan se preveia la caida en la produccién de hidrocarburos por lo que se
centra en plantear otros posibles escenarios poniendo el foco en la agroindustria.

63 Estos se fijaron en 50 m3/m3 para 1997, 25 m3/m3 en 1998 y m3/m3 para 2001.

64Un caso destacado es el amparo presentado por las comunidades mapuches Kaxipayifi y Paynemil
(proximas al yacimiento Loma La Lata) contra el Ejecutivo Provincial por contaminacion. En el caso
intervino la Defensoria de Menores de Neuquén y la Comision Interamericana de Derechos Humanos.
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Gréfico 12. Relaciones problema-solucion de la politica ambiental nacional y
provincial (1990-2002)
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GSR 11: “funcionarios nacionales”. GSR 12: “funcionarios provinciales”.

Fuente: Elaboracion propia.
4.2.2 Fase 2: La emergencia del ambientalismo social (2003-2018)

La incorporacion de los movimientos sociales de caracter “ambientalista” con reclamos
orientados a incidir en la agenda ambiental se consolido en esta fase con la proliferacion
de los conflictos ambientales y el surgimiento de lo que algunos autores denominan
“ambientalismo social”’®® (Merlinsky, 2009; Gutiérrez e Isuani, 2014). Durante esta fase
(Ver Gréfico 13), probablemente por la incidencia de las movilizaciones sociales en

defensa del ambiente, se implementaron politicas ambientales en los tres niveles de

8 Como casos paradigmaticos que marcan el fortalecimiento del ambientalismo social, y los primeros
puntos de conexidn entre la institucionalizacion del ambiente y los movimientos sociales se destaca el “No
alaMina” (2003), el caso “Matanza-Riachuelo” (2004) y el “conflicto de las papeleras” (2005). El resultado
del primero fue la realizacion de un plebiscito y la prohibicion de la megamineria a cielo abierto en Chubut.
En el caso del segundo, se logro la creacion de la Autoridad de Cuenca Matanza-Riachuelo, el ordenamiento
de remediacién y la futura prevencion de los dafios ambientales en la cuenca a los tres niveles de gobierno
implicados. En el tercero se judicializa el problema ambiental y se logro la sancion de politicas preventivas.
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gobierno. Decisiones que estarian fundamentadas por el principio precautorio y la

proteccion de la diversidad, establecidas en la ya mencionada Ley General del Ambiente.

Si en un primer momento, la institucionalizacion del ambiente y el ambientalismo
“social” tuvieron un camino paralelo sin puntos de contacto, en esta fase comenzaron a
articularse. Estos encuentros funcionaron en dos sentidos. Por un lado, los cambios
normativos en materia ambiental les otorgaron a los movimientos herramientas para
alcanzar sus objetivos y legitimar sus reclamos. Por otro lado, los intentos del
“ambientalismo” por incidir en la arena institucional lograron ciertas transformaciones en
las politicas ambientales locales/municipales y provinciales. Las legislaciones de
presupuestos minimos, la sancion de legislaciones de prohibicion/regulacion en el uso de
sustancias quimicas o de ciertas técnicas evidencian dicha incidencia. Asimismo, los
derechos ambientales, desde su institucionalizacion, han funcionado como mecanismos
sociales de control (accountability social) (Peruzzotti y Smulovitz, 2002) de la ciudadania

tanto hacia el Estado como hacia las élites econémicas.

La Ley de Presupuestos Minimos de Bosques Nativos (Ley 26.331/2007) y de Proteccion
de Glaciares y del Ambiente Periglacial (26.639/2010) respondieron mas a reclamos
sociales antes que a iniciativas de gobierno. También se sancionaron legislaciones de
prohibicién/regulacién de actividades extractivas como son la mineria y la fractura
hidraulica. Entre Rios sanciond en el 2017 la prohibicion de la prospeccion, exploracion
y explotacion de hidrocarburos (Ley 10.477/2017), y se convirtio en la primera provincia
en prohibir el fracking. Ello, luego de intensas movilizaciones y reclamos sociales.
Ademas, como medida destacada en el proceso de judicializacion ambiental la Corte
Suprema de Justicia de la Nacion (CSJN) creo el Sistema de Gestion Ambiental y la
Norma de Gestion Ambiental (35/2011) con la finalidad de orientar, evaluar y garantizar
la aplicacion de las politicas destinadas a la proteccion del ambiente®® y la creacion, desde
el Ministerio Pablico Fiscal, de la Unidad Fiscal para la Investigacion de Delitos contra
el Medio Ambiente (UFIMA) (Resolucion PGN 123/2006).

Asi, a nivel nacional dos GSRs cobraron centralidad: “los funcionarios nacionales” (GSR
11) y el GSR “opositor nacional” (GSR 7). Este Gltimo compuesto por una multiplicidad

de actores de diferentes sectores sociales y estatales nucleados en defensa del ambiente.

56 Para su implementacion se creé la Comisién de Ambiente y Sustentabilidad (Acordada 16/2013),
integrada por un Comité Ejecutivo conformado por funcionarios de la CSIN y por un Comité Consultivo.
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También intervino el GSR “promotor hidrocarburifero nacional” (GSR 1”) cuyo principal
problema construido se encontraba relacionado con lograr la compatibilidad entre el
desarrollo de actividades extractivas que eran vistas como “fuente de desarrollo” y los
estandares ambientales que pudieran fijarse en las politicas y normas ambientales

(nacionales e internacionales).

Aunque, sin abandonar el paradigma del desarrollo sustentable, en esta fase la centralidad
estuvo puesta en la cuestion socio-econdémica, dejando la cuestiébn ambiental mas
rezagada en la agenda. Como una forma de lograr aceptacion sobre actividades que no
gozaban de licencia social, ademas de establecer mecanismos de proteccion -que no
limitaran el desarrollo de actividades centradas en la explotacion de recursos naturales-
se construyd una narrativa en la que las actividades extractivas, como el fracking, eran
vehiculos para alcanzar el desarrollo. El veto a la Ley de Glaciares (Decreto 1.837/2008)
o0 la quita de retenciones a las exportaciones hidrocarburiferas (2018) pueden leerse en

ese sentido.

En esa linea, se fortalecidé el nuevo marco legal “ambiental” de la explotacion de los
recursos naturales. En materia de hidrocarburos las normas sancionadas que buscaron

regular la actividad fueron:

> La Resolucion 25/2004 que establecio entre las actividades sujetas a estudios de
impacto ambiental a la perforacién de pozos, la prospeccion sismica, la
construccion y el abandono de instalaciones.

> La Ley 26.659/2011 en la que se fijaron las condiciones para la exploracion y
explotacion de HC en la Plataforma Continental y se prohibié su desarrollo si no
se contaba con la habilitacion pertinente.

> La Resolucidon 1460/2006 que aprobo el reglamento técnico de transporte de HC
con requisitos minimos de seguridad.

> La nueva Ley de Hidrocarburos (27.007/2014) que establecié que el Estado
nacional y los Estados provinciales, en base al art. 41 de la Constitucion deberan
proponer una legislacion ambiental “a fin de lograr el desarrollo de la actividad
con un adecuado cuidado del ambiente” (art. 23). Asimismo, se establecié que las
empresas concesionarias deberan aportar 2,5% del monto inicial del proyecto
dirigido a Responsabilidad Social Empresarial (RSE) y la Comisién de

Planificacién y Coordinacion Estratégica del Plan en funcion de la magnitud y el
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alcance del proyecto de inversion debera determinan fondos estatales para obras

de infraestructura en las provincias productoras (art. 21).

En cuanto a las relaciones internacionales en materia de politica ambiental en esta fase
hay dos orientaciones. Hasta 2015 se observa una orientacion menos dependiente, con
lineamientos propios que no limitaron el desarrollo de actividades extractivas. Asi, el
Ejecutivo nacional afirmaba que “Sudamérica comparte (...) necesidad de abordar el tema
de energias renovables, pero con realismo, con cifras y con el compromiso de que a las
necesidades del medio ambiente se deben sumar la de combatir la pobreza” (Fernandez
de Kirchner, 2013). Si antes los lineamientos a la politica internacional eran vistos como
una forma de obtencién de ingresos y un mecanismo necesario para sortear las trabas de
importacidon, ahora, los altos controles ambientales fijados eran vistos como limites al

desarrollo de los paises subdesarrollados.

Desde 2015 bajo el objetivo de “volver a incorporarse al mundo” se establecié una agenda
ambiental mas en linea con la internacional, con propuestas como la carbono neutralidad,
el aumento en la potencialidad de energias renovables, la eliminacidn de plasticos de un

solo uso, entre otras. En esa linea se llevaron a cabo adhesiones a la politica internacional.

Como politicas destacadas se encuentra la adhesion al Acuerdo de Paris (27.270/2016)%’
y la Agenda 2030 para el Desarrollo Sustentable que incluyen 17 objetivos y 169 metas
que abarcan lo social, lo ambiental y lo economico y articulan elementos como el
crecimiento econdmico, el fin de la pobreza, la inclusién social, la reduccion de la
desigualdad, la proteccion del ambiente, el acceso a energia limpia y asequible, entre
otros. En ese marco, a nivel nacional, se sancionaron una serie de medidas orientadas a
mitigar el cambio climéatico, como politicas de diversificacion de la matriz energética®® y
la imposicion de tributos al carbono (Decreto 501/2018). Esta Gltima se da en el contexto
de una reforma tributaria, llevada adelante por el gobierno nacional, y se orientaba a

regular las emisiones de GEI a través de contribuciones econdmicas que serian orientadas

57 Entre los lineamientos del Acuerdo de Paris se requiere que las Partes firmantes adopten medidas
nacionales de mitigacion para reducir las emisiones nacionales y medidas de adaptacion a los efectos del
cambio climético. Para ello se establecen contribuciones determinadas a nivel nacional (NDC por sus siglas
en inglés) que cada parte se propone lograr.

