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Resumen

En el presente articulo recuperamos la concepcion de la politica publica
como determinada por la forma "ensayo-error”, a los fines de analizar e in-
terpretar la politica hidrocarburifera de la alianza Cambiemos. Este enfoque
permite conjurar el sesgo instrumentalista, problema clasico de los analisis
de politicas publicas, que fue caracteristico de las interpretaciones de la ac-
tividad estatal en tal periodo. Mientras en esta ultima perspectiva la politica
parece esclarecida de antemano por el poder de capitales altamente con-
centrados y su “colonizacion” del aparato de Estado, el concepto de ensa-
yo-error inscribe la intervencién estatal en una estructura de acumulaciéon y
dominacion espoleada por la crisis. Esto significa que, independientemente
de sus trayectorias profesionales y vinculos interpersonales, los funciona-
rios se encuentran sometidos a la presion de dos grandes determinaciones
de la reproduccioén del Estado: la acumulacion y la legitimacion. Distintas
contradicciones de la politica petrolera de Cambiemos expresan la operato-
ria de tal coercién mediante la forma ensayo-error.

Palabras clave: proceso de la politica publica, politica hidrocarburifera, hidro-
carburos no convencionales, postconvertibilidad argentina, Cambiemos
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Abstract

This article analyses Cambiemos government policy on oil and gas from
the perspective of the public policy maRing as a trial-and-error process. This
approach avoids instrumentalism, a classic bias in public policy studies which
characterized the analyses on this period. While this view explains public po-
licy as determined by the power of capitals and their ability to ‘colonize’ the
State apparatus, the concept of trial-and-error places State intervention in a
crisis-ridden structure of accumulation and domination. As a result, regard-
less of their professional backgrounds and interpersonal relationships, state
officials are subject to the pressure of the two major determinants of state
reproduction: accumulation and legitimation. Contradictions in Cambiemos
government hydrocarbon policy show the functioning of that coercion in the
form of a trial-and-error process.

I{eywords: public policy maRing process, hydrocarbon policy, unconventio-
nal hydrocarbons, “postconvertibility” regime in Argentina, Cambiemos

Resumo

Neste artigo recuperamos a concepc¢ao de politica publica determinada pela
forma "“tentativa-e-erro”, para fins de analise e interpretacao da politica de hi-
drocarbonetos da alianga Cambiemos. Essa abordagem permite evitar o viés
instrumentalista, problema classico da analise de politicas publicas, carac-
teristico das interpretacdes da atividade estatal naquele periodo. Enquanto
nesta ultima perspectiva a politica parece antecipadamente esclarecida pelo
poder do capital altamente concentrado e pela sua “coloniza¢ao” do aparel-
ho de Estado, o conceito de tentativa-e-erro inscreve a intervencao estatal
numa estrutura de acumulagao e dominacao incitada pela crise. Isto signi-
fica que, independentemente da sua carreira profissional e dos seus vincu-
los interpessoais, os funcionarios estao sujeitos a pressao de duas grandes
determinagoes da reproducao do Estado: a acumulacao e a legitimacgao.
Diferentes contradigoes da politica petrolifera de Cambiemos expressam a
operacao de tal coercao através da forma de tentativa-e-erro.
Palavras-chave: processo de politicas publicas, politica de hidrocarbone-
tos, hidrocarbonetos nao convencionais, pos-conversibilidade argentina,
Cambiemos
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Introducciéon
El gobierno de la alianza Cambiemos inauguré una segunda etapa del desa-
rrollo masivo de hidrocarburos no convencionales (HNC) en el pais. Si la pri-
mera (2012-2015) estuvo articulada en torno a la recuperacion del control esta-
tal de YPF, en esta nueva fase la intervencion estatal fue resignificada por una
extendida incorporacion de funcionarios provenientes del ambito privado, la
desarticulacion de agencias e instrumentos de regulacion, la convergencia de
los precios locales con los internacionales y una abrupta descarga de los esti-
mulos a la produccién sobre lo abonado por la demanda (Arceo, 2018; Barrera,
202I1; Bravo, 2018; Canelo y Castellani, 2017b; Lopez Crespo, 2022; Sabbatella
y Burgos, 2017). Los nuevos contratos, precios y tarifas, que reflejaban deman-
das de los capitales petroleros, tuvieron entre sus principales beneficiarias a
Tecpetrol, operadora que liderd un ciclo masivo de inversion en el area Fortin
de Piedra (Barrera, 2021; Sabbatella y Nunes Chas, 2020).
Nuestro objetivo es analizar e interpretar distintas politicas que singularizan
esta etapa, desde la perspectiva de su proceso como determinado por la for-
ma “ensayo-error”, Este enfoque permite conjurar el sesgo instrumentalista,
problema clasico de los andlisis de politicas publicas, que fue caracteristi-
co de las interpretaciones de la actividad estatal en tal periodo. Desde esta
perspectiva, la satisfaccion de las exigencias del sector parece esclarecida
de antemano por el poder de capitales altamente concentrados y su “colo-
nizacion” del aparato de Estado. Entendemos que esta vision, asi como su
opuesta, de inclinacién funcionalista, presupone la separacion economia/
politica que es constitutiva de la relacion capitalista. Cuando tal escision no
es problematizada, sino meramente asumida, se diluyen las determinacio-
nes de forma a las que se encuentra sometido el Estado, con lo cual también
se disuelven las contradicciones de distinta naturaleza que lo atraviesan y
constrinen. Asi pues, sus politicas pueden ser entendidas como subordina-
das a los intereses directos de los capitales petroleros y su capacidad de /o-
bby —o bien, en el sesgo opuesto, a la manera de intervenciones mas o me-
nos “automaticas” y “correctoras” de las compulsiones de la acumulacion.
La perspectiva del ensayo-error (Alvarez Huwiler y Bonnet, 2022a) concibe
al Estado en tanto forma politica del capital, cuyo movimiento contradictorio
expresa una logica de reproduccion social conflictiva y anarquica. El enfoque
entrelaza la forma o racionalidad interna del proceso de politicas publicas en
el Estado capitalista con la funcion o racionalidad externa de esas politicas,
desde la perspectiva de los requerimientos —no solo econdmicos— de aque-
Ila reproduccién. La premisa es que
[En el] mecanismo de ensayos y errores, es decir, en la forma misma que
reviste el proceso de politicas publicas, antes que en los diversos y contradic-
torios contenidos de sus politicas y sus complejos vinculos con los distintos
intereses sociales, [es] donde radica, en Ultima instancia, el caracter capitalis-
ta del proceso de politicas publicas (Alvarez Huwiler y Bonnet, 2022b, p. 121).

75



76

Diego Pérez Roig CEO

El proximo apartado despliega este marco conceptual. El siguiente, mues-
tra e interpreta la mecanica de pruebas y errores que atraveso a distintas
politicas significativas de la alianza Cambiemos. Por ultimo, se sintetizan los
resultados del trabajo y se propone una nueva hipoétesis conceptual. Asi, el
articulo plantea una “retroduccion” entre ideas y pruebas empiricas (Ragin,
2007). Desde el punto de vista metodoldgico, este dialogo esta sostenido
por una triangulacion de métodos y técnicas de recoleccion y analisis de
datos. Ademas del trabajo con la literatura cientifica, construimos un cor-
pus normativo y analizamos cualitativamente un conjunto de documentos y
resoluciones oficiales. También empleamos distintos archivos periodisticos
con fines documentales. En lo que respecta al analisis de naturaleza cuan-
titativa, recurrimos a datos estadisticos brutos o elaborados, suministrados
tanto por fuentes oficiales, como por distintos capitales del sector.

