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CAPITULO |

Introduccion

El presente estudio se llevd adelante a propdsito de la
puesta en explotacion del yacimiento Vaca Muerta en
la Provincia de Neuquén a través del fracking o fractura-
cion hidraulica. Si bien el yacimiento es conocido desde
hace un siglo, recién en la presente década se pusieron a
punto estas nuevas tecnologias no convencionales y se

dio comienzo a su explotacion.

Elinicio del proceso en el ano 2012 implicoé la concurrencia
de empresas petroliferas de primera linea a nivel mun-
dialy el liderazgo de Yacimientos Petroliferos Fiscales, de
la cual el Estado retomé el control accionario casi simul-
taneamente. Las primeras operaciones han ocasionado
un incremento demografico de orden geométrico, tanto
en la cantidad de habitantes de las zonas inmediatas
como en la cuantia de desplazamientos de personas
y de cargas en las vias de comunicacion que vinculan
dichas zonas, los centros de referencia -en especial
la Ciudad de Neuquén- y los puntos de origen de los

insumos requeridos.
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Dada la magnitud de las transformaciones y la incertidumbre
sobre el futuro del fenomeno, la Provincia de Neuquén
solicito asistencia a la Subsecretaria de Planificacién
Territorial de 1a Inversiéon Publica de la Nacion que, con
el financiamiento del Banco de Desarrollo de América
Latina-CAF, brindé apoyo técnico para la formulacion de
Estudios Estratégicos para el Desarrollo Territorial de la
Regién Vaca Muerta. Esta primera etapa, desarrollada
durante el ano 2014, se abocé a identificar las transfor-
maciones sociales, productivas y territoriales previsibles
a partir de la dinamica de las nuevas formas y escalas de

explotacion hidrocarburifera.

El primer estudio asumié como area de analisis al cuadran-
te noreste de la Provincia, delimitado porla RN 40 al oeste

yla RN 22 al sur, que incluyo los siguientes contenidos:

La caracterizacion de la actividad hidrocarburifera, su

importancia y sus probables impactos

La caracterizacion y el diagnostico del area de estudio,
con especial énfasis en su estructura territorial, su ha-
bitat urbano y su estructura productiva, caracterizada
por la predominancia de las actividades petroliferas y
la competitividad que establecen, en especial, con la

frutihorticultura

La prospeccion sobre la evolucion socioterritorial que
el desarrollo del fracking podria producir, a cuyos efectos
se elabor6 un modelo de estimacion del incremento
poblacional segun tres escenarios de desarrollo y un
modelo de distribucién de 1a poblacién segun tres fac-
tores de atraccién (cercania al lugar de trabajo, jerar-
quia urbana del asentamiento y cercania a la Ciudad

de Neuquén)

La formulacion de una serie de recomendaciones de
indole demografico-territorial, urbano-ambiental, socio-

productiva y econémico-financiera

Una serie de reflexiones finales sobre las principales
restricciones que habia que superar, los recursos que

debian obtenerse y las concepciones rectoras a asumir

Si bien las primeras explotaciones mediante tecnologias
de estimulacion hidraulica se ubican en el noreste de la
Provincia de Neuquén, el yacimiento se extiende al sur de
Mendoza, el suroeste de La Pampa y el noroeste de Rio Negro.
Por ello, en el marco de lo establecido por 1a Comision Re-
gional Norpatagonica del Consejo Federal de Planificacion
y Ordenamiento Territorial -integrada por la Subsecretaria
de Planificacion Territorial y por las Provincias de Neuquén,
Rio Negro, La Pampa, Mendoza y Buenos Aires-, se decidid
llevar adelante una sequnda etapa, en la cual se asumio el
objetivo de contar con estudios que aborden las distintas
dimensiones de los fendmenos predecibles respecto de la
region Vaca Muerta con vistas a su desarrollo sustentable,
con equilibrio territorial, diversificacion productiva e

inclusion social.

A dichos fines, en la segunda etapa se amplio el area de
estudio, incluyendo los sectores de las Provincias de Rio
Negro, Mendoza y La Pampa sobre los cuales se extiende el
yacimiento Vaca Muerta y/o los probables impactos devenidos
de su explotacién; se incrementaron los aspectos tematicos
considerados, en particular los relativos al régimen legal-
institucional y de gestion implicados y los estudios de caso
sobre seis asentamientos seleccionados; y se tomaron en
especial consideracion las Ultimas variaciones acaecidas en el

mercado internacional de hidrocarburos.

Caracterizaciéon del Area de Estudio

Se adopté como definicion de area de estudio al espacio
territorial donde se extiende el yacimiento de Vaca Muerta,
asi como las areas inmediatas que pueden ser impactadas
por los efectos del desarrollo productivo y el consiguiente

crecimiento poblacional.



En la primera etapa, restringida al noreste de la Provincia
de Neuquén, sus limites fueron las fronteras con Mendoza,
al norte, y Rio Negro, al este y, las trazas de dos rutas, 1a
RN 40 al oeste y 1a RN 22 al sur, por su importancia como
infraestructuras de transporte y espacios de ubicacion de
las localidades hasta las cuales podrian llegar los efectos
del boom hidrocarburifero.

Dada la escasa certeza sobre las zonas hasta donde se
extendera el desarrollo e impacto de las actividades petro-
liferas no convencionales y ante la necesidad de ampliar el
area de estudio, se procuré mantener el mismo criterio de
seguir las rutas y caminos que se presentan como entorno

mas probable de dichas zonas (Figura 1).

Fuente. Elaboracion Equipo Técnico del Plan.

Las cifras de la Tabla 1 (pagina siguiente) reflejan la notoria
presencia que tiene Neuquén en el area de estudio, asi como
su amplia incidencia en el total de la superficie provincial,
que asciende a un tercio de esta, en relacion con los valores

de igual indole de las otras tres provincias.

En cuanto a sus caracteristicas naturales, el area de estudio
esta mayoritariamente incluida en la ecorregién de monte
de llanuras y mesetas y,en menor medida, en la estepa pa-
tagonica. Se localiza en el dominio climatico semidesértico
conocido como diagonal arida, caracterizado por sus esca-
sas precipitaciones -de 100 a 200 milimetros anuales-, sus
rasgos orograficos -un relieve escalonado que alcanza hasta
los 1.000 metros sobre el nivel del mar-y un clima templado

REFERENCIAS
LOCALIDADES
Poblacién Censo 2010
O Desde 2.001 a5.000 habitantes
O Desde 5.001 a 20.000 habitantes
Desde 20.001 a 50.000 habitantes
O Desde 50.001 a 100.000 habitantes
(O Mas de 100.001 habitantes

Limites Administrativos
—-— Limite Provincial

r=—-

I___1 Limite Internacional
Sistema Hidrografico
[ Lago, Laguna o Embalse
o2 salina
. Banado no permanente
Bafiado permanente
~ = Curso de agua no permanente
—— Curso de agua permanente

¢ Dique
Red Vial
= Autovia
—— Consclidado
—— Pavimento
— Tiarra
——= Pavimento en construccién
Red Ferroviaria
—+— FF.CC. Gral. Roca
Area de Estudio

[ Ejidos Municipales: Cte. Cordero

y Cpo. Grande
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Tabla 1. Superficie del Area de Estudio por Provincia

Superficie incluida en el

Porcentaje de superficie

Porcentaje superficie
de la provincia

Superficie de la
provincia (km?)

area de estudio (km?) del area de estudio
Neuquén 31.400 55,2%
Rio Negro 8.200 14,4%
Mendoza 13.500 23,7%
La Pampa 3.800 6,7%
Total 56.900 100%

Fuente. Elaboracién Equipo Técnico del Plan.

arido -con temperaturas medias anuales de 10 a 14 grados
centigrados-. La exigua pluviometria incrementa la impor-
tancia del sistema hidrografico, en el cual se destacan cuatro
cursos de agua de origen cordillerano y direccion oeste-este:
los rios Colorado, Neuquén y el tramo final del Limay que

confluye con el Neuquén conformando el rio Negro.

En cuanto a su proceso de ocupacion, todo el territorio del
area de estudio estuvo fuera del efectivo dominio de las
autoridades coloniales y del Gobierno Nacional durante sus
primeras décadas, siendo el habitat de etnias aborigenes
ajenas a su ordenamiento y jurisdiccion. Recién con la
denominada Conquista del Desierto, la campana militar
desarrollada entre los anos 1878 y 1884 contra los pueblos
amerindios, se logro ejercer efectivo dominio sobre zonas
pampeanas y sobre la region patagonica, mediante la expul-

sion, la matanza y el sometimiento al servilismo.

La efectiva integracion requeria su poblamiento y su incor-
poracion al sistema productivo. Una primera direccion
de ocupacion territorial provino de la Provincia de Mendoza
y se extendioé al norte de Neuquén, dando lugar a la prime-
ra capital establecida en el afio 1887 en Chos Malal, ubi-
cacion estratégica para controlar las rutas de arreos de
ganados entre los dos lados de la Cordillera de los Andes.
La segunda direccion de ocupacion se produjo de este a
oeste, a lo largo del rio Negro y del tramo inferior del rio
Neuquén. A su vera, los fortines creados con funciones de

defensa o abastecimiento de las tropas fueron transfor-

94.365 333%
203.674 4,0%
149.114 9,1%
143.398 2,6%
590.551 9,6%

mandose en asentamientos permanentes con el objeto de

colonizar la zona.

Esta ocupacion se fue perfeccionando hacia finales del siglo
XIX a través de dos grandes emprendimientos: el tendido
de una linea ferroviaria que se instalé desde Bahia Blanca
hasta Confluencia -actual Cipolletti- en 1899, hasta Neu-
quén en 1902 y hasta Zapala en 1914, y los estudios sobre
un sistema de riego regional hacia 1910.

La inauguracion de la estacion ferroviaria Neuquén como pun-
ta de rieles en 1903 motivo la conformacion de la Ciudad y su
designacién como capital provincial en 1904, en consideracion
ala mayor accesibilidad y posibilidades productivas de 1a zona.

El segundo emprendimiento consistio en el inicio de los estudios
sobre un sistema de riego regional que comenzd a concretarse
en 1910 con la conformacién del Dique Ingeniero Ballester y se
completo con la ejecucion de un sistema de riego de 130 kilo-
metros de extension desde Barda del Medio hasta Chichinales.

