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Resumen

a sancioén de la Ley de Soberania Hidrocarburifera y el anuncio de las

dimensiones del yacimiento de Vaca Muerta en la Cuenca Neuquina die-
ron lugar a un plan de inversién para el desarrollo masivo de hidrocarburos
no convencionales en la provincia. Asociadas a esas proyecciones, se gene-
raron expectativas y transformaciones socioterritoriales que comenzaron
a dejar sus huellas en las formas espaciales y a reorganizar los flujos de
capital, de poder, informacién y de bienes y servicios. En este contexto, el
Estado -en sus diferentes niveles- reconfiguré sus espacios de intervencién
y puso en marcha estrategias para facilitar el desarrollo de la actividad, no
sin contradicciones y contramarchas.

Este capitulo analiza las transformaciones socioterritoriales acaecidas
en el Yacimiento de Vaca Muerta para el lapso 2012-2018, especificamente
el rol de los diferentes sectores y niveles del Estado, ligados a las estrategias
normativas y de gobernanza implementadas y los procesos de re escala-
miento del espacio estatal, sus efectos y tensiones.

Metodolégicamente, aunque se propone un abordaje multiescalar, se
trabaja en funcién de dos casos de estudio, Afielo y Rincén de los Sauces, lo-
calidades implicadas en el proceso de extraccién de hidrocarburos no con-
vencionales pero con trayectorias y estructuras institucionales disimiles.

Palabras clave: Politicas de escala, Estado, Planificacion territorial, Hi-
drocarburos no convencionales.
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Abstract

he sanction of the Hydrocarbon Sovereignty Law together with the an-

nouncement of the important dimensions of the Vaca Muerta deposit
in the Neuquén Basin, resulted in an investment plan for the massive devel-
opment of unconventional hydrocarbons in the province. Associated with
these projections, expectations and socio-territorial transformations were
generated that began to leave their mark on spatial forms and to reorga-
nize the flows of capital, power, information and goods and services. In this
context, the State -at its different levels- reconfigured its intervention spac-
es and implemented strategies to facilitate the development of the activity,
not without contradictions and counter-marches.

This chapter analyzes the socio-territorial transformations that occurred
in the Vaca Muerta Reservoir for the period 2012-2018, specifically consi-
dering the role of the different sectors and levels of the State, linked to the
regulatory and governance strategies and the processes of re-scaling of the
state space, its effects and tensions.

Methodologically, although a multiscale approach is proposed, we work
based on two case studies, the towns of Afielo and Rincén de los Sauces,
both involved in the process of extracting unconventional hydrocarbons,
but with dissimilar institutional trajectories and structures.

Key Wo rds: Politics of scale, State, Territorial planning, Unconventional
hydrocarbons.
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Introduccion

1 objetivo de este capitulo es analizar las transformaciones socio-
territoriales acaecidas en el Yacimiento de Vaca Muerta en la
Cuenca Neuquina para el lapso 2012-2018, especificamente:

¢ elrol delos diferentes sectores y niveles del Estado, ligados a las
estrategias normativas y de gobernanza implementadas

¢ los procesos de re-escalamiento del espacio estatal, sus efectos
y tensiones mas destacadas.

Metodolégicamente, aunque se propone un abordaje multiesca-
lar, se trabajo en funcién de dos casos de estudio: las localidades de
Afrielo y Rincon de los Sauces. El anilisis de la informacion se real-
iz6 desde un enfoque cualitativo que incluyd, por un lado, el trabajo
con fuentes de informacién primaria surgidas de una serie de entre-
vistas realizadas a actores politicos y sociales de la provincia y las
localidades!y, por otro lado, el analisis de fuentes de informacién se-
cundaria como la normativa vigente y fuentes periodisticas, ya que
los datos estadisticos disponibles -como el Gltimo censo nacional de
2010- no alcanzan a reflejar los cambios recientemente acaecidos.

! El trabajo de campo se llevé a cabo en el mes de Febrero del 2018, en el marco
de un proyecto UBACyT 20020130200063BA, dirigido por la Dra. Mariana Sch-
weitzer.

Reconfiguracién estatal y extraccién de hidrocarburos no convencionales [ ]
Un analisis con epicentro en los casos de Afielo y Rincdn de los Sauces 75



El proyecto geografico del capitalismo

Ya no es el capital el que se adapta a la geografia territo-
rialmente integrada del espacio estatal, sino el espacio es-
tatal el que se adapta a la geografia territorialmente dife-
renciada del capital.

(Brenner en Sevilla Buitrago, 2017:30)

] sistema capitalista, en tanto modo de produccién, tuvo desde

sus origenes un correlato espacial. En sus diferentes etapas, su
funcionamiento ha dejado fuertes huellas territoriales, pero mas
aun, se ha valido de la geografia (o mas bien la de la diferenciacion
geografica) para sostenerse a lo largo del tiempo. A partir de finales
del siglo XIX, el debilitamiento del estado de bienestar, aunque fun-
damentalmente, el agotamiento del modelo de produccién fordis-
ta, trajo aparejado multiples cambios que redundaron en un nuevo
ordenamiento espacial. Esta nueva geografia global que comenz6 a
delinearse, demarcé con claridad un conjunto de espacios centrales
o de mando y otros periféricos o subordinados, los cuales se destin-
aron a la produccién a gran escala o directamente a la extracciéon de
los bienes comunes.