1. Mecanismo ensayo-error

JlPor qué el Estado modula su movimiento a través del mecanismo “ensa-
yo-error” (Alvarez Huwiler y Bonnet, 2022b; Holloway, 1993; Wirth, 2017)? Por
la misma razon por la cual es capitalista, sin ser un instrumento en manos de
la clase dominante. El Estado es una forma politica particularizada (Hirsch,
2017), diferente de la forma econdmica de la relaciéon capitalista, pero idéntica
a ella como expresion de una Unica realidad de subordinacion del trabajo al
capital. Esta afirmacion dota de distintos significados al hecho estatal:

(1) Es un momento de la reproduccion social (ClarRe, 1991), ligado a ella
por su estructura y sus funciones. En la sociedad capitalista, las personas
se individualizan como propietarios en competencia, se enfrentan como
clases antagonistas y se agrupan e identifican frente a distintas opresio-
nes —el patriarcado, el racismo, el nacionalismo-. Asi como el valor exte-
rioriza y objetiva el caracter social del trabajo (Rubin, 1974), el Estado es la
mediacion politica que proporciona (algun tipo de) unidad a una sociedad
en la que los asuntos comunes no pueden resolverse mediante acuerdos
conscientes y directos entre sus miembros (Hirsch y Kannankulam, 2011);

(2) Esunaobjetivacion enfrentada a la sociedad, que sancionay alavez
estructura principios que moldean representaciones y comportamientos
de los individuos;

(3) Es un proceso (Ollman, 2003) mediado por las acciones de los su-
jetos en sus relaciones contradictorias de explotacion y de competencia,
por lo tanto, un proceso no funcional sino inestable e incierto.

Como momento, la forma politica esta inscripta en una reproduccion andt-
quica, espoleada por crisis Yy propensa a periddicas reestructuraciones (Hir-
sch, 2017; MatticR, 2013), que se explica por la separacion de las condiciones
particulares y generales de la produccion, asi como por las compulsiones
de la acumulacion y la proliferacién de todo tipo de conflictos. Como media-
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cion necesaria para preservar la cohesién de la sociedad capitalista (Poulant-
zas, 200I1), la intervencidn estatal se encuentra sometida a una contradiccidn
fundamental. Por un lado, asume la forma de un poder publico exterior, que
enfrenta a sujetos juridicamente idénticos y libres en tanto propietarios de
mercancias y subditos (Hirsch, 2017; Piva, 2012). Pero, por el otro, su conteni-
do tiende a la organizacién de la dominacion de clase, entendida simultanea-
mente como: (a) la superacién de las respuestas anarquicas, descoordinadas y
“"desarmadas” de los capitales al desafio obrero (Piva, 2012); (b) la articulacién
de un dominio integral del capital sobre la sociedad (Negri, 1992; Wirth, 2017).
La supervivencia del Estado capitalista depende de la reconciliaciéon dina-
mica de esta doble determinacion: debe sostener su particularizacién para
recomponer a la sociedad como un todo, allende sus infinitos intereses
particulares, aunque él mismo se encuentra enraizado en el modo en que
esa sociedad organiza el trabajo social y se reproduce materialmente. En
regimenes democraticos, esta dualidad del poder politico se expresa en un
compromiso objetivo con la acumulacién de capital y aquellos intereses que
constituyen a los capitales en tanto clase, pero que se encuentra mediado,
a su vez, por procesos politicos que reafirman la lealtad de masas al Estado,
legitiman la dominacion y contribuyen a negar sistematicamente su hatura-
leza clasista (Habermas, 1999; O’Connor, 1974; Offe, 1984). Las funciones de
acumulacion y legitimacioén atraviesan al Estado y al conjunto de sus politi-
cas, en el marco de tendencias a la crisis que tornan objetiva la emergencia
de una contradiccion entre ambas.

Como objetivacion, la forma politica se condensa institucionalmente en un
aparato de dominacion abstracta e impersonal, en el que reverbera la misma
abstraccion e impersonalidad del mercado, y cuyo medio especifico es el
ejercicio del monopolio de la violencia legitima (Weber, 2008). Sin embargo,
la conexion entre el establecimiento de relaciones capitalistas de explota-
cion y la formacion del Estado moderno no es causal sino histoérica, lo cual
implica que forma politica y configuracion institucional no son términos idén-
ticos y no pueden derivarse uno del otro, sino que mantienen una relaciéon de
mutua correspondencia y contradiccion (Hirsch y IKannanRulam, 2011). Como
aparato concentrado de coercion y hallandose sustraido de los imperativos
directos de la competencia, el Estado puede reunir los medios necesarios
para reorganizar sistematicamente el proceso capitalista de reproduccion
social. Ahora bien, su propia materialidad es, asimismo, el locus en el que
campea el personal estatal, categoria social que encarna aquella naturaleza
de la dominacién, pero que también desarrolla intereses especificos y no
siempre convergentes con las exigencias de la acumulacion (Alvarez Huwi-
ler y Bonnet, 2022b; Hirsch, 2017; Piva, 2012).

Como proceso, la forma politica esta constituida y se desenvuelve precaria-
mente a través de una dinamica contenciosa. Ello transforma al Estado en
un hecho no monolitico sino abierto, cualidad que es al mismo tiempo limite
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y condicion de posibilidad de sus intervenciones. El aparato estatal es una
realidad cadtica que se organiza y desorganiza periédicamente, tanto en
términos horizontales como verticales (OszlaR, 1977). El caracter anarquico
y conflictivo que estructura lo social en el capitalismo es absorbido por su
materialidad, impregnandose como cristalizaciones institucionales y fun-
cionales (Poulantzas, 2005) que se disgregan en una red heterogénea de
agencias. Esto obstaculiza el desenvolvimiento de intervenciones unitarias
y coherentes. Pero, a su vez, proporciona la plasticidad necesaria para sos-
tener relaciones complejas con distintas clases y grupos sociales, a partir
de las cuales obtener informacién y adoptar decisiones. En ultima instancia,
el arbitraje de la reproduccién de las clases en su mutua y desigual relaciéon
solo es capaz de realizarse politica y materialmente a través de procesos de
lucha (Alvarez Huwiler y Bonnet, 2022b; Hirsch, 2017; Wirth, 2017).
Sinteticemos lo dicho hasta aqui. La determinacion mas profunda de la in-
tervencion estatal no se explica por exigencias “externas”, sino que proviene
del propio Estado: debe organizar la dominacién de clase evitando chocar
con las necesidades y limites de la produccién capitalista, porque de ello
depende su propia vertebracién como aparato (ver Offe, 1984, p. 104). Dicha
organizacion supone la sincronia —siempre incierta y precaria— entre los
modos especificamente politicos (dominacién/legitimacién) y econémicos
(acumulacién) que median histéricamente la subordinaciéon del trabajo. En
este momento es decisiva la racionalidad intrinseca y el liderazgo que des-
empena el personal politico como articulador de “modos de dominacién” y
“proyectos de Estado” (Hirsch, 2005; Jessop, 20I15). Estas cristalizaciones
estabilizan y restanan el campo de fuerzas abierto en las crisis, median la
conservacion de ese aparato material y proporcionan una légica para su fun-
cionamiento cotidiano.
La politica publica encuentra alli su “paradigma” (Hall, 1993), orientacién ge-
neral a partir de la cual enfrentar los desafios planteados por la reproduc-
cion capitalista. Pero el desenvolvimiento anarquico de esta reproduccion
la confronta con una multitud de requerimientos —muchas veces opuestos
entre si—, problemas y conflictos? que obligan a recalibrar cotidianamente
sus objetivos, recursos y resultados esperados:

(1) ElEstado no puede violar ordinariamente la separacion entre econo-

mia y politica sin por ello poner fin a la relacion de capital, pues la relacién

de explotacion descansa sobre un vinculo “desarmado” (Piva, 2012);

(2) Tampoco existe un “interés capitalista colectivo” discernible, sino

demandas y necesidades en pugna y en muchos sentidos irreconcilia-

2- No podemos desarrollarlo aqui (ver Pérez Roig, 2020), pero esto también es asi en el
caso de aquellas politicas en las que el Estado desempefa una funcién social “objetiva”,
como la garantia del abastecimiento energético en tanto prerrequisito material de la acu-
mulacion.
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bles. Pero en caso de que tal interés fuese distinguible, las intervencio-
nes “correctoras” aln deberian probar su factibilidad, tanto politica como
material (Wirth, 2017);

(3) La autonomizacion y consecucion de intereses particulares por
parte del funcionariado, asi como la apertura a la influencia de distintas
clases y grupos sociales —especialmente en las crisis—, pueden empujar
a la actividad estatal a chocar contra las necesidades y limites de la acu-
mulacién (Offe, 1977).

Asi pues, aun en condiciones de relativa estabilidad, la relacion entre politi-
ca publica y reproduccién capitalista siempre es problematica. El verdadero
desafio para el Estado no es implementar regulaciones y planes que “fun-
cionen” —ilusién condenada al fracaso de antemano-, sino arbitrar aquellas
medidas que, entre las fronteras de la adecuacién cabal y la completa inade-
cuacion, sean eficaces para gestionar los conflictos propios de una sociedad
atravesada por contradicciones de clase y una multiplicidad de otras opre-
siones (Alvarez Huwiler y Bonnet, 2022b; Wirth, 2017). Prevalece, entonces,
un procedimiento de “averiguacion constante” (Heinrich, 2008) y reacciones
ex post al desarrollo de la acumulacién (Holloway y Picciotto, 2017), en virtud
de los cuales el proceso de la politica publica adopta la forma de la prueba 'y
el error (Alvarez Huwiler y Bonnet, 2022b; Holloway, 1993; Wirth, 2017).

2. La politica hidrocarburifera de la alianza Cambiemos

El triunfo de Mauricio Macri en las elecciones de 2015 y sus primeros pasos
al frente del Poder Ejecutivo estuvieron signados, entre otros aspectos, por el
nombramiento de un importante numero de directores ejecutivos en las po-
siciones jerarquicas de la administracion publica (Canelo y Castellani, 20173,
2017b; CIFRA y FLACSO, 2016). El Ministerio de Energia y Mineria (MinEM),
creado con el propésito de priorizar la planificacién, desarrollo e implemen-
tacion de las politicas en la materia, se destaco por la elevada participacion
de funcionarios procedentes de manera directa de la alta gerencia y con una
trayectoria laboral “privada pura” (Canelo y Castellani, 2017a, 2017b), asi como
por la rauda implementacién de un programa desregulador.? La complejidad
de este fendmeno y sus distintos significados sociales invitan a pensar mas
alla de laimagen de un gobierno “conducido” o “colonizado” por los “sectores
dominantes” (Canelo y Castellani, 20173, 2017b; CIFRA y FLACSO, 2016).
En primer término, debe senalarse que la participacion de CEOs en el area
econdémica era un “rasgo frecuente de los gabinetes argentinos durante los

3- Alos pocos dias de la asuncion de Macri, el Decreto 272/15 desarticulé buena parte de
las agencias e instrumentos de intervencion formados en el marco de la Ley “de Soberania
Hidrocarburifera” 26.741/12 (ver Sabbatella y Burgos, 2017).
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anos recientes” (Canelo y Castellani, 20177, p. 32). Para el PRO, primus inter
pares de la alianza Cambiemos, la victoria en las elecciones presidenciales
planted el problema de la escasa disponibilidad de cuadros para ocupar los
principales puestos en la administracién publica (Bonnet, 2016). Esta nece-
sidad reforzo el reclutamiento desde el medio corporativo, ambito que habia
nutrido el core partidario junto con la militancia oenegeista y la dirigencia
politica desgajada de los agrupamientos tradicionales en crisis (Vommaro,
2016). Como “partido de lo nuevo”, el PRO tomaba de aquellos dos prime-
ros “mundos sociales de pertenencia” un ethos que legitimaba sus politicas
por eficaces y transparentes (Vommaro y Morresi, 2016). Tal incorporacion
de dirigentes rara vez alcanzaba a personas completamente ajenas a algun
tipo de participacion politica previa. Este sefalamiento resulta relevante en
el caso del nuevo ministro de Energia y Mineria. Desde su posicion como
CEO de Shell, Juan José Aranguren habia cumplido un rol publico como re-
presentante de las demandas del sector hidrocarburifero y ese desempeno
lo habia constituido en una figura del arco opositor al anterior gobierno (Sa-
bbatella y Burgos, 2017).

En segundo término, lo mas importante es que no puede deducirse de ello
una disolucién de las diferencias cualitativas que separan las relaciones es-
tatales de dominacién de las relaciones privadas de explotacion. Constre-
nido por las determinaciones de la forma-estado, el funcionario no puede
desentenderse del proceso de acumulacion de capital gua proceso global
de reproduccioén surcado por relaciones de poder entre clases y grupos so-
ciales. Su formacion profesional-ideolégica, asi como sus vinculos interper-
sonales, deben avenirse a la inestabilidad de tales limites (Bonnet, 2016).
Comencemos por senalar cuales eran estas constricciones y de qué modo
se traducian en disyuntivas para la politica hidrocarburifera. Luego, veamos
de qué manera se expresaron como sucesion de ensayos y errores que afec-
taron a distintas medidas.

2.1. Objetivos y encrucijadas de la politica hidrocarburifera

Los objetivos de la politica hidrocarburifera encuentran su determinacion
mas profunda en la configuracién global de la dominaciéon. Hacia fines de
2015, la postconvertibilidad* mostraba multiples signos de agotamiento
(Piva, 2018; Wainer, 2018; Lopez y Barrera Insua, 2020). En esta pérdida de
vitalidad se expresaba un entrelazamiento de factores de distinta indole. La
crisis mundial de 2008 habia abierto una fase global de crecimiento débil,
deterioro de los precios de las commodities y presiones por la reestructura-

4- Empleamos el término para referirnos a una etapa de la relacion entre acumulaciéon y
dominacioén (ver Grigera y Eskenazi, 2013, pp. 167-168) que es posterior a la convertibilidad
y que, en sus diferentes fases, estuvo atravesada por la tendencia a una asincronia entre
economia y politica (ver Piva, 2018).
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cion (Cantamutto et al., 2019; Piva, 2020; Wainer, 2018). Los desequilibrios
macroeconémicos propagaban esta coaccién “externa” sobre el espacio na-
cional, pero ello era insuficiente frente a la capacidad obrera y popular de
rechazo al ajuste. La salida del estancamiento imponia la reconfiguracion del
entorno social a las nuevas exigencias de la acumulacion. Para Cambiemos,
la resolucién de este desafio descansaba en la ejecucién de un amplio y pro-
fundo disciplinamiento de la sociedad en su conjunto (Piva, 2017).

