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Capitulo 7
Producciones intensivas en recursos naturales
en el territorio. Una visién de conjunto
Silvia Gorenstein

Introduccién

El cierre de este libro coincide con un nuevo fenémeno en el devenir de la
presente fase del capitalismo global —la pandemia del Covid 19— cuyas fu-
turas repercusiones sobre la sociedad y la economia mundial son inciertas e
interpelan, sin ninguna duda, a la agenda de investigacién sobre la actividad
productiva, el trabajo, el espacio y, mds en general, las situaciones concretas,
retos y desafios, en los paises/regiones de América Latina.

Los estudios se basaron en la informacién bdsica generada a lo largo de
la investigacién, y en fuentes secundarias diversas, combinando técnicas de
los métodos cuantitativos y cualitativos. En dicho proceso han resultado cla-
ves las entrevistas en profundidad realizadas a actores de dmbitos publicos,
privados y de organizaciones no gubernamentales, asi como a pobladores
que reflejan sus propias percepciones y expectativas producto de su cultura
y trayectoria.

Desde esta perspectiva, el abordaje de las territorialidades emergen-
tes' ha implicado el anilisis de las fuerzas complejas que se vinculan al
entramado de intereses y trayectorias de acumulacién en disputa en los
territorios respectivos. Las conclusiones a las que arribamos trascienden
la coyuntura e intentan identificar factores estructurales, abriendo nuevos
interrogantes y debates. Las investigaciones en ciencias sociales, por su
propia naturaleza, no producen certezas matemdticas, no proyectan resul-
tados siempre predecibles y, sin duda, involucran fuertes connotaciones
politicas. En este caso, al referirnos a las actividades intensivas en recursos
naturales, abordamos una temdtica cada vez mds controversial tanto en la
literatura tedrica, tal como se refleja en el primer capitulo y los siguientes

1. La nocidn de territorialidad alude al “conjunto de practicas y sus expresiones materiales y
simbdlicas capaces de garantizar la apropiacién y permanencia de un territorio dado por un de-
terminado agente social, el Estado, los diferentes grupos sociales y las empresas” (Lobato Correa

1994, citado en Manzanal, 2007, p. 37).

225



del libro, como por las criticas y las multiples demandas sociales y politicas
que se manifiestan frente a los diversos anuncios y/o proyectos de inver-
sién en marcha.’

En los estudios hemos puesto el acento en las cadenas productivas y el
entramado localizado, atendiendo a la composicién de los capitales invertidos
en los proyectos y al conjunto de factores que interactiian y hacen a la hetero-
geneidad de sus repercusiones socioeconémicas, incluyendo tensiones labora-
les, vinculos con proveedores y ciertos conflictos sociales que se producen por
diversos procesos de contaminacién ambiental (agua, tierras).” En un futuro
abordaje de esta problemadtica se deberia involucrar aportes de las ciencias de
la tierra, ingenierfas y otras disciplinas, fuera del campo de las ciencias socia-
les, lo cual permitiria profundizar en los aspectos fisico-naturales y los de las
nuevas tecnologfas de informacién y comunicacién —con saberes acerca de la
industria 4.0 y sus aplicaciones— en las dindmicas ligadas a la explotacién de
los recursos naturales.

Los casos analizados en la Seccién II nos permitieron avanzar en las res-
puestas a los interrogantes planteados al comienzo del libro y proporcionan un
conjunto de evidencias que son de interés para la consideracién de este tipo de
experiencias en la Argentina.

1. Rasgos comunes a los tres casos

Desde una lectura comparativa y estilizada se pueden identificar los siguientes
rasgos comunes:

2. Siguiendo recientes reflexiones de un grupo de cientificos nacionales se trata, fundamental-
mente de un debate que “tiene una dimensidén politica porque hay una disputa central en torno
de la distribucién de los beneficios y de los costos (bdsicamente, pero no de manera exclusiva,
ambientales). Es una discusion con una fuerte carga de intereses y valores en los que la asimetria
de poder entre los actores es enorme (v.g. una ONG local vs. una multinacional minera). La
percepcidn, fundada en la experiencia, muestra que sectores concentrados multinacionales se
apropian de las inmensas ganancias mientras la poblacién local y las generaciones futuras, de los
pasivos ambientales”. (Colectivo CyTA, 31 de diciembre 2019)

3. A fines de diciembre de 2019 se produjo una masiva movilizacién por la modificacién de
la Ley N° 7.722 que habilitaba el uso de cianuro y otras sustancias propias de la minerfa me-
talifera a cielo abierto en la provincia de Mendoza, forzando su derogacién. Otra movilizacién
semejante ocurre en Chubut, reclamando la no modificacién de la Ley XVII-N° 68 (antes Ley
5.001), que prohibe la mineria metalifera y el uso de cianuro a tal fin.
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i.  Incidencia de las dindmicas sectoriales/ globales.