Historicamente, los paises latinoamericanos se han ubicado en los
margenes del entramado, han sido (y en algunos casos siguen sien-
do) territorios colonizados por el capital y los intereses globales. Asi,
los circuitos del capital han logrado desplegarse sobre las formas de
desarrollo regional impulsando procesos de desterritorializacién y
reterritorializacion, usufructuando la valorizacién de ecosistemas,
territorios y bienes comunes atin no privatizados, con el objetivo de
sostener e incrementar las tasas de rentabilidad del capital (Harvey,
2005). Sobre este punto, resulta relevante que el Estado ha jugado un
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rol crucial en la produccion, regulacion y reproduccion de estos ensam-
blajes socio-territoriales y productivos a través de la larga historia del
capitalismo (Lefebvre, 1978 en Brenner, 2003:19).

Politicas de escala y el rol del Estado

La nueva organizacion espacial post-fordista ha ponderado a las
organizaciones e instituciones locales, por un lado, y supranacio-
nales, por otro, aunque los Estados Nacién contindan siendo acto-
res fundamentales en los procesos de produccién territorial y en el
disefio y puesta en marcha de las politicas de planificacion. En este
sentido, Brenner (2003) sostiene que, en oposicién a la difundida idea
de que en el actual proceso de globalizacion, el Estado nacién estaria
erosionando su capacidad de accién frente al avance de las corpora-
ciones transnacionales y en posiciéon de debilidad para regular los
procesos socioeconémicos, se evidencia un proceso de reorganizacién
anivel del espacio estatal, mas alineado a las demandas generalizadas
del neoliberalismo politico y econémico. De hecho, sostiene que fue
la propia reorganizacion estatal lo que viabiliz6 el despliegue de la
nueva geoeconomia del capitalismo (Sevilla Buitrago, 2017).

Esta neoliberalizacion de las instituciones del Estado nacional ha
sefialado no un debilitamiento lineal de las capacidades del Estado
o una erosion de la escala nacional, sino la cristalizacion de nuevas
formas de regulacion estatal que sistematicamente privilegian los
intereses y prioridades del capital global. (Brenner y Theodore, 2002
en Brenner, 2003:13)

Los Estados nacionales realizaron entonces un doble movimien-
to: por un lado, intentaron producir nuevos espacios atractivos para
la circulacién y la acumulacién del capital, al mismo tiempo que se
reconfiguraron institucionalmente en el proceso. Ambos desarro-
llos han (re)jerarquizado el espacio habitado posibilitando nuevas
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practicas sociales y moldeado los marcos regulatorios y politicos;
es decir, han producido una nueva configuracién escalar (Swynge-
douw, 2010). Como menciona Smith (2002) la produccién de la esca-
la es la primera diferenciacion del espacio geografico y es, sin dudas,
un proceso signado por la interaccién social. En otras palabras, en
la conformaciéon de esta nueva configuracion escalar, en el contex-
to del desarrollo geografico desigual contemporaneo, los Estados
nacion han desempefiado un rol fundamental en el sentido de pro-
pender a la eliminacién de las posibles barreras o efectos desestabi-
lizadores del proceso sostenible de acumulacién del capital (Brenner
y Theodore, 2017). Este proceso, sin embargo, ha generado tensiones
en lo que Cox (1998:2) denomina espacios de dependencia, es decir, en
aquellos territorios definidos por las relaciones sociales localizadas
de las que se depende para garantizar la reproduccion social y para
las cuales no hay sustitutos en ningln otro lugar. A su vez, estos es-
pacios de dependencia requieren del establecimiento de relaciones
con otros espacios (regionales o globales) para asegurar o sostener
esos espacios de dependencia y a los que Cox los denomina espacios
de compromiso, mucho mas contingentes e inestables.

De este modo, la reorganizacion del espacio estatal se vuelve una
arena de disputa sociopolitica que implica una reorganizacion es-
calar de todos los niveles: local, regional, nacional y supranacional
y en dénde, a medida que se reconfiguran las relaciones entre los
niveles y entre los actores, también se modifican las redes de rela-
ciones y las competencias para regular e intervenir en el territo-
rio. En este sentido, es posible hablar de un reescalamiento de los
espacios estatales en dénde, como menciona Cox (1998), la escala
de las politicas estara dada menos por su localizacién espacial y en
mayor grado, por las redes de relaciones que logren movilizarse y
los proyectos que puedan materializarse.
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Hidrocarburos no convencionales en Neuquén

La Provincia de Neuquén se ubica en el extremo Noroeste de la Pa-
tagonia y comparte con ella su clima y paisaje. En sus 94.078km?
de superficie total, se distinguen con claridad los dos relieves car-
acteristicos de la Regién Patagénica (la zona de mesetas y la de
montanas) que han condicionado fuertemente la localizaciéon de
poblacién y actividades, concentrandolas fundamentalmente sobre
las margenes de los Rios Limay y Neuquén. Cuenta con un total de
551.266 habitantes, segin los datos del Gltimo Censo Nacional (IN-
DEC, 2010) y presenta un porcentaje de poblacién urbana algo supe-
rior al promedio nacional (91,7% y 91,0% respectivamente). A nivel
administrativo, se encuentra dividida en dieciséis departamentos.

La conformacién territorial y el proceso de ocupacién de la provin-
cia son relativamente recientes en la historia Argentina? y estuvieron
signados por objetivos geoestratégicos: el avance sobre el territorio y
el desplazamiento de las etnias aborigenes que habitaban esa regién
y luego, el descubrimiento de hidrocarburos. E11918, el equipo Patria
de la Direccién General de Minas, Geologia e Hidrologia de la Na-
cién, descubrié el primer yacimiento de petréleo en Plaza Huincul.
Su explotacién se inici6 en ese mismo ano y para 1921, alcanzaba ya
los 600 habitantes. Un afio después, se fund6 la empresa Yacimientos
Petroliferos Fiscales Sociedad del Estado (YPF-SE).