Esta importante obra de ingenieria facilito la localizacion
de asentamientos y el desarrollo de la produccién agricola
sobre las planicies naturales del valle. El riego permitio el
establecimiento de una agricultura orientada, en una pri-
mera etapa, a 1a alfalfa que luego cedio6 lugar a la fruticultura.
Las localidades que se fueron creando conformaron una
singular region urbanizada lineal que se extiende sobre 100

kilometros del rio Negro y continua sobre las margenes de



los rios Neuquén y Limay. La Ciudad de Neuquén, ubicada en
la encrucijada de los tres rios, fue adquiriendo una amplia

jerarquia funcional y una importante talla demografica.

Por fuera de esta regiéon urbana, el principal crecimiento
dentro del area de estudio se dio en el borde sur, hacia el
oeste de la confluencia. Con la llegada del ferrocarril en
el ano 1913 se fundo Zapala, punta de rieles centro de una
zona de explotaciones ganaderas y mineras. La gran trans-
formaciéon productiva se produjo con el descubrimiento
de yacimientos de petréleo, que dio lugar a la fundacion
de Plaza Huincul en el ano 1918, a mitad de camino
entre Neuquén y Zapala, y, posteriormente y adyacente,
de Cutral Co.

Por fuera de las areas de ocupacion descriptas, y alejado de
ellas, se encuentra un singular sector conformado a la vera del
rio Colorado: 25 de Mayo en la Provincia de La Pampa y Catriel
en la Provincia de Rio Negro, fundadas en 1906 y 1899, res-
pectivamente. Estas ciudades tienen en comun un propésito
colonizador de desarrollo agricola que no alcanzo los niveles de
produccion de los rios Negro y Neuquén, en parte debido al des-
cubrimientodeyacimientos petroliferosenladécadadel setenta

que superaron las expectativas de los propositos originales.

Ensintesis,este procesode ocupacion es muy reciente en el pano-
rama de la conformacion nacional e incluye distintos motivos
y momentos -la ocupacioén militar, 1a colonizacién agricola, la
explotacion petrolifera-. La incipiente explotacion del shale

abre un interrogante sobre su futuro productivo y ocupacional.

El fenomeno del shale en 1a region Vaca Muerta

El petroleo y el gas se conforman a través de procesos que
duran millones de anios en el seno de rocas generadoras que
suelen denominarse shale -también lutita o esquisto- ubicadas,
en el caso de la Patagonia, a 3.000 metros de profundidad.
Eventualmente, el petrdleo y el gas conformados de esta
manera escapan de la roca generadora por pequenas fisuras
ymigran hacia mantos superiores, hasta encontrar estructuras

impermeables -o trampas- que los retienen, constituyen-

do yacimientos de donde son extraidos por métodos

convencionales de bombeo.

El agotamiento de los yacimientos comunes concentré la
atencion en nuevas tecnologias que permitieran extraer,
mediante procedimientos econdmicos y sustentables, el
petroleo y el gas de la misma roca generadora -shale- o
desde mantos de arenas compactas donde también quedan
retenidos en su migracion -tight-. Recién en las ultimas
décadas se logré modelar tecnologias rentables, aplicadas
primero al tight y luego al shale, mediante la inyeccion de
agua y arenas a alta presion a través de fisuras, proceso

denominado estimulacion hidraulica o fracking.

La Cuenca Neuquina constituye una extensa comarca
petrolera que abarca la Provincia de Neuquén, el sector
occidental de La Pampa y Rio Negro y la porcion meridional
de Mendoza. Su superficie total es de 124.000 km?y, de ella,
12.000 km? se encuentran bajo control de YPF. Una superficie
menor esta bajo 1a gestion de la empresa provincial Gas y

Petréleo del Neuquén (GyP).

Su descubrimiento y explotacién comenzo en 1918, en el
area de Plaza Huincul, y se desarroll6 hasta la década del
sesenta, en la cual las reservas empezaron a declinar. Otras
zonas provinciales comenzaron a ser exploradas y, las que
dieron resultados promisorios, especialmente en el noreste

neuquino, fueron puestas en explotacion (Figura 2).

Este proceso de lenta recuperacion de la capacidad extractiva
encontré un punto de inflexién en noviembre de 201, cuando
ingenieros y cientificos argentinos de la entonces empresa
Repsol-YPF anunciaron la existencia de reservas probadas,
estimadas en torno a los 22.500 millones de Barriles
Equivalentes de Petréleo (BEP). Si bien el yacimiento en
si no representaba un descubrimiento, 1a novedad fue la
cuantificacion de la importancia de sus reservas, ubicadas
entre los 1.200 y 2.500 metros de profundidad, y 1a posibili-
dad de ser explotadas comercialmente a través de las nuevas
tecnologias. La pisada subterranea del yacimiento compren-

de unos 56.000 km (Figura 3).
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En julio de 2013, YPF firmo6 un acuerdo con la empresa Che-
vron para la explotacion en el yacimiento, una inversion de
1.500 millones de dolares para explotar y producir petroleo
y gas no convencionales en una extension de 20 km? en la
zona conocida como Loma La Lata Norte y Loma Campana,
donde durante la etapa piloto se perforarian mas de 100 pozos.
El area total tiene una superficie de casi 400 km?y se prevé
su pleno desarrollo en una sequnda etapa que requerira la

perforacion de mas de 1.500 pozos adicionales (Figura 4).

El boom del shale en el pais y su potencial impacto en la region
Vaca Muerta se funda en la cuantia de sus reservas. Segun YPF,
las reservas de shale oil representan mas de seis veces las del
convencionalen tantoquelasreservas de shale gas representan
mas de 27 veces las reservas de gas convencional a nivel to-
tal del pais, correspondiendo la mayor parte a Vaca Muerta.
El petréleo convencional facilmente extraible de la Argentina
se esta acabando, y gracias a la performance del shale se logrd
estabilizarla curva de produccion, que desde principios del 2000
mostraba un marcado descenso. En linea con estos datos, en ju-

lio de 2013 YPF consigno que con el 15% de Vaca Muerta podria

cubrirse plenamente el abastecimiento energético del pais.

Para que el shale alcance viabilidad econémica es nece-
sario que los hidrocarburos tengan un precio alto, ya
que los yacimientos convencionales son rentables a un
costo de comercializaciéon mucho menor. Esta situacion
de precios, que se daba a mediados del 2014 con el
barril a mas de 100 dodlares, se modificé a principios del
2015 cuando el barril paso6 a costar menos de 40 dolares.
Segun los expertos, esto se debe a estrategias especu-
lativas mas que a condiciones reales de mercado. Dado
que desde el Estado se habia asegurado un precio de 77
dolares por barril, no se detuvieron las actividades en
Argentina pero si se disminuyo el ritmo en relacion con

anos anteriores.

Los diversos factores en juego hacen imposible predecir
con certeza el escenario futuro, pero es evidente que si la
competitividad del shale argentino se mantiene, ello tendria
una significativa importancia tanto a nivel regional, por
las transformaciones socioterritoriales que su explotacion
implica, como a nivel pais, por los efectos positivos que
produciria sobre la balanza de pagos y, consecuentemente,

sobre el desarrollo de la economia nacional.
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Fuente. Elaboracion Equipo Técnico del Plan.
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AREAS HIDROCARBURIFERAS
2] Loma Campana
1] Loma La Plata - Sierra Barrosa
[ | Areas Hidrocarburiferas

Fuente. Elaboracion Equipo Técnico del Plan.
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CAPITULO Il

Diagnéstico

El presente capitulo compila los aspectos significativos que
caracterizan el actual estado de situacion de la region Vaca
Muerta. A tal efecto, se han considerado su estructura
territorial, su estructura productiva, sus posibilidades de
generacién de suelo urbano, su situacién urbana actual y su

régimen legal-institucional.

Se presenta, ademas, el analisis de siete casos, seleccionados
porlosgobiernos provinciales,que comprendelaobservacion
de 1a evoluciéon de los mercados de suelos, un estudio del
crecimiento urbano de cada localidad en los ultimos veinte
anosy unasintesis delas problematicas que cada municipio

enfrenta actualmente.
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La estructura territorial puede ser entendida como la
relacion entre los asentamientos humanos, en tanto
nodos de concentracion de actividades y poblacion, y Tas
redes sobre las cuales se movilizan los flujos de personasy

de bienes que se desarrollan entre ellos.

La distribucion de los asentamientos urbanos en Vaca
Muerta registra una fuerte heterogeneidad, que varia desde
la alta intensidad que presentan en el entorno metropolitano
del aglomerado Neuquén-Cipolletti hasta la extremada

debilidad que se registra en el resto de la region.

La alta intensidad que se despliega a partir del conglomerado
Neuquen-Cipolletti hacia sus respectivas provincias, origi-
nada en los asentamientos que surgieron a partir de los
aprovechamientos hidricos con fines predominantemente
frutihorticolas en las margenes de los rios Neuquén, Limay
y Negro, congrega en un tramo de aproximadamente 140
kilometros de franjas riberenas de estos tres rios a un 76%

de 1a poblacion total de la region.

Mas alla de esta area solo resultan remarcables, hacia el norte,
el singular conjunto que conforman Catriel en Rio Negro y 25
de Mayo en La Pampa, de origen agricola y devenidos petro-
liferos; y, siguiendo la traza vial y ferroviaria hacia el oeste,
los asentamientos Plaza Huincul-Cutral Co y Zapala, ambos
con estancamiento poblacional y productivo a partir de la

fuerte disminucion de la actividad petrolifera convencional.

Por fuera de la region pueden observarse, hacia el este, las
localidades que contintan alineandose con menor frecuencia
en los valles medio y bajo del rio Negro; hacia el oeste, ya en
laszonas precordilleranas, pequetios asentamientos con una

historiademineria,ganaderiayturismodeordensecundario;

y, hacia el suroeste, 1a zona biprovincial que se conforma en
las areas cordilleranas de alto valor paisajistico y que resulta
de paso hacia Vaca Muerta, con San Martin de los Andesy La

Angostura en Neuquén y Bariloche en Rio Negro.

Extensos vacios rodean a las areas de ocupacion descriptas,
ya que son territorios poco aptos parala ocupacion humana:
el sur de Mendoza -con excepcion del oasis de Malargtie-, el
centro y el suroeste de La Pampa -con la excepcion de 25 de

Mayo- y el sureste de Rio Negro.