58 Entre ellas se encuentra la Ley 27.191/2015 por la que se instaurd la segunda etapa del Régimen de
Fomento Nacional para el uso de Fuentes Renovables de Energia destinada a la Produccién de Energia
Eléctricay la Ley 27.424/2017, que instaurd el Régimen de Fomento a la Generacidn Distribuida de Energia
Renovable Integrada a la Red Eléctrica.
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a combatir el cambio climatico. Aunque, con una presion fiscal baja® y sin vinculacion

entre los destinos establecidos de lo recaudado y la protecciéon del ambiente.
4.2.2.1 Politica ambiental neuquina

Si bien la provincia de Neuquén implementé mecanismos de control de la actividad
hidrocarburifera, y comenzd a consolidar la institucionalizacion del ambiente, su politica
ambiental en esta fase evidencié mayor laxitud respecto a los estandares fijados a nivel
nacional e internacional. En esta fase, ademas, el emprendimiento VVaca Muerta comenzo
a desarrollarse en la provincia con vacios normativos en materia ambiental. Aunque,
luego de iniciada la actividad y con la intensificacion de conflictos, se sancionaron
politicas que contemplaron al ambiente (incluyendo ordenanzas municipales de
prohibicion/regulacion de la actividad) las mismas carecen de herramientas y recursos

suficientes para llevar adelante un control adecuado.

En términos de derechos ambientales, a diferencia del Estado nacional, Neuquén
incorpord el derecho al ambiente recién en la reforma constitucional de 2006, como parte
de los derechos de incidencia colectiva. Junto al establecimiento del derecho a gozar de
un ambiente sano y equilibrado se establecido que “todo habitante de la Provincia tiene
derecho, a solo pedido, a recibir libremente informacion sobre el impacto que causen o

pudieren causar sobre el ambiente actividades publicas o privadas”™ (art. 41).

Durante esta fase se sanciond un paquete de politicas centradas en la explotacion

hidrocarburifera como son:

> El Decreto 1.631/2006 que sanciono la obligatoriedad de la reparacién ambiental
luego del abandono de pozos.

> El Decreto 1.483/2012 que establecio una serie de normas y procedimientos para
el tratamiento del flowback y el uso del agua en la exploracidn y explotacion no
convencional.

> El Decreto 2.263/2015 que incorpord el glosario de términos a la Ley 1.875/1990
y las pautas de manejo de los residuos especiales o peligrosos.

89 Los importes al 2018 oscilaban entre 0,072 y 0,780 por litro o litro kilogramo.
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En paralelo, la provincia adhiri6 a las normas nacionales de promocion a los
hidrocarburos ya mencionadas en el apartado anterior, aunque sin un tratamiento conjunto
entre la cartera de energia y la de ambiente. El Decreto provincial 1.208/2013 que
contenia la letra del acta del Acuerdo ya firmado entre YPF, la Provincia de Neuquén y
Chevron y que generd tensiones entre varios sectores de la sociedad™, establecio
obligaciones para YPF. Alli la empresa se comprometid a la aplicacion de “buenas
practicas operativas” a fin de “minimizar y remediar posibles impactos ambientales,
conforme la legislacion vigente Ley 1.875/1990 y su Decreto Reglamentario 2.656/1999
y Decreto 1483/2012 (de proteccion del recurso hidrico) y modificatorias™ (art. 4)%,

Ademas, entre las obligaciones que YPF acordo se establecié que:

“a la finalizacion del programa piloto, y previo al inicio de la segunda etapa, YPF se
compromete a presentar a la Autoridad de Aplicacién un estudio integral de impacto
ambiental que comprenda las fases siguientes del Proyecto de Inversion, sin perjuicio de
los estudios de impacto ambiental que correspondiere realizar respecto de cada uno de
los pozos que se ejecute, incluyendo un area ambiental con metodologia acorde para el
tratamiento integral de los residuos. Iniciada la etapa del proyecto piloto, se conformara
una comision integrada por YPF y la Secretaria de Estado de Ambiente y Desarrollo
Sostenible de la Provincia, la que en un plazo de un afio revisara la existencia o no de
otros posibles impactos ambientales relativos a la actividad hidrocarburifera. Dicha
comisién debera realizar los controles y los informes ambientales pertinentes anualmente
a lo largo de la ejecucion del proyecto” (art. 4).

Asi, la norma que inauguré la explotacion no convencional via fracking le otorgo una
serie de responsabilidades a la empresa, como los Estudios de Impacto Ambiental (EIA),
a presentar luego de comenzada la actividad. A pesar de que la normativa provincial
(Decreto 422/2013 y 2.263/2013) establecio la obligatoriedad de realizar los EIA antes
del comienzo del proyecto y obtener una licencia ambiental para poder operar (Ley 1.875,
art. 24), la empresa se comprometié a presentarlos una vez finalizada la primera etapa del
proyecto. Asimismo, si bien segun informa la Subsecretaria de Ambiente cada pozo
cuenta (y debe contar) con EIA, cabe mencionar que las Evaluaciones de Impacto
Ambiental son realizadas por consultoras independientes de la Subsecretaria, contratadas

por las empresas concesionarias.

Cabe mencionar, ademas, que la empresa Chevron estaba siendo cuestionada por dafios

ambientales y se encontraba, cuando se instal6 en el pais, en juicio contra el Estado de

70 Cabe destacar, ademas, que el proyecto recibid tratamiento en la comision de Hidrocarburos, Hacienda
y Presupuesto, y Legislacion de Asuntos Constitucionales, pero no en la Comisién de Medio Ambiente.
! La Subsecretaria de Ambiente es la maxima autoridad de aplicacion.

100



Ecuador por denuncias de contaminacion en la Amazonia Ecuatoriana. Ante esta
situacion intervino la Justicia Nacional argentina que frend el embargo que pesaba sobre
la empresa para que pudiera operar en el pais (e invertir en Vaca Muerta) (Centro de
Informacién Judicial, 2013). Y afios mas tarde, en 2020, la Corte Suprema argentina
rechaz6 por unanimidad el recurso planteado por los demandantes para obtener una
sentencia ecuatoriana de $USD 9500 millones de dolares contra Chevron y dio por
finalizado el juicio (El Cronista, 2020). También YPF tenia en 2013 5.179 juicios de los
cuales 847 eran por dafios ambientales (derrames, abandono de pozos, rotura de cafios
por corrosion, etc.). Durante el proceso de expropiacion de YPF a Repsol los dafios
ambientales’? se habian contabilizado en $USD 573 millones, aproximadamente, que en
el juicio” se redujeron a 307 millones de dolares.

Desde la instalacion del emprendimiento la estrategia provincial fue negar o minimizar
los posibles impactos ambientales y presentar a la actividad como “segura”. Para informar
a la poblacion sobre la seguridad se realizaron instancias de “concientizacion”. Desde las
autoridades provinciales se decidio distribuir en escuelas y en los diarios regionales
(como La Manana Neuquén) el manual “El abecé de los hidrocarburos contenidos en
Reservorios No Convencionales” elaborado por el Instituto Argentino de Petrdleo y Gas
(IAPG). En el manual se niegan los posibles efectos dafiinos y se presenta al fracking
como una “practica segura y conocida”. En la misma linea se construyd el discurso

esbozado desde el ejecutivo provincial:

No hay manera posible de hacer lugar a un fundamentalismo ambientalista que nos lleve
a decir que el gas y el petr6leo no pueden ser extraidos por razones ideoldgicas (...) Hay
mas de 300 pozos perforados y en ninguno de ellos ha habido impactos ambientales. Estan
siendo controlados en cada etapa de perforaciény estimulacion hidraulica (Sapag, 2013).

En Neuguén se hicieron 160 pozos y no hemos tenido un solo evento ambiental (...) No
hay que generar un terrorismo ambiental con el principal recurso del pais, que es la
energia (Sapag, 2014).

Aunque, a pesar de los intentos por construir licencia social, la oposicion a la actividad

fue creciendo y el GSR “opositor provincial” (GSR 9) buscé incidir sobre la politica

publica y generar marcos ambientales menos laxos. Ante esta situacion, surgieron ciertos

72 Si bien esta situacion era denunciada por vecinos, ONGs, pueblos originarios, etc., recién fue reconocido
por los gobernadores cuando el Ejecutivo Nacional les solicité que informen sobre sus pasivos ambientales
y contaminacion, en el contexto de juicio por la expropiacion de YPF.

73 En el juicio, Argentina se comprometio a desistir de iniciar acciones contra Repsol y a mantenerla
indemne de las acciones iniciadas por otros, siendo ahora la Nacidn y las provincias las que deberan asumir
el saneamiento y recomposicién de los pasivos.
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equivocos y tensiones entre diferentes GSRs y el gobierno provincial (GSR 3) que se
manifestaron en dos aristas. Por un lado, en las tensiones generadas entre el nivel
local/municipal y el subnacional por la sancidn de legislaciones de prohibicion/regulacion
del fracking. Y, por otro lado, en las demandas por los impactos ambientales generados y
por pedidos de informacién entre diferentes carteras del Estado hacia el Ejecutivo

provincial y las empresas operadoras.

En relacion al primero, en Neuquén existen mas de cinco municipios’ que cuentan con
recursos no convencionales y aun asi han logrado sancionar ordenanzas que prohiben su
explotacion, en parte influidas por intensas movilizaciones promovidas por el GSR
“opositor provincial” (GSR 9). Ello, estaria en oposicion a los intereses del gobierno
provincial que, en sintonia con el gobierno nacional se ha posicionado a favor de la
actividad, lo que genero6 una tensidn entre la poblacion y gobiernos locales por un lado y
el gobierno provincial y nacional por otro lado. En cuanto a los primeros, la sancion de
algunas de estas ordenanzas municipales tuvo como respuesta la actuacion de la Justicia
ante los pedidos de intervencion por parte de la Fiscalia del Estado. Bajo el argumento de
la incapacidad de los gobiernos locales/municipales de sancionar ordenanzas que
vulneren la atribucidén de competencias que la Constitucion Provincial preve en materia
de hidrocarburos se consideraron inconstitucionales dos ordenanzas. Tiempo después de

la declaracion de inconstitucionalidad el gobernador afirmaba:

Pregunto a gquienes se oponen, ¢en qué provincia estan pensando?, ;qué otra cosa puede
hacer Neuguén mas que desarrollar los recursos naturales gue tiene? Esto es progreso.
Me niego a creer que el destino de la provincia sea el subdesarrollo y la pobreza (Sapag,
2017).

En cuanto al segundo, en esta fase se evidencian instancias de denuncias y amparos por
pedido de informacion desde la Subsecretaria de Ambiente y la sociedad civil contra
empresas como YPF (Disposicion 789/2018). En cuanto a este Gltimo, en esta fase
comenzd la judicializacion con presentacion de recursos de amparo contra métodos
usados para la explotacion no convencional y por pedidos de informacion. En muchas

ocasiones estas medidas fueron exitosas como el fallo de la Corte que ordend que se hagan

74 Estos municipios son: Zapala (2015), Aluminé, Junin de los Andes (2015), Vista Alegre (2016, derogada
en 2017).
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publicas las clausulas secretas™ del Acuerdo YPF-Chevron (2013), o el pedido de

presentacion de informe al Estado nacional.