En las inversiones localizadas en los territorios analizados se manifiestan
las estrategias globales de los actores nicleos de las cadenas productivas respec-
tivas. Tanto en la actividad minera en San Juan como la de los hidrocarburos
en los reservorios no convencionales de la cuenca Neuquina, se reproducen
dindmicas vinculadas al ciclo de negocios en el mercado internacional de estos
commodities. Ello se suma a las estrategias productivas, tecnolégicas, comer-
ciales y financieras de los conglomerados empresariales intervinientes, en el
marco de los factores exdgenos vinculados a cambios en las condiciones de
competencia y acumulacién a escala mundial. Por su parte, en el caso de los
biocombustibles también se producen pujas intersectoriales entre las compa-
fifas petroleras y los actores de esta cadena agroindustrial dentro del mercado
interno nacional.

Tres situaciones se destacan de la lectura de los capitulos 4, 5 y 6:

*  El proceso inversor en la formacién geolégica de Vaca Muerta, prota-
gonizado por YPF y empresas petroleras lideres mundiales, da cuenta
de la intensificacién y vaivenes del ciclo productivo, en el marco de
una compleja dindmica en la que se combinan las estrategias de las
companias que controlan la cadena global de los hidrocarburos de los
reservorios no convencionales, los precios internacionales del petré-
leo y gas, las estrategias de los accionistas financieros de estas compa-
fifas lideres, junto a las sefales de los mercados financieros, sumado
a las opciones que plantean las energfas renovables y los cambios en
la orientacién que se produjeron en las politicas macroeconémicas
y energéticas nacionales desde el inicio del “proyecto Vaca Muerta”.

* La entrada al pais de algunas de las mds importantes empresas mi-
neras del mundo, desde fines de los anos 90, inaugura el desarrollo
de la mineria en gran escala para la produccién de oro y cobre. En el
caso sanjuanino un solo producto (el oro) introduce la transmisién
de las tendencias ciclicas relacionadas con la volatilidad del precio en
el mercado internacional y las dindmicas asociadas a las estrategias
de las filiales de las empresas extranjeras o joint ventures, en los que
también se combina la participacién del capital financiero.

* La produccién de biocombustibles se asocia nitidamente a la ten-
dencia mundial que promueve el uso de energias limpias. En efec-
to, desde los afios 2000 se genera un mercado mundial que ha sido
construido por las politicas piblicas motivadas por la intencién de
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contar con fuentes energéticas alternativas a las derivadas de los com-
bustibles fésiles y, entre otros aspectos, los acuerdos internacionales
orientados a la disminucién de los gases de efecto invernadero. En
la Argentina la cadena productiva intersecta intereses petroleros y
agricolas, de las grandes companias globales agroalimentarias y de
combustibles, sumando otras empresas grandes y medianas naciona-
les, y exhibiendo estrategias que traducen las tensiones del juego de
estos intereses intersectoriales.

En suma, se corrobora una de las hipétesis del estudio referida a la supre-
macia de las l6gicas de acumulacién sectoriales/globales que se combinan
a través de las estrategias de los actores econémicos que lideran las cadenas
productivas. En estas actividades, que por su naturaleza requieren fijacién es-
pacial, se refuerza la dependencia de las dindmicas econémicas del territorio
respecto a las decisiones empresariales guiadas por el ciclo global del negocio
y por la creciente incidencia de la 16gica financiera en la cual se refleja la flui-
dez y movilidad del capital que participa en las sociedades inversoras. Por su
parte, con los avances del capital global y nacional, se manifiestan resistencias
locales por cuestiones ambientales, epistémicas y sociales Estas caracteristicas
le agregan incertidumbre a la inversidn externa ligada a las ventajas naturales
de los territorios respectivos.

ii. El Estado y el rol de las politicas piiblicas.

Los incentivos a la inversién en actividades intensivas en recursos na-
turales se combinaron y profundizaron a través de las politicas publicas
nacionales de fomento sectorial, en el marco de la continuidad de una es-
tructura regulatoria en la cual se articula la Ley de Inversiones Extranjeras,
formulada a fines de la década del 70 del siglo pasado, otras leyes y de-
cretos de promocién productiva, y la reforma constitucional (1994) que
otorg6 el dominio de los mismos a las provincias donde se localizan. Por
su parte, los tratados bilaterales, tal como se analiza en el Capitulo 3, son
funcionales a las estrategias de las empresas transnacionales favoreciendo
la profunda imbricacién entre las dimensiones productivas y financieras
de las inversiones en recursos naturales. En tal sentido, se facilita la rdpida
distribucién de las utilidades, su dolarizacién y el giro al exterior en detri-
mento de los procesos de reinversién.