La estructura de vinculaciones esta articulada por la infraes-
tructura vial que relaciona la totalidad del territorio de la
Norpatagonia, ya que los tendidos ferroviarios son de escasa
relevancia y no se han restablecido totalmente los servicios de
pasajeros existentes antes de la privatizacion y el levantamiento

de ramales en la década del noventa.

La infraestructura aeroportuaria y la conectividad aérea, de
suma importancia en la Patagonia por las grandes distancias
interurbanas, que también sufrieran fuertes reducciones
por la privatizacion de Aerolineas Argentinas, a partir de su
reestatizacion estan recuperando un rol protagénico en la

conectividad regional.

Caracterizacion del Area de Estudio

Se consideraron tres parametros concurrentes para definir
el rango jerarquico de cada uno de los asentamientos de
la region Vaca Muerta: 1a jerarquizacion elaborada para el
Plan Estratégico Territorial (PET) actualizada al afio 2015, la
cuantia poblacional actual de los asentamientos y el perfil

de equipamiento de cada localidad.

En relacion con la cuantia poblacional, dado que ya han

transcurrido cinco anos desde el ultimo Censo Nacional



de Poblacién, Hogares y Viviendas y que la region ha
sufrido cambios demograficos significativos durante el
periodo, se adoptaron una serie de criterios especificos. Por
un lado, en el caso de localidades que por su lejania a las
zonas de explotacion del shale no han tenido cambios sig-
nificativos en su dinamica demografica, se asumio que se
han producido las variaciones previstas por el INDEC a la
fecha del censo y se aplicé a la poblacion 2010 la Tasa de
Crecimiento Anual Medio (TCAM) del periodo 2001-2010.
Por otro lado, en el caso de localidades que por su cercania
a las zonas iniciales de explotacion del shale ya han tenido
incrementos demograficos mayores a los pronosticados por
el INDEC en el censo 2010, se llevo a cabo una estimacion
de su poblacién actual sobre la base de las observaciones
realizadas, las opiniones referidas por informantes clave y

los datos proporcionados por los medios de comunicacion.

Con respecto a la identificacion de los perfiles de equipa-

miento, se aplico la técnica denominada Escalograma de

Gutman, que permite establecer una jerarquizacion por la
presencia de ciertos equipamientos urbanos. El resultado
es un cuadro de situacién del equipamiento segun perfiles,
que indica, por una parte, niveles de presencia total en cada
centro y, por otra, ausencias o presencias atipicas en cada
nivel, lo que permite diferenciar los escalones principales
resultantes y el perfil de cada uno basado en los promedios

de cada nivel (Tabla 2).

Enlineasgenerales,se observaunamayoritariacoinciden-
cia entre la Jerarquia asignada en el PET y los Perfiles de
Equipamiento, 1o cual mostraria una relativa adecuacion
de los equipamientos con los roles que cumplen den-
tro del sistema urbano. Por el contrario, se registran
importantes discrepancias en cuanto a las tallas po-
blacionales y las anteriores categorizaciones, que se
motivan, en general, por circunstancias vinculadas con
el estancamiento o el crecimiento poblacional de las

distintas localidades de la region.

CAPITULO Il - DIAGNOSTICO | 19




Tabla 2. Perfiles de equipamiento de las localidades de la region Vaca Muerta
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(1) E1 Area Metropolitana Neuquén-Cipolletti en 2015 se compone de las localidades simples Neuquén, Cipolletti, Plottier (ya incluidas en el censo 2010), Barrio Puente 83, General
Fernandez de Oro, Allen. Las Perlas, Centenario, Cinco Saltos, Vista Alegre Norte y Sur, Barda del Medio y Cte. Cordero, ver punto 4. Escala Metropolitana.
(2) Aglomeracion Cutral Co-Plaza Huincul ya considerada como localidad compuesta en el censo 2010.

Fuente. Elaboracion propia sobre la base de diversas fuentes especificadas en Tablas por Moédulos.
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Tabla 3. Localidades sequn Perfil de Equipamiento, Jerarquia PET y Poblacion 2015

Variables Evaluacion

Localidad Rango Asignado
Perfil Poblacién Perfil Poblacién

Equipamiento Jerarquia 2015 Estimada 2015 | Equipamiento Estimada 2015

Jerarquia 2015

Neuguén A 3 404.000 Muy Alto Muy Alto Muy Alto MUY ALTO
Cipolletti B 4 90.000 Alto Alto Alto ALTO
General Roca B 4 95.000 Alto Alto Alto ALTO
Zapala B 4 32.588 Alto Alto Medio ALTO
CUtELljﬁifllaza C 4 50.314 Medio Alto Alto ALTO
Malargiie @ 5 23.879 Medio Medio Bajo MEDIO
Catriel C 5 20.000 Medio Medio Bajo MEDIO
Cinco Saltos @ 5 30.000 Medio Medio Medio MEDIO
Allen C 4 28.000 Medio Alto Medio MEDIO
Plottier @ 5 45.000 Medio Medio Alto MEDIO
Chos Malal C 5 14.165 Medio Medio Bajo MEDIO
lieeinlciSles C 5 26.353 Medio Medio Bajo MEDIO
Sauces
Centenario-Vista C 5 43.000 Medio Medio Medio MEDIO
Alegre
Fernandez Oro D 5 9.000 Bajo Medio Bajo BAJO
Las Lajas D 6 4.694 Bajo Bajo Muy Bajo BAJO
25 De Mayo D 6 9.205 Bajo Bajo Bajo BAJO
san E::;C;? Del D 6 9.500 Bajo Bajo Bajo BAJO
Afelo D 6 6.000 Bajo Bajo Muy Bajo BAJO
Buta Ranquil D 6 3.068 Bajo Bajo Muy Bajo BAJO
Senillosa D 6 9.000 Bajo Bajo Bajo BAJO
Mariano Moreno D 6 2340 Bajo Bajo Muy Bajo BAJO
Villa Manzano D 6 3.500 Bajo Bajo Muy Bajo BAJO

Fuente. Elaboracion propia.
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Jerarquia de la Red de Vinculaciones

Transporte carretero

El carretero constituye el principal modo de transporte de
la region Vaca Muerta. Las rutas, fundamentalmente de juris-
diccion nacional, dan forma a una trama vial que conecta
los principales centros urbanos que es complementada por
una extensa red de rutas provinciales que vinculan loca-
lidades menores. A diferencia de la red nacional, que se
encuentra pavimentada casi en su totalidad, la red
provincial es heterogénea en cuanto al tipo de calzada. A
partir de esta trama se configura la red vial principal de la
region. (Figura s)

Figura5.

Fuente. Elaboracion Equipo Técnico del Plan.
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El borde sur es recorrido por la traza ferroviaria y por la RN
22, el camino que dio lugar a la colonizacion agricola de
principios de siglo XX, cruzando muchas de sus principales
localidades, desde General Roca en el oeste hasta Zapala
en el este.

El borde oeste es atravesado por la histérica RN 40, que
recorre el pais de norte a sur por lazona precordillerana y es
el principal vinculo desde Malargtie al norte hasta Zapala al
suroeste, donde se cruza con la RN 22.

REFERENCIAS
LOCALIDADES
Poblacién Censo 2010

O Desde 2001 a 5.000 habitantes

O Desde 5.001 a 20.000 habitantes
Desde 20,001 a 50,000 habitantes
Desde 50.001 a 100,000 habitantes

(O Mas de 100001 habitantes

Limites Administrativos

—-— Limite Provincial

I__! Limite Interacional

[ Transito Medio Diario Anual 2013
| —— <2500

- 2501-5000

- -5001




La tercera via que estructura la region, con direccion mayo-
ritariamente norte-sur, se inicia con la RP 7 en Neuquén,
pasa por Afielo y, luego de atravesar la aguada homoénima,
continua hasta Rincon de los Sauces por la RP 5. El acceso
desde Rincon de los Sauces hasta las localidades del extremo
noroeste, como Buta Ranquil y Chos Malal, y el extremo
noreste, como Catriel y 25 de Mayo, es practicable por 1a RP
6, mayormente neuquina, con tramos de rutas rionegrinasy
pampeanas parcialmente pavimentadas, hasta su cruce con

1a RN go por el oeste y con la RN 151 por el este.

La cuarta via estructurante es la RN 151, totalmente pavimen-
tada, que, partiendo de Cipolletti, atraviesa el noroeste de Rio

Negroy llega a 25 de Mayo, en la Provincia de La Pampa.

Otro camino destacable es el tramo de 75 kilémetros de
extension de la RP 17 que va desde Plaza Huincul hasta Anelo,
recientemente repavimentado y rehabilitado, que confi-
gura, con los primeros tramos de la RN 22 -entre Neuquén
y Plaza Huincul- y de Ta RP 7 -entre Neuquén y Anelo- un
triangulo que vincula a la mayor parte de las localidades

neuquinas de la region Vaca Muerta.

El principal modo de transporte de cargas es el auto-
transporte, en consonancia con la tendencia nacional. El
trafico de camiones es intenso, ya que 1a mayor parte de los
bienes de consumo y capital se generan fuera de la region
Vaca Muerta e incluso fuera de la region patagdnica. A este
trafico se suman los insumos necesarios para la industria
hidrocarburifera -tubos, arenas, agua, combustibles y equipos
especiales-. También es importante en este caudal, aunque
con caracter estacional, el traslado de la produccién fruticola

local y los insumos integrantes de su cadena de valor.

La complementariedad con otros modos ha comenzado a
articularse a partir del establecimiento de nodos de distri-

bucién abastecidos por el ferrocarril.

El transporte publico de pasajeros, por ultimo, presenta una
alta concentracion de servicios en la zona metropolitana que

se conforma en torno de la aglomeracion Neuquén-Cipolletti.

Transporte ferroviario

Desde principios del siglo pasado, la region Vaca Muerta se
halla conectada a la red ferroviaria nacional por el ramal
proveniente de Bahia Blanca hacia Confluencia primeroy a
Zapala después. Desde 1993, esta linea solo presta servicio
de cargas, transportando minerales no metaliferos y piedra
laja y,en menor proporcion, madera, materiales de construc-

cion y productos no perecederos de consumo masivo.

La traza posee, ademas, un ramal que parte de Cipolletti y
llega hasta Barda del Medio, punto de la linea mas cercano
a Anelo desde el este, a 70 kildémetros aproximadamente
(Figura 6). Por otra parte, en el extremo norte, Malargtie es
punta de rieles del ramal -actualmente desactivado- que

proviene de San Rafael y conecta con la Ciudad de Mendoza.