El siguiente grafico (ver Gréfico 13) ilustra el conjunto de relaciones problema-solucion
que ordenaron la politica ambiental. Durante esta fase, tanto a nivel nacional como
provincial, la politica ambiental se orient6 a que su desarrollo no limite la viabilidad de
las actividades extractivas. De este modo, las acciones contenidas en esta fase estuvieron

orientadas a reducir sus impactos y legitimar socialmente estas actividades.

Grafico 13. Relaciones problema-solucién de la politica ambiental y provincial
(2003-2018)
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“Funcionarios provinciales”.

Fuente: Elaboracion propia.

75 Al momento, se desconocen las clausulas secretas contenidas en el Acuerdo.
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4.2.3 Fase 3: Redireccionamiento de la politica ambiental nacional hacia la agenda
internacional (2019-2022)

En esta fase los “funcionarios nacionales” (GSR 11) construyeron como problema central
los problemas derivados del cambio climatico, ya consolidado en la agenda internacional.
En ese sentido, la conformacién de un Gabinete Nacional de Cambio Climatico y la
sanciéon de la Ley de Presupuestos Minimos de Adaptacién y Mitigacion al Cambio
Climatico Global (27.520/2019) formalizo la agenda gubernamental. En este sentido, se
conformd una estructura que garantizo la transversalidad de la tematica en las politicas
de Estado a largo plazo. En paralelo, se increment6 el porcentaje de combustibles fosiles
en la matriz energética nacional y se consolidé Vaca Muerta como principal abastecedor

de energia.

Entre los lineamientos a los que el pais se comprometio se encuentra limitar las emisiones
de gases de efecto invernadero (GEI) para 2030. Este compromiso incluyo el objetivo de
aumentar hasta el 20% la participacion de energias renovables en la matriz energética
para 2025. En esa linea, se sancionaron politicas como la creacion del Sistema Nacional
de Inventario de Gases de Efecto Invernadero de la Argentina (SNI-GEI-AR) (2019)" y
la creacion del Plan de Politicas Ambientales (2020). Este ultimo plan incluyd un
conjunto de programas como: el Plan Federal de Erradicacion de Basurales a Cielo
Abierto’’, el Proyecto de Ley de Educacion Ambiental’®, la implementacion del Plan Casa
Comin™ y el traspaso del Programa Nacional del Fuego a la oOrbita del ministerio.
Sumado a ello en el afio 2021, el pais present6 una segunda actualizacion de su meta de
reduccion de emisiones para el 2030, con una mejora del 2% en los objetivos de

mitigacion fijados.

No obstante, las politicas ambientales orientadas al cambio climatico, las emisiones de

GEI de Argentina se incrementaron en un 52% entre 1990 y 20182, alcanzando 326,6

78E| sistema contabiliza los gases emitidos y absorbidos de la atmdsfera durante un afio calendario para el
territorio argentino

"7 En el Plan se fija la construccion de complejos socioambientales y la entrega de equipamiento para la
gestién de residuos en el marco de la economia circular.

8 El Proyecto culmind con la sancion de la Ley Yolanda 27.592/2020 que garantiza, a los funcionarios
publicos, la formacion integral en ambiente.

"0 El Plan financia proyectos de agroecologia municipal y la generacion y preservacion de reservas naturales
urbanas, viveros y areas verdes y fue incorporado a la Agenda 2030.

80 Se observa una reduccion de emisiones en el afio 2009 producto de la crisis econdmica y en el 2020 por
la pandemia del COVID-19.
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MtCOze/aio8:. Los sectores de donde proviene la mayoria de las emisiones son: energia

y agricultura (Ver Gréfico 14).

Grafico 14. Emisiones de GEI (1990-2018)
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Fuente: Ministerio de Ambiente y Desarrollo Sostenible (2020).

A estas emisiones por generacion de energia, se suman las emisiones ligadas a la
explotacién de gas con la técnica del fracking en Vaca Muerta y la expansion de
combustibles fosiles (Ver Grafico 15) -principalmente petréleo y gas- que representa el
84% del consumo del pais (Ministerio de Ambiente, 2020).

81 En millones de toneladas de bioxido de carbono.
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Grafico 15. Composicion de la matriz energética argentina (2022)
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Fuente: Elaboracion propia en base a los Balances Energéticos de la Secretaria de
Energia (2022).

Otra politica ambiental con incidencia de la agenda internacional que se destaco en este
periodo es la adhesion al “Acuerdo Regional sobre el Acceso a la Informacion, la
Participacion Publica y el Acceso a la Justicia en Asuntos Ambientales en América Latina
y el Caribe” (Acuerdo de Escazu) (Ley 27.566/2020). El Acuerdo es el tnico acuerdo
vinculante de la Conferencia de las Naciones Unidas sobre Desarrollo Sostenible
(Rio+20). Y el objetivo que persigue es garantizar la implementacion de los derechos de
acceso a la informacion ambiental, la participacion publica en los procesos de toma de
decisiones ambientales y el acceso a la justicia en asuntos ambientales, asi como la

creacion y el fortalecimiento de las capacidades y la cooperacion.

Un elemento a destacar que incide sobre la politica ambiental tiene que ver con el
financiamiento. Los acuerdos internacionales a los que el pais adhiri6 fueron
acompafiados de partidas presupuestarias para el cumplimiento de las metas fijadas. Por
ejemplo, el Fondo para el Medio Ambiente Mundial (FMAM) ha financiado proyectos
tales como “Eficiencia Energética y Energias Renovables en Vivienda Social”,
“Inversiones integradas de conservacion y bajas emisiones de carbono en ciudades
argentinas”, “Establecimiento de Incentivos para la Conservacion de Servicios

Ecosistémicos de Importancia Global”, entre otros (GEF, s/i).

Segun las partidas presupuestarias del Ministerio, las mismas se constituyen en un 49%

con fondos internacionales, es decir que aproximadamente la mitad de los fondos para el
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cuidado ambiental dependen de préstamos y donaciones del exterior®? que se destinan a
programas especificos, sin capacidad de usarlos en funcion de la propia agenda nacional.
Ademas, las partidas representan el 0,16% del PBI, por debajo del promedio indicado por
el Banco Mundial, que estipula un promedio del 0,7%. (MAyDS, 2021).

En 2022, el porcentaje destinado al Ministerio de Ambiente y Desarrollo Sostenible
representa un 0,214% del total ($55 mil millones) mientras que el destinado al programa
“Formulacion y Ejecucion de Politica de Hidrocarburos”, a cargo de la Subsecretaria de
Hidrocarburos, fue de $287.854 millones, el 0.99% del total del presupuesto nacional
(Ministerio de Economia, 2022; FARN, 2022). Como puede verse en el siguiente Grafico
(ver Gréfico 16), los gastos del presupuesto nacional se destinan principalmente al sector
de energia, combustibles y mineria, mientras que el rubro de servicios de ecologia y medio

ambiente es el sector que recibié menos asignaciones presupuestarias.

Grafico 16. Distribucion del presupuesto nacional a servicios econoémicos (2011-
2022)

Servicios econémicos en el presupuesto nacional (2011-2022)
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Fuente: Elaboracion propia en base a los datos de la Oficina Nacional de Presupuesto.

82 Entre los organismos que brindan financiamiento en el pais se encuentra el Banco Mundial, el PNUD, el
Banco Interamericano de Desarrollo y la Organizacion de las Naciones Unidas para la Alimentacion y la
Agricultura.
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Cabe aclarar que durante esta fase existieron otras politicas que estaban en la agenda
publica y que responden a la construccion de problemas por parte del sector ambientalista,
que no cobraron gran centralidad en la agenda gubernamental. Entre ellas puede
mencionarse la Ley de Humedales que, a pesar de movilizaciones y la elaboracion de
proyectos de ley redactados en conjunto con actores de la esfera social y estatal, ningun
proyecto logré ser aprobado. Lo mismo sucedid con el proyecto de ley de “Presupuesto
Minimo de Explotacion de Hidrocarburos para la Transicion Energética Justa” que
proponia modificar el art. 59 de la Ley 17.319 con el fin de destinar el 20% de las regalias

a la transicion energetica.

4.3.3.1 Politica ambiental neuquina

En linea con los lineamientos nacionales, en esta fase la politica ambiental de Neuquén
también incluy6é al Cambio Climéatico en su agenda. La conformacion del Gabinete
Provincial de Cambio Climatico se dio en linea con la adhesion de la provincia de
Neuquén en 2019 a la norma nacional, ademas de los compromisos asumidos a traves de
tratados internacionales como el acuerdo de Paris, el Protocolo de Kioto, y los objetivos
de desarrollo sostenible de la Agenda 2030 de Naciones Unidas. Aunque, en paralelo a
las medidas del gobierno en materia de cambio climatico, en la provincia las
contribuciones de GEI continuaron en aumento y tienen como principal contribuidor (ver

Grafico 17) al sector energetico.
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Grafico 17. Contribucion de Neuquén a emisiones de GEI (2011-2020)
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Fuente: Elaboracion propia en base a los datos del Inventario Nacional de GEI (2020).

Un hecho a destacar en esta fase es la tension producida entre referentes politicos
opositores®®, que se nuclearon exigiendo la creacion del Ministerio de Ambiente (Rio
Negro, 2022) y entre el Ministerio de Ambiente y Desarrollo Sustentable (GSR 11) y
funcionarios neuquinos (GSR 12) por denuncias de contaminacion. Desde el Ministerio
se llevaron adelante auditorias en yacimientos de shale oil (La Politica Online, 2020). El
ministro denunciaba:

Por primera vez en la historia de la cartera de Ambiente hemos hecho una inspeccién en

Vaca Muerta. Los residuos de la actividad son alarmantes (...) Son capaces de dejar piletas

de hidrocarburos, pasivos ambientales, maquinaria en desuso, contaminacién de napas

fredticas, del medio ambiente y el aire. Es inconcebible lo que esta pasando y esperemos
gue tomen cartas en el asunto (Cabandié, 2020).

Desde el gobierno provincial (GSR 3) la reaccion fue negar la contaminacion. En

respuesta el secretario de Desarrollo Territorial y Ambiente de Neuquén, Jorge Lara

afirmé: “Vaca Muerta son 30.000 kilometros cuadrados, asi que hablar de un proceso de

8 El reclamo fue encabezado por los diputados provinciales Rioseco (Frente Popular Neuquino), Lamarca
(Libres del Sur) y Escobar (Libres del Sur). Los dirigentes remarcaron que su reclamo no es en contra de la
produccion de gas y petréleo, pero que se precisan méas controles y una mejor administracion del recurso
hidrico.
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contaminacién sobre 30.000 kilémetros cuadrados quiere decir que no conoce 0 no esta
informado” (Lara, 2020).