El marco normativo generé muy importantes incentivos para la en-
trada de los capitales extranjeros en los dos sectores extractivos (minerfa e
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hidrocarburos) y, en el caso de los biocombustibles, impulsé activamente el
surgimiento de este nuevo eslabén en la cadena agroalimentaria. Entre las
facilidades otorgadas, se destacan:

* Incentivos fiscales a través de exenciones impositivas, deducciones
sobre impuestos a las ganancias y el congelamiento de la carga tribu-
taria total, incluyendo impuestos nacionales, provinciales y munici-
pales, de los proyectos mineros por un periodo de hasta treinta afos,
y dotacién de infraestructura.

* Eliminacién de tasas y derechos de importacién de los bienes de ca-
pital e insumos para las actividades de exploracién y explotacién de
hidrocarburos y para proyectos mineros.

*  Subsidios al precio del petréleo crudo y del gas nuevo en boca de
pozo en el estadio inicial de la explotacién no convencional y, desde
el afo 2016, la desregulacién del sector, incrementando las liberta-
des de gestién en funcién de beneficios empresariales, a partir de la
liberacién de los precios de los combustibles en el mercado interno y
de la habilitacién de la libre importacién de insumos, otorgamiento
de facilidades en otros requerimientos aduaneros y la exportacién de
la produccidn.

*  Extensién de las concesiones petroleras y gasiferas, en linea con las
otorgadas tanto a nivel provincial como nacional, muchos anos antes
del vencimiento de los contratos vigentes

* Libre disponibilidad de divisas para las empresas mineras, beneficio
que se levanté en el 2012 y fue repuesto a partir del 2016.

La mediacién politico-institucional del poder publico territorial (Estado y jus-
ticia provincial, gobiernos municipales) se revela con nitidez cuando se plan-
tean los conflictos socioambientales y en las negociaciones previas y continuas
por las definiciones de politicas sectoriales proactivas. A su vez, con el objeto
de densificar tejido productivo y agregado de valor regional, politicas publicas
provinciales establecen exigencias de un porcentaje de compras locales para
las empresas que operan en las actividades extractivas, no siempre efectivas, y
desembolsos especificos destinados a fortalecer inversiones en infraestructuras
basicas.

Los diversos arreglos institucionales —governance— reflejan la relevancia
territorial que han adquirido estas actividades productivas; intervienen acto-
res privados, nacionales y extranjeros, representantes publicos de diferentes
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niveles jurisdiccionales y los que devienen de los intereses sectoriales, orien-
tados a intermediar en las relaciones capital-trabajo, en las tensiones que se
manifiestan con grupos locales afectados y entre los propios capitales que in-
teractiian en las cadenas productivas.

Se destacan, particularmente:

* La Mesa y el Cluster de Vaca Muerta, dmbitos sectoriales piblico
privados creados por la jurisdiccién provincial y la nacional, respec-
tivamente, que involucran a los representantes privados nacionales
y extranjeros de la industria petrolera, a entes de financiamiento,
y en ocasiones a los representantes del trabajo y de las proveedoras
PyMEs. El objetivo es la resolucién de conflictos y dar respuesta a las
necesidades de las actividades en el marco de un ideario que promue-
ve su intensificacién y desarrollo sorteando las restricciones macro-
econdmicas y los compromisos internacionales.

* La reingenieria institucional que se efectiia en la provincia de San
Juan a través del Plan de Asistencia Técnica para el desarrollo del sec-
tor minero (PASMA) y el consecuente ascenso al rango de ministerio
de la Secretaria de Mineria provincial.

* Las organizaciones locales gestadas al calor de conflictos socioam-
bientales como: la Asamblea Jachal no se toca, repuesta de la sociedad
local frente al derrame de cianuro de la minera Barrik Gold en el
rfo sanjuanino; la agrupacién de vecinos de la localidad de Allen y
Ferndndez Oro en Rio Negro cuyas demandas promueven regulacio-
nes municipales (Cédigo de Ordenamiento Territorial y Desarrollo
Urbano, Ordenanzas) que restringen la actividad extractiva dentro de
los ejidos histéricos de las ciudades y en medio de las chacras; y, entre
otras, los movimientos y organizaciones de pueblos originarios en
permanente reclamo por la ocupacién y desplazamiento de sus tierras
tras la activacion de los proyectos inversores en la cuenca Neuquina.

*  Las estrategias de responsabilidad social empresaria que despliegan
las compaifias, conectando con gobiernos locales y organizaciones
vecinales, para la realizacién de proyectos comunitarios.

En consecuencia, tal como se postula en otra hipétesis del estudio, el Estado
(en sus distintos niveles y a través de diferentes poderes) juega un rol clave en
el marco de un proceso en el que se disputan nuevos protagonismos y hege-
monias socioeconémicas, y se reproducen mdltiples conflictos. Mds atin, el
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poder del Estado se expresa en la construccién y difusién de las nuevas identi-
dades productivas de ambos territorios. (Ver recuadro).