Desde entonces los gedlogos conocian la existencia de los recursos
dela cuenca neuquina, que fueron explotando al ritmo de los avances
tecnolégicos. La magnitud y ubicacién del Yacimiento de Vaca Muer-

% En 1955, Neuquén dejé de ser parte de territorio nacional para convertirse en
provincia, pudiendo elegir por primera vez a sus representantes en 1958 (FAVA-
RO, 2005).

3 YPF seria luego privatizada en el década del 90 de siglo pasado.
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ta se fueron determinando con mayor exactitud, pero no fue hasta
2010 que una parte de ellos pasaron a ser técnicamente recupera-
bles. La combinacién dada entre una modificacién técnica para la ex-
traccion hidrocarburifera en reservorios no convencionales y el alza
del precio internacional del petréleo, hicieron posible la extraccién
de recursos que hasta entonces no eran considerados viables.

Las dos localidades de andlisis son ntcleos urbanos bien disimiles
tanto en su historia, como en su conformacion socioterritorial actu-
al. Hasta hace pocos afios, Afielo (cabecera del departamento homén-
imo) era una localidad semiurbana ubicada a poco mas de 100km
de la ciudad de Neuquén, dedicada fundamentalmente a la actividad
agroganadera. En funcién de la divisién politico administrativa pro-
vincial, Afielo esta catalogada como municipio de segunda categoria,
ya que al momento del Gltimo relevamiento censal contaba con 2.449
habitantes (INDEC, 2010), nimero menor al umbral definido por la
provincia para distinguir a los municipios de primera categoria. A
comienzos de 2017, las fuentes entrevistadas en el municipio indica-
ron que su poblacién estable alcanzaba ya los 7.900 habitantes, es
decir, una variacion del 222,5% en comparacion a los datos censales.
Eslalocalidad mas cercana a las locaciones y pozos no convenciona-
les en actividad (tal como puede observarse en el Mapa 1) y sus calles
y rutas se encuentran desbordadas por el intenso flujo de personas,
insumos y maquinarias. Asi, el sombreado color marrén que se ad-
vierte alrededor de la localidad, evidencia la superposicién de pozos
que se ubican en las cercanias de la ciudad al 2017.
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Mapa 1: Departamentos analizados en la actividad hidrocar-
burifera
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Fuente: Elaboracién propia, en base a datos georreferenciados del IGN
(SIG250) e interpretacion de imdgenes satelitales de Google.

Por su parte, la localidad de Rincén de los Sauces se encuentra
emplazada en Norte de la provincia de Neuquén, a 240 kilémetros
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de la capital provincial y sobre la orilla del Rio Colorado que esta-
blece un limite natural con la provincia de Mendoza (Ver Mapa 1).
Integra el departamento de Pehuenches, una unidad territorial con
un perfil fundamentalmente urbano? que se explica en gran medi-
da por el importante peso poblacional de Rincén de los Sauces que
contaba, en 2010, con 18.691ha (INDEC, 2010). Rincén de los Sauces
ya habia experimentado un acelerado crecimiento a la luz de la ex-
plotacion de Puesto Hernandez, desde el momento de su fundacién
en 1971, pero su economia y organizacién territorial también estan
siendo reactivadas por las nuevas locaciones no convencionales. Los
actores municipales entrevistados durante el trabajo de campo en
2017, informaron que ya contaba con un total de 45.000 habitantes,
que implica una variacién del 146,7% en relaciéon a los datos del al-
timo censo.

Reestructuracion del espacio estatal:
las estrategias normativas y de gobernanza

os procesos y transformaciones descriptos anteriormente tam-
bién han tenido lugar en Argentina y en la Provincia de Neuquén
de modo particularizado y en funcién a una trayectoria politica y
econémica determinada. En el presente apartado se analizara la mo-
dalidad particular en que las tendencias de la globalizacién y su nue-
vo arreglo escalar se forjaron enla Argentina, en el periodo 2012/2018,
especificamente en los aspectos relacionados con la produccién hi-
drocarburifera no convencional en la provincia de Neuquén.
Como se mencionod, la dinamica de un neoliberalismo mas descar-
nado ha logrado tomar por asalto a las escalas establecidas de regu-
lacién sociopolitica (global, nacional, local) propiciando diferentes

% El 87,7% de su poblacién reside en localidades de més de 2.000 habitantes
(INDEC. Censo Nacional de poblacién, hogares y vivienda. 2010).
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modalidades de saltos de escala; es decir, generando una reconfigu-
racion territorial del Estado en todos los sentidos (hacia arriba, ha-
cia abajo) y desde todos los niveles escalares (desde arriba y desde
abajo). Asi, los estados nacionales han reformulado sus marcos nor-
mativos y ajustado sus estrategias de gobernanza con la finalidad de
eliminar las posibles barreras para la circulacién y acumulacién del
capital, al tiempo que generaron espacios atractivos para las inver-
siones directas de capital en sus territorios (Ver Cuadro 1).

En el caso de Argentina y en relacién al desarrollo del Yacimiento
Vaca Muerta, que requiere de cuantiosas inversiones de capital para
su funcionamiento, a lo largo del periodo de estudio se pusieron en
marcha diferentes estrategias normativas y estrategias de gobernan-
za, que en algunos casos implicaron un viraje de las politicas en cur-
so. De hecho, es posible encontrar algunas contraposiciones entre en
las estrategias implementadas en el periodo de experimentacion de
la produccién no convencional: 2012/2015 y la etapa subsiguiente, el
inicio de la explotacién masiva del yacimiento: 2016/2018.

