Vaca Muerta y las elusivas promesas
de desarrollo en Argentina*®

Francisco J. Cantamutto™**
Universidad Nacional del Sur-CONICET, Argentina
https://doi.org/10.15446/ede.v30n56.82342

Resumen

Este articulo analiza el rol del sector energético en el modo de desarrollo en la Argentina reciente, mediante un
enfoque de economia politica. La energfa, centrada en la explotacion de hidrocarburos, ha oscilado entre ser
considerada un bien estratégico y una mercancia basica intercambiable en el mercado mundial. Para estudiar
estos cambios, se hace énfasis en la explotacién del yacimiento no convencional de Vaca Muerta. Se pudo
ver como el recurso natural paso de ser un insumo estratégico para la industrializacién a una fuente més de
divisas. También se encontraron algunas continuidades entre las que se destacan: el rol activo del Estado, la
promocion a través de un marco juridico ad hoc, el sesgo extractivista de la explotacion y el discurso oficial
sobre esta oportunidad de inversion que lo propone como un motor del desarrollo —tal como fuera la fértil
tierra pampeana a finales del siglo XIX—.
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Vaca Muerta and the Elusive Promises of Development in Argentina

Abstract

This article analyzes the role of the energy sector in the development pattern in modern Argentina, through a
political economy approach. Focused on the exploitation of hydrocarbons, energy has been considered both as
a strategic asset and an interchangeable basic commodity in the world market. To study these changes, we focus
on the exploitation of the unconventional site of Vaca Muerta. At this site we can observe how the natural resource
went from a strategic asset in promoting industrialization to just being another source of foreign currency. Some
continuities were found, among which, several stand out, such as the active role of the State, promotion through an
ad hoc legal framework, the extractive bias of the operation and the official discourse on this investment opportunity
as an engine for development -just as was the case for the pampa’s fertile land in the late XIX century.
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Introduccién

La distincién de las formas que toma el desarrollo en la historia resulta de la mayor relevancia.
Para el caso argentino, el contrapunto se ha magnificado desde la asuncién de la alianza Cambie-
mos en diciembre de 2015, al volverse necesario un balance de continuidades y diferencias con el
periodo inmediato previo, relativo al kirchnerismo (Basualdo, 2017; Bona, 2019; Susani, 2019).

El enfoque propuesto retine aportes de la sociologia econdmica y la economia politica latinoa-
mericana, identificando las disputas sociales en torno al desarrollo segtin se presentan histéri-
camente (Féliz & Lépez, 2012; Schorr, 2018). Contrario a la mirada hegemdnica que supone que
el desarrollo es un efecto derivado de consensos plasmados en modelos prefigurados, aquf se
defiende una visién conflictiva de la constitucion social. Para ello, se utiliza el concepto de modo
de desarrollo seglin ha sido discutido en detalle en Cantamutto & Costantino (2016; 2019). Esto
implica mostrar la vinculacion histérica de la forma de la acumulacién con las politicas publicas,
el discurso oficial del gobierno y las disputas sociales’.

En este marco, el interés es analizar en particular el rol cumplido por el sector energético. Mas en espe-
cifico, se hace un enfoque en la explotacion del yacimiento no convencional de hidrocarburos conocido
como Vaca Muerta?, por la factibilidad de identificar una condensacion de los cambios y continuidades
del modo de desarrollo. En la corta década desde que el yacimiento se volvié econémicamente viable
—merced del desarrollo de la técnica de ruptura hidrdulica, la coyuntura de precios internacionales y
la adecuacién normativa local—, él mismo cobré rapida importancia. Se trata de realizar una economia
politica del modo de desarrollo en la Argentina reciente, ubicando Vaca Muerta en ese contexto.

El argumento es doble. Por un lado, en torno a este yacimiento se pueden notar continuida-
des estructurales ligadas al peso de la produccién primaria, que incluyen la baja generacién de
valor, el cardcter extractivista, y la subordinacién a la valorizacién de capitales externos. Por
otro lado, se pueden distinguir dos abordajes politicos, pues el kirchnerismo lo entendié como
un bien estratégico, mientras que con el gobierno de Cambiemos se lo usufructGa como un
commodity. Estos rasgos responden a las posibilidades —y limites— del cardcter dependiente de
Argentina, pudiendo dar cuenta de sus variaciones como respuestas a las presiones organizadas
del Bloque en el Poder —BEP—y sus estrategias politicas, traducidas en politicas publicas.

En lo que sigue se presentan los principales rasgos del modo de desarrollo en tiempos recien-
tes, distinguiendo entre el neodesarrollismo —seccién 1—y el gobierno de Cambiemos —seccién
2—. La seccidn 3 analiza el rol del mercado energético, enfatizando sobre el yacimiento de Vaca
Muerta. La Gltima seccién analiza algunas continuidades y rupturas durante todo este periodo.

1 Nose profundiza en el debate sobre recursos naturales y desarrollo, para lo cual se puede consultar la bibliografia referida,
en especial Gudynas & Acosta (2011) y Puyana (2017).

2 La formacion geoldgica de Vaca Muerta estd situada en la cuenca que abarcan las provincias de Neuquén, Rio Negro, La
Pampa y Mendoza en Argentina.
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Neodesarrollismo y kirchnerismo

Pese a que los gobiernos del kirchnerismo abarcan desde mayo de 2003 a diciembre de 2015, la
etapa del modo de desarrollo se abre con las disputas socio-politicas y cambios en las politicas
publicas que acontecieron en diciembre de 2001. Al periodo que inicia en diciembre de 2001 y
llega hasta diciembre de 2015 se le denomina neodesarrollismo. Se entiende que el kirchnerismo
fue el proceso politico de construccion de hegemonfa por parte de la fraccién industrial del BEP
(Cantamutto, 2017; Costantino & Cantamutto, 2017).

En primer lugar, esto define una fractura interna entre las clases dominantes. Los capitales
ligados a los servicios publicos y a las finanzas sufrieron un desplazamiento relativo, aunque
estos tltimos recuperarian su gravitacién desde 2010. Las fracciones del agronegocio, si bien se
ubicaron como claras ganadoras de la etapa, no ocuparon un lugar dirigente junto a la industria,
por lo que se presentan como desgarradas. Estas fracciones entraron en conflicto con el gobierno
en 2008, constituyéndose en el polo antagdnico de oposicién politica. En segundo lugar, por el
caracter hegemoénico del proceso, las clases populares obtuvieron conquistas, mientras estas
no entraran en conflicto con los objetivos centrales del programa industrial.

El neodesarrollismo eludié un tratamiento de las contradicciones de este proyecto con las ten-
dencias del mercado mundial y la insercién de Argentina en ese marco. Tratdndose de un pais
dependiente, su economia carece de autarquia en mdltiples niveles, ocupando un lugar subordi-
nado en el ordenamiento de la produccién global (Cantamutto, 2016; Féliz & Lépez, 2012; Schorr,
2018; Treacy, 2016). Mientras que la Argentina ocupa el rol central de abastecedor de materias
primas, insumos intermedios y algunos bienes salario —alimentos—, debe remitir crecientes flujos
de valor hacia las economias centrales bajo la forma de pago por servicios controlados por estas
—logistica, comunicacién, disefio, marketing—, por financiamiento y por remision de ganancias.
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Vaca Muerta y las elusivas promesas de desarrollo en Argentina

Figura 1. Saldo comercio exterior de bienes, por grandes agregados,
en millones de délares de 2004 (1962-2017)

Saldos comercio exterior de bienes

Fuente: elaboracion propia con datos de Banco Mundial.

