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La politica ambiental del estado neuquino: una aproximacion a la
naturaleza de sus limitaciones frente al avance de la industria
petrolera no convencional

Hace dos afios atrds, en la Legislatura de la Provincia de Neuquén, se votaba la
aprobacion del acuerdo entre el estado provincial y la empresa YPF para la exploracién y el
desarrollo no convencional del drea de concesion, Loma Campana, redimensionada en ese
acto legislativo a partir de una modificacion de las dreas preexistentes en el norte neuquino,
cercano a la ciudad de Afielo. El potencial hidrocarburifero no convencional hallado
recientemente en esta zona de la cuenca Neuquina no s6lo obligaba al estado provincial a
redefinir los limites territoriales de antiguas dreas de concesidn, sino a entregar su
desarrollo a un “socio confiable” con capitales intensivos que pudiera encarar un proyecto
con el aval del gobierno nacional: este actor, surgido en la esfera publica bajo esta

definicidn, resulté ser YPF junto a la norteamericana Chevron.

Si bien el proyecto de ley recibié un tratamiento expeditivo, tanto en las comisiones
como en el recinto, ello no restd intensidad a los fuertes argumentos publicos que se
esgrimieron en contra del acuerdo y que recorrieron no sélo tradicionales dilemas politicos
del estado argentino —como por ejemplo, la necesidad de expandir la infraestructura
energética a partir de inversiones extranjeras versus la defensa de un modelo de desarrollo
basado en principios de soberania nacional- sino también problemadticas relativamente
nuevas en la agenda publica, entre las que se encuentra el rol que el estado provincial, en
tanto autoridad de aplicacion, desempefia en la protecciéon del medio ambiente frente al
avance de nuevas fronteras y tecnologias de extraccion de los recursos naturales. Mientras
algunos sectores politicos y sociales de Neuquén rechazaron de plano el acuerdo entre el
estado provincial e YPF desde perspectivas ideoldgicas que denunciaban la entrega de la
soberania nacional a un inversor extranjero asociado a la empresa nacional de capitales
mixtos, otros sectores mds heterodoxos cuestionaron los detalles del proyecto de ley —no

por ello menos importantes en cuanto a los deberes fundamentales del estado- a partir del



desempefio del gobierno provincial en la planificacion y ejecucion de una politica

ambiental acorde a la escala del desarrollo hidrocarburifero planteado en el proyecto.

Los impactos ambientales que la industria petrolera generd durante las ultimas
décadas abrieron profundos interrogantes sobre la esencia y la ejecucion de las politicas de
regulacién de la actividad en sus dmbitos originarios de aplicacion. Sin lugar a dudas, no
qued6 al margen de esta controversia el debate parlamentario que referimos sobre el
acuerdo entre el estado neuquino e YPF para avanzar en el desarrollo de la actividad
petrolera no convencional en Loma Campana. El cuestionamiento de la politica ambiental
del gobierno provincial definida preliminarmente en este proyecto de ley se agrupd en torno
a dos posturas criticas sobre los aspectos que viciaban su consecucién: por un lado, aquella
que identificaba en la etapa de “planificacién” de la politica la fuente del problema; y por el
otro, una perspectiva que veia en la “ejecucion” un conjunto de debilidades que atentaban

contra los objetivos propios de la politica.

Es en este punto donde nos encontramos frente a las limitaciones del estado
provincial para desplegar una politica ambiental “lo suficientemente buena” como para
controlar una actividad de gran amplitud territorial e intenso desarrollo extractivo, con los
desafios y obsticulos epistemoldgicos y metodolégicos que esta cuestion asi enunciada
comporta. Mas alld de una evaluacion en términos de resultados en el escenario politico
local, el debate publico generado en torno a las responsabilidades del estado provincial
frente al control ambiental de la actividad petrolera no convencional significé una
importante oportunidad de avance en el estudio de la naturaleza de los estados provinciales
y su forma de hacer politicas publicas en la actualidad. De este debate, que proliferd
especialmente en medios de comunicacién locales, instituciones estatales y otros espacios
de acciéon comunitaria como la Multisectorial contra el Fracking, la Confederacion
Mapuche y la Iglesia Catdlica de Neuquén, buscaremos revisar sus principales argumentos
tratando especialmente aquellos enfoques que encontramos insuficientes en sus premisas
sobre la naturaleza de la accion del estado. Sin embargo, compartimos con todos ellos la
insoslayable relevancia publica que adquiere iluminar el rol del estado provincial en tanto
unico actor de la arena de conflicto local con una légica de acciéon fundada en principios de

soberania, apoyado en una estructura burocrética desagregada y compleja, con una marcada
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identidad heterogénea, dindmica y negociadora de procesos abiertos, y finalmente
contrapuesto a un conjunto de actores privados altamente cohesionados y homogéneos en
sus intereses y caracteristicas. Desde nuestro punto de vista, nos interesa demostrar que las
limitaciones que sufre la actuacion del estado no responden Unicamente a problemas en el
disefio o en la planificacidn racional de politicas y estrategias, sino a una multiplicidad de
causas estructurales, funcionales y coyunturales que comprenden a la naturaleza del estado
en si, al momento de su relacién con la sociedad e incluso a los enfoques tedricos

tradicionalmente elegidos para investigar estas cuestiones.