2. Desde los territorios

En las experiencias examinadas en este libro se manifiestan especificidades que
se pueden vincular con los dos aspectos siguientes:

i. Trayectoria territorial previa (place of path dependence)

El concepto dependencia de la trayectoria fue desarrollado originalmente
en estudios de evolucién tecnoldgica, y su utilizacidon se ha extendido desde
este ambito a la macroeconomia, la ciencia politica, y al campo econémico
regional entre otros. Por su parte, la nocién place of path dependence, vincula la
idea evolucionista de las trayectorias tecnoldgicas con la trayectoria territorial
(el lugar, lo local) recuperando la visién de los procesos histérico-estructurales
que interactian en estas realidades.” En consecuencia, esta dimensién del and-
lisis territorial considera las caracteristicas econdmicas y productivas previas y
la dindmica evolutiva del proceso de acumulacién. Ello nos permite distinguir
posibilidades y condicionantes especificos a los “derrames” locales vinculados
con los nuevos ejes exportadores basados en recursos naturales.

ii. Factores de anclaje en el sistema urbano regional

Se combinan los efectos vinculados a los mercados locales de trabajo
(creacién de empleo, tipos de trabajo, salarios); interrelaciones con el tejido
productivo (proveedores locales, dinamizacién del mercado de bienes y servi-
cios; precios); recursos fiscales que obtienen las arcas publicas del territorio;
vinculaciones con el sistema de innovacién local; problemdticas (nuevas y/o
intensificacién de las preexistentes) en términos de distribucién de ingresos, la
brecha salarial, procesos migratorios, y otros aspectos sociopoliticos, ambien-
tales y culturales.’

Los casos estudiados dan cuenta de estos aspectos.

4. Esta conceptualizacién puede entrelazarse con la nocién myrdaliana de causacién acumu-
lativa y, desde una perspectiva general, con las contribuciones de Massey y Harvey sobre la
influencia que ejerce la historia econdmica de las regiones en la dindmica del proceso de division
espacial del trabajo y el desarrollo espacial desigual del capitalismo (Martin y Sunley, 2006).

5. Ver Capitulo 2.
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2.1 Megamineria e hidrocarburos de reservorios no convencionales

Existen diferencias significativas entre las condiciones previas en uno y otro
caso. La provincia de Neuquén tiene tradicién y trayectoria en la produccién
de hidrocarburos; para San Juan, en cambio, la irrupcién de la megamineria
ha implicado una ruptura con su histérica especializacion en la actividad vi-
tivinicola. Ello se traduce en la fertilidad que manifiesta uno y otro ambiente
en términos de activos socioterritoriales y posibilidades abiertas a otras ca-
pacidades y “derrames” locales, al margen de los limites que devienen de las
caracteristicas tecnoldgicas de ambas cadenas productivas.

La articulacién con el tejido productivo provincial tiene alcances diferentes
en ambas experiencias. Las evidencias en el sistema urbano-regional neuquino
dan cuenta de un mayor estimulo a empresas locales proveedoras de servicios
especiales para la exploracién-explotacién, y en la construccién de infraestruc-
turas, almacenamiento y transporte. Los proveedores nacionales, en general em-
presas grandes, provienen mayoritariamente de estos sectores. En el caso de San
Juan, y luego de quince afios de funcionamiento de la megamineria, se observa
cierta maduracién de un grupo de PyMEs locales que adquirieron experiencia
como proveedoras diversificadas de servicios a los emprendimientos mineros.
Esta conformacién se vincula con la politica de legitimacién territorial que de-
sarrollan las grandes empresas mineras, si bien, mayoritariamente, se trata de
compras que requieren escasa complejidad, valor agregado y volimenes meno-
res.® Unas pocas empresas locales con cierta tradicién industrial, bdsicamente de
ramas metalmecdnicas, se convirtieron con el tiempo en proveedoras de algunos
componentes y partes sin que ello derive en un vinculo contractual permanente.

En ambas provincias se producen repercusiones significativas en los mer-
cados locales de trabajo. En San Juan ello se expresa con un 75% de traba-
jadores de origen provincial -mds de 3.000 empleos directos— que obtienen,
en muchos casos, su primer empleo formal con salarios que mds que sextu-
plican a los que se obtienen en la vitivinicultura. Este efecto es particular-
mente relevante considerando, a su vez, el menor peso de la conmutacién de
la fuerza de trabajo extrarregional respecto de otras experiencias internacio-
nales (Daher, 2017). Se constituye, entonces, en una eficaz herramienta de
aceptacion-legitimacion social de la actividad y ejerce, junto con la conversion
de ciertas empresas locales en proveedoras, una fuerte influencia en las posi-
ciones “pro-mineras” de una parte de la sociedad de la provincia.