A partir del surgimiento de la actividad hidrocarburifera no
convencional, que necesita desplazar grandes volumenes de
carga e insumos, la conexion ferroviaria ha vuelto a tomar
impulso. Entre los proyectos que comienzan a estar en gestion
figura la prolongacion del ramal desde Barda del Medio
hasta Anelo, en donde se instalaria una planta de clasificacion
y despacho de arenas provenientes de Dolavon, en la Provin-
cia de Chubut. Se encuentran en suspenso la construccion
de un nuevo ramal desde Chichinales hasta Rincon de los
Sauces, como parte del proyecto minero del potasio, y el
histoérico proyecto de prolongar la linea desde Zapala hasta
Pino Hachado y articularla con los ferrocarriles chilenos

para dar acceso ferroviario a los puertos del Pacifico.

Este afo se implemento un servicio interurbano de pasajeros
que, en una primera etapa, cubre solo el tramo Cipolletti-
Neuquén pero tiene posibilidades de ampliar en el futuro el

servicio a otras localidades del Valle.

El transporte ferroviario en la regién Vaca Muerta, actual-
mente subutilizado, posee un importante potencial. La
complementariedad con el modo carretero ayudaria a
transportar cargas de manera eficiente y econdomica,
descomprimiendo los corredores viales paralelos a la red

ferroviaria actual -en especial 1a RN 22-. Si bien el futuro del
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tren es promisorio, el incremento de la actividad ferroviaria
traera aparejadas, también, distintas problematicas relacio-
nadas con su trazado actual, que cruza las areas centrales

de las localidades que vincula.

Transporte aéreo

El transporte aerocomercial en la regién se estructura a
partir del aeropuerto internacional de la Ciudad de Neuquén,
unico que recibe trafico comercial regular de cabotaje. Hay
varios aeropuertos menores, publicos y privados: el de Cutral
Co, que fuera base de 1a flota aérea de YPF; el de Zapala, cuya
pista fue recientemente reacondicionada; el de General
Roca en la Provincia de Rio Negro y el de Malargue en
Mendoza, los cuales fueron hasta hace algunos afos escala
de vuelos regulares, y los de Rincdn de los Sauces, Chos
Malal, Loncopué, Las Lajas y 25 de Mayo.

El aeropuerto de Neuquén posee un importante trafico. Es
un aeropuerto publico, cuenta con una Unica pista asfaltada

Fuente. Elaboracion Equipo Técnico del Plan.
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y reacondicionada en el afio 2013 con orientacion de
cabeceras este-oeste de 2.570 metros de largo y 45 me-
tros de ancho. La longitud de la pista podria plantear una
limitante a futuro, dada la imposibilidad de ampliarla en
virtud del avance urbano sobre la virtual prolongacién de
ambas cabeceras.

El aeropuerto de General Roca también es publico y esta
administrado por el Gobierno de la Provincia de Rio Negro.
Cuenta con una pista asfaltada de 2.156 metros de longitud
y 45 metros de ancho. En la actualidad no posee trafico co-

mercial sino vuelos particulares, de instruccion y deportivos.

Existen, asimismo, varios aerédromos privados relacionados
con la actividad hidrocarburifera y minera, destacandose el
ubicado en la proximidades del paraje denominado Pata
Mora, en la Provincia de Mendoza, a 60 kildbmetros de Rincon
de los Sauces, construido por la empresa asociada al suspen-
dido proyecto de explotacion de potasio.

REFERENCIAS
LOCALIDADES
Poblacién Censo 2010

O Desde 2.001 a 5.000 habitantes
O Desde 5.001 a 20,000 habitantes
Desde 20.001 a 50.000 habitantes
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Tabla 4. Jerarquia y Dindmica de las Redes de Vinculacion

Jerarquia de Vinculacion Dinamica de las Redes

Componentes Rango asignado Componentes Rango asignado *

Area Metropolitana

- Plaza Huincul - FFCC - I?utas paylmentadas - Autovia ALTO Recientes ) . . ALTO
Neuquén-Plottier En marcha (autovia Plottier-Arroyito)

Cutral Co

. . Recientes

Area Metropolitana - FFCC - Rutas pavimentadas ALTO En marcha (autovia/autopista ALTO

Allen-G IR
en-heneratroca Cipolletti-General Roca)

Recientes
Area Metropolitana ~ FFCC (fuera de servicio Cipolletti- En marcha (tercer puente s/rio
- Cinco Saltos - Contralmirante Cordero) - Rutas ALTO Neuquén) ALTO
Catriel - 25 de Mayo ~ pavimentadas Mediatas (duplicacion de calzada

Cipolletti-Cutral Co)

Recientes

Area Metropolitana  Rutas pavimentadas - Autovia En marcha (duplicacion calzada

- Afielo Neuquén-Centenario ALTO Centenario-Empalme RP 8, ALTO
repavimentacion Empalme RP8 - Afielo)

Plaza Huincul - ) )

FFCC - Rutas pavimentadas ALTO Mediatas MEDIO
Cutral Co - Zapala
Plaza Huincul - Ruta pavimentada MEDIO Recientes ALTO
Cutral Co - Afielo P
Anelo - Rincon de Ruta pavimentada MEDIO Recientes ALTO
los Sauces
Zapala - Las Lajas -
Chos Malal - Buta Ruta pavimentada MEDIO Mediatas MEDIO

Ranquil

Rincon de los Sauces

- Octavio Pico - Ruta pavimentada parcialmente BAJO Mediatas MEDIO
Catriel - 25 de Mayo

Rincon de los Sauces

- Chos-Malal - Buta Ruta pavimentada parcialmente BAJO Mediatas MEDIO
Ranquil

Buta Ranquil

- Bardas Blancas - Ruta pavimentada mayormente BAJO Mediatas MEDIO
Malargiie

Fuente. Elaboracion propia.

1. Se asignan los siguientes rangos: alto, para tramos que, ademas de rutas pavimentadas, presentan autovias o traza ferroviaria; medio, para tramos con rutas pavimentadas; bajo,
para tramos que presentan rutas parcialmente pavimentadas.

2. Se asignan los siguientes rangos: alto, para los tramos que han tenido mejoras significativas recientemente, estan en obra o cuentan con proyectos avanzados de mejoras; medio,
para los tramos que no han tenido mejoras significativas recientemente.
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Region Vaca Muerta

Como ya se ha mencionado, la estructura territorial de la
region se configura a partir de dos componentes principales:
la distribucion de 1a poblaciéon en asentamientos humanos
con diferentes rangos de importancia y las formas de
vinculacion entre dichos asentamientos. A los fines de
representar esa estructura en una imagen sintética, se
realizd el andlisis de los avances efectuados. Por un lado, se
estratificaron los asentamientos humanos segun niveles jerar-
quicos a partir de su talla poblacional, jerarquia urbana y
perfil de equipamiento. Por otro lado, poniendo el énfasis

en la infraestructura vial como modo principal de conexion

Fuente. Elaboracion Equipo Técnico del Plan.
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entre los asentamientos, se realizé la evaluacion de la si-
tuacion actual de 1a red y la dinamica prevista respecto de
obras y proyectos de mejoramiento presentes. A partir de la
espacializacion de los resultados de este analisis, se cons-
truyo la estructura territorial de la region, que brinda una
aproximacion ala situacion actual del proceso de adaptacion
de actividades y poblaciéon y del habitat soporte (Figura 7).
Este esquema muestra desequilibrios notorios, en especial
por la alta concentracion de poblacion y de actividades que
se presenta a partir del aglomerado Neuquén-Cipollettiy su
entorno metropolitano.
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Area y Region Metropolitana
del Valle y 1a Confluencia

El andlisis pone en evidencia la conformacién de un feno-
meno de indole metropolitano en torno a la encrucijada
que conforman la confluencia de los rios Neuquén y Limay y
el nacimiento del rio Negro.

La escala metropolitana tiene antecedentes institucionales
en la zonas. En vista de su fuerte dinamismo, la aglomeracion
se considerd en su actual configuracién y previendo los
cambios futuros a afrontar. Para ello, se analizaron los datos
disponibles sobre los cambios en los procesos de metropo-

Figura 8.

Fuente. Elaboracion Equipo Técnico del Plan.

lizacion por expansion y por conurbacion de las localidades
de su area de influencia, en dos escalas que se denominaron
Area Metropolitana del Valle y la Confluencia y Regién
Metropolitana del Valle y la Confluencia.

Las Ciudades de Neuquén y Cipolletti, a pesar de pertenecer a
distintas provincias, solo estan separadas por los puentes que
cruzan el rio. De hecho, el Instituto Nacional de Estadistica y
Censos las ha considerado, dada su continuidad fisica, como
aglomerado al conjunto que conforman con Plottier.
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3. Durante el afio 2008, los intendentes de los municipios que se consideraban integrantes de esa region funcional decidieron conformar la Asociacién de Municipios de la Region
de los Valles y la Confluencia (AMRVC), que quedo formalmente constituida con 1a firma de un estatuto. Los municipios que la integraron fueron: Allen, Fernandez Oro, Cipolletti,
Campo Grande, Contralmirante Cordero, Barda del Medio, Cinco Saltos, Neuquén, San Patricio del Chafar, Afielo, Centenario, Plottier y Senillosa y Vista Alegre.
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Tabla 5. Poblacion Total y por Localidades (2015) del Area Metropolitana del Valle y la Confluencia

Porcentaje de la region

Localidad Poblacion Vaca Muerta

Neuquén 260.000

Cipolletti 90.000

Plottier 45.000

Centenario-Vista Alegre Norte y Sur 43.000

Cinco Saltos 30.000

Allen 28.000

Fernandez Oro 9.000

Las Perlas 4.500

Barda del Medio 2.200

Contralmirante Cordero 1.200

AREA METROPOLITANA DEL VALLE Y LA CONFLUENCIA 512.900 61,6%
TOTAL REGION VACA MUERTA 832.492 100%

Fuente. Elaboracion propia.

Figura 9.
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Fuente. Elaboracion propia.