Cuadro 1. La globalizacion como re-territorializacion:
el re-escalamiento del Estado

Forma de rete- . Urbano-
e e ve el Global Nacional .
rritorializacion Regional
Reestructura- Re-escalamiento El estado nacio- Re-escalamiento
cion territorial  hacia arriba: nal transfiere hacia arriba de
del estado niveles de regu- competencias los estados regio-

lacién suprana-
cionales, como
el FMI-BM, pre-
sionan para la
reestructuracion
del espacio es-
tatal nacional.

hacia arriba
(agencias supra-
nacionales) y
hacia abajo, en
instituciones
estatales provin-
ciales, regionales
o locales.

nales o locales
promoviendo

la inversion
mediante corpo-
raciones trans-
nacionales en las
grandes regiones
urbanas.

Fuente: Adaptacion en base al cuerpo tedrico de (Brenner, 2017:90).
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Para operacionalizar estos saltos de escala, se propone analizar
tanto las estrategias normativas como las estrategias de gobierno que
han sido implementadas por el Estado Nacional, Provincial y Mu-
nicipal en relacion a la actividad hidrocarburifera no convencional,
tomado como punto de partida a cada uno de los niveles escalares®.

Global

A nivel global, se registran tendencias de surgimiento de organis-
mos supranacionales que concentran cada vez mas competencias en
temas de regulacion econdémica y politica. En el caso de Argentina,
si bien integra organismos supranacionales como el Mercosur y el
Unasur, la relaciéon mas determinante a nivel global se establece con
los organismos internacionales de crédito: el Banco Mundial (BM),
el Banco Interamericano de Desarrollo (BID) y, especialmente, con
el Fondo Monetario Internacional (FMI), que histéricamente han
financiado al pais a través de créditos o de proyectos especificos. Es-
tos intercambios supusieron, como contrapartida, no solamente un
conjunto de recomendaciones a cerca del rumbo econémico a se-
guiry la organizacién de la economia doméstica, de forma tal de ga-
rantizar el pago de la deuda contraida, sino que también implicaron
una serie de recomendaciones politicas vinculadas a la modalidad
de organizacion y el tipo de intervencién que se espera del Estado
Nacional®.

La relacién con el FMI a lo largo del periodo de analisis puede
desagregarse en dos momentos: entre el 2012 y el 2018, se sostuvo
una vinculacion relativamente distante entre el pais y el organismo,

> La decisi6én de ordenar la presentacién a partir de los diferentes niveles esca-
lares se establecio a fines de facilitar el desarrollo de la argumentacién, pero no
implica la consideracién de una jerarquizacién escalar estanca.

¢ Se destacan las recomendaciones dadas acerca de la descentralizacién de las
politicas publicas: el énfasis puesto [..] en los equilibrios macroeconomicos, en el
ajuste fiscal y en la circunscripcion de la gestion estatal a un reducido niicleo de
bienes puiblicos conceptualizados de manera muy restrictiva, hizo de la descentrali-
zacion una consecuencia logica, asi como una herramienta importante, de los pro-
gramas de reforma institucional y ajuste macroeconémico (Vilas, 2003:3).
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dado que la deuda asumida habia sido reestructurada y se habian
realizado los pagos anticipados para su cancelacién en enero de
2006. De hecho, alolargo del periodo se intensificaron las relaciones
con los paises integrantes de las alianzas latinoamericanas (Mercos-
ur/Unasur). Luego, a partir del 2018, se inici6 una etapa signada por
un nuevo acuerdo con la entidad financiera que renové un conjunto
de compromisos que hacen foco en la organizacién de las cuentas
publicas y el rol del Estado.

En este contexto, la existencia del proyecto de explotacion de hi-
drocarburos no convencionales en Vaca Muerta se ubica como la
posibilidad de volver a garantizar, a las grandes empresas transna-
cionales lideres del sector, la obtencién de beneficios extraordinarios
a cambio del apoyo y sostén financiero.

Como se vera en el apartado siguiente, se ha ido modificando el
marco normativo de una instancia de mayor control y presencia del
Estado Nacional en las negociaciones con los actores del mercado,
a una posiciéon de mayor laxitud en los controles y una progresiva
desregulacion de la actividad. Asimismo, se evidencia el paso de una
posicién en la cual YPF (con mayoria accionaria del estado) lideraba
las inversiones y asumia los costos de la puesta en marcha de la ac-
tividad no convencional dinamizando el mercado, a una postura en
la cual se redujo la inversién y los subsidios a la empresa nacional
dando lugar a un aumento de las inversiones y la rentabilidad de las
empresas transnacionales’. Sobre este punto, es importante men-
cionar que si bien los organismos internacionales ejercen presion
sobre los estados nacionales en beneficio de los intereses globales
y/o de empresas transnacionales de los paises miembros, son los
Estados nacionales los que pueden realizar los cambios normativos
y de gobernanza que, en algunos casos, implican la aprobacién del
poder legislativo.

7 Puede consultarse: Barrrera, M. en Pagina/12 (10/12/2018) Vaca Muerta a me-
dida de los privados.
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Nacional

A lo largo del periodo de analisis pueden encontrarse estrategias
normativas y de gobernanza que posibilitaron saltos de escala hacia
arriba, cediendo competencias a los organismos supranacionales o
aceptando los condicionamientos impuestos por las grandes empre-
sas y hacia abajo, otorgando nuevas responsabilidades a los estados
provinciales o a los gobiernos locales.