1. La aprobaciéon del acuerdo entre la provincia de Neuquén e YPF: principales
acontecimientos y posturas criticas sobre el rol del estado provincial en materia

ambiental

A comienzos de agosto de 2013, en una decisiéon marcada por la celeridad y la
premura, el Poder Ejecutivo provincial envié a la Legislatura un acta acuerdo firmada el 24
de julio de ese afio entre YPF y el Ministerio de Energia de la Provincia de Neuquén para la
realizacion de un proyecto de desarrollo no convencional en el area de concesion Loma
Campana. Lo hizo junto al decreto N° 1208/13 que aprobaba el redimensionamiento de este
area (a partir de una escision del antiguo bloque gasifero Loma La Lata-Sierra Barrosa y la
incorporacién de una porcién de su superficie, Loma La Lata Norte, a la antigua concesion
Loma Campana) y la prérroga de su explotacion por el término de 35 afios con vencimiento
el 11 de noviembre de 2048. No fue una casualidad que dicha documentacién se presentara
ademds junto a una copia del “Convenio Marco de Cooperacion para el Desarrollo de los
Departamentos Afielo y Pehuenches” firmado entre el gobernador Jorge Sapag y la
Secretaria de Obras Publicas de la Nacién por el cual el gobierno nacional realizaria una
inversion cercana a los 1.000 millones de pesos para la ejecucion del plan de inversiones de
obras publicas “de infraestructura basica y social” en ocho localidades donde se encontraba
el epicentro de mayor intensidad en la explotaciéon no convencional de la formacién

geoldgica Vaca Muerta dentro de la cuenca Neuquina.

El acuerdo con YPF se enmarcé asimismo en el Régimen de Promocién de

Inversiones para la Explotacion de Hidrocarburos, creado por el decreto del Poder
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Ejecutivo nacional N° 929/13, con alcance a las sociedades inscriptas en el Registro
Nacional de Inversiones Hidrocarburiferas, titulares de permisos de exploracion vy
explotacion y terceros asociados. Para su inclusion en el régimen, las empresas debian
presentar un proyecto que implicase una inversion superior a los 1.000 millones de délares
a ser invertidos en un plazo de cinco afios. La presentacion del proyecto de desarrollo
liderado por YPF se efectud ante la Comision de Planificacién y Coordinacion Estratégica
del Plan Nacional de Inversiones Hidrocarburiferas, creada por el decreto N° 1277/12, y
con su aprobacién llegé a la provincia de Neuquén para un expeditivo tratamiento y

aprobacién del gobierno local.

En este contexto, no tardaron en hacerse oir las voces que criticaron con severidad
las formas y el contenido del debate provincial que se proponia tratar el nuevo proyecto:
por su falta de transparencia en relacion al acuerdo firmado previamente por YPF y
Chevron para operar en Loma Campana; por el caracter inmodificable que recibia entonces
el acuerdo ya firmado entre la provincia e YPF; por el atropello del gobierno nacional sobre
la autonomia de la provincia de Neuquén para decidir el destino de los recursos naturales de
su suelo; por la falta de precisiones en el rol del estado provincial a la hora de articular una
adecuada politica de desarrollo territorial, planificacién econémica y control ambiental; por
la renuencia de las autoridades publicas de consultar la opinién de la ciudadania y legitimar
democraticamente este proceso social; entre muchos otros aspectos objetados. A la
celeridad y la premura que el gobierno provincial desplegd como estrategias para una veloz
aprobacion parlamentaria del acuerdo con YPF se sumd asimismo una incertidumbre
generalizada en la opinién publica sobre los impactos ambientales de mediano y largo plazo
que las nuevas tecnologias de explotacion no convencional tendrian en suelo neuquino —en
particular, la utilizacién de la fractura hidrdulica de la formacién geolégica Vaca Muerta
como técnica de desarrollo masivo del reservorio, y no ya como un proceso secundario para

la puesta en produccién de toda formacion geoldgica.

Como era de esperar, las mismas dudas e incégnitas surgieron en torno al rol que
adoptaria, en un sentido estricto y detallado, la Secretaria de Ambiente y Desarrollo
Sostenible del gobierno provincial en tanto autoridad de aplicacion para la fiscalizacion y

consecucion de una adecuada politica ambiental. Poco es lo que pudo aclarar el proyecto de
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ley que sélo recibié un raudo tratamiento en las comisiones de Hidrocarburos, Hacienda y
Presupuesto, y Legislacion de Asuntos Constitucionales, pero que deliberadamente se
esquivo su debate en la comision de Medio Ambiente. Con s6lo una cldusula referida a esta
cuestion, el horizonte de actuacion del estado qued6 definido exiguamente sin atender a la
novedad que implicaba la introduccion de nuevas tecnologias de extraccion no

convencional:

“Capitulo III: Medio Ambiente e Hidrocarburos. Sujecién a la normativa
vigente. Articulo 4°: EI Acuerdo aprobado en virtud de la presente Ley esta
sujeto a las Leyes nacionales 17.319 y 26.197, sus modificatorias, decretos
reglamentarios y resoluciones aplicables que rigen la actividad
hidrocarburifera, y a las Leyes nacionales 25.675, General del Ambiente;
25.841, de adhesion al Acuerdo Marco sobre Medio Ambiente del
MERCOSUR, que adhiere a la Convencién Internacional de Rio de Janeiro
de Medio Ambiente del afio 1992; 24.051, de Residuos Peligrosos; 25.612
de Gestién Integral de Residuos Industriales; 25.670, de Presupuestos
Minimos para la Gestién y Eliminacién del PCBs; 25.688, de Régimen de
Gestion Ambiental de Aguas, y a las Leyes provinciales 899; 1875; 2205;
2175; 2183 y 2600, sus modificatorias, decretos reglamentarios y
resoluciones aplicables que rigen la preservacién del medio ambiente y a las
respectivas autoridades de aplicacién, quienes conservan absolutamente las
atribuciones y funciones que las citadas normas les confieren, debiendo
someterse a su inspeccion, su control, a sus requerimientos de informacion,
a sus disposiciones y sanciones, en el marco de la normativa mencionada”.

El decreto provincial 1208/13, que contenia la letra del acta acuerdo ya firmado
entre YPF y la Provincia de Neuquén para cuando debia darse la deliberacién en el Poder
Legislativo provincial, y que sirvié como anexo inmodificable de la ley aprobada, esbozé a
grandes rasgos las obligaciones de la empresa operadora pero omitié las lineas
fundamentales de actuacion del estado, sin planes de trabajo concretos ni objetivos,
alcances, definiciones, recursos o herramientas puntuales a utilizar por la autoridad de
aplicacion, ni prestd a otros poderes del estado la posibilidad de profundizar el marco
regulatorio en materia ambiental acorde a la nueva actividad hidrocarburifera no
convencional. Sin fundamentacién alguna de su contenido, y relegando la accién del estado
a controlar desde una comisién creada ad hoc la ocurrencia de posibles impactos

ambientales una vez cumplido el primer afo del proyecto, este decreto especificaba:



“Articulo 3°: Términos y condiciones del presente acuerdo. Las partes con
relacién a la extensién de la concesién detallada en el articulo 1° del
presente acuerdan lo siguiente:

Obligaciones a cargo de YPF: (...)

- Utilizacién de agua y 4ridos: con relacién a la utilizacién de agua y
extraccién de dridos necesarios para la puesta en ejecucién y
operacién de la actividad prevista en el proyecto presentado, YPF
se ajustara a la normativa vigente. En ese sentido, YPF llevara
adelante sus actividades, mediante una utilizacién racional y
eficiente de los mencionados recursos.

Articulo 4°: Medio Ambiente. YPF se compromete a la aplicacién de
buenas précticas operativas a efectos de minimizar y remediar posibles
impactos ambientales, conforme la legislacién vigente Ley n° 1875 (T.O ley
2267) y su Decreto Reglamentario n° 2656/99 y Decreto n°® 1483/12 (de
proteccién del recurso hidrico) y modificatorias. Asimismo, a la finalizacién
del programa piloto, y previo al inicio de la segunda etapa, YPF se
compromete a presentar a la Autoridad de Aplicacién un estudio integral
de impacto ambiental que comprenda las fases siguientes del Proyecto de
Inversién, sin perjuicio de los estudios de impacto ambiental que
correspondiere realizar respecto de cada uno de los pozos que se ejecute,
incluyendo un drea ambiental con metodologfa acorde para el tratamiento
integral de los residuos. Iniciada la etapa del proyecto piloto, se conformara
una comisién integrada por YPF y la Secretarfa de Estado de Ambiente y
Desarrollo Sostenible de la Provincia, la que en un plazo de un afio revisaré
la existencia o no de otros posibles impactos ambientales relativos a la
actividad hidrocarburifera. Dicha comisién deberé realizar los controles y
los informes ambientales pertinentes anualmente a lo largo de la ejecucién

del proyecto”.