6. Ver Capitulo 5.
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El empleo generado por la cadena hidrocarburifera en Neuquén superaba
los 22.000 puestos, segtn registros del 2017, si bien cabe subrayar las reduc-
ciones ciclicas resultantes de las nuevas regulaciones basadas en la flexibilidad
laboral y los cambios en las politicas macroeconémicas y sectoriales. Como
se analiza en el Capitulo 4, el desarrollo de los RNCs produjo una transfor-
macién significativa pasando del trabajo estable, intensivo, a la flexibilidad
funcional y a una mayor tercerizacién de las tareas en las explotaciones, acom-
panada por la ejecucién de tareas bajo modalidad remota por el uso de las
nuevas tecnologias. En suma, mayor heterogeneidad en la estructura laboral
que profundiza la segmentacién de la estructura distributiva de ingresos y, lo
que no es menos importante, una mayor exposicién de la economia provincial
a estos vaivenes.

Los salarios de los empleos directos e indirectos y las brechas salariales
que se producen tras la instalacién de las dos actividades tiene impactos di-
ferenciados en mercados locales de bienes y servicios, particularmente en vi-
viendas y servicios personales, asi como la induccién de otros trabajos ligados
a la construccién residencial y comercial, el transporte y las comunicaciones.

Las repercusiones fiscales tienen un peso relativo diferente y estdn rela-
cionadas con trayectorias sectoriales distintas (hidrocarburos-mineria) que se
expresan, en buena medida, en la captura puablica de las rentas respectivas.
En Neuquén, y otras provincias de importante actividad petrolera, se refleja
su tradicién en esta actividad y el posicionamiento ganado en la negociacién
y reparto de la renta de los hidrocarburos frente al Estado nacional y demds
actores de las cadenas productivas. Las regalias son parte central en el presu-
puesto provincial, a lo que se agrega el impuesto a los sellos por los contratos
con proveedores de servicios. En cambio, la renta minera, por su magnitud
y reparto, refleja otro de los incentivos orientados a generar atractivos para
que este tipo de inversiones se localicen en el pais “sin tradicién minera”. De
este modo, las regalias por la explotacién de gas y petréleo en la provincia de
Neuquén han representado entre el 15% y el 30% de su presupuesto publico,
mientras que las originadas por la megaminerfa en la provincia de San Juan
han oscilado entre el 4 y el 2% en el mismo orden. En este caso, se suman las
contribuciones de las grandes empresas mineras a los fideicomisos destinados
a infraestructura bésica (agua potable, sistemas de riego, cloacas, electrificacio-
nes, etc.) y al Fondo de Desarrollo Minero.

La mineria impulsa escasas ventajas locales relacionadas con el desarro-
llo de capacidad innovadora, si bien se implementan politicas provinciales
y nacionales orientadas a este objetivo. En tal sentido, se visualizan algunas
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experiencias desarrolladas por instituciones cientificas o de transferencia
tecnolédgica (INTI, INPI) relacionadas con la adaptacién y certificaciéon de
equipamiento especifico y cierta interaccion con el entorno académico local
que provee servicios especializados. En los reservorios no convencionales
de la cuenca Neuquina, en tanto espacio productivo internacionalizado, se
producen conexiones a redes de proveedores globales, centros de tecnologia,
universidades y consultores externos. Se combinan procesos de transferencia
tecnoldgica y el desarrollo de aprendizajes y competencias estratégicas por
parte de YPF y otras companias y, por el momento, se observan débiles
derrames tecnoldgicos en el entramado de PyME:s locales. Ello obedece, se-
gan estudios realizados, a las barreras propias de una actividad fuertemente
internacionalizada y concentrada sumado a las propias limitaciones de este
perfil empresarial, carente de espacios propios de investigacion y desarrollo,
y a las restricciones financieras.

2.2 Los biocombustibles como estrategia de agregacion de valor

El estudio de la produccién de biocombustibles, en el Capitulo 6, aporta
evidencias que contribuyen a la discusién en torno a los procesos de acu-
mulacién y desarrollo del pais a partir de la agregacién de valor por parte
de los complejos agroalimentarios de alta significacién. Asimismo, permite
identificar los diferentes factores de anclaje local que se reflejan en las expe-
riencias analizadas. La lectura propuesta combina elementos que hacen al
debate en torno de las formas de acumulacién derivadas de la integracién
subordinada a CGV vy, con ese foco, las potenciales contribuciones o limi-
taciones al desarrollo regional en el caso particular de este sector vinculado
a recursos naturales.

El marco regulatorio desplegado para promover la produccién na-
cional de biocombustibles se inspira en los lineamientos internacionales
vigentes desde fines del siglo anterior, en los que convergen: el estimu-
lo a fuentes energéticas alternativas a los combustibles fésiles; los impac-
tos medioambientales del uso intensivo de los recursos no renovables; y los
acuerdos internacionales orientados a la disminucién de los gases de efecto
invernadero. Ello se articula con el objetivo de generar una fase de agregacion
de valor a las cadenas primarias existentes (aziicar, soja y maiz).