Figura 2. Saldo comercio exterior de servicios, por grandes agregados,
en millones de délares de 2004 (1976-2017)

Saldos comercio exterior de servicios

Fuente: elaboracidn propia con datos de Banco Mundial.
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Figura 3. Saldos pagos de intereses y utilidades, en millones de délares de 2004 (1970-2017)

Intereses y utilidades

g

Fuente: elaboracion propia con datos de Banco Mundial.

Las figuras anteriores ilustran estas afirmaciones. En la figura se observa que el saldo de alimentos
solventa el conjunto del balance comercial, que es deficitario en bienes industriales. Se trata de la
insercion internacional histérica del pais. La figura 2 muestra cémo los nuevos rasgos del comercio
internacional han incorporado mayores exacciones: la Argentina es deficitaria en todos los rubros de
servicios ligados a las nuevas cadenas de valor. La figura 3 presenta las constantes salidas por pagos
al capital transnacional en concepto de intereses y remision de utilidades. De conjunto, y faltando
consignar aqui la formacién de activos externos —fuga—, queda claro que el rol subordinado de la
economia argentina obliga a remitir al exterior constantes recursos (Belloni & Wainer, 2014).

Para compensar la persistente fuga de valor, el capital que opera localmente recurre a la
superexplotacion de la fuerza de trabajo y al extractivismo sobre los recursos naturales. Aunque
las condiciones de vida de la poblacién mejoraron durante el neodesarrollismo, lo hicieron con muy
bajos niveles iniciales, en respuesta a una impugnacion politica de las clases populares, y a través
de la captacion de renta de actividades extractivistas (Pérez & Barrera, 2017). Justamente, esta
Gltima tendencia se intensificé en este periodo, haciendo los reclamos socioambientales imposibles
de resolver (Costantino & Gamallo, 2015). Durante esa etapa, se consolidé el sesgo primario-
exportador de la economia argentina (Belloni & Wainer, 2014), lo que incluye las transformaciones
basicas de insumos primarios, tanto del agro como de la mineria (Schorr, 2018).
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Esta configuracion es la que dio forma a la acumulacién durante el periodo 2002-2015, por la
cual el Estado instruyé una serie de transferencias que subsidiaron la ganancia del sector indus-
trial. Entre ellas se destacan, tanto el subsidio a la energia como las transferencias directas e
indirectas a las clases populares. El costo creciente de estas intervenciones, junto a su pérdida
de eficacia, favorecié un desplazamiento de la fraccién industrial hacia la critica organizada a
partir del polo emergente del “conflicto con el campo”. El desgaste politico y la falta de un hori-
zonte superador de estas contradicciones impedia resolver las tensiones que se visibilizaron en
los déficit fiscal y externo. En ambos el sector energético cobraba particular relevancia.

El pasaje al neoliberalismo tardio

Desde 2011, se pas6 de superavits a déficits “gemelos” (Schorr, 2018). Por un lado, el Estado
requeria crecientes recursos fiscales para sostener las intervenciones que orientaban la acu-
mulacién: los gastos en legitimacion social, las transferencias que subsidiaban a la industria, el
costo de los servicios y la energia, y los pagos al capital financiero —el “desendeudamiento”—.
Sin avanzar en una tributacion diferente, el costo creciente de estas intervenciones favorecia
una mayor presién politica sobre los recursos. Por otro lado, el superdvit comercial se hacia
cada vez mas exiguo para sostener las salidas de pagos de principal e intereses de deuda, la re-
mision al exterior de utilidades, y la creciente fuga de capitales (Cantamutto, Schorr & Wainer,
2016). La politica del gobierno en este respecto fue contradictoria (Schorr, 2018), incorporan-
do una agenda de regreso a los mercados de crédito al tiempo que se aplicaban controles sobre
diversos renglones de la balanza de pagos.

Por esos afios, el BEP mostré acercamientos por encima de sus diferencias sectoriales, conver-
giendo en torno a una serie de demandas. Esto le permitié construir una articulacién politica
mas alld de sus demandas corporativas, que desde 2008, y en especial después de 2011, se
consolidé como alternativa politica al kirchnerismo. El Coloquio de IDEA, la Asociacién de Em-
presas Argentinas —AEA— y el Foro de Convergencia Econdémica fueron los dispositivos donde
se definieron los puntos en comuin. Las demandas centrales se pueden ordenar en tres ejes
(Cantamutto & Lépez, 2019):

- “Volver al mundo”, que se desdoblaba en rehabilitar el crédito externo y facilitar el co-
mercio exterior

+ Reducir los costos que quitaban competitividad internacional, entre los que destacan
los logisticos, salariales e impositivos

+  Resolver la “cuestion energética” —el foco de interés del articulo—.

Estos ejes se estructuraban en un discurso que llamaba a la “normalidad” —previsibilidad—
en el clima de negocios. Estos ejes se inscribian en un discurso mas complejo, que combinaba
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las tradiciones politicas republicana y liberal (Adamovsky, 2016). El empresariado se vefa a si
mismo como responsable de la situacién, por no tener un rol mas protagénico, que infundiera
su vision del mundo a toda la sociedad.

La alianza Cambiemos expresé este programa. Sus politicas definieron un corte vertical que
dej6é como perdedores tanto las clases populares como los estratos menos concentrados del
empresariado (Bona, 2019). Esa convergencia diluye la posibilidad de una estrategia politica
hegemonica, debiendo reposar el programa sobre formas de dominacién mas explicitas (Piva,
2017). El fuerte componente empresarial del gabinete nacional constituia una seiial basica del
rumbo escogido (Canelo & Castellani, 2016). Centrandose en los ejes comentados, la tarea de
Cambiemos fue el ajuste social y las reformas estructurales (Cantamutto, Costantino & Schorr,
2019). Estas ultimas se encaminaron a través de resoluciones ministeriales y decretos, y tam-
bién de leyes aprobadas en el Congreso, donde el oficialismo no tenia mayoria propia. Resaltan
la ley N°27.249 de pago a los fondos buitres, la N° 27.260 de blanqueo de capitales —que inclu-
y6 modificaciones tributarias y previsionales—, la N° 27.328 de Participacion Publico-Privada,
la N° 27.426 de reforma previsional y la N° 27.430 de reforma tributaria.

EL gobierno se proponia recobrar la “confianza” mediante relaciones “menos politizadas”, que
atraerian una “lluvia de inversiones” (Cantamutto & Lépez, 2019). Detras de estos nodos dis-
cursivos esta la idea de que el lugar de Argentina en el mundo surge de forma inmediata de su
dotacién de recursos, respecto de la cual cualquier intromision solo distorsiona y empeora la
situacion. La unificacion del mercado cambiario y la reduccién de los derechos de exportacién
fueron los pasos iniciales en este sentido (Basualdo, 2017).