En la letra de este acuerdo puede inferirse la intencién de las partes de explicitar las
obligaciones de YPF y omitir los deberes, estrategias y cursos de accién que competen a la
autoridad de aplicacion ambiental y que en definitiva determinan el disefo, planificacién y
ejecucion de una politica publica a la altura de las circunstancias, donde se controle, por
mencionar sélo un ejemplo, el cumplimiento de estas mismas obligaciones especificadas
para la empresa operadora, entre otras cuestiones fundamentales. Como era de esperar, los
bloques legislativos opositores del proyecto, asi como también otros actores y movimientos
de la sociedad civil, enfocaron sus criticas en torno a dos etapas de la politica ambiental
que, con grandes omisiones, en adelante se iniciaba: el disefio y planificacion de acciones,
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en primer término, y la futura ejecucién de dichas decisiones, en segundo lugar. La
legisladora de ARI, Beatriz Kreitman, manifest6 durante el debate: “Nos interesa saber, no
solamente montos y proyeccion de las inversiones, sino también que se informe sobre los
estudios de impacto ambiental, licencia social, compromisos de las empresas explotadoras
respecto de los recaudos para evitar efectos contaminantes. Esta provincia corre detrds de
la contaminacién y el Poder Judicial debe poner su atencién en los delitos ambientales”.
Por su parte, el diputado provincial Rodolfo Canini, del Frente Grande-Nuevo Encuentro,
afin al posicionamiento del gobierno nacional, opiné durante el debate en comisiones que
“la provincia debe ponerse los pantalones largos para el control” y afirmé que desde su
banca impulsarfa la creaciéon de “una defensoria ambiental” con jurisdiccidon provincial.
También indicé que a nivel nacional propondria la creacién de “un ente regulador de
desarrollo sustentable para plantear el cuidado del medio ambiente y para tener un norte en
esta temdtica”. Aclar6 que “hay temores con los antecedentes de la empresa Chevron y por
eso debe entrar en juego el estado y la participacion ciudadana, pero nuestra YPF tiene otro

pensamiento empresarial”.

Con sus matices y contrastes, resulté evidente en todo el arco politico la carencia de
definiciones y decisiones publicas que hubiesen permitido encarar de forma positiva el
desenvolvimiento de la accion del estado sobre la cuestion ambiental entonces inaugurada.
La primera y principal limitacién a una adecuada implementacion de la politica ambiental
para la explotacion de hidrocarburos no convencionales fue en consecuencia el fracaso de
su primitiva definicion e inclusion en el proyecto de ley que ordenaria en adelante este tipo
de proyectos en dreas de concesion provincial. Sin embargo, restringir un punto de vista
sobre sus debilidades sélo a la insuficiencia de su disefio y planificacién, o sélo al plano de
la ejecucion, le restaria densidad comprensiva a la naturaleza del accionar del estado,
atravesada por multiples variables funcionales, estructurales y coyunturales. En otras
palabras, atribuir excesivamente el fracaso de la politica ambiental al vacio de objetivos y
planes orientadores de la accion del estado podria por caso hacernos suponer erroneamente
que el estado es una estructura vacia de conflicto, donde los grupos técnicos tendrian la
capacidad absoluta de disehar y planificar en abstracto una politica publica con arreglo a

medios y fines. Al mismo tiempo, enfatizar las debilidades de esta politica s6lo en el



campo de la ejecucion, aduciendo por ejemplo que las decisiones de estado fallan porque
falta voluntad politica para obligar al resto de los actores sociales a acatar sus
determinaciones primordiales y clamar por un mayor empoderamiento de la autoridad de
aplicacion durante el desenvolvimiento de la actividad petrolera no convencional podria
hacernos creer también que el estado posee siempre la capacidad de ejecutar
automdticamente los medios de coaccion fisica en los cuales se fundan sus principios
soberanos, desacopldandose de este modo de las estrategias del resto de los actores sociales
y olvidando la necesidad de legitimar publicamente sus decisiones como es caracteristico
de los regimenes democraticos. Queremos a continuacién otorgar mayor profundidad a la
naturaleza de las limitaciones de la politica ambiental del estado, las cuales se inscriben en
diferentes niveles de contextualizacién y nos acercan a nuevas problemadticas sobre su

autonomia y formas de desplegar su actuacion.

2. Limitaciones en la autonomia relativa del estado: institucionalizaciéon del orden y

territorialidad

Como bien sefiala Medellin Torres en su teoria sobre la estructuracion de politicas
publicas en paises de baja autonomia gubernativa, existe una tendencia en los estados
latinoamericanos a incrementar el reforzamiento de los poderes presidenciales al mismo
tiempo que, paraddjicamente, se reducen sus capacidades para disefiar e implementar de
forma auténoma sus politicas de gobierno. El autor encuentra los principales obstidculos
para esta autonomia, por un lado, en el limitado alcance espacial que las decisiones de
estado reciben durante su efectiva realizacién. Por otro lado, los estados latinoamericanos
exhiben también visibles debilidades en los procesos de institucionalizacién del orden que
comprometen a la sociedad al efectivo cumplimiento del cuerpo normativo que rige su vida
democratica. Estos problemas de territorialidad e institucionalizacién del orden se vinculan
al impacto que los distintos tipos de regimenes politicos imprimen sobre la naturaleza del
estado, sobre su relacion con la sociedad y sobre la forma en que los estados estructuran
sus politicas publicas. En regimenes caracterizados medularmente por la fragmentacion
institucional, la colisién y usurpacion de competencias entre niveles de la organizacién

publica, la débil constitucién del sistema de partidos politicos que logre canalizar la



movilizacién ciudadana y que desahogue los conflictos sociales por las vias institucionales,
en definitiva, donde la politica se encuentra privatizada y el estado se ve colonizado por
intereses particulares, en estos regimenes las crisis en la territorialidad y en la
institucionalizacién del orden constituyen respectivamente la irreversible inestabilidad

estatal e inestabilidad gubernativa que mina la capacidad decisoria del estado.