Ahora bien, tal como se constata en el estudio realizado, la evolucién de
esta estrategia de valor agregado se enfrenta a dos desafios principales. Por
una parte, el estancamiento de la demanda internacional como resultado de
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la contencién al uso del suelo agricola para fines no alimentarios” y, por otro
lado, dado el lugar que ocupan en la cadena de valor, las inestabilidades pro-
pias de las pujas competitivas entre las companias globales de abastecimiento
de commodities agricolas y las grandes compafifas petroleras. En el mercado
interno de biocombustibles ello se traduce en una estructura oligopsénica,
con unas pocas empresas petroleras pujando con las firmas bioetaloneras, su-
mado el poder regulatorio del Estado que define las condiciones del corte de
los combustibles liquidos de origen fésil y el precio segtin sea el biodiésel o
bioetanol en base a cafa de aziicar o maiz.® La vigencia de este régimen estd
cada vez mds tensionada por los intereses petroleros, y tal como se desprende
de manifestaciones sectoriales recientes, el retiro del Estado como regulador
pondrd en condiciones desfavorables a las productoras de biocombustibles.’

Las ventajas otorgadas por las politicas publicas nacionales, desde me-
diados de los afos 2000, impulsaron la instalacién de plantas de bioetanol y
biodiésel en distintas zonas del pais. En este contexto, la trayectoria territorial
(path-dependence) influyé de manera notable en la localizacién de las plantas
de produccién. As, la tradicién del cultivo de la cafia de aziicar en el noroeste
argentino, en particular en la provincia de Tucumdn, y la del maiz en el sureste
cordobés, explican el emplazamiento de las productoras de bioetanol fuerte-
mente concentradas en esas provincias. En tanto, la produccién de biodiésel
se ha congregado, conforme su intencién original de exportacién, en la regién
portuaria del litoral santafesino. Estas condiciones locacionales, sin embargo,
no se reflejan en un patrén de estimulos endégenos capaces de dinamizar el
entramado productivo u otras capacidades locales.

Fl estudio realizado, al avanzar sobre estas limitaciones, identifica las va-
riaciones a partir de la composicién del capital y la configuracién de los pro-
cesos de acumulacion implicados en las experiencias en curso. La presencia de
un gradiente diferenciado de efectos econdémicos territoriales se verifica en las
dos plantas de capital de origen local, uno asociativo privado y otro coope-
rativo, destacando la primera por sus mayores articulaciones con proveedores
locales y ciertas demandas y requerimientos para el sistema de innovacién

7. Ver en el Capitulo 2 las nuevas dindmicas tecnoldgicas que reemplazan las materias primas
agricolas utilizadas en los biocombustibles de primera y segunda generacién.

8. La fijacién de un precio superior para el combustible de origen en la cafia de azicar estaria
reflejando una mejor capacidad de influencia en el regulador por parte de los actores del sector
azucarero, histéricamente asistido con apoyo estatal.

9. Este conflicto ya ha comenzado a emerger. https://www.paginal2.com.ar/242706-pelea-
entre-petroleras-y-productores-de-biocombustibles.
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regional. En cambio, la instalacién fabril propiedad dos grandes empresas
globales del agronegocio, al margen de unos pocos puestos de trabajo, opera
como un enclave aprovechando la proximidad a uno de los centros de acopio
localizado en la regién.

3. Reflexiones finales

El cambio o profundizacién de la especializacién productiva en las provincias de
San Juan y Neuquén ha significado la difusién de expectativas y proyecciones fa-
vorables, provenientes tanto desde los intereses sectoriales como del campo po-
litico nacional y provincial. Estos procesos se perciben como la recreacién de
oportunidades de “desarrollo” con significados asociados a una “nueva pampa
himeda” (Ver recuadro); una construccién que ha tenido influencia en las
politicas publicas y el soporte regulatorio provisto a la instalacién y funciona-
miento de los proyectos respectivos, integrados a la 16gica de acumulacién de
las empresas multinacionales vinculadas.

;Las actividades analizadas se traducen en dindmicas de diversificacion
productiva relacionada en los dmbitos urbano-regionales considerados? Tanto
en Neuquén como en San Juan las etapas operativas de ellas utilizan recursos
locales (productivos y humanos) y tal como se desprende de los estudios, estos
impulsos y su evolucién son diferentes no solo por los sectores involucrados sino
por ciertas fertilidades econdmicas territoriales, fruto de la trayectoria y tradicién
productiva previa. Por su parte, el caso de los biocombustibles, que amplia
cadenas primarias pampeanas expandiendo el uso agricola para su producciéon
industrial, revela una baja incidencia tanto en la demanda de trabajo como en
otras articulaciones productivas localizadas en el sur de Cérdoba.

La integracion externa “exitosa’ (exportaciones y divisas generadas) no
asegura en si misma posibilidades de avanzar hacia formas mds enddgenas,
densificando y dinamizando entramados productivos locales regionales. Esto
sucede, en buena medida, por las estrategias de inversién de los actores glo-
bales asociadas, fundamentalmente, al atractivo gestado por la dotacién de
un recurso natural. Por ello, la agregacién de valor local/regional/nacional, y
el aporte de las rentas obtenidas en la actividad primaria para financiar esos
procesos, demanda una presencia estatal activa, repensando estrategias en el
marco de las condiciones que devienen de las CGV respectivas.