La escasa distancia que separa a Neuquén y a Cipolletti de
una serie de asentamientos urbanos contiguos, con los cuales
mantienen estrechas relaciones funcionales y presentan
multiples complementariedades, conduce a reconocer la
existencia de un area metropolitana que se extiende, por el
lado neuquino, hasta la Localidad de Vista Alegre Norte -en
la margen derecha del rio Neuquén- y, por el lado rionegrino,
hasta Barda del Medio -en la margen izquierda del rio
Neuquén- y hasta Allen -en la margen izquierda del rio
Negro- incluyendo Las Perlas, localidad rionegrina ubicada
enlamargen derecha del rio Limay frente a los suburbios de
la Ciudad de Neuquén.

El Area Metropolitana del Valle y 1a Confluencia se extiende
en forma casi continua desde la Confluencia, a distancias
que oscilan entre los 20 y los 30 kildémetros, hacia el norte
sobre ambas margenes del rio Neuquén, hacia el este sobre
la margen izquierda del rio Negro y hacia el oeste sobre la
margen izquierda del rio Limay, mas el desarrollo puntual
de Las Perlas sobre la margen derecha del mismo rio (Figura

8).Las vinculaciones entre las diversas localidades compren-
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didas estan sustentadas por los puentes que cruzan desde
Neuquén hacia Cipolletti, desde Centenario hacia Cinco Saltos,
desde Vista Alegre Norte hacia Barda del Medio y desde Las

Perlas hacia Neuqueén.

Manteniendo la condicion de estrechas relaciones funcio-
nales y multiples complementariedades, pero prescindiendo
de la proximidad inmediata que presentan las localidades
del Area Metropolitana del Valle y 1a Confluencia, puede
reconocerse la presencia de otros nucleos urbanos en las
tres direcciones en que se extiende: la Ciudad de General
Roca hacia el este -sobre la margen izquierda del rio Negro-,
la Localidad de Senillosa hacia el oeste -sobre 1a margen
izquierda del rio Limay- y, hacia el norte, San Patricio del
Chanar -sobre la margen izquierda del rio Neuquén- y las
cuatro localidades del municipio de Campo Grande: Villa
Manzano, Sargento Vidal, San Isidro y El Labrador, todas a
una distancia de entre 40 y 50 kilometros de 1a Confluencia.
El conjunto que forman con el Area Metropolitana puede
ser definido como la Region Metropolitana del Valle y la
Confluencia (Tabla 6 y Figura 1).
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Tabla 6. Poblacion Total y por Localidades (2015) de la Region Metropolitana del Valle y la Confluencia

Porcentaje de la region

Localidad Poblacion Vaca Muerta

AREA METROPOLITANA DEL VALLE Y LA CONFLUENCIA 512.900

General Roca 95.000

Senillosa 9.000

San Patricio del Chanar 9.500

Villa Manzano 3.500

Sargento Vidal 900

San Isidro 700

El Labrador 300

AREA METROPOLITANA DEL VALLE Y LA CONFLUENCIA 631.800 75,9%
TOTAL REGION VACA MUERTA 832.492 100%

Fuente. Elaboracion propia.

Figura 11.
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Los mapas y las cuantificaciones presentados reflejan la
gran importancia del fendmeno metropolitano que se
establece a partir de la Confluencia. En una franja riberena
de aproximadamente 70 a 8o kilometros de extension, se con-
forma un Area Metropolitana de mas de 500.000 habitantes
que congrega a mas del 60% de la poblacion de la region

Vaca Muerta y, en una extension de 140 a 150 kilometros,

En sintesis, queda evidenciado que la estructura
territorial de la region Vaca Muerta presenta
desequilibrios notorios por los tamanos poblacio-
nales, por las dinamicas demograficas y por los niveles

de conectividad.

En este sentido, resulta evidente la fuerte primacia del
area metropolitana y el rol estructurador del eje este-
oeste -con la RN 22y el ferrocarril- y los ejes norte-sur
-uno dirigido hacia Catriel-25 de Mayo por la RN 151y
el otro en direccion a Anielo por la RP 7- por la impor-

tancia de los centros y vinculos que la componen.

La debilidad del resto de la red obstaculiza un funcio-
namiento eficiente, recargando los flujos sobre el eje
de 1a RN 22, 1a RP 7 y 1a RN 151, saturandolas con un
transito vehicular intensivo y limitando las relaciones
entre los centros del triangulo noroeste y 1a posibilidad
de otras alternativas de vinculaciones interregionales
-comolaRN40,1aRP 6ylaRP52- que descongestionarian

los ejes mas consolidados de la red.

En este cuadro general, debe destacarse la importancia
del triangulo virtual que se conforma entre Neuquén
-Cipolletti, Cutral Co-Plaza Huincul y Anelo, sobre el
que gravita la evolucion de la estructura territorial
por el impacto de la actividad hidrocarburifera no
convencional. Su conformacion presenta la particu-
laridad de las distintas jerarquias demograficas de
los tres asentamientos, aun cuando es previsible el

ascenso de Atielo.

se configura la Region Metropolitana que alcanza a mas
de 630.000 habitantes, que representan mas del 75% de
la poblacion de la region. Estas cifras no solo remiten a la
importancia del fenédmeno metropolitano sino también al
desequilibrio de la organizacion territorial de la region, al
escaso poblamiento y a la débil estructuracion de la mayor

parte de su superficie.

De Zapala al norte -hacia Las Lajas, Chos Malal,
Buta Ranquil y Malargtie- se mantiene un nivel de
conectividad medio en tanto decrece la jerarquia
demografica de algunas localidades intermedias,
pero resulta clave en el futuro por la dinamica alta de
Buta Ranquil y la importancia de la conexién con la
Cuenca Neuquina alta. Por otra parte, es funda-
mental el fortalecimiento del eje de 1a RN 40 por su
rol interregional de vinculacion de Vaca Muerta con

los pasos fronterizos.

Asimismo, son notorios los desequilibrios que se
presentan entre las tallas poblacionales y sus dina-

micas demograficas.

El ambito metropolitano conformado en torno de la
CiudaddeNeuquénpresentauncrecimientomedioy
sostenido,importanteentérminosabsolutosymayor
que el resto del pais, basado en la multiplicidad de
actividades que se desarrollan en su area de
influencia y en el rol de prestador de servicios alta-

mente especializados.

Las localidades ubicadas en el sector oeste -Plaza
Huincul-Cutral Co, Zapala y Las Lajas- registran un
decrecimiento sostenido, a pesar de las cuantias
poblacionales de las dos primeras -ubicadas sobre la
traza ferroviaria-. Ello implica un decaimiento pro-
ductivo pero también una potencialidad, ya que por
su perfil de equipamiento evidencian capacidades

urbanas ociosas.
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El sector noroeste, en el eje de 1a RP 7, presenta cuantias
bajasy medias de poblacion pero muy altas dinamicas
de crecimiento -con excepcion de Chos Malal- que
tienen que ver con su cercania a las nuevas zonas de

explotacion petrolifera.

Las localidades del eje de 1a RN 151 son de cuantia
baja o media con crecimientos mas moderados, que
tienen que ver con un menor impacto del avance
petrolero no convencional con alguna incidencia de
nuevas explotaciones convencionales, cumpliendo
mas un rol de servicios de logistica en el norte -en

Catriel y 25 de Mayo-.

El tramo este de 1a RN 22 presenta centros urbanos de
cuantia altay media -en General Roca y Allen- con creci-
mientos medios, que reciben un impacto semejante al
delos centros del eje de 1a RN 151 respecto de la actividad
petrolera convencional y no convencional y originan
problemas de competencia de usos extractivos e
inmobiliarios con la histérica actividad frutihorticola

en el espacio limitado entre 1a barda y el rio Negro.

El caso de Malargue, por tltimo, es de mediana cuantia
y crecimiento, por su distancia al area de actual
desarrollo de la explotacion hidrocarburifera no
convencional y a la zona del suspendido del proyecto
de explotacion de yacimientos de potasio. No obs-
tante, es una ciudad que, ademas del turismo, cuenta
con importantes ingresos via regalias por extraccion

de petrdleo convencional.

En sintesis, puede senalarse que, mas alla de la
dinamica propia del ambito metropolitano del
entorno de Neuquén-Cipolletti y de las localidades
del interfluvio petrolifero -Anelo y Rincon de los Sauces-,
deberia considerarse, especialmente, 1a potencialidad
urbana de las localidades hacia el este y el oeste sobre
la RN 22, que cuentan con ferrocarril y estan en la
traza del Corredor Bioceanico, y el rol expectante que

pueden jugar las localidades del noroeste mediante

el fortalecimiento del eje de 1a RN 40 hasta Malargtie
y el eje de las RP 6 y RP 52 -en Neuquén y Rio Negro,
respectivamente-, que permitirian un funciona-
miento mas eficiente de la red urbana de la region

Vaca Muerta.

En cuanto a las vinculaciones que enlazan a las uni-
dades urbanas, si bien se cuenta con todos los modos,
el vial presenta una amplia preponderancia. Como ya
fue referido, 1a region Vaca Muerta cuenta con una red
de vinculacion vial que, salvo en los menores niveles
de conexiéon con las localidades del noroeste, tiene un
trazado apropiado a las circunstancias. Sin embargo,
la dinamica de crecimiento de los viajes va sobrepa-
sando rapidamente la capacidad de sus componentes,
porlo cual sus principales rutas se estan transformando

paulatinamente en autopistas y autovias.

Sobre la base de las estimaciones actuales de creci-
miento de la actividad hidrocarburifera, el volumen
detransitodelasrutasdelaregion seraunalimitante
importante para el desarrollo, debiendo planificarse
alternativas o modos de transporte que permitan la
descongestion de las rutas, en especial para poten-
ciar el transporte ferroviario actualmente subutili-
zado a partir de la red existente y la construccion de

nuevos ramales.

En cuanto al transporte aéreo, a la actual capacidad del
aeropuerto de Neuquén -unico asignado a la aerona-
vegacion comercial- hay que agregar la potencialidad
de los aeropuertos de cabotaje existentes por su

ubicacion estratégica en los confines de la region.

Algunos de estos desequilibrios tenderan a amen-
guarse por la dinamica de la explotacion petrolifera
pero otros podrian incrementarse, dependiendo de
qué politicas se adopten, tanto en relacion con la
base de sustentacion de la actividad extractiva como
con respecto a las otras actividades productivas y su

correlativa dinamica poblacional.