Los acontecimientos derivados luego de la aprobacion del acuerdo entre YPF y la
provincia de Neuquén revelan hasta qué punto la estabilidad estatal y gubernativa del
gobierno local se encuentran fracturadas en el ejercicio de su territorialidad e
institucionalizacién del orden, y por ende, impactan negativamente sobre la autonomia del
estado provincial para estructurar un curso de accion determinado en su mision
constitucional de preservar el medio ambiente y velar por el control de su adecuado
aprovechamiento. Si el territorio adquiere un protagonismo esencial en el proceso de
estructuracién de las politicas publicas, dado que representa un espacio de disputa entre los
diferentes actores involucrados por el control de esta politica, el taléon de Aquiles del
gobierno provincial ha sido sin duda su creciente inestabilidad estatal que se cristaliza en el
fracaso a la hora de monopolizar hegemoénicamente el despliegue territorial de sus
decisiones. ;Por qué fracasa? Pues bien, porque no logra anticiparse al resto de los actores
en disputa y hacer pie en el espacio en contienda para un primer reconocimiento y
evaluacién; porque tampoco logra aplicar los recursos y herramientas que garanticen su
presencia efectiva en todo el territorio y finalmente porque no logra apropiarse de los
resultados de las acciones coherentemente desplegadas. Fue asi como trabajadores de
Areas Naturales Protegidas denunciaron durante el debate por el acuerdo con YPF que la
Secretaria de Ambiente local contaba entonces con un equipo técnico de siete inspectores
para controlar toda la superficie de la provincia, en todas las diversas actividades
econdmicas desarrolladas, cantidad que luego se llevd a 30 inspectores para controlar no
menos de 10.000 pozos perforados sélo en el dmbito de la industria hidrocarburifera. La
desproporcion entre las variables a fiscalizar y los recursos dispuestos por el estado

provincial para ese fin resulta sin duda insalvable.

El problema de la territorialidad en la actuacion del estado nos lleva también a otro

inconveniente que constituye su inestabilidad gubernativa y se basa en una débil
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institucionalizacién del orden, principalmente cuando normas de cumplimiento obligatorio
no son observadas por todo el conjunto social, entre otros aspectos. En los regimenes
politicos donde la institucionalizacion del orden se encuentra fracturada, el aparato estatal
suele adolecer tanto de una débil cohesidn interna en sus agencias e instituciones, como asi
también de una endeble cohesioén externa en su vinculacién con la sociedad y el mercado.
Este hecho genera una dindmica intraburocritica disfuncional, donde la creciente
fragmentacion autonémica de la burocracia atenta contra la capacidad del estado para
transformar decisiones en politicas, y a su vez, erosiona los principios de dominaciéon y
hegemonia que vinculan al estado con la sociedad y asientan las posibilidades de su
estabilidad gubernativa. El estado, enfrentado a su propia disgregacién interna y a una
fallida institucionalizacién del orden externo, se ve rdpidamente cooptado por intereses
privados que se funden con algunas de sus agencias e instituciones y hacen que el gobierno
pierda control, capacidad de mando, hegemonia y autonomia relativa en el proceso de
formulacién y trazado de sus propias decisiones, bajo la forma de politicas estatales. Este
escenario, compartido por varios estados latinoamericanos, pareceria no escapar a la
realidad del gobierno neuquino permeado desde la base del aparato estatal por intereses
privados fuertemente cohesionados y homogéneos que al colonizar sus estructuras
condicionan el desenvolvimiento de una politica ambiental de por si limitada e insuficiente

desde su definicion legislativa originaria.

La débil institucionalizaciéon del orden, donde el establecimiento de reglas y su
cumplimento no es parejo para todos, genera contradicciones de caricter politico, ético y
legal que desnudan hasta qué punto el estado actia en funcidn de intereses particulares, en
una ausencia de neutralidad que se acerca a la arbitrariedad al imponer esta preferencia en
un restringido debate parlamentario signado por la celeridad y la premura. El ex presidente
de la empresa estatal Gas y Petr6leo de Neuquén, Rubén Etcheverry, denuncié durante ese
debate el controvertido posicionamiento del gobierno provincial en una columna del diario

Rio Negro publicada el 14 de agosto de 2013:

“Resulta curioso, escandaloso y contradictorio que mientras se anuncia por
la prensa con bombos y platillos que se va a clausurar el yacimiento
Chihuido de la Sierra Negra, por otro lado se haya aceptado e insista en
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mantener la disposicién del articulo 4 del acta acuerdo celebrada entre YPF

y la Provincia, donde el estudio de impacto ambiental —en lugar de ser

previo, como en todas las actividades que se desarrollan en Neuquén— se va

a presentar luego de finalizado el proyecto piloto, es decir, juna vez

perforados los primeros 115 pozos! En efecto, por una parte el gobierno

provincial pretende sancionar a YPF y cerrar un yacimiento por los
recientes derrames de petréleo al rio Colorado mientras en realidad, por

otra, acepté mediante el ilegitimo decreto 1208/13 la inconstitucional

clausula citada del acta donde YPF se controla a si misma. De este modo,

se permite ilegitima y escandalosamente que YPF sea parte y juez en una

materia tan sensible como la ambiental por los préximos 35 afnos”.

