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Introduccién

El presente capitulo contribuye al debate sobre la regulacién ambiental en los
sectores de telecomunicaciones e hidrocarburos en la Republica Argentina. Se
trata de sectores estratégicos, relevantes para el desarrollo econémico, con un
claro impacto sobre el ambiente, sobre las condiciones de vida de la poblacién,
y que han atravesado cambios significativos en su trayectoria a partir de los
procesos de re-estructuracién de sesgo neoliberal que se produjeron en la Gltima
década del siglo xx y que permanecen con distintos grados de intensidad en
la actualidad.

El trabajo se efectud en el marco del Proyecto de Investigacién Cientificay
Tecnoldgica Orientados (2013) en curso denominado: “Las politicas publicas
en CyT hacia los sectores de hidrocarburos y telecomunicaciones en el marco de
la privatizacién de empresas publicas en Brasil. Estrategias de financiamiento y
la vinculacién con las universidades. Lecciones para el caso argentino”.!

Cabe destacar que la Republica Argentina es un pais federal que tiene una
distribucién de competencias entre los niveles de gobierno nacional, provincial

' Financiado por la Agencia p1cTo-2013- 0002.
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y municipal. Con la reforma de la Constitucién Nacional de 1994 se incor-
poré que las provincias tienen “el dominio originario de los recursos naturales
existentes en su territorio” (articulo 124) y que le compete al nivel nacional la
responsabilidad de “dictar las normas que contengan los presupuestos minimos
de proteccién ambiental y a las provincias, las necesarias para complementarlas,
sin que aquellas alteren las jurisdicciones locales” (articulo 41).* La Ley General
del Ambiente de 2002 define a un presupuesto minimo como:

. toda norma que concede una tutela ambiental uniforme o comdn
para todo el territorio nacional, y tiene por objeto imponer condiciones
necesarias para asegurar la proteccién ambiental. En su contenido, debe
prever las condiciones necesarias para garantizar la dindmica de los siste-
mas ecoldgicos, mantener su capacidad de carga y, en general, asegurar
la preservacién ambiental y el desarrollo sustentable (articulo 6 de la Ley

N° 25675).

Por lo que un presupuesto minimo indica un umbral que constituye un punto
de partida, complementado por normas provinciales, que no pueden disminuir
los criterios, pero si aumentar su exigibilidad (Ferro, 2016).

Mientras que el nivel nacional tiene la responsabilidad ineludible de san-
cionar los presupuestos minimos en materia ambiental a partir de considerar
los principios de congruencia, precautorio, progresividad, responsabilidad y
el de sustentabilidad (Ley General del Ambiente N° 25675),% los niveles pro-
vinciales cumplen las funciones de preservacién, recuperacién y conservacién
de los recursos naturales renovables y no renovables, el control del impacto
ambiental, la planificacién del uso racional de los recursos, la promocién de
actividades que eviten la degradacién del aire, de los recursos hidricos, de los

2 Ademis, el Estado nacional mantiene bajo su jurisdiccién la navegacion, el comercio interpro-
vincial e internacional, las relaciones internacionales y la celebracién de tratados internacionales.
3 Sesancionaron en la Republica Argentina las siguientes leyes de presupuestos minimos: la Ley
25675 Ley General del Ambiente, la Ley N° 25612 de Residuos Industriales, Ley N° 25670 de
Gestién y eliminacién de pcB, Ley N°© 25688 de Gestién Ambiental de Aguas, la Ley N° 25831
de Acceso Libre y Gratuito a la informacién publica ambiental; Ley N°© 25916 de Gestion de
Proteccién Ambiental para la Gestién Integral de Residuos Domiciliarios, Ley N° 26331 de
Proteccién Ambiental de los Bosques Nativos, Ley 26562 de Proteccién Ambiental para Con-
trol de Actividades de Quema en todo el territorio nacional, Ley 26639 de Preservacién de los
Glaciares y del Ambiente Periglacial, Ley 26815 de Manejo de Incendios Forestales y Rurales
y Ley 27279 de Proteccién Ambiental para la Gestién de los Envases Vacios de Fitosanitarios.
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suelos, entre otras; para lo que promueven sus propias normativas y construyen
su institucionalidad ambiental.

Ademds, los municipios cumplen distintas funciones ambientales en lo que
concierne a la gestion de los residuos domiciliarios, higiene urbana, servicios de
agua, etcétera. Por lo que se habla de un “federalismo concertado” (Gutiérrez,
2015).

La reforma de la Constitucién se dio en un marco de creciente visibiliza-
cién de la problemdtica ambiental en la escena internacional. Asi, de forma
trascendente, también incorpord en su articulo 41 el derecho al ambiente sano,
equilibrado, apto para el desarrollo humano, etcétera, sin comprometer a las
generaciones futuras, y en su articulo 42 el derecho de los consumidores y
usuarios de bienes y servicios “a la proteccién de su salud, seguridad e intereses
econdmicos; a una informacion adecuada y veraz; a la libertad de eleccion, y a
condiciones de trato equitativo y dignos”.

La regulacién ambiental de los sectores de telecomunicaciones e hidrocar-
buros es una cuestién poco debatida en la literatura especializada, aunque cada
vez adquiere mayor relevancia, en especial frente al crecimiento de la telefonia
movil y la intensificacién de la explotacién de hidrocarburos convencionales
y no convencionales.

Ambos sectores se caracterizan por ser arenas de trabajo compartidas de
funciones entre niveles de gobierno. Por un lado, los servicios de telecomuni-
caciones son de competencia nacional, pero su prestacion requiere estructuras,
soportes y antenas, que entrelazan normativas provinciales y municipales. En
este sentido es importante el debate sobre la regulacién de los niveles de radia-
ciones no ionizantes (RNI).

En el caso de los hidrocarburos, también tradicionalmente tiene pre-
ponderancia el nivel nacional, aunque la gestién ambiental corresponde a las
provincias. La regulacién ambiental en este sector adquirié relevancia en el
marco de la crisis en materia energética que enfrenta el pais, caracterizada por
la reduccién de la produccién de petréleo y gas junto con la demanda creciente
de importacién, en paralelo al descubrimiento de reservas de hidrocarburos no
convencionales, sobre todo en la cuenca Neuquina, actividad que demanda
importantes volimenes de recursos hidricos. Cabe destacar que el 87% de la
matriz energética del pais corresponde a hidrocarburos (el 53% a gas natural y el
34% a petréleo), el 4% a hidrdulica, el 2% a nuclear, el 1% a carbén y el 6% es
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renovable.? En este caso, los niveles locales tienen menos protagonismo, aunque
algunos han impulsado normativas que prohiben la explotacién mediante el
método de fractura hidrdulica. Este método consiste en inyectar un fluido a
presién hasta una profundidad en que se encuentra la zona de formacién que
se quiere perforar (Sdnchez y Ramirez, 2016).

A lo largo del articulo se presentan, primero, las caracteristicas generales
que tienen los sectores de telecomunicaciones e hidrocarburos en el pais; y se
caracteriza su regulacién ambiental, y en las conclusiones se plantea la necesidad
de discusién de una ley de presupuestos minimos en estos sectores.