ESTRUCTURA PRODUCTIVA

El objetivo de la presente seccion es describir la estructura
productiva que, inserta en la estructura territorial antes
detallada, da sustento a la vida social de la regién Vaca
Muerta. En primer término se considera la escala provincial,
con especial énfasis en las zonas incluidas en la regién, de
modo de anticiparla importancia que los impactos del shale
pueden traer aparejados. En sequndo término, se especifica
el andlisis de las dos ramas de actividad mas significativas:
la petrolifera, motor de las transformaciones futuras, y la

frutihorticola, principal actividad afectable.

Provincia de Neuquén

Histéricamente, las principales activadades neuquinas han
sido la extraccion de petréleo y gas, la produccion fruticola,

la produccion hidroenergética y el turismo.

A comienzos de los noventa, la Provincia atraveso un proceso
de reprimarizacion de su estructura productiva, resultado
de medidas como la convertibilidad, 1a desregulacion de los
mercados y las privatizaciones. Desde entonces, el perfil de
la actividad econdémica esta basado en la explotacion inten-
siva de recursos naturales no renovables, principalmente
la extraccion de petroleo y gas. El sector de Explotacion de
Minas y Canteras4, que las incluye, representd en promedio un

68% del Producto Bruto Geografico (PBG) entre 1993 y 2001.

A partir de la devaluacion de 2002 y hasta 2012, mientras
el pais atravesaba un crecimiento econémico sostenido, el
PBG neuquino solo se incrementoé un 2,65%. Este desempernio
estuvo asociado a la caida en la produccion de petréleo y
gas -de un 40,6% en valores constantes entre 2003 y 2011-
en el marco del abandono de la exploracion de nuevas
areas. Durante este periodo, 1a contribucion del sector ener-

gético se redujo a menos del 40% del PBC.

4. Clasificacion sectorial de actividades segun el INDEC.

El sector agropecuario registra una escasa contribucién al
PBG, cercana al 1% del total, pero incluye actividades tradi-
cionales que ocupan casi el 6% del empleo privado formal,
siendo los sectores mas significativos los de la fruticulturay

la ganaderia caprina.

Con una tasa de desocupacién del 7%, similar a la del pafs,
la remuneracion promedio del empleo privado formal -de
$10.051 en el cuarto trimestre de 2011- superaba en un 58%

al promedio nacional y en un 4% al regional patagonico.

En cuanto a la distribucion territorial de las actividades, la
region se encuadra en las identificadas en el marco del PET
Il como Confluencia y Este.

La microrregion Confluencia es la de mayor dinamismo eco-
nomico. Se destacan alli la actividad hidrocarburifera tanto
convencional como de shale, fundamentalmente la extrac-
cion de gas en el yacimiento Loma la Lata y sus servicios
asociados, el comercio y la administracion publica. En esta
area se ubican los restantes tres complejos hidroeléctricos:
El Chocodn y Arroyito sobre el rio Limay y el complejo Cerros
Colorados sobre el rio Neuquén. Confluencia es la zona don-
de se concentrala actividad fruticola -con cultivos como pera,
manzana y vid- y horticola, con presencia mayoritaria de pe-
quenos productores que arriendan las tierras en un régimen
de aparceria. En los Ultimos anos, se intensificaron la produc-
cion ganaderay los cultivos de cerezas, frutos secos y olivos. Es
también en esta microrregion donde se concentran los cen-

tros de investigacion y de ensenanza terciaria y universitaria.

En Ta microrregion Este se destaca la industria hidrocarbu-
rifera -convencional y no convencional-. La actividad agro-
pecuaria principal es la ganaderia de tipo mixta -bovina,
caprina y ovina- en secano, realizada por crianceros en un

esquema de trashumancia. Presenta nuevas producciones
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en las zonas de Anelo y Rincén de los Sauces, vinculadas con
la actividad silvopastoril, el engorde a corral y las plantaciones

de olivares y frutos secos.

En el marco del sector hidrocarburifero, ante la recuperacion
de la mayoria accionaria del Estado en la empresa YPF y la
necesidad de revertir la dependencia energética externa,
surge como alternativa la explotacion de la formacion no
convencional Vaca Muerta. Cabe destacar que la produccion
de shaley tight representa alrededor del 20% de la produccion
total de petrdleoy gas (Graficos 1y 2).

En relacion con el sector agropecuario, las actividades solo
representan al ano 2011 un 1,5% del PBG, en un promedio en
la ultima década de 1,2%. Ademas de su baja participacion
relativa, el crecimiento de este sector ha sido poco dinamico.
No obstante su baja representatividad en términos de valor,
la agricultura y, en particular, la actividad fruticola tienen
relevancia como demandantes de mano de obra y de tec-
nologia y como parte de un sistema de produccién regional

que trasciende el ambito neuquino, ya que, junto con la

Provincia de Rio Negro, produce aproximadamente el 9o%
del total de las peras y manzanas del pais. Este complejo
regional comprende la produccién primaria, el empaque,
la conservacion en frio y la industrializacion -fundamental-
mente la elaboracién de jugos-. Ademas, desde fines de los
noventa se expandid el cultivo de vid en la zona de San Patricio
del Chanar y en parte en Anelo, a partir de una estrategia
provincial de promocién de la diversificacion de la matriz
productiva, por medio de la instalacion de infraestructura
basicay lineas de créditos diferenciadas.

Provincia de Rio Negro

La Provincia contribuye con un 1,3% al PBG nacional y su
poblacion representa el 1,6% del total del pais, segun datos
del Censo Nacional de Poblacion, Hogares y Viviendas 2010.
La actividad fruticola es un segmento lider en la Provincia
-corresponde a un 7,4% del PBG (2005)- y, junto con el sector
explotacion de minas y canteras que incluye a los hidrocar-
buros, contribuye con el 15% del valor agregado total.

Produccion historica de petrdleo - Provincia de Neuquén
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Produccion anual histdrica de gas - Provincia de Neuquén

30000
30000
25000 {1 25000 -
™
£ 20000
< 20000 8.3%/ar_1ual
= 15000 (convencional)
2
15000 1 10000
c
=)
g 5000
5 10000 |
3 0
ut
o
5000 4
0 """ """ rr———
O ™M VW O N O 0O «— & I~ O M VW o060 N D 0O «— & I~ O M VvV o0 N IO 0O «— I~ 0 ™
N N N N OO OO MO & & & 10O 1 1O IO 0V 0V VWV I~~~ 00 0 W W 68 6 6 O O O «— «—
o~ O O O O O O O O O O O O O O O~ O O O O~ O O~ O O~ O O OO O O O O O
- - - e = e e e e e e e e e e e e e e e = e e === - NN N NN
M Convencional, MM3 B Shale, MMm3 Tight, MMm3

Fuente. Secretaria de Energia y Minerfa de la Provincia de Neuquén

Entre 1993 y 2002 el PBG a valores constantes crecié en un
3,4%, con el sector de servicios como el principal promotor de
esta dinamica. A partir de la devaluacién de enero de 2002y
la posterior mejora relativa en el precio de las commodities
a nivel internacional, 1a Provincia acompano la tendencia
nacional: el PBG crecié a una tasa interanual de alrededor
de 7% entre 2002 y 2004 y, entre 2004 y 2013, se Tegistro un
crecimiento econémico de 66% -incremento que, a valores
constantes del PBG, equivale a una tasa de crecimiento inter-
anual del 5,8%, similar a la nacional que fue de 5,4%-.

La Provincia es la principal productora de manzanas y peras
anivel nacional, con casi un 80% del volumen total, llegando a
concentrarse en el Departamento de General Roca la mayor
superficie cultivada, de 32.000 hectareas en 2013. Debido al
proceso de reconversion y reestructuracion iniciado en los
noventa, el sector fruticola ha aumentado los rendimientos
por hectarea y ha sustituido manzanas por peras y variedades,
al mismo tiempo que se ha concentrado la produccion y la

propiedad y se ha producido una expansion hacia el Valle

Medio, en el este. La dinamica en los ultimos anos fue
relativamente modesta. A la expansion que se produjo
posdevaluacion, le siguié un ciclo de desaceleracion y

estancamiento que se inicia en 2009.

Con respecto a la distribucion territorial de las actividades, en
los Valles Interfluviales y, en especial, en la zona incluida en la
region Vaca Muerta existe una gran variedad de actividades
relacionadas con la fruticultura. En el oeste de esta region se
desarrolla la actividad hidrocarburifera, principalmente en

la zona de Catriel, en el angulo noroeste provincial.

Provincia de La Pampa

La Provincia contribuye con aproximadamente un 1% al PBG
nacional y su poblacion es el 0,8% del total del pais, segun
datos del Censo Nacional de Poblacion, Hogares y Viviendas
2010. Entre los afnos 1993 a 2008 el PBG tuvo un crecimiento

real acumulado de solo un 18,7%.
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El sector de agricultura, caza, ganaderia y silvicultura es el
que mas PBG genera, con una participacion de aproximada-
mente 20%. Le sigue, en orden de importancia, la explotacion
de minas y canteras -que incluye petroleo y gas- que genera
cerca del 9% del PBG.

Agricultura, caza, ganaderia y silvicultura cubrian el 17,6%
de los empleos formales privados de la Provincia -6.503
puestos-, lo que demuestra la importancia del sector ya que es
una actividad poco intensiva en mano de obra -solo representa
el1,7% del empleo registrado en el sector en el total del pais en

2008-. En 2014 el numero de puestos se contrajo a 4.900.

Desde 2006, la superficie dedicada a la produccion agricola
extensiva ha mostrado un importante ciclo de crecimiento.
Como contrapartida, la actividad ganadera, principalmente
relacionada con la ganaderia bovina, ha disminuido notable-
mente. Esto se debe, por un lado, al aumento de los precios
de los granos y las commodities en general y, por otro lado,
a las dificultades que atravesoé el sector ganadero -sequia,
restricciones a la exportacion y mantenimiento de precios

en doélares, entre otros-.

La produccion minera ha tenido un comportamiento
erratico: decrecié de 2008 a 2010, repunto en 2011 y volvid
a disminuir hasta 2013. A diferencia de lo observado en las
otras provincias de la region Vaca Muerta, la produccion de
hidrocarburos ha tenido una tendencia favorable en casi

todos los anos posteriores a la devaluacion.