El gobierno de Neuquén, en su afdn por liberar de obstaculos la aprobacién del
acuerdo con YPF, asociada a Chevron, y agilizar la rdpida puesta en marcha del proyecto
no convencional en Loma Campana que permitiria el ingreso de ddlares a las arcas
estatales mediante el pago de regalias, cdnones y otros tributos, no dudé en quebrantar el
ordenamiento jerarquico de normas constitucionales y provinciales al modificar la
clasificacion de actividades econdémicas que requeririan la presentacion de estudios de
impacto ambiental y excluir a la actividad petrolera no convencional, ahora conminada a
presentar simplemente informes de impacto ambiental (de menores exigencias y sin
posibilidad de consultar a la ciudadania), por medio de la reglamentacién del decreto
422/13. De esta manera, no se respetaron los principios de acciones minimas definidas
constitucionalmente para todas las provincias que integran la Nacion, dado que en lugar de
fortalecer las exigencias en materia ambiental la postura del gobierno neuquino fue
contrariamente de flexibilizar estos controles, nada menos que frente al avance de una
nueva técnica extractiva de resultados desconocidos a nivel mundial. Es posible que la
perforacion de méds de 100 pozos no convencionales en sélo el primer ano del proyecto de
desarrollo implicase un escenario de intensa actividad donde la realizacién de un estudio
de impacto ambiental por cada pozo perforado -3 o 4 meses promedio- hubiera derribado el
rendimiento de trabajo comprometido por YPF a su socio norteamericano Chevron. La
intervencion del gobierno neuquino en favor de este compromiso entre privados —un

acuerdo impulsado por el gobierno nacional frente a una creciente crisis de abastecimiento

interno, vale destacar- y en contra de la legislacién constitucional vigente terminé de
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cristalizar la fractura en la institucionalizacién del orden que arrincona al dia de hoy la

autonomia gubernativa del estado provincial y de otros casos en América Latina.

3. Limitaciones en el funcionamiento interno del estado y en su vinculaciéon con la

sociedad: dinamica intraburocratica, transparencia y rendicion de cuentas

En sus estudios sobre politicas publicas y regimenes politicos latinoamericanos de
los afios ochenta, Oszlak ya nos advertia sobre la particular naturaleza e influencia de la
burocracia estatal en la formulacién e implementacion de politicas publicas que define la
esencia de la actividad del estado. Segun el autor, el estado no es una estructura monolitica,
sino una instancia dindmica de articulacién y dominacién de la sociedad donde lo publico
se constituye en una arena de conflicto politico que moldea la fisonomia del estado en el
devenir histérico de las diversas cuestiones socialmente problematizadas. De esta manera,
la conformacioén del aparato estatal no resulta de un planificado proceso racional de
diferenciacion estructural y especializacion funcional, sino que refleja los conflictos y
contradicciones atravesados histéricamente por la sociedad, los cuales se condensan en una
estructura heterogénea, errdtica y tensionada en su interior. En este sentido, porque el
estado es un sistema en permanente flujo, diferenciado y disperso, sobre el cual impactan
las demandas de la sociedad civil, las politicas ptublicas no podrian ser una traduccion

lineal de decisiones e ideas en accion.

Esta vision histérica de un estado en movimiento —desde su origen, expansion,
diferenciacion y especializacion- nos aleja de perimidos modelos de inteleccion en el
estudio de politicas publicas, donde el disefio e implementacién podian ejecutarse
prescindiendo del contexto analizado. Las criticas a la actuacion del estado neuquino en
relacion a la politica ambiental llevada adelante luego de la aprobacién del acuerdo con
YPF -el cual inicia el proyecto mas grande en la explotaciéon no convencional de
hidrocarburos- adquieren un potencial explicativo mayor al ahondar, por ejemplo, en la
naturaleza del aparato estatal, entre otras causas que expondremos, y al abandonar los
argumentos sobre el “deber ser” en los procesos de formulacién e implementacion de
politicas de estado que suelen resonar calurosamente en la opinién publica pero que poco

tienen que ver con la realidad de las instituciones locales. La creciente complejizacion del
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aparato estatal, coherente con una mayor conflictividad y diferenciacién social, genera al
interior del estado una necesidad de integracion de las diferentes agencias e instituciones
para lograr un minimo de coordinacién que mantenga su cohesién interna y su identidad.
Siguiendo el enfoque de Oszlak, los diferentes tipos de interdependencias burocréticas —
jerdrquica, funcional y presupuestaria- permiten en sus diversos grados la cohesion interna
del estado en la estructuracion de politicas publicas e imprimen un estilo de gestién en uno
de los campos que sin duda es la razén de ser del estado: llevar adelante decisiones que se

traduzcan en politicas estatales.