Dentro del gobierno, algunos sectores abogaban por un ajuste por la via del shock; mientras que
otros entendian que se debia utilizar un camino mas lento que garantizara la gobernabilidad.
El gobierno tomé este Gltimo camino, de ajuste gradual, por condicionamientos politicos y
sociales, que obligaron a negociar sus embates. El sector mas duro entendia que esto era dema-
siado lento para garantizar rentabilidades que promovieran una recuperacién de la actividad.
Contemplar contenciones sociales hacia menos claro el rumbo, lo cual generaba incertidumbre.

En este contexto, la economia sufrié un severo deterioro desde 2015, solo interrumpido por
una paulatina recuperacién en 2017, vinculado al afio electoral. En este marco hay ciertas pree-
minencias sectoriales, donde las finanzas se alzan como grandes ganadoras, detras de las cuales
el sector energético se ubica como uno de los ejes estratégicos. Vale sefialar que las finanzas ya
tenian un lugar preeminente desde el neodesarrollismo, sumdndose como novedad con Cam-
biemos los sectores primario-exportadores —mineria, agricultura y ganaderia— y los dmbitos
privilegiados de acumulacién, como los servicios publicos —electricidad, gas y agua—y el sector
de telecomunicaciones. La industria, la construccién y el comercio forman parte de los sectores
que han resultado perjudicados, siendo ademas los principales creadores de fuentes de empleo
(Cantamutto, Costantino & Schorr, 2019).
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La energia en el modo de desarrollo

En esta seccién se muestran los rasgos centrales del sector energético en el modo de desa-
rrollo (Cantamutto, 2016). En la Argentina, la energia proviene centralmente de fuentes no
renovables —hidrocarburos—: mientras que en el mundo el gas representa el 24% de la matriz
energética, en Argentina alcanza el 52% (Bravo, 2015). Esta matriz se desarrollé de la mano de
politicas estratégicas del Estado (Barrera, 2012). La petrolera estatal YPF vendia el gas a precio
subsidiado a Gas del Estado, promoviendo la cobertura de este servicio (Pistonesi, 2001). La
politica de uso era de tipo conservacionista, orientada a abastecer las necesidades internas y
centrada en el desarrollo territorial (Palermo, 2012).

Esto cambié durante la Convertibilidad, pues el recurso pasé a ser considerado un commodity; a
saber, es una mercancia estandarizada negociable en el mercado mundial (Barrera, 2012; Riffo
& Torres, 2014; Sabbatella, 2013; Sayal, 2015). Como tal, se procedié a su valorizacién en el
mercado, lo que produjo un agotamiento veloz de las reservas. La concepcién de los recursos
como bienes de ficil intercambio en el mercado mundial, con alto nivel de estandarizacién,
suponia que los hidrocarburos dejaban de tener relevancia vinculada al proyecto de industria-
lizacién sustitutiva, al abastecimiento ligado a las necesidades de los hogares o a motivos de
seguridad nacional y geopolitica. Suponer los commodities los hace comparables a cualquier
otro bien, que se puede obtener en el mercado mundial, tratdndolo como una mercancia mas.
Asimismo, si en un momento del tiempo no existen desfasajes entre produccion y consumo,
pues la frontera de lo nacional carece de relevancia, y tanto la demanda que atiende como el
origen de la oferta se vuelven triviales.

Aprovechar la existencia de recursos disponibles se volvia perentorio, como modo de impulsar
la inversion y la expansidn de la actividad, sin considerar sus efectos sociales o politicos en
otros érdenes. Por supuesto, este énfasis en el aprovechamiento de los recursos naturales, con-
siderados “a disposicion”, intensificé su explotacion, otorgandole un caracter de tipo extracti-
vista, esto es de utilizacién acelerada, a gran escala, orientado al mercado externo (Gudynas &
Acosta, 2011). Esta légica, de vieja raigambre en América Latina, se vincula con un viejo debate
sobre los efectos en el desarrollo de la abundancia relativa de recursos naturales, entre cuyos
efectos se enfatiza en la tendencia a desindustrializarse, la pérdida de capacidad de generar
empleo y la profundizacién de la insercion comercial externa basada en bienes de escaso valor
agregado (Puyana, 2017; Puyana & Costantino, 2013). Rodriguez-Pefia (2013) afiade que la
creciente reprimarizacion se conjuga con una fuerte financierizacion, que intensifica la vulnera-
bilidad de las economias latinoamericanas a shocks externos.

De hecho, las privatizaciones buscaron crear, en menos de tres afos, un mercado para la activi-
dad gasifera (Forcinito & Nahén, 2005). El mercado quedé dividido en produccién, transporte
—dos empresas—y distribucién —ocho empresas—. La ley de regulacién del sector —N° 24.076—
aport6 poco en materia de control. Respecto de las revisiones de las tarifas, definié tres tipos
de ajustes: 1) el automatico por el aumento del precio en boca de pozo —punto de ingreso al
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sistema de transporte, o PIST—; 2) por revisién integral cada 5 afos; y 3) extraordinario, me-
diante audiencia publica. El precio PIST estaba supuestamente liberado al mercado, se abonaba
a los productores y conforma la parte mas importante del precio final del gas, al que se suman
los costos de transporte y distribucién.

Las condiciones oligopédlicas del mercado se consolidaron, interactuando hacia arriba con un
grupo restringido de empresas productoras —fuertemente vinculadas al negocio petrolero—y
con marcada integracién a lo largo de la cadena de valor (Kozulj, 2002). Hacia abajo, la cadena
del gas estd fuertemente integrada a la eléctrica: un tercio del gas se utiliza para producir casi
dos tercios de la energia eléctrica (Bravo, 2015). Los otros dos principales consumos de gas se
reparten entre la industria y los hogares. La libre disponibilidad del gas durante los noventa
impulsé también la exportacién.

La veloz venta del stock redujo las reservas comprobadas de hidrocarburos (Sabbatella, 2013).
Desde las privatizaciones se constata un fuerte descenso de las actividades de prospeccion y
exploracién, que son los tramos costosos y que exigen tiempo (Instituto Argentino de Energia,
2011). Un estudio de la Secretaria de Energia publicado en 1999 ya advertia de la necesidad de
un esfuerzo de exploracién, pues al ritmo de produccién de entonces se comprometia el 100%
de las reservas comprobadas hasta 2010. Llamativamente, fue en 2011 que la Argentina pasé
a tener déficit comercial energético.