Conrespectoaladistribucion territorial de las actividades,la
Provincia se caracteriza por presentar una zona tipicamente
pampeana al noroeste, que continua los rasgos predominantes
de la Provincia de Buenos Aires, mientras que el resto del
territorio tiene un bajo grado de ocupacion y desarrollo, con
excepcion del angulo suroeste -en el Departamento Puelén-
que se corresponde con la zona incluida en Vaca Muerta. La
capital de Puelén es 25 de Mayo, en el limite con Mendoza,
Neuquén y Rio Negro, sobre el rio Colorado. La produccion
ganadera extensiva, fundamentalmente la cria de caprinos,

ha sido la actividad historica de esta zona, que ha ido redu-
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ciendo su participacion a medida que se fue extendiendo la
actividad hidrocarburifera y minera -de bentonita, diatomita
y yeso-. También se producen aqui cultivos intensivos aprove-
chando la cercania del rio, como alfalfa, pepita, frutos secos y
hortalizas, manzana, pera -59% de la superficie implantada-y
vid -27%-. Sin embargo, y al igual que la produccion horticola,
desde la campana 2004/2005 la actividad fruticola se

encuentra en proceso de disminucion de hectareas en uso.

Las principales problematicas son la disponibilidad y el uso
ineficiente del agua y la competencia de la actividad hidro-
carburifera con respectoaladisponibilidad de manode obra
y el uso de la tierra, a las que se suman las propias de la
actividad agropecuaria como los cambios en los sistemas de
produccion, donde la gran importancia del mercado como
agente economico que dinamiza las actividades y la inter-
mediacion del sector financiero en las actividades ha
repercutido de manera negativa en los pequenos y medianos

productores familiares que no se han reconvertido.

Mendoza representa un 3,9% del PBG total del pais y su
poblacion corresponde al 4,3% del total nacional, segun
datos del Censo Nacional de Poblacion, Hogares y Viviendas
2010. A partir de la devaluacién, el PBG de la Provincia
presenta una tasa creciente, aunque entre 2008 y 2009 se
contrajo debido a las repercusiones de la crisis internacional,
producto de la dependencia de su dinamica econdmica alos
precios y demandas internacionales de sus productos agro-

industriales y de commodities.

Es notoria la importancia de la agricultura y la ganaderia en
general y de la vitivinicultura en particular, aunque es mayor
el impacto del petrdleo, del gas y de la refinacién del petréleo
en el producto total, que aportan mas del 17% del PBG
mendocino y mas del 50% del valor agregado industrial,
respectivamente. Otras actividades importantes son la fru-
ticultura -particularmente la vinculada con las frutas de

carozo y de pepita-, la horticultura y 1a olivicultura.



En cuanto a la distribucion territorial de poblacion y acti-
vidades, Mendoza presenta una situacion muy heterogénea.
En el sector norte, el mas poblado, se desarrollaron los
oasis de regadio que dieron lugar a la vitiviniculturay ala
fruticultura asi como el acceso a las bellezas cordilleranas
que fueron origen de su desarrollo turistico. En la region
sur se encuentran los Departamentos de San Rafael,
General Alveary Malargtie,los dos primeros de cabeceras
cercanas, a diferencia del tercero que ocupa una posicion
alejada tanto del resto de la Provincia como del norte

de Neuquén.

La principal actividad productiva del Departamento de
Malarglie corresponde al sector de minas y canteras que
representa el 85% del PBG del Departamento y se explica,
fundamentalmente, por la explotaciéon de hidrocarburos,
ya que produce 60% del petroleo de la Provincia. Ademas,
tiene una importante participacion en la produccion
de sustancias minerales -fundamentalmente yeso y, en
menor medida, fluorita, magnesio y asfaltita-, ganade-
ria, agricultura y turismo. La produccion rural se basa,
fundamentalmente, en la actividad pastoril extensiva
caprina y ovina, mientras que la actividad agricola
se desarrolla en oasis y, en mayor escala, en los fertiles

valles cordilleranos.

Después de la crisis econdmica que experimento a mediados
de Tos noventa, el municipio inicié un proceso de gestion
participativa con eje en el desarrollo del turismo como
estrategia de diversificacion productiva. En principio estuvo
asociado al complejo Las Lenas y actualmente tiene un
crecimiento propio originado en la multiplicidad de atrac-

ciones de paisaje natural de su territorio.

Otro hito importante en la zona fue el desarrollo inicial y
posterior paralizacion de la mina de potasio operada por la
empresa Vale, que implicaba, en su fase de desarrollo, unos
2.500 puestos de trabajo directos. La iniciativa se detuvo por
una suma de motivos, no obstante lo cual la concesion del
area de explotacion sigue legalmente activa -ya que tiene

una duracién total de 99 anos-.

A continuacion se profundiza en las caracteristicas de la
actividad hidrocarburifera, que constituye el ntucleo del Es-
tudio, y 1a actividad frutihorticola, que atraviesa una situacion

de crisis que podria complicarse a raiz del desarrollo petrolifero.

Actividad hidrocarburifera

Inversiones

Aun cuando las reservas de petrdleo y gas convencional en
la region Vaca Muerta se estan acabando, las inversiones en
los ultimos anos han sido tan importantes como en shale,
especialmente en la Provincia de Neuqueén. El siguiente
cuadro resume las inversiones realizadas en millones de
USD en convencional y shale por Provincia, para los ultimos

dos anos fiscales completos.

Enla sumatoria de los Ultimos dos anos, las inversiones en shale
sobrepasan a las de convencional, absorbiendo Neuquén el 81%
del total, Rio Negro 7%, Mendoza 8% y La Pampa 4 % (Tabla 7).

Es importante remarcar que entre 2013 y 2014 ha habido un
salto en la magnitud de las inversiones en la region, entre
convencional y shale, de un 38%. Ademas, para 2015 y solo
para la Provincia de Neuquén, hay confirmados unos 5.000

millones de ddlares de inversion adicional.

Mercado de trabajo

Como encuadre del impacto laboral de la industria hidro-
carburifera no convencional en la region, el mercado total
de trabajo en la region Vaca Muerta paso de tener 463.000
a 518.929 empleos privados registrados en los Ultimos cinco
anos. A su vez, los empleos en construccion aumentaron un

9% y el empleo en transporte un 53% en cuatro anos.

El total de empleo de la Provincia de Neuquén aumento su
nivel en un 22% en el mismo periodo. En Rio Negro se verifica
una leve caida en el sector construccién pero una suba
superior para el transporte (18%), similar al promedio de

crecimiento del total del empleo para la Provincia, que pasd
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de 97.000 empleos en 2010 a 113.000 en 2014. La Pampa y

Mendoza se mantienen sin impactos significativos.

En el total del pais, sequn estimacion promedio de trimestres
para el 2014, existen 55.755 empleos en el sector petrolero, co-

rrespondientes al segqmento Extraccion de Petroleo Crudoy Gas.

Empresas

En el ano 2013 habia en la region Vaca Muerta aproxima-
damente 271 empresas con empleados activos, operando en
el sector Extraccion de Petrdleo y Gas. Neuquén tiene en su
territorio el 50% de estas empresas, con una evolucion en la
cantidad de empresas con empleados de un 10% entre 2010
y 2013. Rio Negro tiene en su territorio el 20% de estas, con
una evolucioén en la cantidad de empresas con empleados
en la Provincia de un 20%. Mendoza presenta una situacion
similar a Rio Negro pero no es posible discriminar, de las 64
unidades del total de la Provincia, las correspondientes a
Malargue. Por Ultimo, La Pampa presenta 15 unidades, man-
teniendo la cantidad del afio 2010 pero con un aumento

significativo desde 1996, cuando solo registraba 4 unidades.

De acuerdo con las camaras empresariales y sindicatos del
sector,aproximadamente un 30% de las empresas absorben
el 70% de los 21.000 empleos. En una disposicién de tipo
piramidal, se encuentran en el tope las empresas operadoras
de areas concesionadas, nacionales e internacionales, y
las grandes empresas globales que brindan servicios de

produccion, entre ellas tres empresas clave -Baker Hughes,

Schulmeberger y Halliburton-. Estas empresas se agrupan
en la Camara de Operaciones Especiales (CEOPE) a nivel
empresarial y en el Instituto argentino de Petréleo y Gas
(IAPG) a nivel técnico y abarcan las actividades de exploracion,
produccion, refinacion, comercializacion, transporte y distri-
bucion de petréleoy gas,ademas de la provision de materiales
y equipos. Por debajo de estas grandes empresas estan las
empresas de servicios, mayoritariamente PyMEs nacionales,
de las cuales el 50% se consideran emprendimientos
familiares. Estas se agrupan en la Camara Empresarial Indus-
trial Petrolera y Afines de Neuquén (CEIPA) y la Camara
Argentina dela Industria Petro-Energética (CAPIPE), donde se
registran unos 53 socios que operan en proteccién ambiental
y seguridad, valvulas, medicion y control de fluidos, tanques

y recipientes, herramientas y servicios, bombas y electronica.

Remuneraciones

Hacia fines de 2014 los niveles promedio de remuneraciones
del sector hidrocarburos en la region Vaca Muerta eran entre
70.000 Yy 120.000 pesos mensuales en promedio para cargos
gerenciales en el territorio, entre 40.000 y 70.000 pesos
mensuales en promedio para mandos medios y entre 25.000

Yy 40.000 pesos mensuales en promedio para operativos.

Neuquén tiene el mayor salario promedio de la industria
en la region, muy probablemente afectado por la mayor
radicacion de mandos gerenciales territoriales en su capital
y alrededores. En sentido inverso, la Provincia de La Pampa

es la que muestra el menor nivel salarial.

Tabla 7. Inversiones en millones de ddlares por tipo de recurso (2013-2014)

T T T

Shale 1.923 3.303 99 20 o o o 16 5.361
Convencional 1.575 1.815 339 309 199 191 321 489 5.238
Subtotal 3.498 5.118 438 329 199 191 321 505 10.599
Total 8616 767 390 826 10.599

% Provincia 81,3% 7.2% 3,7% 7,.8% 100%

Fuente. Secretaria de Energia de la Nacion.
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Actividades frutihorticolas

El complejo productivo, disperso e integrado funcionalmente
en la region productiva del alto valle del rio Negro y el valle
inferior del rio Neuquén y,en menor medida, del Limay, abarca
las fases de produccion, acondicionamiento, conservacion e
industrializaciéon -fundamentalmente de elaboracion de
jugos-. La produccion de pera y manzana ocupa el lugar
central del complejo y es desarrollada con mayor intensidad
en la Provincia de Rio Negro -que detenta el 86% de la superficie

total de ambas provincias y aproximadamente el 80% del pais-.