La politica ambiental del estado neuquino, liderada por la Secretaria de Ambiente y
Desarrollo Sostenible en tanto autoridad de aplicaciéon, demuestra hasta qué punto esta
agencia del estado posee una relacion orgénica con la cispide del gobierno, en tanto acata
las o6rdenes impartidas (interdependencia jerdrquica), pero no asi en la produccién e
intercambio de informacion con otras agencias estatales (interdependencia funcional), o en
la provisién de bienes y recursos (interdependencia presupuestaria) que permita alcanzar
una politica ambiental acorde a los proyectos no convencionales desarrollados. Las
limitaciones del accionar del estado neuquino en materia de interdependencias burocraticas
revela la subsistencia de anillos burocraticos entre gobierno y sector privado empresarial,
los cuales condicionan irreversiblemente las politicas de estado en materia ambiental. Este
principio de subsidiariedad del estado no hace mds que fortalecer su falta de neutralidad en
el proceso de consecucion de la politica ambiental, cercana a las conveniencias del sector
petrolero, y acentia la opacidad de su estructura, la escasa transparencia y rendiciéon de
cuentas con que despliega sus decisiones. Tanto es asi que el gobierno provincial, desde la
realizacion del debate a esta parte, ha sido renuente a la divulgaciéon de informacion
publica sobre impactos ambientales relevados, tratamientos desplegados y grados de
avance en materia de control y sancién de las empresas operadoras. Asimismo, la
reduccién de las exigencias ambientales planteadas en la esfera de la actividad extractiva
no convencional contribuyé a una menor difusiéon de la informacién requerida y a un
desinterés de la autoridad de aplicacion por legitimar las politicas llevadas adelante
mediante el relevamiento de los objetivos logrados. En los medios de comunicacién locales

como en los canales institucionales disponibles, la informacién publica ofrecida a la

14



ciudadania es con frecuencia precaria y carente de solidez técnica, lo cual atenta contra una
correcta rendicién de cuentas ya comprometida por el estado argentino en tratados

internacionales sobre el libre acceso a la informacién publica, entre otros aspectos.

4. Las limitaciones impuestas por la direccion politico-ideolégica del estado y los

enfoques heuristicos utilizados

Resulta imperioso destacar que en todo proceso de estructuraciéon de politicas
publicas —por medio del cual el gobernante ordena estrategias y recursos para que Sus
intenciones se proyecten en formas, relaciones y significados de gobierno-, como asi
también en las limitaciones halladas en el camino, lo que se pone en juego es la lucha de
todos los actores por monopolizar la direccién politica e ideoldgica del estado, contienda
que en ultima instancia se verd determinada por las caracteristicas del régimen politico que
imprime un estilo al ejercicio del poder. Desde el punto de vista del estado, la funcién
gubernativa es la que desanda paso a paso su orientacidn politica e ideoldgica al poner en
tension las instituciones y la cultura de gobierno en la manifestacion de la esencia del

estado: formular e implementar politicas ptblicas.

No se puede ignorar, mds alld de los condicionantes estructurales de una sociedad,
que el contenido del proyecto de gobierno en el poder —el cual refleja un momento puntual
en la relacion de fuerzas de una sociedad fruto de una confrontacion abierta y sostenida-
serd el horizonte de posibilidades pero también de restricciones que encauce el proceso de
estructuraciéon de las politicas de estado. En este sentido, la hegemonia politica e
ideoldgica del partido gobernante durante los dltimos 50 afios, el Movimiento Popular
Neuquino (MPN), impuso una inercia a todas las politicas publicas encaradas por el
gobierno provincial que refleja el proceso de sedimentacion de sus principios y valores y
que gravita inexorablemente sobre la cuestion ambiental analizada en este caso. La
organicidad de los funcionarios del Ejecutivo provincial, su modo de articular los
propositos de gobierno, las tensiones y conflictos y la definicion de una agenda
gubernativa son las herramientas que cristalizan la hegemonia politica e ideoldgica del
partido en el poder y que limitan el horizonte de posibilidades para una politica ambiental

vinculada a una actividad econémica de gran trayectoria histdrica en la provincia como es
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el petréleo. Las anteriores definiciones de la cuestion ambiental desde el estado
condicionan y sirven de contexto a los actuales posicionamientos de éste en torno a las
estrategias y recursos movilizados para hilvanar una politica publica congruente con su
proyecto politico e ideoldgico. Luego de méas de 50 afios de gobierno, y siguiendo los
principios de ajustes marginales en la accion del estado para minimizar la incertidumbre, el
conflicto y las pérdidas en una estrategia de racionalidad acotada, seria ilégico esperar
resultados diferentes a una conservacion general del status quo en todas las grandes

cuestiones publicas que atraviesan a la sociedad neuquina.