La misma postura se evidencio respecto a las denuncias que iban sucediéndose en relacion
a los impactos ambientales de VVaca Muerta que continuaron en aumento (ver Grafico 18).
El aumento de la actividad sismica®* es una de las preocupaciones que genera la actividad
en Vaca Muerta. Segun datos de la Subsecretaria de Ambiente de Neuquén, los incidentes
ambientales en Vaca Muerta tuvieron un incremento paralelo a la expansion de la
actividad. Durante el periodo 2017-2021 el Instituto Nacional de Prevencién Sismica
(INPRES)® y la Subsecretaria de Ambiente de Neuquén registraron un total de 400
sismos. Desagregados por afio, los eventos sismicos®® fueron de 863 eventos en 2015, 868
en 2016, 703 en 2017 y 934 en 2018.

Entre otros impactos evidenciados como la fuga de gas y barro de perforaciones, derrames
de petrdleo y sustancias quimicas y contaminacion de cursos de agua. La Subsecretaria
de Ambiente de Neuquén, entre 2015 y 2018 contabiliz6 3.368 derrames. De estos
acontecimientos el 63,27%, habrian sido causados por fallas mecanicas o problemas en
los materiales y se dan tanto en areas no convencionales (2251) como en convencionales
(1535) y en aquellas hibridas (3260), donde el fracking se superpone con yacimientos de
explotacion tradicional. EI derrame de petroleo es el evento de mayor frecuencia, siendo
el de diciembre de 2021 el de mayor magnitud hasta el momento en el que 1500 metros

cubicos de crudo se expandieron hasta 20.000 metros cuadrados de superficie.

84 A pesar del aumento de la actividad sismica en los pueblos cercanos a la Cuenca Neuquina la correlacion
entre fracking y aumento de la actividad sismica es motivo de debate tanto dentro del ambito académico
como en el &mbito publico.

85 Los sismos menos a 2,8 puntos no suelen ser registrados por lo que se desconoce con exactitud su
frecuencia. EI INPRES no publica en su pagina web los sismos registrados con magnitud menor a "3 ML
(Magnitud Local) (Agencia Tierra Viva, 2021).

86 Seglin los Gltimos registros, realizados por Red Geocientifica de Chile y la FARN (ANRed, 2013), la
magnitud de los sismos ronda entre los 3 ml y los 4 puntos ml en la escala de Richter, siendo 4,5 ml puntos
el mayor ritmo contenido desde el comienzo del emprendimiento. Los mismos ademas suelen ir
acompafados de réplicas de menor magnitud.
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Grafico 18. Promedio de incidentes ambientales por dia (2015-2021)
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Fuente: Elaboracion propia en base a datos de la Subsecretaria de Ambiente.

Otra cuestion que genera controversia es el uso del agua, en una provincia que sufre
escasez hidrica. Segun el Decreto 1.483/12, en Vaca Muerta se requeririan 15.000 m3 por
cada estimulacion hidraulica. Aunque en la zona hay dificultades del acceso al agua que
amenazan el abastecimiento (MAyDS, 2020, p. 45) durante el periodo 2010-2020 se han
consumieron mas de 23.000 millones de litros de agua dulce y aproximadamente 73,2
millones de litros de aditivos®” (FARN, 2021). Y si bien el Decreto establece que “el
agua proveniente de retorno, cualquiera sea su estado o encuadramiento permisible dentro
de las normas vigentes, no podré ser vertida sobre cuerpos de agua” se han encontrado
residuos del agua de retorno del fracking (flowback) que se utilizaron para inyectar en el
subsuelo y fracturar la tierra que retorna a los cursos de agua con quimicos (mercurio,
cromo, plomo, cadmio, arsénico, entre otros) y materiales radiactivos utilizados en el

proceso de perforacion y fractura (Opsur et al., 2021 ).

En cuanto a la gestion de los impactos ambientales, a pesar de la existencia de organismos
orientados a gestionar el riesgo, la ausencia de planes de accién, medidas de gestion
(antes, durante y luego del evento) y la falta de informacidn, hacen al aumento del riesgo.

Segun afirma Patricia Alvarado, directora del Instituto Nacional de Prevencién Sismica

87Por ejemplo, en un pozo de Loma La Lata se utilizaron 20.000 m3 en una multifractura y existen
estimaciones de un consumo promedio por pozo que se ubican entre 45.000 y 60.000 m3. Se prevé que para
2023 la demanda de agua en Vaca Muerta se duplicaré hasta alcanzar los 30 millones de metros clbicos
anuales (Diario Rio Negro, 2019).
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(INPRES), el Instituto no cuenta con equipos ni personal “La capacidad es deficiente (...)
Hay sismos pequefiitos que son imperceptibles, pero uno tendria que estar monitoreando
todo el tiempo para ver si crecen o no. De esa manera si se puede prevenir cualquier

desastre socioambiental” (Agencia Tierra Viva, 2021).

Ante esta situacion, el Comité de Derechos Econémicos, Sociales y Culturales de la ONU,
que controla el cumplimiento de los Acuerdos internacionales, exhort6 a la Argentina a
“reconsiderar la explotacion a gran escala de combustibles fosiles no convencionales
mediante el fracking en la region de VVaca Muerta”. El Comité expresé “preocupacion por
los planes de explotacion a gran escala de combustibles fésiles no convencionales (...)
considerando que la explotacion de todas las reservas consumiria un porcentaje
significativo del presupuesto mundial de carbono para alcanzar el objetivo de un
calentamiento de 1,5 grados Celsius, estipulado en el Acuerdo de Paris”. No obstante, al
no ser vinculantes, ni el Estado nacional ni el provincial estan obligados a cumplir con

las recomendaciones.

Ademas de la incorporacion del cambio climatico en la agenda neuquina, la provincia
incorporo al ambiente en el marco del Plan Quinguenal (2019-2023). Alli establece cinco
lineamientos de trabajo de la politica ambiental: Ley de educacion ambiental, efluentes
cloacales, residuos solidos urbanos, residuos peligrosos y control de la industria
hidrocarburifera. Asimismo, Vaca Muerta aparece como una politica transversal a
diferentes areas como educacion, turismo y ambiente con el objetivo de “garantizar el
desarrollo sustentable, territorialmente equilibrado y socialmente justo” (Plan
Quinguenal, 2019, p. 63). Asimismo, la cartera de ambiente intervino ante dos conflictos
relacionados con Vaca Muerta: las denuncias por el basurero petrolero a cielo abierto de
la empresa Compafiia de Saneamiento y Recuperacion de Materiales S.A (COMARSA)

y el gasoducto Nestor Kirchner.

El conflicto contra la empresa COMARSA, encargada del tratamiento de residuos de la
industria petrolera, comenzo a fines de la fase anterior y generé multiples confrontaciones
entre vecinos, la Subsecretaria de Ambiente y empresas. Si bien luego de una audiencia
publica se ordend su “cierre definitivo, traslado y remediacion del predio” fue recién en
2023, con la intervencion de la Fiscalia de Delitos Ambientales de Neuquén y luego de

denuncias penales hecha por la Asamblea “Fuera Basureros” y la Asociacion Argentina
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de Abogados Ambientalistas (GSR 9) cuando fue condenada por “delitos de

contaminacion peligrosa para la salud publica y de administracion fraudulenta”.

Otra situacion que gener6 conflicto fue la oposicion a la construccion del Gasoducto
Néstor Kirchner. En este caso el reclamo fue protagonizado por la comunidad mapuche,
ya que las tierras donde comienza el tendido del cafio es parte del relevamiento territorial
establecido por la Ley Nacional 26.160/2006 que declara la emergencia en materia de
posesion y propiedad de las tierras que tradicionalmente ocupan las comunidades
indigenas. Atendiendo el reclamo social se llevaron a cabo audiencias publicas no
vinculantes en las que las autoridades de la Secretaria de Energia se comprometieron a
realizar los EIA pertinentes. El estudio fue llevado adelante por ENARSA, que es la

empresa que recibi6 adjudicacion.

En el grafico siguiente (Ver Grafico 19) se sintetiza la articulacion de las relaciones
problema-solucion que caracterizaron la politica ambiental durante esta fase a nivel

nacional y subnacional.

Gréfico 19. Relacion problema-solucion de la politica ambiental nacional y
provincial (2019-2022)
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Asi, la politica ambiental nacional (Ver Grafico 20) evidencia una orientacion marcada
por la politica internacional, en tanto principal fuente de financiamiento. Desde la primera
fase, en el marco del proceso de institucionalizacion, bajo el paradigma del Desarrollo
Sostenible se construyo la agenda ambiental. Como afirma Naredo (2008) la recepcion
que tuvo el término Desarrollo Sostenible “no es ajena a su ambigiiedad, que permitio
mantener la ilusion de que era posible resolver el problema del medio ambiente, sin
necesidad de criticar la idea de desarrollo” (Citado en Rodriguez Sanchez, 2018, p.102).
A pesar de la primacia de los “funcionarios nacionales” (GSR 11) -con incidencia de
actores y organismos internacionales- en la construccion de la problemética ambiental,
desde la fase 2, la articulacion entre actores de la esfera estatal y social permitio la
implementacion de una serie de politicas progresivas en el cuidado ambiental que si bien
al carecer de mecanismos de control y al contar con escaso financiamiento su
cumplimiento efectivo encuentra ciertas limitaciones se constituyen como herramientas

de lucha y legitimacion de los reclamos en la tercera fase.

Gréfico 20. Relacion problema-solucion de la politica ambiental nacional (1990-
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La politica ambiental provincial (Ver Gréfico 21), por su parte, si bien se encuentra
traccionada por la politica nacional (y por los acuerdos internacionales a los que el pais
adhiere) tiene la potestad de regular sobre los recursos naturales de su territorio. Lo que
se refleja en una articulacion de relaciones problema-solucion propia de la provincia. Alli,
en las tres fases analizadas el problema que orient6 la politica ambiental provincial estuvo
relacionado con adecuar las regulaciones ambientales a la principal actividad productiva
de la provincia. En ese sentido, tanto antes del comienzo de la explotacién en Vaca
Muerta, como después de su puesta en marcha, las politicas ambientales implementadas
buscaron regular posibles impactos, sin limitar su desarrollo. Ello permitié que el
aumento de la actividad en la Cuenca se desarrolle en paralelo a la incorporacion de la
provincia a los marcos ambientales de lucha contra el cambio climético firmados por el

gobierno nacional, como también la incorporacién de la problematica a su propia agenda.