Como aspecto de este objetivo general, la politica energética debia alinear al
sector hidrocarburifero con la unificacién del tipo de cambio, el ajuste fiscal y
la liberalizacién de los flujos comerciales y financieros (Cantamutto y Lopez,
2018; Wainer, 2019). Esto colocaba al MinEM frente a presiones contradic-
torias. El disciplinamiento a través de la restriccion monetaria y la apertura
comercial debia encontrar apoyatura en la reduccion del déficit fiscal. Défi-
cit al cual contribuia, de modo determinante, la implementacion de distintos
subsidios a la producciéon y el consumo de energia (Manzanelli y Basual-
do, 2016).> Desde la 6ptica del Ministerio, el contexto de bajas cotizaciones
mundiales del petroleo y sus derivados abria una ventana de oportunidad. La
apertura de las importaciones y la convergencia de los precios locales con
los internacionales podian someter a la produccion domeéstica a un proceso
de reestructuracion que la volviera menos dependiente de los estimulos fis-
cales a la obtenciéon de HNC.® Ese contexto global atenuaria el desequilibrio
macroecondmico provocado por una eventual retraccion de la oferta interna
y el incremento de las importaciones, asi como el impacto sobre los combus-
tibles y las tarifas.

Sin embargo, este proceso de disciplinamiento podia chocar con limites de
distinta naturaleza y alcance. En primer término, la contraccion de esa oferta
implicaba la posibilidad de un agravamiento de los desequilibrios del ba-
lance de pagos (Piva, 2018; Cantamutto et al., 2019). Por un lado, porque la
depresion de los precios mundiales obedecia a una guerra comercial que
infundia volatilidad en el mercado (Pérez Roig, 2024). Por el otro, debido a
que un exitoso relanzamiento de la postconvertibilidad supondria un veloz
incremento del consumo energético y las importaciones. El problema cré-
nico de la restriccion externa empujaba (Manzanelli y Basualdo, 2016; Piva,
2018; Wainer, 2018), en sentido opuesto, a buscar el autoabastecimiento de
hidrocarburos y la obtencion de saldos exportables. Pero para ello debian
generarse condiciones de acumulacién en el sector conformes a la desafian-

5- Segun datos de Secretaria de Energia de la Nacion, estas erogaciones venian incremen-
tdndose progresivamente desde 2004 —cuando representaron un 0,5% del PIB- y dieron
un salto abrupto del 2,1% al 3,5% del PIB entre 2012 y 2014.

6- Como parte de este proceso, luego de una pertinaz ofensiva de las cdmaras empresaria-
les, en enero de 2017 fueron modificados los convenios colectivos de trabajo del personal
que cumplia tareas en la explotacion no convencional (ver Landriscini, 2019).
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te geologia nacional y las estrategias internacionalizadas de competencia
de los capitales (Pérez Roig, 2021).

En segundo término, el macrismo debia legitimar el ajuste en esta y otras
areas sumido en una situaciéon de debilidad politico-institucional. No podia
subestimar la construccion de apoyos a nivel federal (Bonnet, 2016), pero la
probable caida de la inversion determinaria una retracciéon de los ingresos
corrientes y del mercado de trabajo de las provincias petroleras.” Las condi-
ciones tampoco le permitian presuponer la aceptacion popular pasiva de los
incrementos de los combustibles y las tarifas, sobre todo si estos se entre-
lazaban con los efectos inflacionarios de la unificacion del tipo de cambio
(Wainer, 2019).

En suma, la resolucién de la crisis fiscal podia ser vector de una subsuncién
mas rigurosa del conjunto de la sociedad a los imperativos del mercado. Pero
ello transformaba a la intervenciéon del MinEM en un momento especifico del
proceso mas amplio de reconfiguracion del campo de fuerzas sociales, ob-
jetivo que Cambiemos habia contraido como tarea historica. Esta situacion
obligaria a la conduccion de la cartera energética —asi como al resto de los
CEOs del gabinete- a enfrentar problemas cuya sola concepcién suponia un
distanciamiento de su ambito de procedencia y de los intereses particulares
ligados a él (Piva, 2017).

2.2. Ensayos y errores

2.2.1. Shock tarifario y resistencia popular

Durante 2016, el MinEM se embarcé en una agresiva politica de reduccién
de subsidios. Su marco fue el diagndstico de una grave crisis energética pro-
vocada por el anterior gobierno que afectaba a los distintos segmentos del
sector (Sabbatella y Burgos, 2017). A fines de enero, se dispuso un ajuste del
valor agregado de distribucién y un incremento de los cuadros tarifarios para
los usuarios de energia eléctrica de Edenor y Edesur.® En abril, comenzé un
aumento de las tarifas de gas a nivel nacional®, que fue acompanado por ma-
yores precios del fluido destinado a la generacién eléctrica'® y el suministro
de GNC". De esta manera, los incrementos alcanzaron a todos los segmen-
tos regulados, alrededor del 73% de la demanda de gas (Arceo, 2018; Lopez
Crespo, 2022).

7- Aungue no seran abordadas por limites de espacio, en este punto debemos mencionar
las tensiones que atravesaron a la politica de precios internos del crudo. Su desenvolvi-
miento también estuvo mediado por una trama de ensayos y errores como los que mostra-
remos a continuacion.

8- Resolucion 172016 del ENRE; Resolucion 7/2016 del MinEM.

9- Resoluciones 28/2016 y 31/2016 del MinEM.

10- Resolucién 41/2016 del MinEM.

11- Resolucién 34/2016 del MinEM.
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El aumento del precio en el Punto de Ingreso al Sistema (PIST) buscaba re-
ducir las erogaciones hechas en calidad de estimulo a la oferta a través de
los planes Gas | y Il, asi como aquellas destinadas a subsidiar el consumo del
gas proveniente del exterior. En lo inmediato, el incentivo para el productor
no seria econdmico, sino financiero. Las inversiones de los capitales petrole-
ros no percibirian un mejor precio que el ya fijado por aquellos planes, pero
una mayor parte de sus ingresos provendria directamente de la demanda,
en lugar de cobrarlo del Estado en plazos que iban de 90 a 180 dias (Arceo,
2018; Lopez Crespo, 2022). Por otro lado, también se pretendia recomponer
los ingresos de los segmentos de distribucién y transporte, afectados por
la eliminacion de los subsidios contemplados en la Resolucién 263/15 de
Secretaria de Energia.

La intencién del MinEM era descargar esos ajustes sobre lo abonado por la
demanda. En ese momento, se proyectoé oficialmente un monto de reduc-
cion de subsidios de US$ 4.000 millones en relacion a 2015 (Ministerio de
Energia y Mineria, 1 de abril de 2016). La urgencia con la que pretendia llevar
a cabo el recorte condujo al Gobierno a desestimar la convocatoria a audien-
cias publicas, pese a que se encontraba obligado por la normativa vigente
y se trataba de un paso no vinculante. El procedimiento hubiese demorado
varios meses la entrada en rigor de la medida.