Breve resena de los servicios de telecomunicaciones:
el caso de la telefonia movil®

Los servicios de telecomunicaciones comprenden la comunicacién por telé-
fono, telégrafo y télex, la transmisién de programas de radio y televisién, la
provisién de acceso a Internet y el mantenimiento de redes. En la Argentina se
encuentran en la érbita del Estado nacional desde mediados del siglo pasado
cuando se cred, mediante el decreto del PEN N° 310, la Empresa Nacional de
Telecomunicaciones (ENTEL) como empresa de capital estatal. Posteriormente,
ENTEL asumio la capacidad de una persona juridica de derecho privado (Decreto
del PEN 2748 de 1978). Hacia 1988, en un intento de abrir a capitales privados
la gestién de los servicios de infraestructura en un contexto signado por la crisis
econdmica e inflacionaria, el gobierno del presidente Raul Alfonsin dio lugar a
un llamado a Concurso Puablico respecto al Servicio de Radiocomunicaciones
Moévil Celular (srmc) que, posteriormente fue adjudicado de acuerdo con el

* En Argentina se han identificado 19 cuencas sedimentarias con una superficie aproximada de
1.750.000 km?, a las que se agregan cinco costa afuera o “en el mar”. De las cuales, actualmente
la produccién de hidrocarburos se concentra en cinco: la cuenca Noroeste (con las provincias de
Salta, Jujuy y Formosa), Cuyana (con el norte de la provincia de Mendoza); cuenca Neuquina
(sur de la provincia de Mendoza, Neuquén, Rio Negro y La Pampa); la cuenca Golfo de San
Jorge (Chubut y el norte de Santa Cruz); y la Austral (sur de Santa Cruz y Tierra del Fuego més
territorios pertenecientes al Estado Nacional) (Ministerio de Minerfa y Energfa, 2015). Barneix
(2015: 145) explica que la cuenca Golfo San Jorge con epicentro en Comodoro Rivadavia
concentra més del 60% de las reservas de petréleo y cerca del 10% de las de gas natural (la mds
importante del pais); seguida por la cuenca Neuquina, que tiene el 25% de las reservas de petréleo
y el 43% de las de gas; la Austral, con el 28% de las reservas de gas y el 4% de las petréleo y la
cuenca del Noroeste, con el 19% de las reservas de gas y el 2% de las de petréleo, y la cuenca
Cuyana, con el 6% de las reservas de petrdleo y del 1% de las de gas.

> Esta seccién retoma los aportes realizados en Cdceres (2016).
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Concurso Publico N© 1/88 a la Compania de Radiocomunicaciones Méviles
S. A. (Movicom). Movicom comenzé a proveer los servicios de la primera
generacién de celulares (1G), analdgicos, en un drea comprendida por Area
Muiltiple Buenos Aires, La Plata y el Corredor Buenos Aires-La Plata.

Tras la asunci6n anticipada del presidente Carlos Memem en 1989, y en
un avance notable hacia politicas de sesgo neoliberal, se intervino ENTEL, y
quedd sujeta a su privatizacion (tras la sancién de la Ley de Reforma Econdmica
N°23696). Luego de la privatizacion, la prestacién del servicio telefénico, que
actuaba en cardcter monopdlico en todo el pais, se dividié en dos 4reas geo-
grificas, y tras una licitacién internacional en el que se vendieron los activos,
ingresaron, en 1990, Telecom S. A. de capitales franceses e italianos y Telefénica
S. A. de capitales espanoles (Decretos del PEN 2344 y 2347). Ambas empresas
recibieron un periodo de exclusividad por siete afios desde su adjudicaciéon en
noviembre de 1990 para la explotacion del servicio bdsico telefénico (sBT)®
con la posibilidad de prérroga de tres afios mds, tras el cumplimiento de un
conjunto de metas (noviembre del 2000).”

Respecto al srmc, que incluia la técnica de celular con un claro potencial
de crecimiento futuro, el proceso de privatizacién de ENTEL establecié que las
Licenciatarias del Servicio Bésico Telefénico (LBs) pudieran operar la segunda ge-
neracién (2G), digital, del srmc (servicio de télex y transmisién de datos a nivel
nacional y radio mévil maritimo) mediante dos empresas satélites de propiedad
compartida entre las LBs: Startel S. A. y el servicio de telefonfa mévil mediante
Miniphone S. A., en competencia con Movicon en el Area Metropolitana de
Buenos Aires (amBA). Lo cual significé la integracidn vertical y horizontal de
las LBs. Los servicios de 2G, sustituto préximo a la telefonia fija, comenzaron
a ser prestados en 1993 por Miniphone; en 1995 por CTI Mévil en el interior
del pais, y en 1996 se sumaron Telecom Personal y Telefénica Comunicaciones
Personales. Por lo que, hacia 1998, estaban cubiertas las ciudades del pais con
mids de 500 habitantes, y al ser digitales se redujo el peso, tamano y precio de
los equipos de celulares (Cammisa y Zalazar, 2015).

Para fines del siglo, el gobierno nacional otorgd las licencias de la banda de
1900 Mhz para la operacién de telefonia mévil con sistemas de comunicaciones
personales digitales; por lo que los operadores del interior tuvieron licencias

¢ El sBr refiere a “la provision de enlaces fijos de telecomunicaciones que forman parte de la
red telefénica publica o que estdn conectados a dicha red y la provisién por esos medios del
servicio de telefonfa urbana, interurbana e internacional de voz viva” (Decreto del PEN 63/90).
7 El periodo de exclusividad, ausente en otras privatizaciones, se argumenté por la convergencia
tecnoldgica entre la informdtica, la electrénica y las telecomunicaciones.
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en la zona del AMBA; y Movicom y Nextel, que ofrecia el servicio de “Push to
Talk” digital para aplicaciones privadas pudieron comenzar a brindar servicios
en todo el pais. En ese marco, Miniphone se escindié entre sus propietarios,
integrdndose cada mitad con Telecom Personal y Unifon (Telefénica Argen-
tina) (Cammisa y Zalazar, 2015). Posteriormente, Telefénica Argentina S. A.
absorbié a una competidora Movicom-Bell South y la fusién de las empresas
Movicom y Unifén dio lugar a la empresa Movistar; acompanada en un mercado
oligopdlico por Telecom Personal S. A. y CTT mévil (que luego se denominard
Claro S. A) (Forcinito, 2007).

Los cambios tecnolégicos han sido muy dindmicos en el sector de telefonia
mdvil, la demanda tuvo un crecimiento desde mediados de los afios noventa;
y en la primera década del siguiente siglo se popularizé el servicio prepago. A
partir de 2006, las empresas de celulares migraron al Sistema Global de Teleco-
municaciones Méviles y, en 2007, las tres empresas de celulares comenzaron a
ofrecer el servicio de 3 Generacién (3G). Para 2014, se subastaron las frecuencias
de 3 y 4 generacién (4G) de celulares, lo que amplié el espectro radioeléctrico
dedicado a la telefonia (de 170 MHz a 384 MHz), en una licitacién que tuvo
como limite 15 anos, las frecuencias licitadas fueron a Telefénica Méviles
Argentina (Movistar), Telecom Personal, Arlink (del Grupo Manzano-Vila)
y AMX Argentina (Claro S. A.), lo que conformé una fuente de recaudacién
para el Estado. De esta forma, Argentina se ubicé entre los cuatro paises de
la regién con mayor espectro otorgado (detrds de Brasil con 542 MHz, Chile
con 465 MHz y Colombia con 412,5 MHz) (Cammisa y Zalazar, 2015). El
servicio de 4G comenzd a ser prestado por Telecom Personal y Telefénica Mé-
viles Argentina (Movistar) a fines de 2014 y por AMX Argentina (Claro S. A.)
a mediados de 2015. Las frecuencias que recibi6 la empresa Arlink (del Grupo
Manzano-Vila), prestadora del servicio de televisién por cable e Internet en
el interior del pais, les fueron quitadas por no pagar el canon correspondiente
(Resolucién 155/15 de la Autoridad Federal de Tecnologias de la Informacién
y las Comunicaciones). La telefonia mévil pasé de 7,84 millones de lineas, en
2003, a las 17,47 en 2004, y siguid su crecimiento para contar, en 2017, con
62,5 millones de lineas activas (INDEC, 2017). Por lo que se trata de un merca-
do en notorio crecimiento, que se caracteriza por la competencia oligopélica.

En términos institucionales, hasta 2014, la Comisién Nacional de Comu-
nicaciones (cNc) dependiente de la Secretaria de Comunicaciones (SEcom),
era el organismo responsable de la regulacién de los servicios de telecomuni-
caciones. Luego fue reemplazado por la Autoridad Federal de Tecnologfas de
la Informacién y las Comunicaciones (AFTIC), en el marco de la sancién de la
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Ley 27078 Argentina Digital. Esta norma declaré a las Tecnologias de la Infor-
macién y las Comunicaciones como un servicio publico esencial y estratégico,
y garantiz6 de forma trascendente el derecho humano a las comunicaciones y
a las telecomunicaciones.