Las empresas realizaron pocas inversiones esos afios, la mayoria destinadas a volcar la produc-
cion al mercado externo. En efecto, las exportaciones de hidrocarburos crecieron de manera
significativa (Forcinito & Nahon, 2005). Las inversiones vinculadas al mercado interno fueron
financiadas por los propios usuarios. Todo esto ocurrié en un marco de previsibilidad, con pre-
cios ajustados por mercado: el precio del PIST aumenté de 1990 a 1997 entre 25% y 37% en
délares. O sea que, la baja inversion ocurrié con precios “libres” y crecientes: los mejores pre-
cios solo garantizaron mayores ganancias. Las inversiones realmente existentes no se destina-
ron a garantizar el abastecimiento ni la sustentabilidad del sector, sino a valorizar las reservas
existentes, generando asi para las empresas ganancias especulativas y cuasi-rentas ligadas a las
laxas condiciones de concesién y venta (Azpiazu, Forcinito, y Schorr, 2001).

Con la crisis de este esquema de politicas en 2001, la revisién de la estrategia energética quedd
desplazada por su nuevo rol como sostén de la valorizacién industrial. De este modo, no hubo
una nueva politica energética, lo cual se visualiz6 en el déficit sectorial externo y el peso de
las transferencias al sector en la explicacion del gasto publico. Pero si se concibi6 a la energia,
basada en hidrocarburos, como un insumo estratégico para sostener la estrategia de industria-
lizacién propuesta como objetivo (Bilmes, 2018; Costantino & Cantamutto, 2017).

Las tarifas de los servicios se congelaron y pesificaron a través de la ley de Emergencia Econémi-

ca —N° 25.561—. La pesificacion incluyé al PIST, que tedricamente se negociaba en el mercado
desregulado; es decir, no era parte del servicio de transporte y distribucién sino un insumo —el
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mas relevante—. En lugar de realizar una revisién integral del marco regulatorio, el gobierno de
Duhalde acordé con las empresas prestatarias —bajo exigencia del FMI—, omitiendo cualquier
tipo de auditoria, y otorgd un aumento del 10% de las tarifas sumado a una compensacion
econdmica por el retraso de sus precios (Azpiazu & Schorr, 2003). Si bien parte del problema
de subir las tarifas era el malestar social propio de la crisis, el fin dGltimo del congelamiento de
tarifas era subsidiar las ganancias de la industria, por doble via: de modo directo al abaratar el
insumo, e indirectamente al abaratar los salarios.

Los gobiernos del kirchnerismo dieron continuidad a este esquema macroeconémico, que orde-
naba el lugar del sector energético, sin una politica especifica para el mismo hasta 2012 (Canta-
mutto, 2016; Sayal, 2015). Los principales cambios regulatorios del sector fueron los decretos
N° 180 y 181 de 2004, que crearon el Mercado Electrénico de Gas, que permitié segmentar
las tarifas para diversos usuarios, y el uso de fideicomisos para financiar nuevas obras (Serrani,
2019). Aunque este cambio permitié una mayor injerencia del gobierno en el mercado, no hubo
una reforma de las leyes de fondo. La creacion de la empresa estatal ENARSA —Ley N° 25.943—
en 2004 fue relevante; no obstante, su accionar estuvo limitado a compensar las fallas de la
gestion privada: pagando las importaciones y buscando iniciar nuevas exploraciones.

El Instituto Argentino del Petréleo y del Gas (IAPG, 2012) calculd las transferencias directas a la
industria en US$ 25 700 millones para el periodo 2005-2011, absorbidas en su mayoria por las
ramas de Alimentos y Bebidas, Metales Comunes, Minerales no Metalicos y Quimica. El efecto de
estas transferencias es equivalente a una devaluacién, que le otorgd a la industria mayor compe-
titividad externa. Las compensaciones del gobierno al sector energético fueron creciendo desde
menos de US$ 200 millones en 2003 a poco méas de US$ 15 000 millones en 2015. Se trata de una
enorme transferencia —la cuenta fiscal de mayor crecimiento— en favor del sector industrial. Lo
anterior compuso el centro de la orientacién estratégica de la energia bajo el neodesarrollismo: el
intento de subsidiar la tasa de ganancia para impulsar la industrializacién. El caracter estratégico
de los hidrocarburos estaba centrado en el impulso a la industrial (Riffo & Torres, 2014).

La oligopolizacién e integracion del mercado no fueron modificados, a pesar de que existieron
cambios en las empresas operadoras. El caso mas relevante es el de REPSOL, que luego de ven-
der las reservas existentes, buscé desprenderse de YPF. Esta oportunidad fue aprovechada por el
Grupo Petersen —de la familia Ezkenazi— para ingresar a la empresa en 2007, capitalizando por
adelantado resultados futuros —sin invertir dinero propio—. Este proceso se enmarca en los inten-
tos del neodesarrollismo por impulsar una burguesia nacional en el sector (Bilmes, 2018). EL com-
portamiento econémico de YPF no cambi6 con esta nueva participacion accionaria. Mds tarde,
ingresaron como accionistas numerosos fondos de inversion, cuya participacién impone limites a
las politicas de la empresa por verse sometida a posibles arbitrajes en tribunales internacionales.

Las empresas tampoco cambiaron el perfil de utilizacién del recurso, manteniéndolo como un

activo a valorizar. Las exportaciones del sector continuaron creciendo hasta 2008, lo que da
cuenta de una continuidad en el negocio de afios previos. En paralelo, la demanda interna de
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energia crecia al ritmo de la economia, con precios de los hidrocarburos en alza. En 2008 el
comercio exterior de gas paso a ser deficitario en metros ctibicos. Este punto es relevante, por-
que Argentina exportd gas durante los noventa a bajos precios, y desde 2002 debié importar
de manera creciente en un contexto de precios internacionales al alza. A medida que crecié la
demanda, la importacién de Bolivia resulté insuficiente, y se incorporé desde 2008 la compra
de Gas Natural Licuado —GNL—.

El deterioro del sector externo energético favorecié un cambio de politicas a partir de 2012. En
2010 se habfa certificado la existencia de Vaca Muerta como uno de los mayores yacimientos
de hidrocarburos no convencionales del mundo —segtn datos oficiales, el 11% del gas y el
7% del petréleo en yacimientos no convencionales estan en las cuencas argentinas—. El hito
mas relevante fue la compra del 51% de las acciones de YPF en mayo de 2012, aprovechando
la estrategia de salida que desarrollaba la controlante espafiola REPSOL (Bilmes, 2018). Las
acciones adquiridas por el Estado —repartidas entre las provincias petroleras y el Estado na-
cional— fueron pagadas a REPSOL y no se cambid el status de sociedad anénima de YPF, que
aln cotiza en la bolsa de valores de Nueva York —sometiéndose a esa jurisdiccion—. Esto puso
limites a las politicas que se pueden adoptar sin perjudicar a los accionistas privados, asi como
al control publico de la empresa. A pesar de que YPF cambid ciertas légicas de operacién, como
por ejemplo al disminuir la distribucién de dividendos en favor de la inversion.

Junto a esta compra, de fuerte impacto simbdlico, se aprobé una nueva legislacion que decla-
ré bienes estratégicos a los hidrocarburos, que dejaban de ser de libre disponibilidad, bajo la
declaracién de interés publico el logro del autoabastecimiento —Ley 26.741 de Autoabasteci-
miento Energético y decreto N° 1.277 de Soberania Hidrocarburifera—. A tal efecto, se confor-
moé un Consejo Federal, que actuaria bajo un Plan Nacional de Inversiones. Se creé también el
Fondo Argentino de Hidrocarburos —resolucién 130/13—, con un presupuesto equivalente a
USS 2000 millones para fomentar la inversién (Cantamutto, 2016).