Estrategias normativas:

¢ En 2012, el estado sancioné la Ley de Soberania Hidrocarbu-
rifera que, conjuntamente con su decreto reglamentario®, in-
tentd reposicionar al Estado Nacional en el historico debate
acerca del dominio de los recursos naturales. La Constitucién
Nacional y la llamada ley corta’ ya habian confirmado que las
provincias ejercerian el dominio originario y la administracién
de los recursos naturales que se encontrasen en sus respectivos
territorios; sin embargo (y ante la imposibilidad de modificar
las leyes preexistentes) la nueva ley de soberania hidrocarbu-
rifera incorporé la figura de la Comisién de Planificacién y
Coordinacién Estratégica del Plan Nacional de Inversiones Hi-
drocarburiferas. Dicha Comision, ubicada en la 6rbita nacional,
fue concebida con la finalidad de elaborar un Plan Nacional de
Inversiones Hidrocarburiferas que fijara los presupuestos mi-
nimos y las metas en materia de inversiones de hidrocarburos,
para alcanzar los objetivos de la Politica Hidrocarburifera Na-
cional. Asi, las empresas que quisieran invertir en la produc-
cion de hidrocarburos deberian presentar su plan anual de in-
versiones, incluyendo informacién técnica y econémica, para
ser aprobado por la Comisién que conservaba el poder de veto
sobre los mismos. De esta forma, el Estado Nacional lograba
retomar el control de la politica energética nacional y sopesar

& Ley N° 26.741 y Decreto N° 1277 del mismo afio.
? Ley N° 26.197 de 2006.
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las negociaciones entre los gobiernos provinciales y las empre-
sas trasnacionales, siendo que las provincias se han mostrado
histéricamente mas urgidas por la necesidad obtencién de re-
galias para financiar sus economias locales, que atendiendo a
los efectos de largo plazo de las negociaciones.

¢ Dadala necesidad de obtener financiamiento para el desarrollo
de Vaca Muerta, otra de las estrategias normativas implemen-
tadas fue el establecimiento de un Régimen de promocién de
hidrocarburos® que otorgaba facilidades a las empresas del sec-
tor que realizaran inversiones directas de capital en un monto
no inferior a los 1000 millones de délares en un lapso de cin-
co anos. Los principales beneficios otorgados para las empre-
sas participantes luego del quinto afio eran: (i) el derecho a
comercializar en el mercado externo el 20% de la produccién
hidrocarburifera (convencional y no-convencional) sin abonar
derechos de exportacién', (ii) la disponibilidad del 100% de las
divisas provenientes de la exportacién de dichos hidrocarbu-
ros, sin estar obligados a ingresarlas al pais. El mismo decre-
to establecié que para el ingreso al régimen promocional, las
empresas deberian tener presentados y aprobados anualmente
sus proyectos de inversién por la Comision. Estas facilidades
fueron luego ampliadas con la sancién de una nueva Ley de
Hidrocarburos' que otorgé rango legal a los hidrocarburos no
convencionales y redujo el monto de inversién para el ingreso
al régimen de promocién a 250 millones de délares por un lap-
so de 3 anos, ofreciendo mas facilidades a las empresas para la
inversion directa.

Estas Ultimas medidas pueden vislumbrarse como un modo de
eliminar las barreras para garantizar las condiciones de circulacion
y acumulacién del capital transnacional que invierte en Argentina,

1 Decreto N° 929 de 2013.

" El Decreto menciona que, en el caso que se requiera del abastecimiento del
mercado interno, el porcentaje de hidrocarburos susceptible de exportacion
seria adquirido a un precio no menor al valor de externo de referencia.

2 Ley N° 27.007 de 2014.
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sin embargo, se encontraban sujetas a un periédico control por par-
te del Estado Nacional en funcién del cumplimiento de los objetivos
de la Politica Hidrocarburifera Nacional.

¢ En 2016, estos controles en manos de la Comision (asi como
el Plan Nacional de Inversiones Hidrocarburiferas por ésta
desarrollado) fueron eliminados con un nuevo decreto® que
desarticulé la legislacién hidrocarburifera favoreciendo a las
grandes empresas con una nueva desregulacién del mercado.
El nuevo decreto trasladé la autoridad de control directamente
a la figura del Ministro de Energia y a su vez elimin6 una serie
de articulos que determinaban: los plazos para los controles y
auditorias a las empresas, la posibilidad de establecer sanciones
a aquellas que no cumplieran con el plan de inversiones y/o es-
tablecieran conductas distorsivas en los costos y los precios de
comercializacién de hidrocarburos, la obligacién por parte de
las empresas de publicar de los costos y precios de referencia
de los hidrocarburos, la facultad de cancelar las concesiones o
permisos de explotacién a las empresas que no cumplieran con
las obligaciones establecidas por la ley*.

La eliminacién de los controles por parte del Estado Nacional
(que ha dejado de regular el ritmo y la orientacién de las inversiones
privadas en un sector estratégico) y la descentralizacion del poder de
negociacion con las empresas transnacionales nuevamente en manos
de las provincias, fueron las consecuencias de las nuevas estrategias
normativas implementadas desde el 2016, que terminaron de consoli-
dar los saltos hacia arriba y hacia abajo desde el nivel nacional.

 Decreto N° 272 de 2016, disuelve la Comisién de Planificacién y Coordinacién
Estratégica del Plan Nacional de Inversiones Hidrocarburiferas, asi como tam-
poco exige que se realicen las auditorias a las empresas para evaluar el cum-
plimiento del plan anual de inversiones.