Elincremento inicial de la factura media alcanzaba el 200% para los usuarios
residenciales y el 700% para los no residenciales (Arceo, 2018; Sabbatella y
Burgos, 2017). Los aumentos eran mayores en el Departamento de Malargue,
la Puna y la Patagonia, regiones donde distintas medidas judiciales habian
bloqueado la implementacion de los cuadros tarifarios definidos en 2014. Sin
embargo, se mantuvo el régimen de “Tarifa Social” y se ampliaron sus crite-
rios de elegibilidad. También se establecié un esquema de compensacion
para aquellos usuarios que registraran un ahorro igual o superior al 15% del
consumo del mismo periodo del ano anterior. Frente a las primeras reaccio-
nes, Aranguren sostuvo que “mds alla de que a mucha gente le [hubiera] pa-
recido un shocR, esto [habia] sido una implementacion gradualista. Nosotros
todavia no estamos recuperando el costo de producir [..] gas y petroleo en la
Argentina” (La Nacion, 2 de abril de 2016).

En el marco de una contracciéon de la economia y la caida del poder adqui-
sitivo ocasionada por la unificacién del tipo de cambio, la magnitud de los
aumentos catalizé un amplio movimiento de oposicion al tarifazo a nivel na-
cional. En la Patagonia, la protesta de ciudadanos autoconvocados y empre-
sarios ligados a la actividad turistica puso a distintas autoridades municipa-
les y provinciales a la cabeza del rechazo (WyczyRier, 2018). Sucesivos fallos
de la justicia federal y local suspendieron los aumentos, a partir de objetar
la no realizacion de audiencias publicas, asi como su caracter “arbitrario y
desmedido” (La Nacién, 23 de mayo de 2016). Esta presion forzo al Gobierno
a un primer retroceso. En mayo, el MinEM comunicé que, con financiamiento
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del Estado nacional, pequefnos comercios, pymes y entes oficiales de todo el
pais abonarian en cuotas el 50% de lo correspondiente al invierno de 2016,
durante los periodos de menor consumo de 2016, 2017 y 2018. Pocos dias
después trascendio que, en una reunion con el intendente del partido de San
Martin, Aranguren habia explicado que las subas de tarifas obedecian a “una
planilla de Excel que debia cumplir” (Ambito Financiero, 26 de mayo de 2016).
En junio, la Resolucién 99/16 del MinEM establecié topes en el monto final
facturado por metro cubico de gas. Lo abonado por los usuarios residencia-
les no deberia superar un 400% de incremento, mientras que los pequenos
comercios, establecimientos de salud y educacion, y pymes, no afrontarian
subas mayores al 5007%.

Lejos de descomprimir, los limites fueron considerados “una burla” por bue-
na parte de la opinién publica (Pdgina/i2, 7 de junio de 2016) y dieron mayor
impulso al conflicto. A partir de junio, proliferaron las protestas en todo el
pais, bajo la modalidad de movilizaciones, concentraciones, ruidazos y fra-
zadazos. También se multiplicaron los recursos de amparo y las medidas
cautelares dispuestas por juzgados de diversa competencia, ante lo cual el
Gobierno decidio ejercer una fuerte presion sobre la Corte Suprema de Jus-
ticia de la Nacion (CSJIN) para que se expidiera sobre la constitucionalidad
de las decisiones adoptadas. En esta dinamica cobraron protagonismo las
multisectoriales integradas por sindicatos, cooperativas, asociaciones civi-
les, asambleas ciudadanas, organizaciones politicas, comerciantes y peque-
nos empresarios (Cantamutto y Lopez, 2018; WyczyRier, 2018). A fines de
mes, Aranguren comparecio ante un plenario de las comisiones de Mineria,
Energia y Combustibles y de Derechos y Garantias del Senado de la Nacion.
Con el telén de fondo del conflicto abierto a nivel nacional, el ministro reci-
bié cuestionamientos acerca del rumbo y el modo de implementacion de las
politicas. Frente a ello, admitié que estaban “aprendiendo sobre la marcha”
(Pagina/i2, 23 de junio de 2016).

El 7 de julio, la Sala Il de la Cadmara Federal de La Plata frend el aumento
tarifario a nivel nacional. El fallo consideré procedentes los recursos pre-
sentados por las asociaciones civiles Consumidores Argentinos y el Centro
de Estudios para la Promocion de la Igualdad y la Solidaridad, que habian
impugnado la implementacion del ajuste de tarifas sin la previa realizacion
de audiencias publicas (Pdgina/i2, 8 de julio de 2016). El Gobierno apel6 la
medida mediante un recurso extraordinario para que el caso llegara rapida-
mente a la CSIN (Ambito Financiero, 12 de julio de 2016) y realizé nuevas
modificaciones al esquema de tarifas. La Resolucion 129/16 del MinEM es-
tablecié que los topes dispuestos el mes anterior regirian para el total de la
factura, con independencia del consumo. La decisiéon anterior habia pasado
por alto el récord de frio registrado en el otofio y el significativo incremento
del consumo de gas respecto del ano anterior, motivo por el cual muchos
usuarios habian sido penalizados con aumentos muy superiores al 400% y
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500%. Se estimé que esta modificacion elevaria el subsidio del Estado del
20% al 30% de la factura (Pdgina/i2, 12 de julio de 2016). Asimismo, se am-
plid el régimen de factura social para incorporar a 300 mil usuarios mas. En
rueda de prensa, Aranguren describié al nuevo parche como “una mezcla
entre lo técnicamente deseable y lo politicamente posible” (Pagina/i2, 13 de
julio de 2016).

La impugnacion popular al tarifazo obligoé a distintos integrantes del Ejecu-
tivo a admitir oficialmente la comision de errores en la instrumentacion del
esquema. Al interior de la coalicion de gobierno, la situaciéon puso en entre-
dicho la continuidad del ministro. Pero Macri opté por sostenerlo, defendién-
dolo tanto en privado —-“él se come las puteadas que me tendrian que venir
a mi y a ustedes” (La Nacion, 15 de julio de 2016)-, como en publico —“Aran-
guren estad aprendiendo lo que es la politica” (La Nacion, 22 de julio de 2016).
A mediados de agosto, la CSJN resolvié por unanimidad el cumplimiento
obligatorio de la audiencia publica previa y la nulidad de los aumentos a los
usuarios residenciales, cuyas tarifas debian retrotraerse a los valores vigen-
tes con anterioridad a las resoluciones del MinEM (Centro de Informacion
Judicial, 18 de agosto de 2016).

Dicha audiencia tuvo lugar en septiembre. Aranguren presentdé un nuevo
sendero de precios para el gas en boca de pozo, con aumentos semestrales
entre octubre de 2016 y octubre de 2019.? El esquema perseguia dos obje-
tivos: otorgar “senales claras” y garantizar la viabilidad de los proyectos de
explotacion no convencional, y reducir a 0% los subsidios hacia octubre de
2019. Aunque el aumento inicial era un 27% menor —con lo cual, la reduccién
planteada en abril de 2016 se lograria recién en abril de 2018-, la dolariza-
cion del gas en el PIST y el valor final a alcanzar (USs 6,8/MMBTU) se mantu-
vieron. El sendero origindé una dindmica de aumentos tarifarios® superiores
a la inflacion y muy por encima de la evolucion de los salarios reales que
socavo progresivamente la legitimidad del Gobierno.