Accesoriamente, se lanzaron en 2013 los planes Gas | y Il y en 2015 el Programa de Estimulo
a la Produccién de Petréleo Crudo, que se sumaban —entre otras iniciativas— a los planes Gas
Plus y Petréleo Plus de 2008. A través de los primeros, se garantizaba a las empresas que incor-
poraran nueva produccién de gas al sistema un precio de mas del doble del internacional. No es
desatinado considerar este giro como una incipiente dolarizacién del mercado del gas durante
el kirchnerismo. En 2014 se comenzé a quitar el congelamiento de las tarifas energéticas, con
subas que alcanzaron el 73% para las transportadoras, ademds de recibir asistencia financiera
estatal —Resolucién SE 263/15— (Cantamutto, 2016).

Estos plexos de politicas aplicadas surtieron efectos. Las reservas comenzaron a crecer, en par-
ticular, por yacimientos no convencionales —shale, tight y cuencas offshore—. Segin datos de
la Secretaria de Energia de la Nacién (2019), YPF y Pan American Energy incrementaron su
produccién, incorporando nuevos yacimientos —YPF sumé Rincén del Mangrullo y Cupén Ma-
huida, y PAE incorporé Lindero Atravesado Oriental—. Total Austral disminuyé levemente su
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produccién hasta 2015, si bien a inicios de 2016 puso en funcionamiento un gran yacimiento
offshore en la cuenca austral, Vega Pléyade. La nueva regulacién mostré incipientes resultados,
aln insuficientes para cubrir el déficit de dos décadas de desregulacion.

De conjunto, estas politicas introdujeron una mayor regulacién sobre el sector energético, in-
cluyendo la participacién directa del Estado en la produccién y en la exploracién. Se volvia a dar
un rol estratégico al sector (Acacio & Svampa, 2017; Pérez-Roig, 2012; Sabbatella, 2013), pero
en un sentido diferente al de décadas previas. El Estado operaria ahora en asociacién con capi-
tales extranjeros y sus formas actuales de valorizaciéon —que incluyen operatorias offshore, de
escaso control publico y tributario—, enfocado en la explotacidn de recursos no convencionales
(Garcia-Zanotti, 2017). De las cuatro cuencas con este tipo de recursos en el pafs, YPF decidié
enfocarse en el yacimiento de Vaca Muerta.

Con la llegada de Cambiemos al gobierno, el rol clave de Vaca Muerta se potencié. La declara-
cién de la Emergencia Energética —decreto N° 134—, aun cuando estaba centrada en la energia
eléctrica, reconocia problemas en el abastecimiento de gas, por lo que se instaba al Ministerio
de Energia y Mineria —MINEM— a estructurar un programa de acciones para resolver la si-
tuacién. Este esquema se sobrepuso al pago de sobreprecios por nueva produccién que habia
iniciado el gobierno anterior. Sin embargo, el recurso ya no estaria a disposicion del desarrollo
industrial, sino que el objetivo seria la exportacién. Nuevamente, se procedia a la mercantiliza-
cion del abastecimiento energético®.

En febrero de 2016, el gobierno incrementd las tarifas del agua, de luz y el gas, ademas de la
suba de los precios de los combustibles. Fueron subas por encima de la ya elevada inflacion ge-
neral, y mds auln de los salarios (Barrera, 2019). Se alegd un estado de deterioro de la provisién
de los servicios, cuya resolucién debia provenir de un proceso inversor de las empresas pres-
tadoras, para lo cual era prioritario incrementar los precios en un horizonte de previsibilidad.

En relacion al sector gasifero, las resoluciones MINEM N° 28 y 31 de fines de marzo de 2016
definieron nuevos precios transitorios en el PIST y del gas propano inyectado a la red. Estas subas
promediaban el 200% para usuarios residenciales —con casos extremos de hasta 1200% para seg-
mentos de alto consumo—y de casi 700% para usuarios no residenciales. Ante las mltiples criti-
cas recibidas, la resolucion MINEM N° 99 y la ENARGAS N° 3.843 pusieron tope a los aumentos en
un 400% para los usuarios residenciales y un 500% para las PyMEs y los comercios.

Este tarifazo recibié un extendido rechazo social, donde resaltaron las Multisectoriales, que or-
ganizaron protestas callejeras y promovieron acciones judiciales (Cantamutto, 2016). Entre las

3 Aunque se argumento oficialmente que el objetivo final era la reduccién de las transferencias econémicas a este sector
para mejorar el resultado fiscal, esta légica se enfrenta al desafio de explicar por qué otros rubros del gasto crecieron
incluso por encima de este recorte —los intereses de la deuda, principalmente—. En lugar de mejorar las cuentas fiscales,
parece que el asunto central era modificar quiénes se beneficiaban del gasto publico.
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disimiles respuestas al torrente de presentaciones ante la Justicia, destaca el fallo de la Sala Il
de la Camara Federal de Apelaciones de La Plata anulando la suba del gas. Este fallo fue elevado
a la Corte Suprema de Justicia, que determiné que debia suspenderse el aumento hasta celebrar
la audiencia publica correspondiente. A raiz de este fallo, y en relacidn al traslado del precio
en el PIST y tarifas transitorias para los segmentos de transporte y distribucién, se celebré una
audiencia publica N° 83 en septiembre de 2016, quedando prevista otra revisidn integral ese
afio. La audiencia estuvo signada por la falta de informacion previa y las trabas a la participa-
cion —expediente ENARGAS N° 30.059—. El ministro de energia Juan José Aranguren sostuvo
un nuevo esquema que promediaba aumentos de tarifas en torno al 205%.

Lo que Cambiemos promovié fue, en rigor, apuntalar a esas empresas a través de incentivos que
no tienen que ver con el libre mercado. La propuesta de suba provisional del precio PIST del gas
buscé establecer un sendero escalonado desde US$ 1.29 por millén de BTU vigentes en 2016
hasta los US$ 6.78 en 2019 —sumando asi un precio dolarizado, que impulsaria la inflacién con
cada devaluacién del peso argentino—. Ahora bien, el ministro Aranguren se negé a informar
los costos de extraccién y produccion para definir este valor, resultando de un nivel teérico
formado a partir de un promedio que incluia el precio de importacién del caro GNL. Por supues-
to, en un mercado internacional financierizado como el del petréleo, esto implica exponerse a
mayores shocks externos (Rodriguez-Pefia, 2013).