! Pueden verse las siguientes notas periodisticas: Diario La Nacién (04/02/2016)
El gobierno disolvio la comision encargada de planificar inversiones en el sector
hidrocarburifero y Pagina/12 (05/01/2016) Borrar el control sobre un mercado es-
tratégico.
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Estrategias de gobernanza

Dadala necesidad de obtener financiamiento para el desarrollo de
Vaca Muerta, el 13 de julio de 2013, YPF firmé un contrato con la em-
presa Chevron para la explotacién y produccién de hidrocarburos
no convencionales en el area. El acuerdo implicé el desembolso de
cuantiosas inversiones para comenzar con la explotacién, ademas
de un proceso de transferencia de conocimiento a las operadoras
locales para el manejo de las nuevas técnicas y procedimientos em-
pleados parala extraccién no convencional. A nivel politico, la firma
del contrato fue publicamente cuestionado debido a un conjunto de
clausulas confidenciales que generaron suspicacias acerca de im-
portantes beneficios para la empresa norteamericana. A su vez, fue
cuestionado debido a que implicaba la decision del pais de extraer
masivamente hidrocarburos no convencionales y por la situacién
legal que atravesaba Chevron, demandada por incumplimientos
y dafios ambientales ocasionados por su operatoria en Ecuador
(Svampa & Viale, 2015). Mas alla de las criticas recibidas, el acuerdo
oper6 claramente como un mecanismo de fijacién del capital en la
provincia de Neuquén, que puso en marcha el acondicionamiento
de un nuevo espacio industrial que desperté el interés de inversion
a escala global.

Urbano regional

A nivel urbano regional, pueden encontrarse tanto estrategias
normativas como de gobernanza orientadas a generar un proceso de
reescalamiento hacia arriba, con la finalidad de atraer inversiones
de capital a los territorios locales y especificamente a las localidades
de analisis. Asimismo, pueden observarse repercusiones de los cam-
bios del marco normativo dado en el orden nacional.
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Estrategias normativas:

El corpus normativo que regula la actividad hidrocarburifera en
la provincia es, en mayor medida, anterior al periodo de analisis, sin
embargo, dadas las estrategias implementadas a nivel nacional, la
provincia se encontroé en situaciéon de adaptar su marco regulatorio®.

¢ Una vez sancionada la Ley de Soberania Hidrocarburifera, la
provincia emitié un decreto que incorpora y reglamenta los
procedimientos para la explotacion de hidrocarburos no con-
vencionales, saldando el vacio legal generado por la nueva
normativa nacional. Todavia sigue pendiente el reclamo de
algunos sectores politicos de sancionar una nueva Ley de Hi-
drocarburos provincial que reemplace aquella del 2004".

¢ Lalegislaturaaprobé el contrato entrela empresas YPF-Chevron?
para la explotacién no convencional en el area de Loma Campa-
na, extendiendo los plazos para su explotacién por 12 afios mas
de lo estipulado por la normativa, hasta llegar un periodo de 35
anos y asi garantizar la rentabilidad del proyecto. La aprobacién
del contrato y la puesta en marcha de la extraccién no conven-
cional, generé un debate politico e incidentes con manifestantes
de la sociedad civil.?

¢ Se estableci6 un Fondo ambiental* cuyo principal objeto es el
financiamiento de proyectos de preservacién y recuperacion
del ambiente, asi como la realizacién de capacitaciones, equi-

> En el marco normativo provincial relativo a la actividad se destacan la Ley
N° 2453/04 de Hidrocarburos, Ley N° 2615/08 de Renegociacién de concesiones
hidrocarburiferas y el conjunto de leyes de Proteccién Ambiental (N° 1875),
Residuos peligrosos (N° 2205), Control de emisiones de gas a la atmosfera por
explotacion hidrocarburifera (N° 2175), el Cédigo de Aguas (N° 899).

16 Decreto provincial N° 1483/12.

7 Puede consultarse: LmNeuquén (04/09/2013) Apuran la modificacion de la Ley
de Hidrocarburos.

'8 Ley provincial N° 2867/13.

' La sesidn legislativa se realizo entre graves incidentes con un grupo de mani-
festantes en la via pablica. Pueden consultarse: Clarin (29/08/2013) Tensién en el
sur. Tras los incidentes aprobaron en Neuquén el acuerdo YPF-Chevron; La Nacién
(28/08/2013) Serios incidentes en Neuquén por el debate del acuerdo YPF-Chevron.
%% Ley N° 2863/13, modifica ley N° 1875.
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pamiento técnico y el refuerzo de las partidas para el control y
saneamiento. El fondo puede ser utilizado directamente por la
autoridad de aplicacién o ejecutarse a través de convenios que
suscriban con los municipios.

Estrategias de gobernanza:

Un aspecto relevante en cuanto a las estrategias de gobernanza
estad vinculado al ejercicio de la autoridad de control ambiental que,
dadala reciente intensidad adquirida porla actividad no convencio-
nal, no puede omitirse. La actividad de control se enmarca en la Sub-
secretaria de Ambiente, sin embargo, son los municipios de primera
categoria los encargados de la supervision e inspeccién de las activi-
dades hidrocarburiferas desarrolladas dentro de sus ejidos, ademés
de ser los emisores de las constancias del control ambiental que las
empresas deben presentar para la obtencién del Certificado de Apti-
tud Ambiental®. En las entrevistas realizadas en ambas localidades,
se afirmé que los recursos para llevar a cabo este control de forma
rigurosa son muy escasos: poco personal -en algunos casos con poca
0 muy reciente capacitacion-, pocos vehiculos a disposicion, frente a
una creciente cantidad de pozos en actividad.