Durante el gobierno de Mauricio Macri, de la alianza politica Cambie-
mos, se llevaron adelante importantes modificaciones en distintos organismos
estatales, establecidas mediante decretos de necesidad y urgencia. En el sector,
la arTIC fue reemplazada por el Ente Nacional de Comunicaciones (ENaACOM),
que quedd en la érbita de un nuevo ministerio denominado Ministerio de
Comunicaciones, y tuvo su cargo la regulacion de la prestacién de los servicios
de telecomunicaciones desde diciembre de 2015 a julio de 2017. El Ministerio
de Comunicaciones fue absorbido por el Ministerio de Modernizacién, de
acuerdo con el DNU 513/17 y este ministerio quedd a cargo, entre otras cosas,
de la Empresa Argentina de Soluciones Satelitales S. A. (ARsAT), creada con
impulso del gobierno nacional, ya en 2006.

Las decisiones mds importantes en el sector tuvieron como marco el De-
creto 978/16 que aprobé el plan nacional para el desarrollo de condiciones
de competitividad y calidad de los servicios de comunicaciones méviles. Esta
norma destacd que el ENACON tenia que realizar mediciones de radiaciones no
ionizantes para controlar que los niveles no fueran perjudiciales para la salud y
que los ministerios de Comunicaciones, de Ambiente y Desarrollo Sustentable y
de Salud tendrian que realizar investigaciones sobre las radiaciones no ionizantes
y la aplicacidon de nuevas tecnologias (articulo 5, Decreto 978/16). Posterior-
mente, mediante otro decreto se dictaminé que los servicios de comunicaciones
méviles inclufan los servicios de telefonia mévil, de radiocomunicaciones mévil
celular, comunicaciones personales, comunicaciones méviles avanzadas y su
evolucién tecnolégica (Decreto 1060/17).

Una de las decisiones que modificaron el entramado de actores econémicos
del sector fue la autorizacién por parte de la Comision Nacional de Defensa de la
Competencia de la compra de Cablevision y Televisién Dirigida (Grupo Clarin)
del paquete accionario de la empresa Nextel Communications Argentina S. R. L.
Ademds, se autorizé a Nextel, que contaba con una licencia de la licencia tnica
argentina digital, a utilizar un conjunto de frecuencias comprendidas entre 905
2915 MHzy 950 a 960 MHz, y las frecuencias de 2550 MHz a 2560 MHz y
2670 MHz a 2680 MHz, por migracién de usuarios por el término de dos afos.
Es decir, se le permitid, previo a un conjunto de disposiciones, que la empresa
provea el servicio de 4G, antes de lo cual el Grupo Clarin ya habia adquirido un
conjunto de empresas de menor escala (Trixco S. A, SKYonline Argentina S. A.,
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Netizen S. A., Infotel S. A. y Callbi S. A.) y luego solicité autorizaciéon para un
cambio de atribucion en las frecuencias que tenfan para proveer datos moviles.
Es decir, Nextel ingresé al mercado como el cuarto operador de telefonfa mévil
de la Republica Argentina sin participar de subastas y afrontar los cinones que
sus competidoras (Telefénica Méviles Argentina [Movistar], Telecom Personal
y AMX Argentina [Claro S. A.]) afrontaron en 2014. Por lo que su ingreso
fue resistido por los otros operadores que alegaron trato desfavorable. Por otro
lado, se autorizé la integracién de Cablevisién y Telecom Argentina (Personal
y Arnet), lo que le permitird ser un operador la tecnologia de cuddruple play.
Asimismo, se estableci6 que las empresas de telefonia podrian ofrecer el servicio
de televisién recién en dos anos e incluso tres, mientras las actuales operadoras
de television por cable podrian ingresar de inmediato al mercado de telecomu-
nicaciones, dado que se modificé el limite que establecia la Ley 26522. Tras el
reciente cambio de gobierno en 2019, el ENACON continda como organismo
autdrquico y descentralizado.

La regulacién ambiental del servicio de telefonia mévil

Cabe destacar que la Organizacién Mundial de la Salud (oms) sefiala que los
niveles de RNI producidas por la telefonia celular resultan menores a los produ-
cidos por las estaciones de radio y de televisién, pero recomienda la sancién de
estandares establecidos por la Comisién Internacional para la Proteccién de las
RNIL® Los estdndares apuntan a gestionar el riesgo ambiental, y en este sentido
realzan la importancia del principio precautorio. Este principio promueve la
toma de medidas efectivas ante la emergencia de posibles danos, aunque no
existan certezas. Por lo que la falta de certezas no puede ser utilizada como
pretexto para no implementar medidas preventivas. Los estindares ambientales
establecen el nivel de concentracién de sustancias fisicas, bioldgicas, o quimicas
presentes en el aire, agua o suelo, en su estado de cuerpo receptor, que no re-
presenta riesgo significativo severo para la salud o el ambiente (Argerich, 2009).

Vale recordar que dentro del espectro electromagnético las ondas quedan
comprendidas en radiaciones ionizantes y no ionizantes. Las primeras son de

8 Es una comisién cientifica independiente creada en 1977 por la Asociacién Internacional de
Proteccién contra la Radiacién para fomentar la proteccion contra la radiacién no ionizante.
La misma proporciona orientacién cientifica y recomendaciones sobre proteccién contra la
exposicién a radiacién no ionizante, elabora directrices y limites internacionales de exposicién
a radiacién no ionizante independiente y representa a los profesionales de la proteccion contra
la radiacién. htep://www.who.int/peh-emf/project/intorg/es/
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frecuencia elevada, como los rayos X y gama, que contienen energia fotonica
para producir jonizacién mediante la ruptura de enlaces atémicos y afectar
los tejidos vivos. De estos se conocen los impactos que tienen en la salud de
las personas. Las segundas refieren a la radiacién electromagnética de menor
energfa, de baja frecuencia, que no puede producir ionizacién o radioactividad
en la materia, como la radiacién ultravioleta, la radiacién infrarroja, los campos
de radiofrecuencias y microondas;’ y existe debate sobre la incidencia que tienen
para la salud de la poblacién. Las RN1 pueden provenir de la naturaleza, en cuanto
el sol es la mayor fuente de radiacién, o de servicios y sistemas radioeléctricos
como la radio, Tv, Internet, telefonia fija y mévil o celular, entre otros. Los
servicios de radiodifusién (am, FM y TV) por sus caracteristicas técnicas, de
cobertura y antigiiedad irradian mayor potencia; y a estos les siguen artefactos
como los hornos a microondas, monitores de pc, tubos fluorescentes, etcétera
(Frizzera, 2007).1°

Es de recordar que las comunicaciones inalimbricas o radiocomunicaciones
se transmiten mediante el espectro y no por cables, lo que demanda estructuras
de soporte para sostener las antenas. En el caso de los celulares, dichas estructuras
son requeridas para servir las llamadas hacia y desde los teléfonos méviles y se
localizan los servicios prestados (Russel y Segura, 2012). Las antenas conforman
el elemento que permite la irradiacién y propagacién de una onda electromag-
nética y adquieren distintos tipos y tamafos en relacién con la frecuencia y el
sistema radioeléctrico que se usa para las telecomunicaciones (parabdlica, latigo,

? Por ionizacién se entiende la conversién de dtomos de moléculas en iones con carga eléctrica
positiva o negativa.

1% Aunque existe literatura que senala que las RNI no pueden alterar la estructura molecular ni
celular, distintos investigadores cuestionan que los estdndares implementados en varios paises,
incluyendo a la Argentina, solo consideran los efectos térmicos de las RNI y no otros, como los
biolégicos. Aliciardi (2011) sefiala que el 80% de los estudios epidemiolégicos aceptados y revi-
sados por la oMs recalcan entre los problemas vinculados a la contaminacién electromagnética:
cefaleas, insomnio, alteraciones del comportamiento, depresién, ansiedad, leucemia infantil,
cdncer, alergias, etcétera. Asimismo, destaca un estudio pionero financiado por la Unién Eu-
ropea (proyecto Reflex) sobre la influencia de campos electromagnéticos que concluyé que las
ondas electromagnéticas de la telefonia mévil producen alteraciones del ADN “que transporta la
informacién genética en el nicleo de las células y cambios en éstas y diversas conferencias inter-
nacionales de prestigiosos cientificos independientes alertan sobre los posibles efectos y riegos en
la salud publica” (Aliciardi, 2011). Este proyecto conté con financiamiento de la Unién Europea
hasta 2004, cuando decidi6 no financiar su siguiente fase y recibié fuertes criticas de parte de
la industria de telecomunicaciones. Posteriormente se han publicado otras investigaciones que
arrojaron resultados similares.
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direccional, etcétera)." Estas antenas requieren una estructura de soporte fisico
que puede ser de fierro o material y adquieren distinta altura.