En rasgos estilizados sobresalen algunas cuestiones a la hora de inferir
perspectivas y potencialidades de las experiencias analizadas:

236



Las politicas publicas nacionales y provinciales han tenido y tienen un rol
importante en el marco de las orientaciones macroeconémicas y sectoriales
de los periodos gubernamentales vigentes. De este modo, con la reinstalacion
y fortalecimiento de las politicas neoliberales entre los afos 2016-2019, se
generaron las condiciones para profundizar la intervencién privada disminu-
yendo el control publico en la explotacién de los recursos naturales. La reduc-
cién o ausencia regulatoria ha revelado los condicionantes que imponen las
estrategias de acumulacién conducidas por grandes inversores globales, bajo
los intereses combinados de capitales financieros, limitando la reinversion de
utilidades y definiendo y utilizando distintos mecanismos de fuga de los exce-
dentes obtenidos.

Con el cambio de orientacién del nuevo gobierno, esta cuestion subyace
en los intensos debates sobre las futuras politicas sectoriales. La magnitud y el
alcance de la apropiacién publica de la renta vinculada a la megamineria y los hi-
drocarburos estd muy lejos de ser resuelta o acordada si bien pareciera instalar-
se como elemento de negociacién en una coyuntura que resalta la importancia
de estos sectores por su capacidad exportadora y potencial para endogeneizar
procesos de modernizacién productiva. Al respecto, cabe subrayar las nuevas
tensiones y discusién que ilustran la complejidad de la negociacién en curso
frente al proyecto de ley en torno a los procesos de inversion en el shale de
Vaca Muerta. La difusién de ciertos argumentos estarfa resignificando la opor-
tunidad estratégica de los reservorios no convencionales vis a vis las nuevas
posibilidades tecnoldgicas de recuperacion terciaria en pozos de hidrocarburos
convencionales, por su menor costo (econdmico) y los mayores ambientales
asociados a los pozos del fracking agotados."

Redireccionar el escenario instalado en el periodo gubernamental an-
terior no es tarea sencilla, pero forma parte de los desafios de una politica
integral necesaria para el desarrollo de trayectorias dindmicas de las cadenas
de valor vinculadas a recursos naturales, potenciando sus contribuciones terri-
toriales. Durante el nuevo gobierno, y en el marco de su visién en torno a las
posibilidades abiertas por sectores intensivos en recursos naturales, se deberian
implementar politicas que orienten la creacién y fortalecimiento de proveedo-
res locales en bienes y servicios de mayor complejidad tecnoldgica relaciona-
dos con el sector petrolero y minero. A las politicas provinciales que intentan

10. Estos debates se han profundizado con la irrupcién de la pandemia del COVID-19 y su
inédito efecto (precio negativo) que se combina con factores estructurales en la organizacion y
funcionamiento de la actividad hidrocarburifera internacional.
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Las nuevas expectativas

“La mineria es para el Gobierno de San Juan una Politica de Estado.
Por esta razén, el reconocido desarrollo minero que experimenta nues-
tra provincia estd soportado por un conjunto de leyes que han sido
aprobadas por todos nuestros legisladores provinciales y nacionales, que
consolidan a la mineria en nuestra provincia como una Politica Minera
del Estado Provincial. (...) Después de décadas de esperas y frustracio-
nes, fueron estos propios imperativos y equilibrios los que condujeron a
la actual gestién de Gobierno a asumir con determinacién que nuestro
territorio constituido por solo el 2,4% de terrenos cultivables y por algo
més de un 80% de cordones montanosos donde se aloja el potencial
minero provincial mds importante de la Argentina, nos otorgaba una
ventaja comparativa.* Una ventaja que naturalmente hace a nuestra
realidad geogrifica y territorial y que solo puede ser asimilable a
las extraordinarias ventajas que posee y ofrece la pampa himeda”.
(Entrevista con el Ing. Felipe Nelson Saavedra, secretario de Estado de
Mineria de la provincia de San Juan. Destacado propio. http://revista-
vial.com/en-san-juan-la-mineria-es-una-politica-de-estado-26310/

“San Juan tiene un plan de desarrollo que parte de la evaluacién de su
stock de factores. El 93 por ciento del territorio estd ocupado por mon-
tanas y desiertos, y hay dos oasis donde estdn ubicadas las actividades
mineras. Hay 280 mil hectdreas destinables a las actividades agroindus-
triales, una porcién de tierra que podria poseer un solo gran propieta-
rio en la Pampa Humeda. Con este stock de factores, la provincia se
caracteriz6 por el cultivo vitivinicola y olivicola que no garantizan
la generacién necesaria de puestos de trabajo anuales para nues-
tra poblacién. En este contexto, impulsar la actividad minera significa