El desencadenamiento de la crisis tras las acciones callejeras de diciembre
de 2017, el cierre del financiamiento externo y la depreciacion del peso a
partir de enero de 2018, tornaron politicamente inviable ese rumbo. En mayo,
el Gobierno anuncié la firma de un acuerdo stand by con el FMI por un prés-
tamo total de US$ 50.000 millones. A cambio de este salvataje, se compro-
metio a profundizar y acelerar el ajuste fiscal, lo cual incluia la reducciéon de
subsidios a la energia. Al mes siguiente, Macri vet6 una ley de Emergencia
Tarifaria que retrotraia los aumentos de gas —asi como los de electricidad y
agua- a noviembre de 2017 y prohibia su actualizaciéon por encima del indice
de variacién salarial hasta 2019 (Pdgina/i2, 31 de mayo de 2018)." El presi-

12- Plasmado en octubre en la Resoluciéon 212-E/2016 del MinEM.
13- Al precio del gas se le adicionaron sucesivos aumentos de los componentes de trans-
porte y distribucion.
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dente también desplazé a Aranguren —cara visible de los tarifazos- y redujo
el area de influencia del MinEM, con el traslado de la cartera de Mineria a la
orbita del Ministerio de Produccion.

En julio, Javier Iguacel, nuevo ministro de Energia, ratificé el mantenimien-
to de “las reglas del juego” en materia de dolarizacion e incrementos de lo
abonado por la demanda en concepto de precio del gas. En octubre, la Re-
solucion 20/18 habilité a las distribuidoras a exigir a los usuarios un cargo
extra en concepto de compensacion de pérdidas o caida de rentabilidad por
los efectos de la devaluacién de abril-septiembre. Sin embargo, el impacto
negativo en la opinion publica y la posibilidad de que la oposicidon derogara
la medida, hicieron que, a los pocos dias, el Gobierno dejara sin efecto la
resolucion y decidiera afrontar las diferencias originadas con recursos del
Tesoro (Ministerio de Economia de la Nacion, 10 de octubre de 2018), alre-
dedor de $20.000 millones, que serian abonados sin intereses a partir de
octubre de 2019.

Esta nueva contramarcha se produjo en el marco de una importante rees-
tructuracion del organigrama y del personal de la administracion publica. En
septiembre, Macri redujo a la mitad la cantidad de ministerios, que pasaron
de veinte a diez.® La cartera de Energia fue finalmente degradada a una Se-
cretaria dependiente del Ministerio de Economia. A fines de diciembre, y tras
solo seis meses al frente del area, Iguacel renuncié a su cargo y fue reem-
plazado por Gustavo Lopetegui, ex vicejefe de Gabinete. El dia previo a esta
decision habia anunciado nuevos aumentos de tarifas de electricidad y gas,
muy por encima de la inflacién proyectada para el afo siguiente (Clarin, 28
de diciembre de 2018).

El ultimo episodio de este proceso tuvo lugar a mediados de abril de 2019.
Un dia después de conocerse el indice de inflacion de marzo, que alcanzé
el 4,7%, el Gobierno instrumenté un amplio paquete de medidas de corto
plazo (La Nacion, 17 de abril de 2019). Los anuncios incluyeron un acuerdo
de precios por 60 productos de la canasta basica y el otorgamiento de mas
poder de policia a la Secretaria de Comercio Interior; una nueva ronda de
créditos blandos para jubilados y beneficiarios de planes sociales; y la ga-
rantia de abastecimiento de cortes populares de carne. En materia tarifaria,
se dispuso que no habria mas aumentos de electricidad, gas y transporte
por el resto del ano.'®

14- La decision era fuertemente rechazada por la opinién publica (El Cronista, 29 de mayo
de 2018) y empeoro la valoracion negativa sobre el tema que se arrastraba desde 2016
(Clarin, 18 de julio de 2016).

15- Decreto 801/18.

16- Eltema era una de las principales preocupaciones de la ciudadania y continudé siéndolo
en los meses siguientes (Ambito Financiero, 8 de marzo de 2019; Clarin, 14 de julio de 2019).
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2.2.2. Conflictos con capitales petroleros

En marzo de 2017, el MinEM implementdé un nuevo programa de estimulo
para las inversiones y la extraccion de gas proveniente de reservorios no
convencionales. Entre los considerandos que fundamentaban la medida, se
encontraba el “logro del autoabastecimiento de hidrocarburos en el corto,
mediano y largo plazo”, establecido por el articulo 3° de la Ley 26.741/12. Con
el proposito de “precisar un horizonte de precios previsibles”, la Resoluciéon
46-E/17 (R46) establecié un valor minimo a remunerar por esa produccion
entre 2018-20217, al que se le restaria el “precio efectivo” consistente en el
precio medio de todas las ventas de gas natural de la empresa beneficiada
en el mercado interno. Podrian adherir al programa las titulares de conce-
siones de explotacién de la Cuenca Neuquina® que presentaran un plan de
inversion especifico, que debia contar con la aprobacion de la Autoridad de
Aplicaciéon Provincial y la conformidad del MinEM. Como la voluntad del Eje-
cutivo era “acelerar el paso de la etapa piloto a la etapa de desarrollo” de
esas concesiones, el estimulo contenia un claro sesgo en favor de los nue-
vos proyectos de inversion'”. Esto perjudicé a YPF, que adhirié los proyectos
La Ribera | y Il y Estacién Fernandez Oro, pero tenia el grueso de su inver-
sion concentrada desde 2013 en los campos El Orejano y Loma Campana,
mientras que beneficié a CGC (Corporacién América) y, fundamentalmente,
a Tecpetrol (Techint). Entre 2018-2019, sobre un total de $ 30.000 millones,
la petrolera controlada por el Estado recibio el 9% de los pagos en concepto
de la R46, en tanto las ultimas dos companias percibieron el 21% y el 55%,
respectivamente.?®

En el marco del programa, Tecpetrol emprendid la explotacion masiva de
Fortin de Piedra. Durante la primera fase de desarrollo del area, la petrolera
estimaba invertir US$ 2.300 millones, con la perforaciéon de 150 pozos y una
meta de produccién de 8,5 millones de m3/d.? En noviembre, el MinEM acep-
té la adhesion del proyecto. Entre 2018-2019, Tecpetrol lideré el segundo
ciclo masivo de inversion en HNC, luego del encabezado por YPF-Chevron

17- Se fijo un sendero decreciente -US$ 7,5 MMBTU (2018), USs 7 MMBTU (2019), US$ 6,5
MMBTU (2020) y USs$ 6 MMBTU (2021)- con la expectativa de una convergencia con los
precios internos.

18- Luego, la Resolucion 447/17 del MinEM amplio los beneficios a la produccion prove-
niente de la Cuenca Austral.

19- Los beneficios serian por la totalidad de la produccion para aquellas concesiones que
tuvieran una Produccion Inicial menor a los 500 mil m3/d en el periodo julio 2016-ju-
nio-2017, mientras que soélo alcanzarian la oferta incremental de las que hubiesen equipa-
rado o superado dicha produccion.

20- Calculo propio basado en datos del Ministerio de Economia de la Nacién.

21- Tecpetrol, Estados financieros consolidados al 31 de diciembre de 2017, p. 3.
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entre 2013-2015. La produccion crecid vertiginosamente y, con el correr de
2018, supero el doble de lo estimado inicialmente. Asi, en aquel bienio, Fortin
de Piedra paso6 de una extraccion marginal a concentrar el 42% de la obten-
cion de shale gas. Esto la convirtié en la segunda area en importancia, con
una participacion del 10% sobre el total de la produccién gasifera del pais, y
posiciono a Tecpetrol como la tercera operadora del rubro, por detras de YPF
y Total Austral.?