Para cerrar la seccién nos interesa sefialar qué sucede en materia de regu-
lacién ambiental en el sector, quién acuerda los estdindares de contaminacién
electromagnética y quién controla las emisiones.

En primer lugar, el Estado nacional es responsable de la regulacién y con-
trol del servicio de telefonfa mévil y regula, desde 1984, las alturas maximas
permitidas por las estructuras soporte de antenas destinadas al funcionamiento
de estaciones radioeléctricas dentro y fuera de las dreas de seguridad de vuelo,
de los aerédromos principales, secundarios y privados del pais (Resoluciéon
46/84 de la Secretaria de Comunicaciones). Esta resolucién establecia también
la obligatoriedad de la inscripcién de las estructuras soporte en un organismo
estatal, la secom; lo que cambié en 1992 cuando se establecié que la respon-
sabilidad de las estructuras por las obras técnicas pasase a corresponder a sus
proyectistas y se dejé de lado la obligatoriedad de inscripcién de las estructuras,
considerando esa tarea de competencia local (Resolucién de la cNT 795/92).
Mis adelante, con la finalidad de reducir los tramites para la autorizacién de
redes radioeléctricas, en 2017, se derogé la Resolucidon 46/84 y se estableci6
que la Administracién Nacional de Aviacién Civil (aANAC) es el organismo
responsable de la fiscalizacién del espacio aéreo, aer6dromos y demds lugares
aeronduticos y las aguas jurisdiccionales y en este sentido tenfa que concentrar
la competencia sobre las alturas mdximas permitidas de estructuras soporte de
antenas destinadas a la instalacién y funcionamiento de estaciones radioeléc-
tricas. En tanto el ENAcOM tiene la competencia para otorgar autorizaciones
y/o permisos de uso de frecuencias del espectro radioeléctrico.

Con relacién a las RNT, en 1995 el gobierno nacional avanzé en la determi-
nacién de estindares maximos. Asi, mediante la Resolucién 202 del Ministerio
de Salud, fij6 el “estdndar nacional de seguridad para la exposicién a radiofre-
cuencias comprendidas entre 100 KHz y 300 GHz”.

A inicios del nuevo siglo, la secom emiti6 la Resolucién 530/2000 publicada
en el Boletin oficial, que dispuso que los limites establecidos por el Ministerio
de Salud (Resolucién 202) sean de aplicacion obligatoria en todo el territorio
y en todos los sistemas y/o servicios de comunicaciones radioeléctricos. Luego
de cuatro afios, se establecié que los titulares de autorizaciones de estaciones
radioeléctricas de radiocomunicaciones y licenciatarios de estaciones de radio-
difusién tenfan que demostrar que las radiaciones generadas por las antenas

""" Para mayor detalle, ver Frizzera (2007).
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no afectaba “a la poblacién en el espacio circundante a las mismas, mediante
una evaluacién” y presentar informes de esto mediante Declaracién Jurada
(Resolucién 3690 de la cNc).'?

En 2009, mediante la Resolucién N° 647/2009, se creé la Comisién Inter-
sectorial para el estudio de las RNI con la intencidn de que cuente con el debido
asesoramiento respecto a los efectos que pudieran tener la exposicién crénica
de la poblacién a campos electromagnéticos. La comisién quedé presidida por
el director nacional de Determinantes de la Salud e Investigacién en el émbito
del Ministerio de Salud e integrada por representantes de la secom, la Secretaria
de Ambiente y Desarrollo Sustentable de la Nacién, la Defensoria del Pueblo y
el Ente Nacional Regulador de Electricidad (ENRE). Ya en 2014, en el contexto
marcado por el crecimiento de la telefonia mévil y la demanda de instalacién
de las antenas y sus estructuras de soporte para garantizar la prestacion, se
cred el Sistema Nacional de Monitoreo de las RNI, cuyo objetivo apuntd a
medir las emisiones electromagnéticas (Resolucién 11/2014 de la secom).
Este sistema, que era operado por la cNc, pretendié incorporar participacion
de diversos actores de la sociedad civil en el seguimiento de las investigaciones
y monitoreos. Aunque recibié reconocimiento a nivel internacional, avanzd
de forma poco significativa. El ENacom actualmente desarrolla dentro de sus
actividades controles relativos a las mediciones de campos electromagnéticos
para grandes aéreas.

Aunque en 2016 el Decreto 978/16 establecid la responsabilidad de los mi-
nisterios de Comunicaciones, de Ambiente y Desarrollo Sustentable y de Salud
de realizar investigaciones sobre las RNI, no se ha avanzado en esta linea. Por
el contrario, en el dmbito del ENACON se promovi6 un programa denominado
Antenas Amigables, que difunde informacién relativa a los beneficios de contar
con antenas a menor distancia para mejorar las comunicaciones, ahorrar baterfas
de los celulares y que, en todo caso, las RNI que emiten sean similares a otros
productos de uso cotidiano como una licuadora o un secador de pelo. Ademds,
cre6 la figura de Operador Independiente de Infraestructura Pasiva que permiti6

12 Frizzera (2007) explica que la cNc contaba con la posibilidad de controlar los estandares de
emision de las RNI mediante: inspecciones técnicas en los diversos servicios y/o sistemas radioeléc-
tricos, donde se solicitaba la documentacién y de no encontrarse se efectuaba la intimacién a
dar cumplimiento mediante Acta y se hacia seguimiento; por mediciones de oficio de forma
aleatoria y de superarse los niveles maximos se intimaba a reducir de forma perentoria y también
se realizaba seguimiento; y por demanda de la comunidad en el sitio solicitado y de verificarse
que los niveles superan los mdximos se actuaba de igual forma (intimacién y seguimiento). Desde
2016 depende del ENacom.
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que una persona humana o juridica, sin ser prestador de servicios de tecnolo-
gias de la informacién y las comunicaciones, pueda arrendar infraestructura
aérea, terrestre o subterrdnea que sirva de soporte a redes para la prestacién de
dichos servicios (Decreto N° 1060/17). Por otro lado, se promovié la creacién
de la “ventanilla dnica para la instalacién de estructuras soporte de antenas,
cualquiera sea su tipologfa, para la prestacién del Servicio de Comunicaciones
Moéviles” con el propésito de agilizar el otorgamiento de las “autorizaciones,
permisos o habilitaciones de ubicacién, construccién e instalacién, mediante
la coordinacién entre autoridades nacionales, provinciales y de la CIUDAD
AUTONOMA DE BUENOS AIRES, y municipales” (Decreto 978/18). Por
ultimo, y como ya sefialamos se establecié que el ENacoM tiene la responsa-
bilidad de otorgar e informar la asignacién de frecuencias o la autorizaciéon
de estaciones radioeléctricas, y el titular de los permisos tiene que tramitar en
la ANAC los permisos relativos a la altura de la estructura soporte de antenas.

En segundo lugar, las provincias son responsables indelegables de la politica
ambiental en sus territorios, por lo que tienen la responsabilidad de controlar
las emisiones de las estaciones. En los tltimos afios se han desarrollado distintas
iniciativas, por ejemplo, la Ciudad Auténoma de Buenos Aires cre6 en el 2000
una Comisién Técnica de Antenas y Radiaciones no Ionizantes que, posterior-
mente, establecié un protocolo de mediciones y avanzé en la conformacion
de la Agencia de Proteccién Ambiental, como responsable de analizar las me-
diciones, llevar adelante un mapa de las antenas, y desarrollar investigaciones
sobre contaminacién electromagnética. Asi también la provincia de Cérdoba
establecié que las antenas de telefonia o comunicacién estdn obligadas a pre-
sentar la evaluacién de impacto ambiental (Decreto 2131) y responsabilizé por
la fiscalizacion de las antenas a un organismo estatal provincial, denominado el
Ente Regulador de Servicios Publicos de la Provincia de Cérdoba.