La energia basada en hidrocarburos, ahora en yacimientos no convencionales, pasé de ser un bien
estratégico a un commodity disponible para la exportacién. Como se ha sefialado, este desplaza-
miento se asocia directamente con las variaciones recientes en el modo de desarrollo: al perder
centralidad la direccién del BEP por parte de la industria, la légica que se impuso dejé de ser
subsidiar su produccién, y en cambio, abastecer de divisas para solventar —junto a la toma de
deuda— la légica de la apertura externa. Por supuesto, esto opera con no pocas resistencias socia-
les, no solo por las luchas ante el extractivismo y por la defensa de los derechos de los pueblos
originarios, sino incluso por la creciente flexibilizacién laboral vinculada al esquema de politicas
(Acacio & Wyczykier, 2020). Pero, en palabras del conocido asesor financiero, Ricardo Arriazu,
esto no debe alarmar, pues “puede haber tensiones por pasar de una economia centrada en la pro-
duccién agropecuaria a una basada en la exportacién de hidrocarburos” (“Ricardo Arriazu”, 2019).

Rupturas y continuidades

La energia ha oscilado en las Gltimas décadas entre ser considerado un bien estratégico y ser
una mercancia basica intercambiable en el mercado mundial (Acacio & Svampa, 2017; Barrera,
2012; Pérez-Roig, 2012; Sabbatella, 2013). Esta es la diferencia central, pues supone distintos
usos del recurso, en términos de consumo y encadenamientos productivos (Fontaine & Puyana,
2008). Mientras que, considerado como estratégico su utilizacién bajo el neodesarrollismo, se
subsumié a las necesidades de valorizacién de la industria, una vez desgastada esta etapa, con
el retorno del neoliberalismo con Cambiemos los hidrocarburos no convencionales pasaron a
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ser no mds que una fuente de divisas. No obstante, el articulado de politicas en torno a estas
oscilaciones no fue siempre consistente, y de hecho, durante los afios del neodesarrollismo
hubo un tratamiento secundario, que recién a partir de 2012 tendrfa una politica especifica.

La tabla 1 muestra las variaciones de precios relativos. Utilizamos los precios basicos al produc-
tor, que indican el valor percibido por el productor local por la venta de su produccién, exclu-
yendo la oferta importada e incluyendo ponderadamente las exportaciones. Esto permite una
aproximacioén a la apropiacion relativa del excedente por parte de cada tipo de productor, que
difiere del precio final de venta al consumo final. Sin embargo, en el caso especifico del interés
de la investigacion, esto tiene una limitacion relevante al no considerar los subsidios directos,
que fue la via privilegiada para fomentar la produccién desde 2008 y en especial con la nueva
politica de hidrocarburos a partir de 2012.

Tabla 1. Relacién entre variacién de precios por sector y nivel general,
en precios bésicos al productor, en pesos de 1993

Neodesarrollismo | Kirchnerismo | Nueva politica Cambiemos
Rubro (dic-2001 a (may-2003 a | hidrocarburos (dic-2015 a
oct-2015) oct-2015) (abr-2012 a oct-2015) | abr-2019)
Cerealesy 1.1 1.0 038 1.1
oleaginosas
Petréleo y gas 1.9 1.2 0.9 1.1
Industria 0.9 1.0 1.0 1.0
manufacturera
Energia eléctrica | 0.4 0.8 0.6 2.5

Fuente: elaboracion propia con datos del Instituto Nacional de Estadisticas y Censos —INDEC—.

Como se ve, el sector de hidrocarburos fue beneficiado con mejores precios no solo duran-
te el gobierno de Cambiemos, sino también durante el neodesarrollismo. Si desde 2015 se
movié a la par de la produccién agraria exportable, en la etapa previa logré incluso mejores
resultados. Debe sefialarse que ambas producciones tributaban derechos de exportacién que
limitan la apropiacién de excedente indicado en la tabla; en el caso de hidrocarburos, del
20 al 25% hasta 2007, llegando al 45% hasta que Cambiemos las redujo, llegando a cero en
2017 —reintroducidas en 2018—. Aun asi, el sector muestra una significativa apropiacién del
excedente en términos relativos durante todo el periodo, afirmacién solo cuestionada en la
etapa 2012-2015 en la cual los subsidios a la nueva produccién fueron la clave de los ingre-
sos sectoriales. Se resalta que durante el neodesarrollismo los precios relativos beneficiaron
a este sector incluso por encima de la industria. En todo el periodo, la generacién de energia
eléctrica —que ya se vio cdmo se conecta al sector de hidrocarburos— fue rezagada, situacion
que altero significativamente Cambiemos.
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La figura 4 complementa lo anterior, mostrando las subas de precios al sector durante dife-
rentes periodos. Alli se nota la intensa suba durante el gobierno de Cambiemos en contraste
a la gestién del kirchnerismo, que se ve empequefiecida evaluada con los primeros afos del
neodesarrollismo. Es decir, aunque se distinguen mecanismos y etapas, el sector de hidro-
carburos fue un beneficiario sistematico en la distribucién del excedente, lo cual supone una
continuidad relevante.

Figura 4. Variaciones de precios bésicos al productor de petréleo y gas, por mes de gobierno
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Fuente: elaboracion propia con datos del INDEC.

La figura 5 muestra el efecto en el valor agregado, donde se ve el deterioro del valor de la pro-
duccién desde 2006, revertido en el Gltimo afio de la serie. Su participacién mejora en términos
relativos por verse menos afectado por la recesion agregada, lo que habla de cierto privilegio
sectorial. En rigor, como muestran Kofman & Lépez-Crespo (2018), esta figura esconde un mar-
cado giro de las inversiones y la produccién hacia los recursos no convencionales, con eje en
Vaca Muerta. El volumen de produccién de gas revirtié la tendencia decreciente ya en 2015,
incluso en 2013 si se contempla solo el segmento no convencional. De conjunto, el sector pro-
dujo menos a pesar de ser beneficiario de mejores precios, situacion que se comienza a revertir
a partir de la nueva politica de 2012, que tiene continuidad con Cambiemos, modificando la
distribucién de costos de la politica, que recae ahora en mayor medida sobre los usuarios a
través de la cadena de valor.

Ens. Econ. 30(56) * enero - junio 2020 * e-ISSN 2619-6573 * pp. 185-209 199



Figura 5. Valor Agregado Bruto a precios bésicos. En millones de pesos
de 2004 y como proporcién del VAB a precios corrientes
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Fuente: elaboracion propia con datos del INDEC.

En esta continuidad, el actor central de la recuperacién, siendo el principal inversor en ex-
ploracion y explotacidn, es YPF S.A. Este actor privado con participacion estatal fue la llave
para abrir el negocio a nuevas inversiones (Bilmes, 2018), utilizando una arquitectura legal y
financiera al “estado del arte”: como mostré el acuerdo con Chevron (Garcia-Zanotti, 2017), se
protegieron a los accionistas de los efectos sociales y ambientales de su accionar, a través del
emplazamiento en guaridas fiscales y la prorroga de jurisdiccion extranjera para resolver dife-
rendos, garantizando rentabilidades, y la posibilidad de exportar y remitir utilidades al exterior.
Este entramando fue generado durante el kirchnerismo y preservado por Cambiemos®*. Vale
indicar que vincularse de este modo con una de las gigantes del mercado petrolero mundial no
favorece una posicién de mayor seguridad energética ni una mejora geoestratégica para el pais
(Fontaine & Puyana, 2008).