Las condiciones del programa, el perjuicio ocasionado a YPF, asi como la
magnitud y la concentracién de los beneficios en la subsidiaria de Techint,
alimentaron la percepciéon de un “gobierno de CEOs”. Sin embargo, la R46
choco rapidamente con dos limites. El primero estuvo dado por la falta de
infraestructura fisica para evacuar la creciente produccién gasifera de Vaca
Muerta, déficit que comenzaria a resolverse recién hacia el final del gobierno
de Alberto Fernandez. El segundo fue el desencadenamiento de la crisis. La
recesion econdmica puso un freno a la demanda; pero, en lugar de acotar la
extraccion, Tecpetrol, que contaba con un precio asegurado de US$ 7,5 MMB-
TU, continu6 incrementando su produccion y desplazando a otras competi-
doras. Al caer el precio efectivo por el exceso de oferta, la porcion subsidiada
por el Tesoro creci6 sin control. Las condicionalidades del acuerdo stand by
suscrito con el FMI tornaron econémicamente inviable este beneficio.

A fines de enero de 2019, y tras evaluar desde agosto distintas alternativas,
el Gobierno comunicé dos decisiones. Por un lado, que no se aceptarian nue-
vos proyectos dentro del programa. Entre las perjudicadas por esta determi-
nacién se encontro Pampa Energia, empresa que contaba con tres planes de
inversion aprobados por la Autoridad de Aplicacion Provincial y cuyo presi-
dente, Marcelo Mindlin, era un aliado del oficialismo (Letra P, 31 de enero de
2019).2 Por el otro, en lugar de readecuar el funcionamiento del estimulo con
una nueva resolucion —que hubiese habilitado reclamos ante el CIADI, como
advirtieron a los funcionarios representantes de ExxonMobil y Shell (E/ Cro-
nista, 30 de enero de 2019; EconoJournal, 31 de enero de 2019)-, se buscaria
cumplir con la meta fiscal reconociendo beneficios por el volumen de gas
estimado en la presentacion de los proyectos y no por toda la produccion. En
los hechos, esta decision perjudico casi exclusivamente a Tecpetrol, cuyos
subsidios se reducirian a la mitad no solo hacia adelante, sino también como
consecuencia de un recalculo de lo liquidado para el periodo agosto-octubre
de 2018, cuando las compensaciones correspondientes a abril-julio si ha-
bian contemplado la totalidad de la produccion inyectada.

En mayo, Tecpetrol presenté una demanda ante la Justicia en la que solicité

22- Calculo propio basado en datos de Secretaria de Energia de la Nacién. Para un
andlisis pormenorizado, consultar Sabbatella y Nunes Chas (2020).

23- Finalmente, de 20 proyectos presentados, sélo 8 obtendrian el visto bueno del Mi-
nEM o Secretaria de Energia de la Naciéon (Sabbatella y Nunes Chas, 2020).
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la nulidad de lo actuado y exigio6 el reconocimiento de los montos no percibi-
dos por motivo de la decision estatal (EconoJournal, 13 de mayo de 2019).% A
pocos dias de las elecciones generales de octubre, la Secretaria de Energia, a
través del area Legal y Técnica, contesto judicialmente en duros términos. La
presentacion acuso a Tecpetrol por su “conducta oportunista y violatoria de
la obligacion de presentar informacion exacta y veraz ante las autoridades”
(elDiario.Ar, 19 de junio de 2022). El argumento de la Secretaria era que la
petrolera habia subestimado deliberadamente sus objetivos de produccion,
lo cual redundaba en un menor monto total de subsidios estatales, para ser
mas facilmente aceptada en el programa. En este sentido, era “inadmisible”
que, en lugar de percibir US$ 640 millones a lo largo de cuatro anos, segun
se desprendia del proyecto original, aspirase a recibir US$ 1.300 millones,
cuando su inversiéon habia sido de US$ 1.700 millones y ademas obtendria
beneficios de al menos US$ 1.800 millones por la porciéon no subsidiada del
gas comercializado (elDiario.Ar, 19 de junio de 2022). La resolucion del con-
flicto seria responsabilidad del siguiente gobierno.

Por otra parte, la “consolidaciéon fiscal” exigida por el FMI no solo implicé
ajustes del gasto publico, sino también la reintroduccion de impuestos para
incrementar la recaudacion. Dentro de su primer ano de gobierno, Macri habia
suprimido los derechos de exportacion de una gran cantidad de productos y
habia establecido un mecanismo de disminucién mensual de las retenciones
para el complejo sojero. En el caso del petréleo, la alicuota ya habia quedado
reducida a un simbdlico 1%, como resultado de las modificaciones en el es-
quema durante el ultimo ano y medio del Frente para la Victoria y la caida de
los precios internacionales. Sin embargo, en septiembre de 2018, el Decreto
793/18 reinstalo un derecho de exportacion del 12% para las producciones pri-
marias, entre las que se encontraban las de crudo. Aunque se fijé un tope de
S 4 por cada dolar exportado —lo cual, en los hechos, reducia aquella alicuota
al 10,5%-, la medida generd roces con los capitales del sector.

Durante el ultimo trimestre de 2018, el precio internacional del crudo ex-
perimentd una nueva caida. En este marco, las retenciones dejaban varios
proyectos de explotaciéon petrolifera en Vaca Muerta al limite de su facti-
bilidad econdmica. La decisién iba a contramano, ademas, de la estrategia
trazada por Secretaria de Energia. Tras el incremento de la inversion en shale
gas estimulado por la R46 a lo largo de 2018, el Ejecutivo esperaba que, en
2019, los planes de negocios de las companias avanzaran sobre la ventana
de petréleo. Sin embargo, frente a la incertidumbre en materia de precios y
las nuevas regulaciones establecidas, hacia diciembre algunas petroleras ya
habian decidido frenar el ingreso de nuevos equipos de perforaciéon (Econo-

24- Solo para el periodo agosto, septiembre y octubre de 2018, la demanda ascendia a
US$ 55 millones, mas intereses.
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Journal, 13 de diciembre de 2018). La critica planteada por la industria era que
ese nivel de retenciones permitiria recaudar alrededor de US$ 100 millones
anuales, pero al costo de bloquear o demorar inversiones por US$ 1.000 mi-
llones en 2019.

En el ultimo ano del gobierno de Macri, la incertidumbre provocada por la cri-
sis, los vaivenes de la politica hidrocarburifera y la posibilidad de un retorno
del peronismo al poder se reflejaron en el comportamiento de la inversion y
la performance de Vaca Muerta. En 2019, la inversion anual en HNC se es-
tanco en USS 4.400 millones, luego de sucesivos aumentos del 23,8% entre
2016-2017 y del 23,7% entre 2017-2018.%° La caida o el freno de los desem-
bolsos de varios de los capitales que habian dinamizado al sector (PAE, To-
tal Austral, Tecpetrol, CGC), fue contrarrestada, fundamentalmente, por YPF.
La petrolera controlada por el Estado revirtié su tendencia decreciente del
trienio 2016-2018 e incremento la inversion un 29%, alcanzando el 43% del
total.?® Otras estadisticas expresan el impacto de la devaluacién inmediata-
mente posterior a la derrota de Cambiemos en las PASO, a la que Macri res-
pondio con la reimposicion del control de cambios y el congelamiento de los
precios del crudo y los combustibles por noventa dias.?’ El promedio men-
sual de equipos en perforacién cayo de 71 en 2018 a 64 en 2019.28 La dismi-
nucion fue especialmente visible en el ultimo cuatrimestre del ano, cuando
se promediaron 54 equipos mensuales. Lo propio ocurrié con la finalizaciéon
de pozos horizontales gasiferos. Mientras en 2018 la media fue de 24 pozos
completados por trimestre, en 2019 la cifra decrecié a 15, con un minimo de
7 entre octubre-diciembre.?°