En tercer lugar, la responsabilidad de las estaciones bases de la estructura
soporte de la antena (anclajes, mdstiles, etcétera) es una competencia local, ya
sea su instalacién o mantenimiento. Lo cual habilita la presencia de criterios
heterogéneos dentro del pais e incluso en una misma provincia. La posibilidad
de generar criterios comunes se ha debatido desde inicios de siglo; asi, la ex
Secretaria de Asuntos Municipales (actual Subsecretaria de Asuntos Municipales
dependiente del Ministerio del Interior) promovié la firma de un convenio
para dar lugar a ordenanzas municipales que regulen pautas comunes en lo que
concierne a la instalaciéon de estructuras de soportes y antenas. Sin embargo,
este convenio dejé a decision de los municipios que promovieran sus disposi-
ciones mediante las ordenanzas municipales, por lo que contintian coexistiendo
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distintos criterios para su instalacién. Asi, hay municipios que han acordado
normativas locales respecto a la instalacién de las estructuras y antenas, como
en Villa Marfa, Cérdoba, que prohibié la instalacién en la zona centro y las
relegd a dreas fuera del tejido urbano (Ordenanza N° 4794); en Rosario, Santa
Fe, se acordé que no pueden confluir dos antenas en un radio de 800 metros
(Ordenanza N° 7122); y en Lands, provincia de Buenos Aires, se prohibié su
instalacién en dreas residenciales. Desde el ENACOM se promovi6 la firma de
convenios con distintos municipios para brindarles informacién técnica, legal
y asesoramiento respecto a la situacion de las antenas.

A la par de estas acciones se han observado, por un lado, diversos reclamos
judicializados de las empresas de telecomunicaciones que consideran incons-
titucionales las restricciones impuestas por los gobiernos locales; y, por otro,
resistencia de vecinos que rechazan la instalacién de antenas. En relacién con
los conflictos que se han judicializado, se destaca un fallo de 2019 de la Corte
Suprema de Justicia de la Nacién en el auto “Telefénica Méviles Argentina SA
— Telefénica Argentina SA ¢/ Municipalidad de Gral. Gliemes s/ accién mera-
mente declarativa de inconstitucionalidad”, en el que las empresas Telefénica
Moéviles Argentina S. A. (T™Ma) y Telefénica Argentina S. A. (TasA) iniciaron un
recorrido judicial contra la ordenanza 299/10 de la Municipalidad de General
Giiemes en la provincia de Salta. Esta ordenanza dispuso la erradicacién en un
plazo de 60 dias de estructuras y antenas de telefonfa mévil de la zona urbana
en tanto se dispuso que las antenas no podian ser instaladas a una distancia
inferior a 500 metros de la zona urbana ni en las proximidades de lugares donde
se desarrollen actividades educativas, deportivas, sociales o de cualquier tipo
que signifique la posibilidad de exposicién continua de personas a las emisiones
de dichas antenas; la altura entre el nivel del suelo y el extremo de soporte de
antenas no podian superar los 50 metros; y la altura del soporte de antenas no
debian superar el 30% de la altura de la masa edificada cuando dicha antena
se encontrara localizada sobre edificaciones. En primera instancia se desestimé
la accién declarativa de inconstitucionalidad, lo cual fue confirmado por la
Cémara Federal de Apelaciones de Salta, por lo que las empresas interpusieron
un recurso extraordinario federal, que fue denegado, por lo que luego inter-
pusieron un recurso extraordinario federal de queja ante la médxima instancia
judicial del pais. Este recurso fue declarado admisible y la Corte Suprema
dictaminé que la ordenanza implicé una intromisién en aspectos regulatorios
de la competencia federal y, por lo tanto, debia ser declarada inconstitucional.
Esto lo argumenté con base en que disponer de la reubicacién de las antenas

287



Verdnica L. Céceres

que ya se encontraban operando implicé modificar la red de telefonia celular
instalada, una atribucién de la autoridad federal.

Por lo senalado hasta el momento, los servicios de telecomunicaciones se
encuentran bajo la jurisdiccién del Estado nacional, mientras la ubicacién y
habilitacién de la estructura soporte, como obra civil de cemento o hierro, que
se emplaza para lograr determinada altura y firmeza para la instalacién de las
antenas en una responsabilidad de los municipios. Por dltimo, las provincias
tienen el dominio de los recursos naturales y el poder de policia en materia
de control de la contaminacién, incluso en lo concerniente a las RN. Es decir,
la temdtica de la regulacién y control de las antenas y las emisiones es un drea
de interdependencia, de responsabilidades compartidas entre los niveles de
gobierno y requiere instancias de coordinacidn de las decisiones del sector que
no se observan.

Breve resena del sector hidrocarburos: el caso
de los hidrocarburos no convencionales en Argentina'?

Mientras los servicios de telecomunicaciones estdn en la 6rbita del ENacom, los
asuntos relativos a la exploracién y explotacion de hidrocarburos se encuentran
en la 6rbita de otra agencia, en este caso, la actual Secretarfa de Mineria en el
flamante Ministerio de Desarrollo Productivo. Aunque ambos sectores tienen
fuerte incidencia en el ambiente, los organismos que tienen competencia (ENA-
coM y Secretarfa de Minerfa) tienen, inicialmente, escasa articulacién con el
Ministerio de Ambiente y Desarrollo Sostenible, responsable de asistir en la “for-
mulacién, implementacién y ejecucién de la politica ambiental y su desarrollo
sostenible” en lo concerniente a la politica y gestién ambiental “proponiendo
y elaborando regimenes normativos relativos al ordenamiento ambiental del
territorio y su calidad ambiental” y entendiendo sobre la gestién ambiental de
los recursos hidricos, bosques, faunas, etcétera (articulo 23, Decreto del pEN
7/2019). Lo cual es un rasgo que caracteriza a la politica ambiental del pais
desde hace varios anos.

La extraccién de petréleo y gas se encuentra regulada por la Ley nacional
de hidrocarburos N° 17319, sancionada en 1967 durante el gobierno de facto.
Esta norma apunté, principalmente, a ampliar la participacién de capitales
extranjeros en el sector energético y establecié que los yacimientos de hidro-
carburos liquidos y gaseosos situados en el territorio del pais y en su plataforma

13 Esta seccidn retoma los aportes realizados en Céceres (2017).
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continental pertenecen al “patrimonio inalienable e imprescriptible del Estado
Nacional” (articulo 1, Ley nacional N° 17319).

Mds adelante, ya en la década del noventa, en el marco de las reformas
estructurales que se implementaron en otros sectores cambié la concepcién
que el Estado argentino mantenia respecto al petréleo y el gas que pasaron a ser
considerados “commodities”, es decir, un bien transable a nivel internacional,
y ya no un recurso estratégico (Barneix, 2014, 2016; Barrera, 2013; Sabatella,
2012).

Las transformaciones en el sector de hidrocarburos se llevaron adelante con
celeridad y escasa participacién del Congreso. Asi se creé el mercado libre de
crudo, se otorgd la libre disponibilidad del petréleo extraido por las empresas
privadas y se autorizé su exportacién; YPE pas6 de ser una Sociedad del Estado
a una Sociedad Andénima; y se vendieron “refinerfas, estaciones de bombeo,
ductos, terminales portuarias, buques/tanque, entre otros activos de la compania
y se licitaron dreas secundarias y dreas centrales de YPF” (Barneix, 2014: 164).

Ademds, en 1992, antes de la reforma de la carta magna, se modific6 par-
cialmente la Ley N°© 17319, con la sancién de otra norma, la Ley N° 24145,
que transfirié el “dominio publico de los yacimientos de hidrocarburos del
Estado Nacional a las Provincias” (articulo 1) y posibilité la privatizacién de
YPE (que se concretd en 1993) con la venta en forma conjunta de las acciones
en manos del Estado nacional y los estados provinciales.'