* Otras voces, como la de un vifatero de la provincia sefialan, sin embargo, que: “La
provincia cuenta con un 25% de la tierra cultivable, que se puede regar, pero hay més
de 400.000 hectdreas que no tienen agua. Existen kilémetros de desierto y no de mon-
tafa. Entonces, el argumento segtin el cual hay que explotar las montafas porque si no
San Juan no es sustentable, también ha traido aparejado que se hayan aplicado politicas
para que nuestra actividad no sea sustentable”. (Colectivo Voces de Alerta, 2011).



continuar el proceso de diversificacién agroindustrial. La mineria gene-
ra 40 mil puestos de trabajo, y hay 800 PyMEs encadenadas al sector.
Se trata de talleres, servicios de catering u otros”. (Eduardo Bustelo,
vicepresidente de la Cdmara de Diputados de la provincia de San Juan;
19 de septiembre de 2010, Destacado propio, Suplemento Cash del
diario Pdgina 12).

“Las reservas probadas en Vaca Muerta, equivalen a 10 veces el PBI
nacional —o a 150 anos de cosechas de la Pampa Himeda— lo cual
harfan de Vaca Muerta una verdadera oportunidad si bien involucraria
tensiones por pasar de una economia centrada en la produccién agro-
pecuaria, a una basada en la explotacién de hidrocarburos”. (Ricardo
Arriazu citado en Vaca Muerta. Se despierta el gigante que va por el
milagro, 7 de abril de 2019, Destacado propio, Diario La Nacién).**

** Ver también los articulos que integran el Suplemento Vaca Muerta que ha publicado
el diario La Nacién durante el 2019, sumado a los programas especiales emitidos por
Canal la Nacién +.

promover las compras locales se deberian articular politicas nacionales de
ciencia y técnica, con programas especificos, sumando las de financiamiento
para garantizar la continuidad de los procesos de aprendizaje tecnoldgico y el
desarrollo de nuevas capacidades dindmicas productivas y laborales.

Otro dmbito de intervencidn activa es el ambiental. La legislacién exis-
tente no se aplica por la omisidn, politicamente instalada, desde el sistema de
contralor publico ejercido por las jurisdicciones publicas competentes y aun
en presencia de voluntad de control, se registran escasas o nulas capacidades
en los gobiernos locales para conformar instancias que den respuesta, previ-
niendo efectos contaminantes derivados del funcionamiento y cierre de las
actividades extractivas. En tal sentido, la nueva agenda de politicas ambienta-
les deberia involucrar el desarrollo de este tipo de capacidades técnicas en las
jurisdicciones provinciales y departamentales.

Desde la perspectiva de los territorios involucrados, la propia naturaleza
de las actividades extractivas plantea dudas sobre su continuidad en la medida
que solo se desarrollen estas fases. Por un lado, tal como se discute en el primer
capitulo del libro, los répidos cambios tecnolédgicos en curso tensionan las
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ventajas econémicas vinculadas a la dotacién de recursos naturales. El pro-
greso técnico, de la mano de las estrategias de acumulacién de los capitales
globales, impulsa procesos de relocalizacién/revalorizacién y/o desvalorizacién
de estas ventajas naturales generando ciclos de menor duracién y més fluidos
de arraigo o desplazamiento territorial de los procesos productivos vinculados
a estos Iecursos.

Por otro lado, los resultados obtenidos en nuestra investigacién revelan
que el renovado y ampliado impulso a la explotacién de recursos naturales
repite desafios persistentes, vinculados con la densificacion localizada de ac-
tividades relacionadas. En un marco agudizado por la globalizacién, la dupla
empresa transnacional-financiarizacion, configurada en estos complejos pro-
ductivos, establece fuertes limites a estas posibilidades. Las implicancias del
accionar del capital financiero, a través de sus multiples registros y formas de
apropiacién de las ganancias resultantes de los procesos productivos, impactan
en la dindmica de acumulacién vy, entre otros aspectos, van redefiniendo el es-
cenario para las politicas publicas orientadas a estimular procesos de desarrollo
territorial a partir de actividades basadas en recursos naturales.

En consecuencia, tal como sefiala Arceo (2020, pp. 33-34), las herra-
mientas tradicionales del Estado desarrollista no son suficientes y se requiere
un Estado “con capacidad de planificacién y de ejecucién que crea empresas
o participa en su gestién”. Para ello, la nueva agenda de politicas sectoriales-
territoriales deberia incluir, ademds del control y la adecuada resolucién de la
apropiacién publica de las rentas generadas en las fases primarias, la definicién
de funciones de produccién que incorporen otros recursos locales (trabajo,
empresas) y el apoyo de los sectores de Ciencia y Tecnologia, a los fines de
generar-promover nuevas capacidades y la emergencia de eslabonamientos de
mayor complejidad tecnoldgica en fases de procesamiento que resulten estra-
tégicas, segin cada complejo.
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