Lo anterior tuvo consecuencias, en especial, para la produccion de shale gas,
que fue la mas afectada por los déficits de infraestructura, el conflicto con
Tecpetrol y las vicisitudes del mercado interno. En 2018, la extraccion habia
experimentado un incremento ininterrumpido, que supero6 el 200% respecto
de 2017. En 2019, aunque la produccion crecio en relacion al ano anterior, el
aumento fue significativamente menor (71%) y se vio interrumpido en el ulti-
mo bimestre, con caidas del 23% en noviembre y del 17% en diciembre, desde
el pico logrado en agosto.®° La retraccion inversora tuvo impacto, ademas,
sobre el mercado de trabajo. Entre las PASO y noviembre, operadoras y em-
presas de servicios especiales concretaron 1.500 suspensiones y 600 des-
pidos (El Cronista, 27 de noviembre de 2019). Tras el anuncio de un paro de

25- Calculo propio basado en datos de Secretaria de Energia de la Nacioén.
26- Ibid.

27- DNU 566/19.

28- Segun datos de Baker Hughes.

29- Segun datos de Rystad Energy.

30- Calculo propio basado en datos de Secretaria de Energia de la Nacion.
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24 horas por parte de los sindicatos de Petréleo y Gas Privado de Rio Negro,
Neuquén y La Pampa y del Personal Jerarquico y Profesional del Petréleo y
Gas Privado de Neuquén y Rio Negro, el 27 de noviembre, el Ministerio de
Produccion y Trabajo dictd la conciliacion obligatoria. Asi, delegé la resolu-
cion del conflicto al gobierno de Alberto Fernandez.

3. Conclusiones

En este articulo partimos de la perspectiva ensayo-error para analizar e inter-
pretar distintas politicas de la alianza Cambiemos referidas al sector hidro-
carburifero. Argumentamos que dicho enfoque evita el sesgo instrumentalis-
ta que domino las interpretaciones sobre el periodo. Sucintamente, la forma
ensayo-error del proceso de politicas publicas da cuenta de la mediacién
contradictoria de la reproduccioén social por parte del Estado, en su exteriori-
dad (formal-objetiva) y enraizamiento (material) en el modo en que el capita-
lismo estructura las relaciones de explotaciéon. En regimenes democraticos,
esto significa que el poder politico se encuentra doblemente determinado:
su compromiso objetivo con la acumulacién de capital debe ser sistema-
ticamente legitimado por una pluralidad de instituciones y procedimientos
alcanzados por algun tipo de participacion popular. Las tendencias del siste-
ma a la crisis frecuentemente transforman estas presiones simultaneas en
dilemas de dificil resolucién para los funcionarios de turno, sin importar sus
historias de vida o trayectorias laborales.

A partir de lo anterior, planteamos la encrucijada que se presentaba a la po-
litica hidrocarburifera. El agotamiento de la postconvertibilidad y las presio-
nes globales por la reestructuraciéon colocaban a Cambiemos frente a la ne-
cesidad de ejecutar un disciplinamiento de la sociedad en su conjunto. Para
la cartera de energia, esta orientacion general se traducia en una violenta
reduccién de subsidios, la convergencia de los precios locales con los inter-
nacionales y la liberalizacién del comercio exterior. La amplia incorporacion
de cuadros provenientes de la alta gerencia expresoé la formacion de una
élite compenetrada con tal objetivo. Afirmar que esto fue consecuencia, an-
tes que causa, de las politicas que debian implementarse, no implica desco-
nocer la influencia que una fraccion, grupo o capital individual puede haber
ejercido sobre el diseno de una determinada medida. Pero si supone que tal
reclutamiento y la “colusion de intereses” habilitada por él son insustancia-
les para la explicacién de la I6gica del movimiento del Estado.

Aquel disciplinamiento debia ejecutarse en un contexto de desequilibrios
macroeconomicos y de debilidad politica relativa. El gobierno no podia sub-
estimar la gravitacion del sector energético en el déficit externo —especial-
mente si la postconvertibilidad despegaba nuevamente-, ni se encontraba
en condiciones de prescindir del apoyo de las provincias petroleras. Ambos
factores lo empujaban a acelerar el desarrollo masivo de la dotacién do-
meéstica de HNC y a adoptar medidas que protegieran a la industria en una
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coyuntura mundial sumamente volatil. Desde una perspectiva mas amplia,
debia enfrentar una constelacion de fuerzas entre clases y grupos sociales
que también auguraba dificultades para la convalidacién politica del ajuste.
La mecanica de ensayo-error de la politica hidrocarburifera de Cambiemos
se desenvolvié dentro de estos limites. Por el lado de la legitimacién, los
distintos episodios de movilizacion popular y el impacto de las medidas en
la opinién publica forzaron una reconsideracion periodica de los objetivos
en materia tarifaria. Aunque, hacia el final de su mandato, Macri logré una
sustancial reduccion de los subsidios a la energia?, este fue uno de los prin-
cipales motivos de la pérdida de popularidad de su administracion y de la
derrota en las elecciones de 2019. Por el lado de la acumulacion, los desequi-
librios del capitalismo argentino y las tensiones de la politica macroecono-
mica empujaron al gobierno a enfrentarse con los capitales petroleros. Como
consecuencia, se puso freno al proceso inversor iniciado en 2017-2018 y se
desataron nuevos conflictos con los sindicatos del sector que mellaron adn
mas la legitimidad del gobierno.

Del analisis empirico anterior puede desprenderse una ultima hipoétesis con-
ceptual, a seguir explorando en futuros trabajos. Las inconsistencias de la
politica de Macri en esta y otras areas condujeron, de conjunto, a un em-
peoramiento de la situacion heredada en 2015. Es posible pensar que el "re-
formismo permanente” chocé con los limites de un panorama que exigia el
reordenamiento de la “situacion social total” (MatticR, 2013, p. 156). Si asumi-
mos que ese deterioro tuvo como telén de fondo la impotencia de Cambie-
mos para implementar un programa reestructurador, cobra sentido la conje-
tura de una insuficiencia del mecanismo ensayo-error cuando la salida del
estancamiento y la crisis demandan la sanciéon de una nueva correlacion de
fuerzas sociales. Esta es una funcion diacrénica desempenada por el lide-
razgo politico, en la mismisima vigilancia de sus intereses mas inmediatos:
la restauracion de la autoridad del Estado, puesta en entredicho en tales cir-
cunstancias, nho puede sino contener una violenta reimposicion del poder de
clase. Por tal motivo, la salvaguarda del orden predominante adopta como
rasgo distintivo la forma de un decisionismo ad hoc cuya racionalidad espe-
cifica es distinta a la de la mecanica prueba-error (ver Schmitt, 2009; Weber,
1997). La intuicion tedrica parece a la orden del dia, en circunstancias que
tornaron impostergables las tareas que el macrismo dejé inconclusas.

31- Del 3% del PIB en 2015 al 1,4% en noviembre de 2019, segun datos de Secretaria de
Energia de la Nacién.
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