En 2004, en el marco de caida de la produccién, el Estado nacional creé
con la sancién de la Ley N© 25943, la empresa mixta Energia Sociedad Ané-
nima (ENARsA)."” Dos afios después se sancioné la Ley N° 26197, que acordé
que los yacimientos de hidrocarburos pertenecian al “patrimonio inalienable
e imprescriptible del Estado nacional o de los Estados provinciales, segin el
dmbito territorial en que se encuentren”. De esta forma, se acordé que al Es-
tado nacional le pertenecen “los yacimientos de hidrocarburos que se hallaren

!4 Dara entonces, la empresa Gas del Estado, responsable del transporte y la distribucién de
gas, también fue privatizada en este caso con la sancién de la Ley N° 24076 que redefinié el
sector y en la préctica quedaron privatizados en dos grandes subsistemas (norte y sur) altamente
integrados (Barneix, 2016).

!5 ENARSA pasé a ser titular de los permisos de exploracién y explotacién en las dreas maritimas
no concesionadas, pero no intervino en el mercado energético del pais como regulador de los
precios y de la actividad (para lo que se encuentra habilitada), ni recuperé numerosos “contratos
viciados de ilegalidad y faltos de inversién” (Barneix, 2014). Solo otorgé concesiones en 4reas
maritimas en asociacién con otras empresas estatales o privadas, por lo que no realizé cambios
relevantes en el sector (Azpiazu, 2008).
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a partir de las DOCE (12) millas marinas... medidas hasta el limite exterior
de la plataforma continental” y “a los Estados provinciales los yacimientos de
hidrocarburos que se encuentren en sus territorios, incluyendo los situados en el
mar adyacente a sus costas hasta una distancia de DOCE (12) millas marinas”
(Ley N° 26197). La sancién de esta norma se vinculd con lo establecido en la
Constitucién Nacional respecto a que los recursos naturales son de dominio de
las provincias, pero no estuvo exenta de debates en las provincias.

En 2012, el Estado nacional anuncié la expropiacién del 51% del patri-
monio de YPF S. A. y Repsol YPF Gas S. A. en manos del grupo Repsol. La
decisién se institucionalizé con la sancién de la Ley N° 26741 de Soberania
Hidrocarburifera que acordé que el 51% de las acciones sujetas a expropiacién
pertenecerian al Estado nacional y el 49% a las provincias integrantes de la
Organizacién Federal de Estados Productores de Hidrocarburos'® (articulo 8,
Ley Ne 26741). Asimismo, la norma declaré “de interés publico nacional” el
logro del autoabastecimiento de hidrocarburos y cre6 el Consejo Federal de
Hidrocarburos como espacio de coordinacién de las acciones entre el Estado
nacional (representado por el Ministerio de Economia y Finanzas Publicas, el
Ministerio de Planificacién Federal, Inversion Publica y Servicios, el Ministe-
rio de Trabajo, Empleo y Seguridad Social y el Ministerio de Industria) y las
provincias y la caBa (articulo 1, Ley 26741).

Desde entonces, la discusiéon en materia de hidrocarburos se ha centrado
en la posibilidad de lograr el autoabastecimiento energético en el mediano
plazo mediante la explotacién de los no convencionales. En octubre de 2014 se
sanciond la Ley de Hidrocarburos N° 27007 (que nuevamente modific6 la Ley
Ne 17319). Entre los principales cambios que introdujo la norma se destaca el
articulo 27 bis a la Ley N° 17319 que define la explotacién de hidrocarburos
no convencionales como:

... la extraccién de hidrocarburos liquidos y/o gas esos mediante técnicas
de estimulacién no convencionales aplicadas en yacimientos ubicados
en formaciones geoldgicas de rocas esquisto o pizarra (shale gas o shales
oil), areniscas (tight sands, tight gas, tight oil), capas de carb6n (coal bed
methane) y/o caracterizados, en general, por la presencia de rocas de baja

permeabilidad.

¢ La Organizacién Federal de Estados Productores de Hidrocarburos se encuentra integrada
por las provincias argentinas donde se explota petréleo y gas: Jujuy, Salta, Formosa, Mendoza,
Neuquén, Rio Negro, La Pampa, Chubut, Santa Cruz y Tierra del Fuego.
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Asimismo, establecié que el régimen de permisos y concesiones pasarian a ser
otorgados por licitaciones competitivas y presentacion de pliegos; y diferencié
y ampli6 los plazos de los periodos de exploracién, segtn se tratase de hidro-
carburos convencionales (1 periodo hasta 3 anos, 2 periodos hasta 3 afios y
prérroga hasta 5 afios) o no convencionales (1 periodo hasta 4 anos, 2 periodos
hasta 4 anos y prérroga hasta 5 afios); y en plataforma continental y mar te-
rritorial (para las exploraciones en convencionales) podrd agregarse 1 ano. En
igual linea, amplié los plazos de las concesiones que pasaron, en el caso de la
explotacién convencional, a tener una vigencia de 25 afos, las concesiones de
explotacién no convencional de 35 afios, y la concesién de explotacién con la
plataforma continental y en el mar territorial 30 anos.

Por tltimo, y de suma importancia en materia ambiental, se atribuyeron
dos funciones centrales mds al Estado nacional y los estados provinciales; por
un lado, la responsabilidad de establecer una legislacién ambiental uniforme,
cuyo propésito sea aplicar “las mejores pricticas de gestién ambiental a las tareas
de exploracién, explotacién y/o transporte de hidrocarburos™; y por otro, un
trato fiscal uniforme que promueva las actividades hidrocarburiferas (articulos
23 y 24, Ley Ne 27007).

Para julio de 2013, mediante el Decreto del PEN N© 929, se establecié un
Régimen de promocién para la explotacion de hidrocarburos (convencionales
y no convencionales) con la intencién de captar inversiones extranjeras. El
decreto autorizé la comercializacién en el mercado externo de hasta un 20%
de la produccién sin el cobro de retenciones y garantizé la libre disponibilidad
de los fondos que esas operaciones generasen (para aquellas empresas que
realicen una inversién directa no menor a 1.000.000.000 de délares durante
los primeros 5 anos).

Desde entonces, en la busqueda de financiamiento, la empresa YPE S. A.
firmé una serie de convenios con distintas empresas. Por su envergadura se
destaca el Acuerdo de Proyecto de Inversién suscripto con Chevron Corpora-
tion para la explotacién de hidrocarburos no convencionales en Lomas de la
Lata Norte y Loma Campana de la Provincia del Neuquén. Este 4rea contiene
importantes reservas de hidrocarburos no convencionales, lo cual implicaria
una inversién que superaria los 15.000 millones de délares (Morina y Cacace,
2014). Llamativamente, las cldusulas del acuerdo no se dieron a conocer a la
sociedad, lo cual devino en fuertes criticas de distintos sectores y en un recurso
de amparo pedido por el senador Héctor Rubén Giustiniani, que terminé diri-
miéndose en la Corte Suprema de Justicia de la Nacién. La méxima instancia
judicial ordené a YpF S. A. que haga publicas las cldusulas del acuerdo.
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Aunque, como sefialamos, el articulo 23 de La Ley de Hidrocarburos
Ne 27007 sostiene que el Estado Nacional y los estados provinciales tienen la
responsabilidad de acordar una legislacién ambiental uniforme, no se ha avan-
zado atin en una norma de presupuestos minimos que regule la explotacién de
hidrocarburos no convencionales. Es decir una ley que acuerde “requerimientos
técnicos, ambientales, institucionales y en materia de participacién social, para
las actividades que pretende desarrollar” (Duverges, 2015 138). Esta norma
pendiente es de suma importancia para la politica ambiental en cuanto la acti-
vidad se encuentra en plena expansién y ya se han comprobado reservas no solo
en Vaca Muerta (Neuquén), sino también en el Golfo San Jorge (Santa Cruz).