4 Laadecuacion referida operé a través del decreto 1.208/13 y en la ley 2.687 de la provincia de Neuquén; complementados
en el decreto 929/2013 y la ley 27.007 de hidrocarburos, aprobada el 30 de octubre de 2014.
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Cambiemos, con una profusién de subsidios y mejor horizonte de precios, logrd incluir otros
actores privados, entre los que se destaca el grupo Techint. La cuantia de los subsidios en jue-
go era central para garantizar la rentabilidad de la inversién; esto se hizo evidente cuando el
acuerdo firmado con el Fondo Monetario Internacional en 208 obligé a suspenderlos, y esto
suscitd enfrentamientos con el BEP —en particular, con Techint—. Por consiguiente, se ampli6 el
negocio a actores privados, haciendo perder el protagonismo de YPF. El gerente designado por
el kirchnerismo en esa empresa, Miguel Galuccio, fundd otra compaiia —Vista— al salir de esa
gestion, asocidndose a Gastén Remy —ex CEO de Dow—. Creada practicamente sin capital, la
empresa logré muy buenos resultados en la recoleccién de fondos, basicamente al garantizar el
acceso privilegiado a los resortes del Estado. Es decir, algunos actores cambiaron de pertenen-
cia institucional con la nueva etapa del modo de desarrollo, solo para continuar con el mismo
negocio, donde el vinculo con el Estado siguié siendo clave.

Esta continuidad se puede leer en las demandas del empresariado en torno al eje de la cuestién
energética. En septiembre de 2013, el entonces presidente de AEA, Jaime Campos, aludia a
Vaca Muerta como el Gnico proyecto concreto con oportunidades de expansién (“Jaime Cam-
pos”, 2013). En diciembre de 2014 Ernesto Lépez Anadén, presidente del Instituto Argentino
de Petrdleo y Gas —IAPG— indicaba que se necesitaba infraestructura de logistica, horizonte de
planificacién, y mejorar la eficiencia a través de la flexibilidad (L6pez-Anaddn, 2014). Estos ejes
seran reiterados en noviembre de 2016, cuando AEA organizé un encuentro llamado “La Ener-
gia como Motor para el Crecimiento”, donde participaron los ministros Aranguren y Francisco
Cabrera, y el jefe de Gabinete Marcos Pefia. Alli insistieron con sostener el horizonte de precios,
discutiendo ademas el costo de los trabajadores petroleros. Este reclamo seria oido en enero
del afio siguiente, cuando se firmé un nuevo convenio colectivo de trabajo para petroleros ocu-
pados en yacimientos no convencionales, cuyas condiciones de trabajo fueron flexibilizadas
(“Cudles son puntos clave”, 2017). Guillermo Pereyra, secretario general del sindicato, fue de
hecho la estrella del Coloquio de IDEA en 2017 (Comoli, 2017).

Tras la firma del nuevo convenio, y pautados millonarios subsidios, TECPETROL —del grupo
Techint— inicié con decisién su proceso inversor. Aunque con este nuevo acuerdo el empleo
total en el sector cayd, las demandas por flexibilizacién se actualizaron. En el encuentro “Vaca
Muerta: una nueva oportunidad”, organizado por el multimedios La Nacién en marzo de 2019,
se sefialaron como principales trabas a la inversidn las dudas sobre la estabilidad juridica —ho-
rizonte de negocios—, la falta de recursos humanos especializados y de infraestructura. En el
encuentro “Vaca Muerta: una oportunidad para las Pymes bonaerenses”, realizado en Bahia
Blanca el mes anterior, el IAPG (2019) afiadia mayor flexibilidad en los convenios laborales,
menores impuestos y también “inyeccién sin limitaciones” de agua y arena durante fractura.

ELIAPG reflejé muy adecuadamente la vision del empresariado en torno al yacimiento. Se trata
de un organismo de lobby petrolero presentado como “técnico”, que retine a todo el empresa-
riado petrolero con intereses en el pais. “Este proyecto es el tinico, en el medio plazo, capaz de
generar un desarrollo econémico de magnitud en todo el pais, que equipare e incluso supere
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al de la agroindustria” (IAPG, 2019). Remy, en calidad de vicepresidente de IDEA, completaba
el argumento: “Vaca Muerta se veia como un atajo, pero los que tuvimos la oportunidad de ver
mas de cerca el desarrollo nos ddbamos cuenta de que se trataba del motor para un desarrollo
mas importante de la Argentina” (Lopardo, 2019). Dicho de otra manera, para el BEP no se
trataria solo de una fuente de divisas o un negocio espurio, sino de un eje estructurante del
modo de desarrollo. Por tal motivo, exigia el esfuerzo de readecuar el conjunto de la normativa
y politicas econémicas que le dieran solvencia, en un sentido semejante al que protagonizara el
campo pampeano durante la etapa agroexportadora —1880-1930—.

Aun cuando esto pueda resultar excesivo, se debe contemplar el conjunto de leyes, decretos y
convenios efectivamente modificados de 2012 a la fecha. Ademds, debe visualizarse a la luz del
consenso general entre los principales partidos politicos. En la apertura de obras en Neuquén
y Mendoza, la entonces presidenta Cristina Fernandez de Kirchner graficaba este paralelo con
una metafora explicita: “No le digo mas Vaca Muerta, le digo Vaca Viva. (...) Ahora le sacamos
leche, le sacamos petréleo a la vaca viva” (“Cristina inauguré obras”, 2013). En el tercer en-
cuentro del ciclo “Democracia y desarrollo” organizado por el Grupo Clarin, los ejes del debate
—segln la crénica del propio medio— eran el arreglo con los fondos buitres y las expectativas
sobre Vaca Muerta (“Vaca Muerta”, 2014). Alli estaban presentes el entonces gobernador de
Neuquén Jorge Sapag, los opositores Sergio Massa —Frente Renovador—, Hermes Binner —Par-
tido Socialista— y Julio Cobos —UCR—, dirigentes del GEN y Libres del Sur, y funcionarios de
segunda y tercera linea del futuro candidato oficial a la presidencia, Daniel Scioli. Como se ve, el
empresariado concentrado organizé los ejes del debate, y un amplio arco de dirigentes politicos
replicé sus interpretaciones y propuestas.