Gréfico 21. Relacion problema-solucion de la politica ambiental provincial (1990-
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4.3. Alianza socio-técnica del funcionamiento/no-funcionamiento de VVaca Muerta

El cambio tecnoldgico que explica la consolidacion del fracking como nuevo sistema
socio-técnico responde a formas de interaccion entre artefactos, sistemas, actores e
instituciones, es decir, a una alianza socio-técnica, con elementos que son incididos por
relaciones de poder, disputas, ideologias e intereses contrapuestos. Desde el “re-
descubrimiento” de Vaca Muerta y la emergencia del fracking en el pais -como tecnologia
por excelencia para explotar HCNC-, se produjo un reacomodamiento de politicas,
artefactos, grupos y actores que comenzaron a alinearse/coordinarse en aras de lograr la
estabilizacion de la tecnologia o para impedir su funcionamiento. En el caso analizado,
los actores y GSRs que intervienen estan conformados por actores heterogéneos, muchos
de los cuales si bien presentan intereses particulares se articulan con otros actores en pos

de dotar de funcionamiento al emprendimiento.

En funcion de estos elementos mencionados, se fue construyendo la alianza socio-técnica
actual de Vaca Muerta (Ver Grafico 22) que determina las caracteristicas que asume en
la actualidad. En la construccion de Vaca Muerta como principal productor de
hidrocarburos no convencionales se destacan tres actores centrales que impulsan su
funcionamiento: el GSR “promotor nacional” (GSR 1), el GSR “promotor provincial”
(GSR 3) y el GSR “empresas de capital transnacional” (GSR 6). Desde el “re-
descubrimiento” del reservorio, las soluciones que se construyeron desde los
actores/grupos de la esfera estatal se orientaron -principalmente- a lograr la capacidad de
autoabastecerse de un recurso considerado estratégico para el pais, necesario para lograr

el autoabastecimiento energeético y recuperar soberania sobre el sector.
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Grafico 22. Déficit energético y construccion de Vaca Muerta como solucion
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El Estado nacional, a partir de YPF S.A, y el provincial, a partir de Gas y Petrdleo del
Neuqueén S. A, buscaron asociarse con empresas transnacionales e inversores privados
que le suministran dos condicionantes claves para incrementar la productividad:
tecnologia y financiamiento. Como resultado de esa articulacion ambos grupos
confluyeron en el GSR 1" (ver Gréafico 23).Y ello es particular del caso del fracking en
Vaca Muerta, donde, a diferencia de otras actividades extractivas, el fracking tiene la
particularidad de tener una alta participacion del Estado que, ademas de cobrar regalias y
garantizar el cumplimiento efectivo de las legislaciones vigentes, tiene un rol activo en la
actividad a partir de invertir y accionar a través de empresas operadoras de participacion
estatal mayoritaria. Asi, el desarrollo del emprendimiento responde a esta articulacion
Estado-mercado que permitié la consolidacion de VVaca Muerta con las caracteristicas que

asume actualmente. El Estado (nacional y subnacional) aporté el marco legal que facilitd
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las inversiones y seguridades juridicas a las empresas. Y el gobierno provincial otorgo las
concesiones, buscO inversiones y se comprometi6 a no aumentar los impuestos ya

establecidos en los acuerdos.

Ademas de la implementacion de una serie de politicas que otorgan garantias y beneficios
para el funcionamiento del emprendimiento, en VVaca Muerta entran en juego una serie de
tecnologias que tienen como fin consolidar su desarrollo productivo. Las tecnologias que
cobran mayor relevancia son aquellas de conocimiento-intensivo cuya principal
orientacion tiene que ver con aumentar la produccién y disminuir sus costos. Asimismo,
sumado a las tecnologias artefactuales y a las politicas de promocion, lo que se buscaba
era reducir la dependencia del emprendimiento a los subsidios e inversiones de origen

estatal.

Estos dltimos tienen una dimension central por su capacidad de impulsar o frenar el
desarrollo, siendo los subsidios®® a la produccion, una de las principales fuentes de
financiamiento de la formacion que representan cerca del 50% de las inversiones que
realizan las empresas en Vaca Muerta (Giuliani, 2020). En cuanto a las inversiones
privadas, tanto el Estado nacional como las empresas operadoras (GSR 17) se orientan a
adquirirlas. En ese sentido, desde el Estado se han sancionado marcos regulatorios que
les propician a los inversionistas la “estabilidad” que demandan (estabilidad de 30 afios,
reduccidon impositiva, incentivos economicos, etc.). Las Agencias de Crédito de
Exportacion (ECA) se constituyeron en la principal fuente de financiamiento privado de
los emprendimientos fosiles en general y de Vaca Muerta® en particular. Este
financiamiento que, en ocasiones, implica una serie de restricciones/condicionamientos
(origen de tecnologias adquiridas, riesgo financiero asociado, etc.) les permiten a las

empresas petroleras invertir en la exploracion y produccién de hidrocarburos.

Las inversiones para la explotacién de no convencionales en la Cuenca Neuquina tuvieron
un incremento, llegando a representar el 44% de las inversiones recibidas (Ministerio de

Energia y Mineria, 2017). EI aumento en la produccion se encuentra estrechamente

88 |_os subsidios econdmicos y gastos de capital a la generacion energética en 2020 mostraron un incremento
del 113 % en pesos y 46 % en dolares, totalizando $518.379 millones y USD 7339 millones,
respectivamente (FARN, 2021).

8 Entre las ACE se encuentra UK (Reino Unido), EX-IM Bank (EE.UU), OPIC (EE.UU), EDC (Canadd)
y son recibidas por empresas como Pan American Energy, YPF, Tier 1 Energy Solution, Chevron, Vista,
entre otras (Secretaria de Energia, 2019).
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vinculado con las inversiones y subsidios recibidos en los dltimos afios®. En esa
recuperacion, YPF S.A tuvo un rol clave, a través del Acuerdo YPF-Chevron-Neuqueén,
al abrir el negocio a nuevas inversiones a partir del aprovechamiento del marco legal y
financiero que garantizé la proteccion de los accionistas y sus rentabilidades y les
permitié exportar y remitir utilidades al exterior (Bilmes, 2018; Cantamutto, 2020; Garcia
Zanotti, 2022).

Lo mismo puede pensarse respecto de las politicas ambientales. Tanto las que se orientan
a regular algun aspecto de la explotacion HCNC, como aquellas centradas a reducir los
GEl intervienen en la alianza haciendo posible el desarrollo de la explotacién. A modo
de ejemplo, es posible evidenciar ello en el caso de la puesta en funcionamiento de la
explotacion a cargo de YPF-Chevron. En ese caso, los marcos ambientales mostraron
cierta flexibilizacion que hicieron posible su explotacion, como a través de la presentacion
de Estudios de Impacto Ambiental (EIA) luego de comenzada la explotacion. O a partir
de la adhesion a tratados internacionales y/o la mencion de la necesidad de generar una
legislacion ambiental en materia de hidrocarburos (Ley 27.0007/2014).

Entre los reclamos sociales, que comenzaron desde el inicio del emprendimiento y fueron
intensificandose, se destaca la denuncia por la ausencia de la realizacion de consultas
previas, libres e informadas y los impactos que puede generar la actividad. Asi, por un
lado, a nivel nacional se instala la explotacion no convencional como politica nacional a
partir de promover la inversion, estimular la investigacion en tecnologias requeridas, etc.
y también lograr consenso social y en no pocas ocasiones circunscribir la conflictividad
al escenario subnacional/local. Y, por otro lado, a nivel local, desde el gobierno y sectores
afines, al tiempo que se promueve su explotacion se producen acuerdos, y alianzas entre
actores sociales y estatales cuya articulacion, en ocasiones, facilitaria la sancioén de

normativas de prohibicion/regulacion.

Aunque, cabe tener presente que la articulacion entre estos actores no supone una alianza
consolidada, sino que suelen ser cambiantes. Si en determinados escenarios es posible la
conformacion de articulaciones entre los grupos opositores, esta conformacion

responderia mas bien a articulaciones espontaneas antes que alianzas consolidadas. Lo

% | as inversiones de las compafiias “nucleo” totalizaron USD 4.200 millones en 2018 e hicieron crecer un
81% la produccion de petroleo no convencional y un 233% la de gas no convencional (Secretaria de Energia
de la Nacidn, 2019).
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que explicaria, en parte, la baja capacidad de incidencia de estos GSRs sobre el

agenciamiento del fracking y los GSRs y politicas que pregonan por su funcionamiento.

Un hecho a destacar, que se profundiza en paralelo a la conflictividad, es que las empresas
operadoras, comenzaron a destinar ingresos a las comunidades linderas a la explotacion
en forma de Responsabilidad Social Empresarial con diversos programas sociales (becas,
atencion meédica, donaciones a escuelas, etc.) en busca de generar consenso. Estos
programas, se concentran principalmente en el municipio de Afelo. Alli, por ejemplo, la
Fundacion YPF en conjunto con Chevron lleva adelante desde 2015 un programa de
ordenamiento territorial llamado “Afielo Sostenible, innovacion para la planificacion de
la ciudad” para la realizacion de obras de infraestructura “social” como una planta de
agua potable y de tratamiento de efluentes y la construccién de un centro de salud.
También, en linea con la basqueda de licencia social, intervinieron medios de
comunicacion para construir consenso Y legitimidad social a esta nueva forma de explotar
hidrocarburos. Portales provinciales como Vaca Muerta News (sede en Afielo),
EconoJournal, Energia & Negocios, Energia Neuquina comenzaron a cubrir los
acontecimientos desde el comienzo de la explotacidn con visitas a plantas, entrevistas con

CEOS, informando sobre proyectos e inversiones en la formacion, etc.
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Grafico 23. Adecuacién del nuevo sistema socio-técnico
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Fuente: Elaboracion propia.