[..] desde provincia se les brindé una capacitacion. Ademds que
nosotros contamos con una técnica en recursos naturales que estd
trabajando con nosotros también.

-cCuantos son en total?

-Tres inspectores hay ahora trabajando. Dos estan de licencia y estd
mi compafiero saliendo al campo.

Y cudntos pozos hay?

-Ay, no sé, varios. Tenemos, anotado algo porel tema de los yacimientos
y demds. El que mds tiene hasta ahora es Puesto Herndandez que tiene
alrededor de... cerca de 3000.

-jAh, muchos!

-Si, el que menos tiene es Medanito que tiene 30 pozos.

(Entrevista en la municipalidad de Rincén de los Sauces)

2 Ley N° 2600.
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[...] en realidad la estructura de la Direccion de Ambiente tiene una
secretaria [..] pero bueno, hoy nos vamos acomodando [..] y vamos
rotando con los recursos que uno dispone. Hoy tengo una secretaria
y yo. Soy digamos la tinica persona dentro de la Direccion. Lo que
trabajo es en conjunto con inspecciones generales, que tienen inspec-
ciones para diferentes dreas: de transito, de bromatologia. Y bueno,
hay inspecciones, cuando se realizan los asesoramientos a empresas
generalmente los acompafio yo porque los capacito y después me
dan una mano en el control. De esa forma vamos trabajando no con
personal idoneo en los temas, pero si los vamos preparando, ddandole
herramientas para que ayuden en los controles. O sea van a ver lo
bromatoldgico pero también pueden ver lo ambiental.

(Entrevista en la municipalidad de Afielo)

Por otro lado, fue importante la modificacion al convenio colecti-
vo de trabajo en el sector hidrocarburifero, implementado en Marzo
de 2017. Esta estrategia de gobernanza, impulsada con el apoyo del
gobierno nacional -que ya habia iniciado la nueva desregulacion de
la actividad- operé como un incentivo més para las grandes empre-
sas a las cuales se les redujo parte de los costos salariales. Esta re-
duccién, sumado a los efectos dados por la mejora en la productivi-
dad una vez superada la etapa de experimentacién de la produccién
no convencional (2012/2015), implic6 el aumento de la rentabilidad
empresarial y en contraposicién, una disminucién de los beneficios
percibidos por los trabajadores del sector?, ademas de poner en ries-
go las condiciones de seguridad en el trabajo.”

Por altimo, de las entrevistas realizadas surgen algunos aspectos
que se esconden entre los pliegues de la normativa y revelan las aris-
tas mas discrecionales, que si bien la legislacién provincial intenta
contener?, dejan un margen para las negociaciones entre el gobier-
no provincial y los municipales para obtener un plus de financia-

% Pueden consultarse: La Naci6n (20/03/2017): El acuerdo de productividad con
los gremios ya impulsa inversiones en Vaca Muerta.

% Las modificaciones incluyeron: la disminucién de trabajadores por pozo, la
incorporacién de tareas simultaneas, la extension de tareas durante la noche,
el aumento de la velocidad limite de viento para realizar tareas en altura (de
40km/h a 60km/h).

% La regulacién establecida en la ley de coparticipacién (N° 2148/95) indica me-
canismos de reparto automaticos a los municipios en funcién a un conjunto
de parametros.
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miento. Esto se observa, por ejemplo, en el procedimiento de rene-
gociacion de concesiones hidrocarburiferas, en el cual las empresas
han de realizar un pago extraordinario a la provincia -relacionado
con las reservas hidrocarburiferas de las areas hasta el fin de la con-
cesion- en el cual se incluye un porcentaje en concepto de responsa-
bilidad social empresaria (RSE). Este porcentaje, pasa a integrar un
fondo fiduciario en manos de la provincia que no tiene asignado
un mecanismo de redistribucion a los municipios. De esta manera
surge la necesidad de establecer alianzas y negociaciones politicas
entre los diferentes actores para el acceso a un mayor financiamien-
to, mas alla de los establecidos por la ley de coparticipacién.

[...] en términos de lo que entra a la fiduciaria, de toda esa plata que
entra a la fiduciaria, nosotros (desde el municipio) hacemos una ne-
gociacion politica donde se dice: “Mird, a ver, yo soy el mds afectado.
Yo entiendo que vos le tengas que repartir a toda la provincia porque
toda la provincia se tiene que desarrollar y beneficiar de estos recur-
sos, pero dame una mano porque sino colapsa el pueblo”. Entonces, la
verdad es que recibimos gran parte de esa plata que entra a la fidu-
ciaria, pero la verdad es que es una negociacion politica. Y gran parte
no estamos hablando de un 60%, es como un 30% [...]| Nosotros lo que
negociamos es el centro de formacion, el hospital, la salita de salud,
el techo para la pileta, el centro para la mujer, la escuela, esas cosas.
(Entrevista en la municipalidad de Anelo).
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Las luchas por una nueva configuracion escalar

1 presente capitulo se propuso dar cuenta de los procesos a par-

tir de los cuales el Estado Argentino, en todos sus niveles, inten-
ta generar nuevos espacios atractivos para el capital, en este caso
vinculados a la produccién hidrocarburifera no convencional en
el yacimiento de Vaca Muerta, al tiempo que se reestructura en ese
mismo proceso. Nuevas estrategias normativas y de gobernanza es-
tan posibilitando los procesos de re-escalamiento o saltos de escalas
hacia arriba, hacia abajo y desde arriba y desde abajo, (re)jerarqui-
zando la espacialidad estatal y el espacio mismo de las practicas so-
ciales. Asi, el establecimiento de redes de relaciones y las disputas
socio politicas por la produccién de la escala han de ubicarse en el
centro de la escena. Los intereses, confluyentes y/o contrapuestos
de los diferentes actores sociales implicados y las estrategias resul-
tantes que se establecen (aunque sean provisorias e inestables) son
las que amplian o reducen los limites de estos espacios de compromiso
en base a los cuales puede sostenerse o no, el espacio de dependencia
(Cox, 1998) de los ciudadanos que habitan en la localidades de Afielo
y Rincon de los Sauces.