Durante el gobierno del presidente Macri se observé la reduccién de la
presencia del Estado nacional en la planificacién de las inversiones del sector a
partir de que se diera de baja, rdpidamente, la Comisién de Planificacién y Coor-
dinacién Estratégica del Plan Nacional de Inversiones Hidrocarburiferas creada
en 2012 con el régimen de soberania hidrocarburifera (Decreto 272/2015).
Sin embargo, en materia de hidrocarburos no convencionales se observa cierta
continuidad con las acciones del gobierno previo, en especial en lo que concierne
ala relevancia que adquirié Vaca Muerta y en las acciones orientadas a alcanzar
el autoabastecimiento energético y ampliar las exportaciones. Esto se reflejé
en el apoyo que recibié el gobierno de la Oficina Anticorrupcién, organismo
que dependia en el gobierno de Macri del Ministerio de Justicia y Derechos
Humanos. La secretaria, antes de estar en ese cargo, reclamaba activamente la
transparencia y la difusion del acuerdo suscripto con Chevron Corporation y
al ocupar la Secretaria aval6 las cldusulas secretas, aun con el fallo de la Corte
Suprema de Justicia. El argumento utilizado enfatizé en que hay secretos de
tipo comercial, cientifico y tecnolégico que requieren ser resguardados para el
desarrollo de la industria (Nota de la Oficina Anticorrupcién N° 602/16). Sin
dudas, las diferencias entre los gobiernos son notorias en la politica de subsidios,
en la eliminacién de las retenciones a las exportaciones y en la flexibilizacién
de los convenios laborales del sector, entre otros aspectos.

Esta continuidad también se mantiene en la no reglamentacién de distintas
leyes de presupuestos minimos, como la Ley de Régimen de Gestién Ambiental
de Aguas, que legisla en materia de cuencas interjuridisdiccionales. Esta norma
es central para potenciar la gestién integrada de los recursos hidricos, en cuanto
en el pais no existe una ley nacional del agua que fije lineamientos de la politica
hidrica en todo el territorio.

Por tltimo, cabe destacar que la explotacién de los hidrocarburos no con-
vencionales avanza en el pais con resistencias de diversos sectores sociales por
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los impactos ambientales de la actividad. Frente a la ausencia de una norma
ambiental, persisten criterios disimiles en las provincias y existen mds de 40
municipios localizados en Entre Rios, Rio Negro, Mendoza, Buenos Aires,
Chubut y Neuquén, que han promovido ordenanzas municipales (con un am-
plio conjunto de actores de la sociedad civil) declarando sus territorios “libres

de fracking” (amm, 2015).

La importancia de la regulacién ambiental en la exploracién
y explotacién de los hidrocarburos no convencionales

Ciertamente, el petréleo crudo y el gas natural son recursos naturales no
renovables que se encuentran absorbidos en distintas rocas porosas o libres
en concavidades (menos frecuentes). Estos tienen fuerte incidencia para el
desarrollo econémico y su exploracién y explotacién impactan en el ambiente.

El petréleo es una sustancia orgdnica compuesta de moléculas denominadas
hidrocarburos y de una combinacién de dtomos de carbono tetravalentes con
dtomos de hidrégeno monovalentes (Secretarfa de Energfa, 2003). Es extraido
del interior de la tierra y constituye una de las sustancias mds importantes utili-
zadas como combustibles para el transporte, la produccion de bienes (plastico,
polietileno, etcétera). Por su parte, el gas también es una fuente de energia que,
a diferencia del petréleo, produce menores cantidades de diéxido de carbono.

Buch (2013) explica que el proceso de obtencién de hidrocarburos incluye
tareas de exploracion de nuevos yacimientos de petrdleo y gas natural, con
métodos de prospeccién, y una vez encontrado un sitio donde se presume
la existencia del recurso se perfora mediante trépanos a profundidad. De
confirmarse la presencia de estos recursos se estima si las reservas justifican la
explotacién.'” Esto es asi en el caso de los reservorios convencionales que estdn
rodeados de rocas impermeables, que actiian como una pared que contienen los
hidrocarburos. En caso de encontrarse petréleo o gas, estos pueden estar bajo
presidn y emerger de forma espontdnea o ser bombeados de forma artificial
mediante el uso de bombas.

17" Las reservas “consisten en el volumen estimado de petréleo crudo, gas natural, gases liquidos
naturales, y otras sustancias asociadas que se consideren comercialmente recuperables de acu-
mulaciones conocidas conforme a informacion previa, bajo condiciones econdmicas existentes,
précticas operativas establecidas, y bajo leyes y regulaciones en vigencia en ese momento. La
informacién necesaria para la determinacién estimada de dichas reservas se obtiene de inter-
pretaciones geoldgicas y/o datos de ingenierfa disponibles al momento de dicha estimacién”
(Barneix, 2014: 153).
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Cabe destacar que en el contexto de disminucién de las reservas de petréleo
convencional comenzé a explotarse en los yacimientos de petréleo y gas deno-
minados “no convencionales”. En este caso, se trata de depdsitos de esquistos
bituminosos, yacimientos de rocas sedimentarias de baja permeabilidad con
hidrocarburos adsorbidos (Buch, 2013). Estos reservorios refieren a petréleo/
gas depositados en rocas de muy baja permeabilidad, que segin dénde estdn
alojados se denominan: Gas de Areniscas Compactas (Tight Gas Sands),'
Petréleo en Rocas de Baja Permeabilidad (Low Perm Oil), Gas o Petréleo en
Pelitas (Shale Gas y Shale Oil)" y Petréleo Pesado (Heavy Oil).

Se trata de reservorios que no estdn contenidos en rocas geoldgicas, por
lo que pueden encontrarse desparramados en grandes extensiones o dreas geo-
gréficas. Estos hidrocarburos se extraen con el método fractura o estimulacién
hidrdulica, que refiere a un procedimiento que incluye la fractura de las rocas
a gran profundidad, para lo cual se utiliza agua a elevada presién.?* Mientras
en los hidrocarburos convencionales el método de fractura se utiliza solo en
algunas ocasiones en complemento con otras actividades, en los hidrocarburos
no convencionales conforma “la actividad bésica y se realiza a gran escala” para
garantizar niveles de rentabilidad (Sapag, 2015: 87).

Una de las mayores preocupaciones que se destaca en la literatura es el im-
pacto de la actividad en el agua (por el volumen utilizado o por la posible conta-
minacién). El uso intensivo del agua se relaciona con que su objetivo es fracturar
y crear grietas para posibilitar la salida del hidrocarburo (Lechtenbohmer ez
al., 2011). La perforacién de un pozo demanda entre 400.000 y 4.000.000 de

18 “El tight gas, o gas de baja permeabilidad, es otro tipo de hidrocarburo no-convencional
(distintos al shale gas) que también se encuentra en Argentina en varios reservorios. Tight gas
es el gas natural que se produce a partir de depésitos de rocas del tipo arenisca o caliza de baja
permeabilidad” (Taillant ez a/., 2013: 14).

19" “El gas y/o petréleo de pelita, es el gas natural o petréleo que se produce a partir de rocas
comtnmente denominadas pelitas (lutitas y fangolitas). Esta es una roca sedimentaria de grano
fino que se rompe en finas capas paralelas que se caracteriza por tener una baja permeabilidad.
Verticalmente, el hidrocarburo que pudiera estar ubicado en la piedra, no migra hacia arriba,
al menos que se encuentre una grieta natural o artificial en la piedra” (Taillant ez 4/, 2013: 13).
2 La fractura hidrdulica es un técnica desarrollada hace varias décadas que se utilizé para au-
mentar “la permeabilidad de los reservorios convencionales”, pero que fue “adaptada para poder
extraer los hidrocarburos de las formaciones shale, lo cual ademds de una mayor escala, requiere
de mayores inversiones iniciales” (Lépez Anaddn, 2015). Para acceder a estos recursos se realizan
perforaciones horizontales a lo largo de la ubicacién de los depdsitos que son “horizontales por
naturaleza” con menores entradas superficiales (aunque en algunos casos se efectiian también
pozos verticales), lo cual finalmente permite extraer los hidrocarburos (Taillant ez 2/., 2013).
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litros de agua para sostener la presién hidrostdtica para enfriar “la cabeza de la
perforacién” y eliminar los residuos (Gregory ez al., 2011).