Para que la explotacion en Vaca Muerta pueda ponerse en marcha también fueron
necesarios proveedores locales (GSR 8) y trabajadores capacitados (GSR 5). En relacion
a la necesidad de proveedores locales, se llevaron a cabo una serie de programas
orientados a tres objetivos: 1) capacitar a las PYMEs en la nueva tecnologia; 2) buscar
nuevos proveedores que suministraran materiales necesarios como cemento, arena silicea,
equipamientos para el transporte, etc.; 3) y reducir los costos de la produccién con la
incorporacion de nueva tecnologia. La articulacion entre las PYMES (GSR 8) y las
agencias de I1+D (GSR 1) como Y-TEC, INTI, INVAP, etc., buscaron facilitar la
provisién de maquinaria (via créditos), de capacitacion, de transferencia de conocimiento
con el fin de “mejorar la productividad, competitividad y calidad de los proveedores de

productos y servicios vinculados a la actividad” (YPF 2013).
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Por ejemplo, el Programa “Sustenta de Desarrollo de Proveedores” contaba con el apoyo
de “los gobiernos nacional, provincial y municipal; cdmaras de empresas; instituciones
financieras; entidades tecnoldgicas; instituciones educativas; sindicatos y trabajadores; y
las comparifas proveedoras regionales®” (YPF, 2013). En 2022, el 27% del total de bienes
y servicios utilizados por las grandes operadoras de Vaca Muerta fueron adquiridos a las
denominadas "empresas neuquinas certificadas” (ENC), concepto definido en la Ley
3.338/2022 de Fortalecimiento y Desarrollo de la Cadena de Valor Neuquina.

Otra medida orientada a lograr el funcionamiento del reservorio fue articular con los
Sindicatos y trabajadores petroleros (GSR 5) que demandaban un reglamento acorde al
nuevo tipo de explotacién no convencional. En ese marco se firma el Convenio Colectivo
de Trabajo (Resolucién 315/2012) via Ley de Negociacion Colectiva (Ley N°
14.250/1953), aunque luego seria reemplazado por la Adenda VVaca Muerta (promovido
por las empresas operadoras) que gener0 reclamos de los trabajadores (manifestados
principalmente en el nivel local) por la flexibilizacion de la actividad que implico ajustes
de la jornada laboral en las operaciones. Ante la intensificacion de sus reclamos, que

podian llegar a amenazar la actividad, intervino el Gobierno provincial.

Como consecuencia de estas acciones y alianzas (ver Grafico 24) el emprendimiento
aumento su produccion de gas y petréleo no convencional (EJES, 2022; Secretaria de
Energia, 2022) y comenzaron a reducirse las importaciones de energia (EconoJournal,
2019). Segun la consultora noruega Rystad Energy, a fines de 2020 la actividad recuperd
los niveles previos a la pandemia, y alcanz6é un récord de 124.000 barriles por dia,
principalmente en lo que respecta al petroleo. Se constituye asi la centralidad de la
explotacién no convencional principalmente del shale oil que tuvo un crecimiento del
242%.

Como corolario de ello, a fines del 2022 habia treinta y seis concesiones no
convencionales en Vaca Muerta y dieciocho permisos de exploracion otorgados a veinte
empresas. Las principales empresas eran YPF, PAE, Tecpetrol, Shell, Vista y
ExxonMobil. También participan empresas como Sinopec, Petrolera El Trebol, Madalena
Energy, Dow, Wintershall Dea, Schlumberger y Equinor y empresas de capital nacional

como Pampa Energia, Pluspetrol, Capex S.A (quea abandonaria el yacimiento por no

91 YPF, a través del Programa, articuld con proveedores internacionales como Schlumberger, Weatherford,
Halliburton, DLS, Backer Hughes y San Antonio), para lograr sustituir importaciones.
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encontrar recursos), Selva Maria Oil S.A, Gas y Petroleo del Neuguen (Wyczykier,
Acacio y Nufiez, 2022).

Grafico 24. Consolidacion del emprendimiento
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Fuente: Elaboracion propia.
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5. Conclusiones

En el presente trabajo, a través del estudio de un caso significativo, se analizaron dos
politicas publicas, una orientada a la explotacion hidrocarburifera no convencional y la
otra de cuidado y proteccion ambiental. Mientras que la primera estuvo centrada en lograr
el autoabastecimiento energético y en la importancia geopolitica y econémica del recurso,
la segunda se encamind, en las Gltimas décadas, a lograr la reduccién de gases de efecto

invernadero como forma de lucha contra el cambio climatico.

Desde el inicio de esta tesis se reconoce la existencia de una yuxtaposicion entre la
problemética del calentamiento global y, en paralelo, la expansion de la frontera
hidrocarburifera posibilitada por cambios tecnoldgicos. El aporte del presente trabajo se
orienté a comprender como determinados elementos en clave socio-técnica (los grupos
sociales relevantes que intervienen en las trayectorias de las relaciones problema-
solucion; las caracteristicas que asume dicha trayectoria; las condiciones materiales; la
matriz economica y productiva nacional y provincial; la disponibilidad de recursos
economicos, tecnologicos, de conocimiento e infraestructura) construyen la orientacion -
y prioridad- de las politicas publicas. Y, al hacerlo, orientan el modelo de desarrollo
definiendo grupos sociales ganadores y perdedores, problemas que se visibilizan y se
obturan, soluciones que se viabilizan o se ocluyen, dinamicas de cambio tecnologico que
activan o se clausuran, marcos regulatorios que posibilitan y legalizan particulares

actividades economicas y, al mismo tiempo, desincentivan otras.

El argumento que guio la presente investigacion afirma que la existencia de politicas
ambientales (alineadas a la agenda internacional de cambio climéatico) no suponia una
amenaza a la explotacion hidrocarburifera no convencionales a pesar de las maltiples
controversias asociadas a la actividad, sino que, por el contrario, en la practica ambas
politicas conviven sin que una suponga una amenaza concreta para la otra. En base a lo
analizado las reflexiones y conclusiones que se desprenden del trabajo se estructuran en

tres niveles interrelacionados. Estos niveles son: tedrico, empirico y politico.
A nivel teorico:

- Laparadoja de la abundancia

La alta dependencia de los recursos naturales en la economia latinoamericana en general

y argentina en particular gener6é una dinamica propia de acumulacién y una vinculacion
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respecto de los paises centrales basadas en la explotacion intensiva de recursos naturales
(Cantamutto y Schorr, 2021), lo que es presentado como una forma de lograr el desarrollo
econodmico. La idea de que los problemas de los paises subdesarrollados se resolverian
con el aprovechamiento de las ventajas comparativas no parece explicar gran parte de las

economias latinoamericanas.

La “paradoja de la abundancia” (Karl, 1997), relacionada con el “subdesarrollo” de los
paises con abundantes recursos naturales, parece continuar vigente para explicar las
caracteristicas que adoptd en los Gltimos afios la vinculacion entre los paises poseedores
de recursos naturales y los demandantes. Ello, debido a la forma que asume, en la préctica,
dicha vinculacién con ausencia de marcos regulatorios que incentiven la vinculacién con
otros sectores productivos, la dependencia externa de divisas, la exportacion de recursos
sin valor agregado, la ausencia de instancias de rendicion de cuentas y control del Estado
hacia las empresas, etc. Esta paradoja, segun las modalidades que adopte, genera una serie
de consecuencias relacionadas con la alta dependencia respecto de los precios
internacionales que suelen ser muy volatiles, baja diversificacion de la matriz economica,
gobiernos menos proclives a atender las demandas sociales, etc. La consolidacion de este
modelo de desarrollo, en el que las actividades extractivistas se han posicionado como
fuente de financiamiento de otros sectores sociales y econdmicos, repercute

condicionando posibles vias de salida a la matriz extractivista.

Como contracara de la paradoja de la abundancia, la idea de “derrame” que ha sabido
estar muy en boga en ciertas teorias del desarrollo reaparece en los discursos
legitimadores del nuevo modelo de desarrollo, aunque hay sobradas dudas sobre sus
evidencias empiricas. Cabe preguntarse en qué medida la forma en que se da la insercion
de la economia argentina en el mercado mundial a partir de la comercializacion de HCNC
no implica un grado de subordinacion/dependencia. Dado que el Estado, como afirmara
Michelena (1973), asume los costos que el capital no asume otorgando garantias y
beneficios fiscales a las empresas, con un impuesto minimo de regalias cabria preguntarse
también como eso puede redundar en un desarrollo local y qué capacidades tiene el Estado
(nacional, provincial, local) tanto frente a las l6gicas de acumulacién financieras de las
empresas transnacionales como para generar una distribucién equitativa en pos de evitar
la “enfermedad holandesa”. Ante este escenario, el impulso a la explotacion de recursos
naturales como “motor de desarrollo” y “fuente de divisas” implican una serie de desafios

para la region, a fin de que no redunde en un aumento de la desigualdad y dependencia.
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Para el caso analizado, la paradoja de la abundancia se despliega, también, en un nuevo
nivel analitico: es posible resolver los problemas perentorios (cuyas causas son
estructurales) a partir de soluciones “viables” en la medida que el recurso “esta ahi”. La
agencia que ejerce la presencia del recurso condiciona las posibles alternativas de
solucion, lo que en dGltima instancia viabiliza trayectorias de cambio tecnoldgico y
desarrollo econdmico asociadas a los recursos naturales. Lo que es lo mismo que decir,
que el costo relativo de trayectorias alternativas hace “inviable” soluciones sistémicas y

transformadoras tanto de la matriz energética como de la matriz tecno-productiva.
- De las “economias de enclave” al neodesarrollismo extractivista

Si bien la region latinoamericana se ha vinculado con los paises centrales como
proveedora de recursos, esta forma de vinculacion ha variado a lo largo del tiempo. En
Argentina, con la consolidacion del modelo neodesarrollista, donde el sector industrial
adquirié gran centralidad y el Estado recobrd protagonismo en la economia, el
extractivismo adquirié nuevas caracteristicas. Dada la centralidad que asumen las divisas
obtenidas por la produccion primaria para el sector industrial, el extractivismo se torna

central dada la forma que adopta el modelo de desarrollo.

Si bien algunas de las politicas que se generan en este marco, como se ha visto, se han
orientado a incorporar valor agregado a los recursos (como con la creacion de Y-TEC) y
fomentar la integracion de pequefios sectores de la economia, la centralidad de la politica
estd puesta en lograr generar un marco propicio para la llegada de empresas
transnacionales e inversiones antes que en generar, a partir de las divisas del sector, un
desarrollo menos centrado en la primarizacion y dependiente de los precios

internacionales.