EL documento “Argentina 2030” de la Presidencia de la Nacién (2016), que delineaba la idea
de desarrollo del gobierno de Cambiemos, se preguntaba capcioso ante “un fuerte aumento
en la demanda de alimentos y energia ;qué sectores se perfilan con mayor potencial de desa-
rrollo?” (p. 1). Ante ello, definfa como primer grupo “actual y deseable” —sic— de actividades
a aquellas “basadas en el aprovechamiento de recursos naturales renovables y no renovables,
generadores de riqueza y divisas: actividad agropecuaria y de agroindustria (...); el procesa-
miento de recursos biolégicos (...), y la explotacién de recursos no renovables como petréleo,
gas y mineria” (p. 13). Es decir, se ponfa en primer lugar y a un mismo nivel a la agroindustria
y la extraccién de hidrocarburos, explicitando los no convencionales. Esta sintonia discursiva
se ilustra, por ltimo, con las palabras del presidente Mauricio Macri, que en agosto de 2018
mostraba en la apertura del encuentro de AEA que el pais ingresaria “en el club del millén de
barriles, con exportaciones por mas de US$ 30 000 millones (...). Si eso no es futuro, ;de qué
estamos hablando?” (“No voy a hipotecar”, 2018). Futuro, en esta vision empresarial, es ex-
portar bienes primarios de bajo procesamiento, de cuya mano se podria construir un auténtico
modo de desarrollo. Asi lo ilustro el ex secretario de Hidrocarburos del ex ministro de energia
Aranguren, José Luis Sureda (2018):
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“En la Argentina disponemos de mucho mas gas natural que el que podemos consumir a lo
largo de la transicién hacia las energias renovables, por mas larga que esta sea. Los recursos
gasiferos no convencionales, que solo en nombre de la brevedad sintetizaremos en Vaca
Muerta, permiten afirmar que se trata de un recurso infinito. Sin dudas, el gas natural debe
ser nuestro carrier. Y también podemos contribuir al proceso de transicion global, exportan-
do carrier. El desarrollo econdmico de esta enorme dotacion del recurso gas puede consti-
tuirse en una verdadera palanca de transformacién econdmica y social para nuestro pais”.

Incluso mas, esta interpretacién se puede encontrar entre las propuestas del presidente elec-
to en octubre de 2019, Alberto Ferndndez, del Frente de Todos. Segtn el economista asesor
Guillermo Nielsen, el primer punto del programa del incipiente gobierno de Fernandez seria
impulsar las inversiones en Vaca Muerta. La idea serfa “un nuevo marco regulatorio” en linea
con la normativa de Estados Unidos, que suponen “un impuesto mas bajo y una amortizacién
acelerada”. “Estamos pronosticando que la revolucién del petrdleo y el gas no convencional,
que en los Estados Unidos tardé 15 afios en ocurrir, en la Argentina podria darse en la mitad del
tiempo” (“El plan econémico”, 2019). La adecuacién normativa y el impulso activo del Estado
persisten como centro, en un esquema que sostiene el lugar central del abastecimiento de divi-

sas como objetivo de la politica energética.

Acacio & Wyczykier (2020) documentan en detalle cémo esta continuidad ha ocultado los con-
flictos por tierras, ambientales y laborales. Pues solo por esta via es que se puede profundizar la
explotacién del recurso, sin dejar impactos positivos para quienes habitan el territorio concreto
en que la produccién tiene lugar.

Conclusiones

En este trabajo se ha mostrado cémo el modo de desarrollo de la Argentina atravesé diversas
fases en las altimas décadas. En particular, se seiiala cémo con el colapso de la Convertibilidad
se estructuré un conjunto de politicas neodesarrollistas, que expresaban la direccién de la frac-
cién industrial del BEP. Este patrén de reproduccién econdmica mostrd crecientes tensiones
desde 2008, alimentando una convergencia por arriba del BEP. El programa estructurado en tal
confluencia fue representado por el gobierno de Cambiemos. Los sujetos sociales que dirigen
en cada caso suponen diferentes rasgos en la acumulacién y la legitimacion politica, que no
deben ocluir la existencia de ciertas continuidades estructurales. Esto se puede referir en parti-
cular respecto del sector energético.

La energia, centrada en la explotacién de hidrocarburos, ha oscilado entre ser considerada un
bien estratégico y una mercancia basica intercambiable en el mercado mundial. Si bien durante
la etapa neodesarrollista fue considerada como estratégica, lo era de manera subordinada a las
necesidades de valorizacién de la industria. El caracter estratégico era, justamente, favorecer la
acumulacion en la industria, que era el sector dirigente del proceso politico. Y fue solo a partir
de 2012 que se estructurd un plexo de politicas consistentes, con la compra de acciones en YPF
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por parte del Estado, orientada a la explotacién de los yacimientos no convencionales, especial-
mente, Vaca Muerta. A pesar de que esta estrategia comenz a mostrar resultados desde 2013,
la llegada del gobierno de Cambiemos modificé el planteo, al conceptualizar la energia como
una mercancia estandarizada. De modo que, su exportacién se volvi prioritaria para obtener
divisas, desestimando las necesidades nacionales de consumo —incluyendo el consumo inter-
medio de la produccién industrial—.

Las subas de precios que operaron en ambas etapas son expresivas de dicho cambio: si hasta
2015 se vieron contenidas por retenciones y apuntaladas a través de subsidios, desde ese afio
no se tuvo reparos en afectar de modo directo las condiciones materiales de otros sectores
sociales. Esta dltima suba no solo mejoré la rentabilidad sectorial, sino que garantizé un hori-
zonte temporal para la misma, que era una de las demandas especificas del empresariado. Por
lo que, Cambiemos también logré implementar en el sector la flexibilizacién laboral que no
pudo aprobar como normativa general. El pago a los fondos buitres en 2016 facilité el acceso a
crédito, que, junto a la desregulacién comercial, fomentaron el desarrollo del negocio a escala
internacional, seglin otras de las demandas del BEP.

Ademds de estos cambios, se encontraron algunas continuidades en la explotaciéon de Vaca
Muerta. Primero, el lugar protagénico de YPF, en el que confluyen las estrategias y recursos
estatales con una estructura juridica y financiera apropiada para los capitales transnacionales.
En linea con la intencién expresada por el kirchnerismo en el acuerdo con Chevron, Cambiemos
logro abrir el negocio a mas capitales, sosteniendo el andamiaje de fomento estatal. En este
sentido, aunque YPF perdi6 centralidad, no lo hizo el impulso activo del Estado para que el
negocio sea atractivo. Segundo, justamente, no solo se prorrogaron algunos planes de impulso
a la actividad, sino que se aprovecharon las normativas aprobadas por el gobierno previo, pro-
fundizando los aspectos remanentes. Todo esto en virtud de las necesidades expresadas por los
capitales transnacionales interesados en el negocio.

En tercer lugar, se encontré una significativa continuidad entre los discursos oficiales de ambos
periodos sobre la oportunidad que significaria Vaca Muerta. No solo se trataria de una fuente
de divisas y energia, sino el vehiculo para apalancar toda una estructura normativa y de poli-
ticas para el desarrollo. La analogia privilegiada fue la de la etapa agroexportadora, donde el
yacimiento neuquino vendria a ser la pampa himeda del siglo XXI. Estas referencias son lla-
mativamente concomitantes con las interpretaciones del empresariado mas concentrado. Por
lo mismo, en cuarto lugar, aparece un sesgo com(n en torno al tipo de insercién externa de la
Argentina, que privilegia la produccién de bienes primarios y su procesamiento de bajo valor
agregado para el comercio internacional, asocidndose a capitales transnacionales —via crédito e
inversion— que completan los mecanismos de subordinacién del pais. El caracter extractivista
de este sesgo se traduce en un quinto rasgo comun que es la significativa conflictividad ambien-
tal y territorial, ligada a la vida de las poblaciones locales afectadas, consideradas sacrificables
en aras de un proceso de desarrollo nacional.
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