Aunque la industria del sector relativiza los impactos ambientales de la
actividad al intentar equipararla con otras actividades, confian en que, en el
caso de la Argentina, cuando alcance el autoabastecimiento nacional, la explo-
tacién consumird porcentajes reducidos de agua; otorgan como garantia los
resultados de los informes de impacto ambiental presentados por las empresas
y la existencia de contralor del Estado. En ese sentido, sostienen que entre las
reservas no convencionales y las napas de agua se interpone la geologia; y que
mientras las cuencas estdn a miles de metros de profundidad, las napas solo
estdn a cientos de metros.

En teoria, si bien la sucesion de rocas entre las napas y la roca madre es
impermeable, lo que impediria que el gas alcanzado suba hasta las napas, quepa
la reflexién sobre: “;Qué sucede con las fracturas realizadas en las piedras? ;Estas
podrian subir a las napas y contaminarlas? No habria grietas/fracturas naturales
que se formen y que liberen el gas o el petréleo a las napas. ;Cudn seguros son
los cafios y el cemento con el pasar del tiempo?” (Taillant ez al., 2013: 31).

Otro de los cuestionamientos refiere fundamentalmente al grado de eficien-
cia en el tratamiento de los efluentes por parte del sector industrial, en cuanto
incluyen agua mezclada con solventes, antigongelantes, etcétera, derivados del
proceso de extraccién de los hidrocarburos que son téxicos para el ambiente
y; claro estd, para la salud de la poblacién. Estos requieren ser extraidos de los
pozos y tratados antes de ser depositados en piletones al aire libre, por ejemplo
(Taillant et al., 2013).

Lechtenbshmer ez al. (2011) destacan ademds, por un lado, el impacto de
la actividad sobre el paisaje, ya que requiere grandes extensiones destinadas a
plataformas, a la circulacién de camiones y los contenedores de aguas residuales;
y por otro, las consecuencias de las emisiones de metano sobre el balance de
gases del efecto invernadero.

En la Argentina se estimé en los tltimos afios que el pais tiene reservas im-
portantes de shale gas y shale oil, que la ubican entre los principales del mundo,
alos que se suman importantes reservas de tight-gas (Buch, 2013). En la cuenca
Neuquina, al sudoeste del pais, se encuentra el yacimiento denominado Vaca
Muerta, descubierto hace mds de 90 anos y que, en 2011, YPF, empresa insignia
del sector, anuncié que contiene importantes reservas de shale de petréleo y gas.

Vaca Muerta es el reservorio mds importante de la provincia de Neuquén,
y en ella la empresa ypF lidera el proceso de inversiones mediante un plan de
inversiones para 2013-2017, financiado con ganancias de la empresa, con
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créditos de la plaza local e internacional y la asociacidn con empresas neurdl-
gicas como Chevron, Dow Chemical, Petronas, Pluspetrol y Pampa Energia
(Sapag, 2016). Inicié formalmente el desarrollo en 2012 con la perforacién de
28 pozos verticales, en 2014 con otros 208 pozos, y para 2015 se efectuaron
672 perforaciones de pozos no convencionales, de los cuales 400 los efectué
yPF. Para fines de 2015, comparado con 2014, la produccién de petréleo se
incrementd un 36% y un 16% en el caudal producido de gas (Ministerio de
Mineria y Energfa, 2015) y en 2015 se terminé de construir un pozo de mds
de 2000 metros de longitud. Para fines de 2017 ya se habian perforado mds de
800 pozos en Vaca Muerta (shale oil) y dos afios después alcanzaba los 1500. La
empresa YPF finalizard la perforacién del pozo mds profundo, de 3890 metros
horizontales.

Conclusiones

El trabajo realizado permite observar dos campos estratégicos para el desarrollo
econémico con fuerte incidencia en el ambiente y en el que se entrecruzan
competencias en los tres niveles de gobierno que caracteriza al federalismo
del pais. La reforma de la Constitucién Nacional propicid, por un lado, el
reconocimiento del derecho al ambiente sano y su vinculo con la salud y el
desarrollo; y por otro, la provincializacién de los recursos naturales. Dada esta
situacion, los niveles subnacionales adquieren relevancia en materia ambiental
y la sancién de presupuestos minimos a nivel nacional es el instrumento que
permite cristalizar un piso de regulaciones comunes ambientales en el territorio.

Cabe sefalar que dentro del sector de telecomunicaciones, la telefonia
movil se encuentra en notoria expansion, y eso demanda la reflexién sobre la
regulacién ambiental relacionada a la instalacién de las antenas y la contami-
nacién electromagnética, aun cuando no existan certezas o acuerdos homo-
géneos respecto a los riesgos para la salud. Se trata de un campo en el que los
servicios, las radiofrecuencias y la fijacién de estdndares a las RNT conforman
responsabilidades del Estado nacional; mientras los aspectos ambientales son
competencias de las provincias; y el nivel municipal regula la obra civil y la
ubicacién de las antenas mediante ordenanzas locales. Por lo que dentro del pas,
en especial en lo que concierne a las obras civiles, hay una notable dispersion
normativa. Aunque se ha intentado avanzar en establecer criterios homogéneos
en lo que concierne a la instalacién de las antenas y soportes considerando su
incidencia en el ambiente, el paisaje y la naturaleza, mediante un convenio
con los municipios, predominan criterios heterogéneos. Cabe senalar también
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que los esténdares de emisién de RNI se encuentran desactualizados, no han
tenido modificacién desde 1995. Asi por ejemplo, mientras en Argentina el
méximo es 0,965 mW./cm2-965 uW/cm?, en Chile es de 100pW/cm? y en
dreas educativas, de salud, etcétera, 10uW/cm?.

En los tltimos anos se han encontrado reclamos que han optado por la via
judicial con la presentacién de recursos de amparo por la instalacién de ante-
nas y sus estructuras en cercanfas de viviendas, centos de salud, etcétera. Cabe
senalar que el recurso de amparo se encuentra garantizado, puntualmente, en
el articulo 43 de la Constitucién Nacional, que sefala que se podrd interponer
accién de amparo en loconcerniente “a los derechos que protegen al ambiente,
a la competencia, alusuario y al consumidor”.

En el pais, desde 2012, espera ser tratado un proyecto de ley que apunta
a establecer presupuestos minimos en materia de prevencién y control de la
contaminacién electromagnética. La sancién de esta norma podria contribuir a
acordar pardmetros respecto a la instalacién de las estructuras soporte y antenas
de forma homogénea entre las jurisdicciones. Lo cual demanda a las politicas
publicas la difusién sobre la normativa actualmente vigente, el debate sobre la
readecuacion de los estdndares de emisidn; la informacién sobre las mediciones
de RN, la consulta a la poblacién sobre la instalacién de las antenas, y que se
procedan a retirar aquellas que no cumplan el ordenamiento vigente (especial-
mente, las que se ubican en las cercanias de centros de salud, escuelas, etcétera).

En el caso de los hidrocarburos convencionales y no convencionales, tam-
poco se observa una norma en materia ambiental, considerando que los lugares
donde se han encontrado reservas de hidrocarburos no convencionales (como el
yacimiento de Vaca Muerta) coinciden con 4reas dridas o semidridas donde el
agua es un recurso vulnerable y demandado para distintos usos. Desde nuestra
perspectiva, la sancién de una ley de presupuestos minimos no resuelve por si
sola la problemdtica de la actividad, sino que requiere organismos con capaci-
dad de regulacién y contralor acordes a los actores e intereses, la coordinacién
entre organismos que intervienen en el sector y un debate profundo sobre la
propia actividad.

La falta de presupuestos minimos en estas actividades tiende a afectar los
principios de prevencién y precaucién vigentes. El principio preventivo pro-
cura prever y evitar “la verificacién de un dafo ambiental identificado”, por lo
que “requiere que se tome accién en una etapa temprana, en lo posible antes
que se produzca el dano; bajo este principio, un Estado puede verse obligado
a prevenir dafio ambiental dentro del dmbito de su jurisdiccién” (Piischel y
Urrutia, 2011: 6). El principio precautorio apunta a regular, aun cuando no
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exista conocimiento suficiente o acuerdos al respecto sobre los impactos nega-
tivos en el ambiente de una actividad. Es decir, se vincula con la vigilancia y
adopcién de previsiones.
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