La idea de que el extractivismo es una via para alcanzar el desarrollo econémico, ain
continta siendo parte del discurso pro-extractivista. Asi, la implementacion de un paquete
de politicas orientadas a impulsar el desarrollo de HCNC, contribuy6 a consolidar un
nicleo productivo-exportador extractivista. Pese a un contexto de saldo comercial
favorable, dado el alza de los precios de los recursos naturales y cierta redistribucion
social de un porcentaje de las regalias, el modelo implica una sobreexplotacion de los
recursos naturales, una reduccion de la diversificacion productiva y la intensificacion de
la conflictividad social entre quienes se oponen y quienes defienden la actividad, cuyos

impactos negativos se evidencian, en mayor medida, en los territorios en que se
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desarrollan los emprendimientos extractivos. Y, como se ha visto, continan funcionando
bajo una l6gica de enclave con escasa vinculacion con el resto de la matriz econémica y

productiva.
- Rol del “Estado emprendedor” extractivista

A diferencia de periodos previos, desde el neodesarrollismo extractivista, el Estado
recupero participacion en el sector, aunque ello no evidencia grandes cambios respecto
de periodos anteriores. En ese sentido, como ha podido observarse, la funcion del Estado
ha sido central en dos sentidos. Por un lado, porque permite el desarrollo de politicas de
fomento al mismo tiempo que participa activamente de la actividad, con YPF como el
brazo “operador de la politica”. Por otro lado, debido a que desde la incorporacion de
normas ambientales el Estado permitié la consolidacion de una politica ambiental

compatible con politicas de fomento a la explotacion de combustibles fosiles.

La idea de que el Estado no debe limitarse a actuar como regulador y arbitro, sino que
debe tener un rol mas activo en la economia, no parece implicar de por si un cambio en
su orientacion. El nuevo rol que comenzo a tener el Estado, que incluyd una nueva forma
de vinculacién entre el Estado y el sector privado que adopté matices durante el periodo
2011-2022, no implico un cambio estructural respecto a la matriz econémica naturaleza-
dependiente. Mas bien, el mayor protagonismo que tuvo el Estado en los proyectos
extractivos se centrd en suministrar un marco propicio para la llegada de capitales
transnacionales. Puntualmente, en los proyectos hidrocarburiferos no convencionales el
Estado asumid el costo de inversion y asumio los riesgos que el sector privado no estaba
dispuesto a asumir. Aungue también se encamino a impulsar la construccion local
tecnologias conocimiento-intensivas, como con la creacién de Y-TEC aunque ello no se

replique en otras actividades extractivas.

- Tecno-optimismo y desarrollo hacia afuera
En los ultimos afios, las transformaciones tecnoldgicas que se implementaron en algunas
actividades extractivas, orientadas a aumentar su rentabilidad, parecen enmarcarse en una
mirada neutral del cambio tecnolégico y conocimiento cientifico. La consolidacion del
fracking como sistema socio-técnico por excelencia para lograr el abastecimiento
energético fue acompafiado por un discurso que negaba las posibles consecuencias
negativas que podia tener. No obstante, estas transformaciones tecnolégicas han mostrado

su capacidad de ejercer agencia, posibilitando la viabilidad del modelo extractivista.

127



Lejos de las miradas de las propuestas desarrollistas de la década del sesenta y setenta,
donde el cambio tecnoldgico resultaria de mayores capacidades locales y autonomia
internacional, el actual tecno-optimismo (en relacion a los problemas urgentes de
Argentina) se despliega sobre el desarrollo de sectores vinculado al comercio exterior, la
recepcion de divisas, el cierre de la “brecha tecnoldgica™ a partir de la importacion de
tecnologias y conocimientos y la resignacion a la exteriorizacion de los beneficios

econémicos.
A nivel empirico:
- Politicas orientadas a resolver la urgencia

Lejos de una planificacion y disefio de politicas publicas que se adelantan a situaciones
problematicas futuras y organizan proactivamente relaciones de produccion y desarrollo
economico Yy social, se observa que las politicas se (re)organizan para dar respuesta a

problemas perentorios generan condiciones econdmicas, sociales y politicas criticas.

En el caso de la politica energética, frente al desabastecimiento causado por la
disminucion en la produccién de hidrocarburos, la misma se orientd a garantizar el
suministro energético mediante la importacion, aprovechando las buenas relaciones
internacionales con los paises exportadores de la region. Sin embargo, debido al déficit
energético generado por esta dependencia, se optd por explorar nuevas areas no
convencionales para resolver la situacion. Este avance en la frontera hidrocarburifera
puede entenderse como una respuesta adaptativa en aras de resolver los problemas
asociados al déficit. La forma en que se resuelve tal urgencia depende de las capacidades
y los recursos del Estado, de la forma en que se construye y se estabiliza el problema
principal, como también de la capacidad o no del gobierno (en la practica, no de la
totalidad gubernamental, sino del conjunto de actores gubernamentales agrupados en
grupos sociales) de incidir sobre las soluciones posibles y de obturar vias alternativas

menos favorables.

Esta orientacion de la politica a resolver la urgencia implica que las posibles soluciones
disponibles que emergen se consolidan, lo que puede generar que estas respuestas no sean
la mas adecuada, sino la posible. Y esa orientacidn a resolver la urgencia puede generar

una secuencia de problemas que surgen de la solucién, lo que genera una secuencia de
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politicas orientadas a dar respuesta a los problemas que se desencadenan de la solucion

del primer problema identificado.
- Politicas que construyen soluciones puntuales

Estas urgencias que surgen se resuelven a traves de soluciones puntuales. En la préctica
ello tiene tres implicancias. Por un lado, y vinculado con el punto anterior, en ausencia
de una planificacién orientada a la transformacidn sistémica, las politicas estan orientadas
y restringidas a dar respuesta a los problemas (que también se presentan puntuales), sin
la pretension de generar soluciones de mayor alcance. En ese contexto, las politicas
analizadas no se encuentran orientadas a lograr el desarrollo local o a transformar la
matriz energética para volverla mas sustentable. Mas bien, se opta por abordar el
problema del déficit energético con una nueva tecnologia (fracking) capaz de extraer
nuevos recursos, acompafado de una serie de politicas ambientales que resolverian los

problemas asociados a esta nueva forma de extraccion.

Por otro lado, la existencia de soluciones puntuales, ademas, reduce el conflicto y las
tensiones posibles entre diferentes agendas gubernamentales y carteras de gobierno. Asi,
la solucion puntual “evita” solapamientos entre diferentes agrupamientos publicos
reduciendo los problemas al gobierno de un grupo particular. De aqui, entonces, es
posible derivar que los problemas de coordinacion intergubernamental ni siquiera son
considerados por los grupos sociales, en la medida en que la solucion puntual queda

definida excluyentemente bajo una cartera gubernamental particular.

Finalmente, las soluciones puntuales, derivadas de la ausencia de planificacion
sistematica, habilitan espacios de intervencion de actores privados sobre la agenda de
problemas puablicos. Esto ocurre en la medida en que la planificacién no contiene en el
disefio de la accion gubernamental “las puertas traseras” de la politica publica: decisiones
sobre las tecnologias a utilizar, eleccion de proveedores, abanico de soluciones posibles,
definiciones sobre los criterios de los financiadores no estatales (rentabilidad, vida util
del proyecto, agregacion de valor, utilizacion de mano de obra, obsolescencia del capital
utilizado, estrategias de amortizacion del capital, etc.). Asi, la produccién de soluciones
puntuales orientadas a resolver la urgencia, en Gltima instancia, refuerzan el modelo de

desarrollo dominante, sin ponerlo en tension.

- Jerarquizacién de soluciones
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En el analisis de la politica energética, vis a vis la politica ambiental, se destaca que la
cuestion del déficit energético ha tenido mayor preponderancia sobre las cuestiones
ambientales. Esto se evidencia en la asignacion de mayor urgencia y recursos para dar
respuesta a politicas energéticas hidrocarburiferas, asi como en el apremio con el que se
ha disefiado un marco favorable a las inversiones en este sector, en contraste con las
politicas ambientales que han recibido menos prioridad y presentan una mayor

dependencia externa como fuente de financiamiento.

El caso analizado tiene la virtud de mostrar un problema perentorio (el déficit energético)
pero en relacion a una actividad econdmica altamente rentable, segin los estandares
internacionales. Asi, la agenda no solamente se jerarquiza desde la accién estatal sino
también como resultado de la busqueda y obtencion de ganancias por parte del sector
privado. Y, en la jerarquizacion de agendas intervienen elementos relacionados con la
importancia politica y economica de los diferentes sectores, como con el peso de los
actores relacionados con la construccion del problema a jerarquizar. Todo esto se
encuentra potenciado por la relevancia (externa, nacional y local) que tiene la energia en
la matriz tecno-productiva y los problemas que genera su desabastecimiento para un pais
que tiene situaciones recurrentes de restriccion externa, sumado a la capacidad de control
economico, tecnologico, cognitivo, financiero, politico del sector privado
hidrocarburifero. Todo esto explica que la politica ambiental quede relegada de la agenda
Y que se procure su implementacion sin limitar las actividades econémicas, mientras que

la politica energética cuenta con un marco legal mas robusto.
- Distribucion fiscal de las rentas

Las rentas de las actividades extractivas forman parte de su discurso legitimador. Sin
embargo, las regalias no resultan positivas per se para el desarrollo (nacional y provincial)
dado que para ello se requiere de politicas y normativas claras sobre su asignacion,
alcance y uso efectivo de los ingresos. Sin politicas efectivas y reglas claras, los altos
ingresos derivados de estas actividades pueden limitar el desarrollo local de las provincias
y municipios, en la medida en que estas provincias se encuentran mas orientadas a
impulsar el desarrollo de actividades extractivas, restringiendo la diversificacion
econdmica, debido a la rentabilidad de las regalias, a pesar de la inestabilidad de los
precios de las commodities y sus escasos encadenamientos con otras actividades

econdmicas.
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En el caso especifico de Neuquén, los ingresos por regalias han aumentado
considerablemente en los afios analizados, pero su impacto positivo en la economia local
es limitado. Este fendmeno es mas evidente en lugares como Afielo y otros centros
urbanos donde la actividad extractiva es mas intensa y aln carecen de servicios basicos
(agua, gas, infraestructura, etc.). Los pocos tributos que la normativa impone a las
empresas operadoras, la implementacion de ciertas exenciones impositivas sumado a la
existencia de evasion fiscal y el cobro de regalias segun lo declarado por las empresas,
limitan la apropiacion por parte del Estado de la renta exportadora. Y a ello se suma el
hecho de la volatilidad de los precios que impacta sobre la produccién. Esto esta en linea
con las primeras conclusiones de este documento: las politicas resuelven problemas
urgentes, de forma puntual, jerarquizando los sectores que ya eran ganadores del modelo
de desarrollo.