Ademas de las estrategias ya mencionadas, a lo largo del periodo
de andlisis pueden encontrarse diferentes intentos por parte de los
actores sociales por generar estos saltos de escala: el viaje al Foro
Econémico Internacional en San Petersburgo por parte del entonces
ministro de economia nacional y los intendentes de las localidades
como parte de la comitiva; posteriormente, un viaje a Huston, Texas,
por parte del entonces ministro de energia nacional, el gobernador
dela provincia y el intendente de Afielo para atraer inversiones para
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la produccién de petréleo y gas no convencional®. Asimismo, pue-
den detectarse estrategias de localizacién como la elaboracién del
Plan Aiielo Sostenible. Innovacion para la planificacion de la ciu-
dad (2014), a partir de la vinculacién entre Banco Interamericano de
Desarrollo (BID), la Fundacién YPF y la municipalidad de Afielo. Se
trata de un plan estratégico en dénde se adapta la metodologia de
planificacién urbana desarrollada por el programa Ciudades Emer-
gentes y Sostenibles (ICES-BID).

En este sentido, lo que puede observarse es un proceso en el cual
la escala de la lucha y la lucha sobre la escala son dos lados de la misma
moneda (Smith, 2002:142). Ofrecer un espacio de inversién atractivo
para el capital, en el cual se garantice un proceso sostenible para
su circulacién y acumulaciéon y, al mismo tiempo, defender los in-
tereses locales que requieren de la inmovilidad del capital en espa-
cios particulares de dependencia, es una de las tensiones que esta
en juego. Los actores locales saben especialmente, que: este desarro-
llo tiene costos y [...] los costos estdn localizados, estan territorialmente
definidos (Entrevista realizada en el estado provincial). Son los inten-
dentes de ambas localidades los que reciben diariamente familias
enteras en busca de trabajo en la industria alentados por las auspi-
ciosas noticias de los diarios nacionales®:

Por ejemplo, vienen los equipos, se entera toda la Argentina y los
grupos poblacionales mas necesitados dicen: Vamos a Rincén a pro-
bar suerte.

Muchas veces buscan un perfil que es diferente a la persona que
viene de otro lugar sin experiencia y las petroleras traen desde otros
lugares personas con experiencia y toman gente de acd en Rincon,
pero traidos de otro lugar [...] Y toda esa gente que vino ilusionada,
con expectativas de trabajo, te queda como pasiva en Rincon de los
Sauces. (Entrevista en la municipalidad de Rincén de los Sauces)

% Puede consultarse: Clarin (18/06/2015) Kicillof se reiine con el ministro de fi-
nanzas ruso para tratar créditos para la Argentina; Diario Rio Negro (9/05/2018)
Gutiérrez se reunio con directivos de Exxon y expuso sobre Vaca Muerta; Energia &
Negocios (05/2018) Aranguren y el arte de seducir inversores.

%6 Puede consultarse: Revista Viva - Clarin (19/02/2017) El pueblo de 7000 habi-
tantes que suefia con ser la Dubai Argentina.
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El desarrollo de Vaca Muerta concita un gran interés para multi-
ples actores: es sin duda un nuevo nicho de negocios para el sector
hidrocarburifero que se desplaza a nivel global; puede implicar el
logro del autoabastecimiento energético para el pais o puede gen-
erar las divisas suficientes para equilibrar la balanza comercial; es,
sin dudas, la posibilidad de incrementar los ingresos por regalias a
escala provincial. Para los estados municipales, Vaca Muerta tam-
bién es la posibilidad de atraer inversiones y fijarlas en sus terri-
torios, pero implica el desafio de gestionar las politicas necesarias
para ordenar ese desarrollo y mitigar sus costos. En este sentido,
se observan lineas de politica, con diferentes orientaciones, que
encauzan los intereses globales y nacionales, de las cuales partici-
pan, en cierto punto, los estados provinciales y locales; a su vez, el
estado provincial desarrolla activamente programas para resolver
las importantes necesidades de infraestructura que el nuevo desar-
rollo implica, también a nivel local. En este punto, cabe preguntarse
¢quién/es estan disefiando y gestionando las politicas estrictamente
locales? ;Tienen los gobiernos locales los recursos técnicos y finan-
cieros para atender adecuadamente los problemas vinculados, por
ejemplo, al cuidado del ambiente, el desempleo, la violencia de géne-
ro, el juego clandestino o la regulacién del valor del suelo? O ¢estan
los gobiernos locales gestionando politicas que responden a proble-
maticas de otras escalas? En este capitulo no pueden responderse
acabadamente los interrogantes planteados, pero se espera haber
contribuido a abrir el debate acerca de las luchas politicas por la
produccién de escala y el rol determinante que el Estado, en todos
sus niveles, desempefia en el contexto del avance del neoliberalismo.
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