Finalmente, encontramos en ciertos enfoques epistemoldgicos y metodologicos de
la ciencia politica un esmero por poner de relieve la trama secuencial de eventos que
componen el devenir de una politica de estado, relegando a un segundo plano de andlisis la
ineludible responsabilidad de éste en los deberes de transparencia y rendicion de cuentas
que contribuirian a un fortalecimiento de las capacidades estatales en materia de politicas
publicas. En pos de una narracién factual alejada de obsoletos modelos de intelecciéon
sobre la administracion publica se suele olvidar asimismo la particular naturaleza del
estado que lo hace diferente a todos los actores sociales en disputa, y no un contendiente
mads como a veces se supone, al basar su esencia y actividad en principios soberanos, y por
ende en una indelegable e impostergable rendicion de cuentas con la ciudadania, que
constituya lo publico y confiera legitimidad al ejercicio del poder. Esta vision heuristica
del proceso de formulacioén e implementacién de politicas publicas, de forma intencionada
0 no, acaba contribuyendo a los designios de los gobiernos en funciones de atenuar sus
maximas responsabilidades democrdticas en favor de una comprension meramente

transaccional de las acciones del estado.

Sin duda, la aplicacién de un enfoque tal para el andlisis de la cuestion ambiental
inaugurada tras el acuerdo de la provincia de Neuquén con YPF no haria mas que
amenguar la gravedad en la omision de los deberes del gobierno local (principalmente de
transparencia, rendicion de cuentas y acceso a la informacién publica), un incumplimiento
que por cierto ha sido medular en el devenir de la politica analizada. El mero relato
secuencial de los ajustes transaccionales entre fuerzas politicas vuelve difusos los

singulares deberes del estado y posterga asimismo un esfuerzo por investigar los impactos
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y resultados de dichas politicas publicas que pueda devolver al estado su real dimensién de
garante del cuidado del medio ambiente, un derecho constitucional de la ciudadania y un

deber fundamental del gobierno provincial.

5. Hacia una reflexion final

Las limitaciones en el accionar del estado provincial para poder desarrollar una
adecuada politica ambiental permiten descubrir los rasgos mas profundos que caracterizan
al régimen politico en la provincia de Neuquén y el momento particular que atraviesa la
relacion entre estado y sociedad. En este sentido, las dificultades que enfrenta el gobierno
provincial para consolidar su estabilidad gubernativa y estatal, condicionadas por una
incompleta institucionalizacién del orden y de la territorialidad del estado, dan cuenta de la
situacion que atraviesa el régimen politico, donde el estado exhibe una fuerte porosidad en
algunas de sus agencias e instituciones, lo que genera distorsiones en los procesos de
formulacién e implementacion de las politicas publicas. A su vez, la particular dindmica
intraburocrética del gobierno de Neuquén y su vinculacién con un determinado proyecto de
gobierno en funciones confluyen en la singular direccién politica e ideoldgica que adquiere
el estado y que encauza todas las decisiones materializadas en politicas publicas, entre ellas
la politica ambiental adoptada en torno al acuerdo con YPF y Chevron para el desarrollo no

convencional del drea Loma Campana.

Ciertamente, todas estas limitaciones, de cardcter estructural, funcional vy
coyuntural, constituyen el reverso de una problemdtica comuin a varios paises
latinoamericanos y que explica gran parte del accionar de sus gobiernos: este problema
fundamental es la autonomia relativa del estado frente al mercado y la sociedad. Cuando
abordamos esta problemadtica suponemos la ausencia de neutralidad del estado en la lucha
por la acumulaciéon de poder que permita a su vez una mayor autonomia en el
desenvolvimiento de sus decisiones y estrategias. Sin embargo, la precariedad del régimen
politico y de la constitucién de lo publico en paises latinoamericanos reflejan hasta qué
punto el estado, en su falta de neutralidad, puede hacer prevalecer intereses privados sobre
acuerdos generales cristalizados y legitimados en normas, leyes, constituciones o

simplemente buenas costumbres ciudadanas. En esta falta de neutralidad, no existe una
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sincronia entre medios y fines dispuestos por el estado para llevar adelante una adecuada
politica publica, puesto que lo privado arrasa con lo publico y los medios se convierten en

fines.

La ausencia de criterios técnicos “adecuados” segun ciertos modelos racionales para
la formulacién e implementacién de la politica ambiental de Neuquén -una critica que
provendria de viejos enfoques sobre buenas practicas en administraciéon publica- nos
demuestra hasta qué punto lo técnico sigue siendo politico, hasta qué punto las limitaciones
en la actuacion del estado no se originan unicamente en la falta de precision técnica a la
hora de gestionar politicas y programas, sino mucho antes, en las caracteristicas del
régimen politico que moldea la naturaleza del estado en si, su autonomia relativa, su
aparato burocritico y su direcciéon politica e ideoldgica. Reconciliar ambas posturas
epistemoldgicas nos permitird llegar a una vision integradora de las multiples causas que
impactan en la actuacion del estado durante los procesos de estructuracién de politicas

publicas y que recorren las principales teorias de la ciencia politica actual.
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