- Dinamicas de problemas y soluciones exo-generadas

En la dimension energética, la emergencia del desabastecimiento, que se construye a nivel
nacional, ha convertido al fracking y a la explotacion de Vaca Muerta en una solucion
exo-generada. Desarrollada principalmente por empresas de capital extranjero con un
interés marcado en asegurarse el acceso a los recursos hidrocarburiferos que: 1)
comienzan a escasear a escala internacional y 2) se presentan como combustible “puente”
hacia la transicion energética (como es el caso del gas). En el mismo sentido, en la
dimension ambiental, la cuestion de la transicion energética y la necesidad de reducir
gases de efecto invernadero, como respuestas frente al cambio climatico, responden a
problemas que también son exo-generados. Y, en ambas dimensiones, esos problemas y

soluciones guian la (re)orientacion de las politicas pablicas

El hecho de que se incorporen exdgenamente tanto problemas como soluciones genera en
la practica un accionar singular desde el Estado. Con la explotacion de HCNC, como
solucion al déficit y “fuente de divisas”, se pretende lograr, a partir del fracking, la
consolidacion de Vaca Muerta como principal fuente de abastecimiento energético.
Aunque, el fracking, al momento de su instalacion en el pais ya era objeto de controversias
por los impactos ambientales, sociales y econdmicos que produce. Y, dadas las
particularidades de este sistema socio-técnico, las implicancias en su puesta en
funcionamiento, y la escasa vinculacién entre los problemas ambientales asociados al uso

intensivo del territorio que genera y las politicas implementadas, el conflicto socio-
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ambiental se presenta como inherente. Un conflicto socio-ambiental fuertemente
asimétrico entre las partes que lo sostienen y en el alcance de los problemas a resolver
enunciados por grupos sociales enfrentados. En algun sentido, el problema de muchos,
pesa mas que el problema de pocos. La politica publica entonces, rectifica esa diferencia
en los pesos especificos de los problemas y en el poder de los grupos sociales. Asi, los
imaginarios y las narrativas sobre desarrollo (soberano, sostenible, nacional, autbnomo,
innovador, inclusivo) son en la préctica soluciones concretas a problemas concretos de

grupos sociales concretos.
- Dependencia de la trayectoria

En el caso de Argentina, la presencia de Vaca Muerta ha desempefiado un papel crucial
en la resolucion urgente del déficit energético y, al mismo tiempo, al resolverlo inhibid
otras posibles soluciones a dicho problema. Desde el descubrimiento de las
potencialidades de la formacion Vaca Muerta, la relevancia que cobré la explotacion
hidrocarburifera profundizo la primarizacion, ahora con la promesa de incorporar valor

agregado a los recursos extraidos.

En ese sentido, la dependencia de la trayectoria muestra haber jugado un papel central al
limitar las soluciones del problema energético a traspasar las fronteras de lo explotable
donde Vaca Muerta se ha consolidado como la solucion para restablecer el desequilibrio
energético. Que ello se haya consolidado en el marco de una transicion energética puede
explicarse por estructuras de poder establecidas, intereses econdmicos y politicos, la
dependencia construida a la actividad en las provincias poseedoras del recurso, la inercia
de la industria y las tecnologias desarrolladas alrededor de la explotacion de
hidrocarburos, entre otros elementos que favorecen la continuacion de la actividad, a
pesar de las presiones por reducir las emisiones de carbono por organismos
internacionales y actores locales. En consecuencia, el escenario actual de la politica
energética nacional puede entenderse como el resultado de una acumulacion de respuestas

estatales implementadas ante la emergencia de problemas inmediatos.

Cabe mencionar también que esta orientacion que asumen las politicas analizadas no esta
exenta de controversias y conflictos. Estos conflictos, dan cuenta de asimetrias
econdmicas, sociales y ambientales con una distribucién desigual de poder, ingresos y
afrontamiento de la contaminacion, “externalidad” que no forma parte de la cuenta de las

empresas. Y que, mas alla de pequefias ventanas de oportunidad que puedan encontrar
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los grupos sociales para llevar a cabo acciones (directas/no institucionales e
indirectas/institucionales), su capacidad de incidencia queda reducida ante la alianza que

permite el funcionamiento del emprendimiento VVaca Muerta.
- Adecuacion del fracking a sistemas tecnoldgicos de las periferias

Los limites del proceso de acumulacion se manifiestan cuando la tecnologia disponible
no permite explotar un recurso de dificil acceso o con altos costos de produccion, cuando
se limita su conversion en mercancia o cuando hacerlo resulta demasiado costoso para
volverlo rentable. En respuesta a ello, el Estado junto con el sector privado buscé nuevas
técnicas para viabilizar y hacer rentable la extraccion de los hidrocarburos no
convencionales. Para ello, se recurre al fracking, que tenia una extensa trayectoria en

algunos paises.

Sin embargo, la introduccion del fracking no solo responde a una necesidad economica,
sino que tambien tiene implicancias en términos de la agencia tecnoldgica que ejerce en
el desarrollo extractivista. Este nuevo sistema socio-técnico implementado ademas de
facilitar la extraccion de recursos antes inaccesibles, también limita el desarrollo de
soluciones alternativas, como las energias renovables, en el marco de una transicion hacia
fuentes de energia menos contaminantes. Ademas, es importante reconocer que la agencia
del fracking no es uniforme. EI modo en que se implementa y adapta el fracking, por
ejemplo, en Estados Unidos, difiere considerablemente de su aplicacion en Argentina u
en otros contextos. También las condiciones locales, las regulaciones ambientales, las
politicas productivas influyen en como se desarrolla y percibe su impacto en cada espacio

especifico.

A nivel politico:

- ldeologia y hegemonia en la concepcion de politicas publicas y el sendero de

cambio tecnoldgico

La idea de que los cambios 0 “avances” tecnoldgicos suponen de por si un mejoramiento
social, econémico, politico, etc. implica una vision simplista que esconde la incidencia
de los sistemas tecnolégicos en los procesos de acumulacion, las implicancias
ambientales, el fortalecimiento de ciertos actores en perjuicio de otros, etc. En el caso de

las actividades extractivas, (desde la “revolucion verde” hasta el fracking) la imbricacion
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entre las transformaciones tecnoldgicas y el modelo de acumulacién explicaria la
explotacion de los recursos, circunscrita en el modelo de desarrollo dominante, en el cual
las caracteristicas que asume la nueva forma de acumulacion contribuiria a consolidar el
sesgo primario-exportador de la economia argentina, sin creacién de valor agregado y
escasa distribucion social de los beneficios.

El caso del fracking, su concepcién como Unica tecnologia posible para extraer no
convencionales significé un proceso de co-construccion entre actores y tecnologias.
Dicho proceso implic6é una serie de politicas para asegurar la puesta en funcionamiento
del emprendimiento, que beneficid a ciertos grupos sociales relevantes y que, al hacerlo,
perjudicd a otros inhibié soluciones alternativas. Para lograr su funcionamiento, los
sistemas locales de produccion de conocimiento adquirieron relevancia en la adecuacion
de tecnologias exo-generadas. Pero, en la medida en que la ciencia y la tecnologia estan
subordinadas a la l6gica de obtencion de ganancias, los desarrollos tecnologicos, llevados
a cabo por empresas privadas sin aprovechamiento del conocimiento local, se centran en
cuestiones econdmico-productivas (aumento de productividad, reduccion de costos de

transporte y almacenamiento, etc.) antes que en atender cuestiones sociales.

Asimismo, estos nuevos emprendimientos generan, en los territorios en los que se
instalan, disputas y conflictos socio-territoriales por las controversias socio-técnicas que
se generan entre quienes perciben a los nuevos desarrollos tecnolégicos como solucion y
aquellos quienes los perciben como problema, lo que genera disputas y resistencias,
donde quien tiene la capacidad de imponer el poder real predomina e logra incidir sobre

las orientaciones que asumen las politicas publicas y el cambio tecnoldgico.

- Politicas publicas y cambio tecnolégico en los procesos de construccion

ideoldgica y hegemonica.

Esta especializacion productiva orientada a la exportacién descansa en la necesidad de
obtener divisas. Si el Estado regula, a traves de las politicas publicas, en funcion del orden
politico y econdémico que busca establecer, las politicas tienen la funcion de garantizar la
acumulacion del capital y legitimar las politicas y contener los conflictos. EI modelo
hegemonizado por la commoditizacién, que tiene como actor central a grandes empresas
transnacionales, requirié de politicas y un discurso legitimador para sustentarse. Bajo la

idea de una mayor presencia del Estado en la distribucion de las rentas extractivas, se
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atendié la idea de que la especializacién exportadora permitiria una distribucién de

ingresos hacia las clases populares y el sector industrial que dinamizaria la economia.

En ese sentido, contar con un marco normativo ambiental, en vez de obstruir el
extractivismo, muy por el contrario, posibilité el desarrollo de actividades extractivas,
otorgandole cierto marco de legitimidad. Antes que “fallas” de las politicas ambientales
en el cuidado y preservacion, las mismas parecen orientarse a no suponer una amenaza al

“desarrollo” y asi permitir la adecuacion local de este tipo de sistemas socio-técnicos.

Finalmente, es posible afirmar que la superacion de las restricciones generadas por los
modelos de desarrollo extractivista, estd vinculada a estrategias de planificacion que
permitan: 1) construir soluciones de alcance sistémico, 2) superar la l6gica de provision
de soluciones puntuales a problemas perentorios, 3) integrar las dindmicas estatales
conteniendo sus multiples formas de construccion de relaciones problema-solucion, 4)
romper con miradas dualistas donde Estado y empresas funcionan como dos entidades
divorciadas, 5) evidenciar y contener en el disefio de politicas publicas la agencia de los
recursos naturales, 6) abordar las dindmicas de cambio tecnologico evitando caer en
reduccionismos neutrales, universales y lineales. Esto no es otra cosa que explicitar una
posicion politico-ideologica sobre las trayectorias de desarrollo o, en términos de
planificacion estratégica, disefiar e implementar sistemas tecnologicos inclusivos y

sustentables.

Un futuro inclusivo y sustentable de Argentina y la region, lejos estd de reforzar los
mismos patrones de desarrollo extractivista dominantes. La tesis ha buscado mostrar que
la superacion de estos modelos extractivistas desborda por mucho una simple propuesta
politica, una bien intencionada narrativa de cambio. Transformar el modelo de desarrollo
implica, en Gltima instancia, modificar la matriz material, orientar el cambio tecnoldgico,
condicionar politicamente la construccion de relaciones problema-solucién y producir
conocimiento util para un futuro inclusivo y sustentable. Esta tesis ha buscado ser un

aporte en esta direccion.
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