Actualmente, se extiende sobre una superficie implantada
de 54.071 hectareas entre ambas provincias, en las que
predominan peras y manzanas -46.104 hectareas- y, en me-
nor medida, frutas de carozo -3.472 hectareas- y uva -3.697
hectareas-. En los ultimos afios comenzo a expandirse la
produccion de frutos secos y olivos.

El complejo presenta un elevado grado de concentracion en
la distribucion de 1a superficie implantada. Segun datos de
2013, en Rio Negro, el 55% de los productores tenfan menos
de 10 hectareas netas y representaban el 16,3% de la superficie
neta implantada, mientras que el 2% de los productores con
superficies mayores a 100 hectareas representaban el 34%
de la superficie neta cultivada. En la Provincia de Neuquén,
el 2,5% de los productores de mas de 100 hectareas explican
el 36% de la superficie neta cultivada, en tanto el 54,5% de
los productores que tenian menos de 10 hectareas representan

el 13,3% de la superficie neta.

Tabla 8. Produccion por especies y destino

La produccion estimada en 2013 para ambas provincias fue de
1.400.000toneladas,destinadas enun 66% a frutas paraconsumo
en fresco, no obstante el 34% es industrializado por deficiencias
en su calidad. Los productos procesados en manzana -basica-
mente, jugo concentrado- representan el 41% de la produccion,

en tanto que en pera el porcentaje es bastante menor, de 27%.

En conjunto, la regién produce mas del go% de las peras
y manzanas de Argentina, ocupando el primer puesto a
nivel mundial como exportador de peras y el onceavo en

el comercio mundial de manzanas (Tabla 8).

Ademas de los cambios en las tendencias de los mercados
(factores de demanda), la intensidad y el ritmo de 1a actividad
fruticola dependen de aspectos tecnoldgicos y productivos
vinculados con motivos climaticos. Factores como las heladas
tardias y el granizo suelen ser muy significativos para explicar

las fluctuaciones en la produccion.

En todo el complejo se estima que se generan 70.000 empleos
en el momento de maxima actividad, correspondiente al
periodo de cosecha durante los meses de enero a abril. El
mayor numero de ocupados -unas 35.000 personas- realizan
actividades de cosecha en las chacras, a los que se suman
empleados del empaque -9.500-, jugos -1.800-, frigorificos
-800-ylos ocupados en labores indirectas en chacras, galpo-
nes de empaque, industrias, el sector del transporte de fru-
tas, el sistema de consorcios de riego, organismos de control
sanitario, servicios al sector, asi como los ocupados en las

empresas proveedoras de insumos, equipos y maquinarias.

T
Concepto

Exportacion frutas frescas 558.928 40,5 151.211 22,8 407.717 59
Mercado interno frutas frescas 351.393 25,4 255.316 36,7 96.077 14
Industria 470.727 34,1 288.451 41,5 182.276 27
Total 1.381.048 100 694.978 100 686.070 100

Fuente. Elaboracion propia con datos de Anuario de Fundacion Barrera Zoofitosanitaria Patagonica (FUNBAPA).
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Los ingresos globales del complejo se han calculado en 800
millones de ddlares anuales, de los cuales 570 millones -el
71%- corresponden a exportaciones de fruta fresca y jugo.
Las exportaciones de fruta en fresco se encuentran con-
centradas en un grupo de empresas, cinco de las cuales

reunian en 2013 el 75% del volumen exportado.

El sector ha enfrentado en los ultimos arios crecientes exi-
gencias de calidad y sanidad, incrementos en los costos
internos y un tipo de cambio relativamente mas apreciado.
Como resultado, se observan pérdidas globales de rentabilidad
y un proceso de descapitalizacion de gran parte de los pro-
ductores. Esta situacion se agrava por la edad avanzada de los
pequenos y medianos productores y la falta de recambio gene-
racional, dificultades que condicionan la posibilidad de hacer
nuevas inversiones para mejorar la competitividad del sector
con respecto a otros paises del hemisferio sur,en contraste con

los cuales el sector nacional presenta la desventaja de poseer

La region Vaca Muerta presenta, a nivel productivo,
situaciones muy diversas en las cuatro provincias
que la componen. Es evidente el protagonismo y
alto nivel de articulacion que tienen las Provincias
de Neuquén y Rio Negro, que se corresponde con la
singularidad metropolitana que constituyen a par-
tir del asentamiento Neuquén-Cipolletti. En relacion
con ellas, La Pampa tiene un rol secundario ya que, si
bien 25 de Mayo esta ampliamente conectado con las
zonas rionegrinas y neuquinas proximas, es distante
geografica y productivamente del resto del espacio
provincial. A su vez, el Departamento Malargtie, en
Mendoza, esta distante de las zonas principales de
su provincia, del norte neuquino y de las zonas mas

probables de explotacion del shale.
La intima conexién de 1as zonas neuquinas y rionegrinas

deVaca Muerta tiene un origen comun pero un devenir

divergente. Ambas surgen con la agricultura bajo
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mayor proporcién de fruta que es procesada por la industria

de jugos y menores rendimientos medios por hectarea.

En cuanto a los perfiles e ingresos de los trabajadores rurales,
se destaca una tendencia hacia una polarizacion enla estruc-
tura de ocupaciones a partir de la presencia de un grupo de
trabajadores estables y capacitados y de otro, mas numeroso,

de trabajadores temporarios y menos calificados.

En la actualidad, sobre todo en la Provincia de Neuquény en
el alto valle del rio Negro, la creciente demanda de trabajo
asalariado y el gran diferencial de salarios otorgados en la
actividad hidrocarburifera respecto del sector rural dificultan
la contratacién de trabajadores, tanto temporales como per-
manentes. En este marco, los productores mas modernos y
las empresas lideres buscan alternativas de mecanizaciéon en
las etapas de mayor demanda de trabajo, para ahorrar mano

de obra y/o facilitar el empleo de mujeres en las actividades.

riego a partir de las obras pioneras de principios del
siglo XIX, pero el descubrimiento y explotacion de la
riqueza petrolifera del subsuelo neuquino tuvo un
protagonismo que minimizd la importancia de su
produccion frutihorticola, en tanto Rio Negro, con un
subsuelo menos prolifero, mantuvo y expandié por

largo tiempo su rol agricola.

Enlos ultimos anos se ha producido, por una parte, una
fuerte disminucion de la actividad extractiva conven-
cional y, por otra parte, una serie de crisis de 1a actividad
frutihorticola. Se asiste actualmente al resurgimiento
de Ta actividad extractiva por via de la explotacion no
convencional,en la cual Neuquén vuelve a tener prima-

ciay Rio Negro, por su proximidad, no es ajena.

La pujanza del shale y el decaimiento de la fruticultura,
los pone en competencia por diversos recursos. Uno

de los principales conflictos esta constituido por la



demanda de expansion urbana motivada por el
crecimiento demografico debido al aumento de las
actividades hidrocarburiferas, que no contempla la
aptitud relativa de los suelos, la funcionalidad de los
sistemas de riego y drenaje y 1a necesidad de areas de
amortiguacion entre el medio rural y el urbano. Entre
los impactos directos que produce la expansion
urbana sobre la actividad fruticola se encuentran
incrementos en el valor de la tierra que implica pér-
dida de suelo productivo o desplazamiento a zonas
agronomicamente menos favorables, pérdidas de
empleoenelsectoryde generacion de producto bruto
regional, inconvenientes en la infraestructura de riego
y drenajey en el manejo del agua por ausencia de un
adecuado marco legal para el mantenimiento de los
sistemas, perjuicios para las producciones lindantes
a loteos en relacion con restricciones de ruidos, uso
de agroquimicos, defensa contra heladas y contami-
nacion derivada de la infraestructura de tipo urbana

en medio del area agricola (Figura 12).

También se registra un incremento de riesgos fluvioa-
luvionales dado que,a medida que las urbanizaciones
crecen, aumenta la impermeabilizacion de los suelos
en relacion con las zonas rurales en donde hay mayor
infiltracion y retencion de agua. Por esto, zonas que
no presentaban problemas de inundacion por lluvias
se vuelven ahora vulnerables. En algunos casos en
los que existen canales pluviales, dado el bajo man-
tenimiento y la acumulacion de residuos sé6lidos
urbanos, estos no funcionan y producen inunda-
ciones por desbordes, muchas veces mezcladas con

aguas residuales urbanas.

La calidad de los suelos en el valle es producto de las
inversiones en los sistemas de riego, de la sistemati-
zacion de los suelos y su posterior puesta en cultivo,
resultado de un proceso que se inici6 hace 100 anos
con la construccion del dique Ballester. En este sentido,

el cambio en el uso del suelo rural por urbano es un

problema de planificacion estratégica, dado que dificil-
mente un cultivo pueda resistir la ecuacion econémica
entre unoy otro uso. Porlo tanto, para que este capital no
se pierda y se adopten medidas que reduzcan o
amortiglien los problemas senalados, es indispensable
la regulacion estatal y el desarrollo de acciones con-

juntas entre los distintos actores y niveles de gobierno.

Por su parte, la actividad hidrocarburifera indirecta-
mente afecta la produccion fruticola al elevar el costo
de la mano de obra y disminuir la disponibilidad de

jovenes que buscan emplearse en esta actividad.

Finalmente, el desarrollo de la actividad y 1a expansion
urbana han incrementado el trafico de la ya congestio-
nada RN 22,lo que dificulta el traslado de la fruta, dado
que el mal estado de los caminos que deviene de esta

situacion provoca golpes que empeoran su calidad.

Como resultado de las dificultades planteadas, entre
2009 y 2013 la Provincia de Rio Negro redujo en un 4% la
superficie implantada con frutas de pepita y la Provincia
del Neuquén en un 11,6%. En 25 de Mayo, 1a produccion
agropecuaria también muestra una tendencia
decreciente entre los anos 2008 y 2012, tanto por la
creciente importancia de la actividad hidrocarburifera
como por la expansion residencial en suelos produc-

tivos ubicados en las cercanias de la localidad.

En conjunto, se han perdido casi 2.600 hectareas de
produccién fruticola entre pepita y carozo en los
ultimos cinco anos en las Provincias de Neuquén, Rio
Negro y en 25 de Mayo, lo que representa una caida
de casi un 5% del total de superficie. La presion terri-
torial provocada por el shale sumada a la necesidad
de desarrollo urbano que demanda el alojamiento
del personal recién esta comenzando. En este sentido,
y de acuerdo a las actuales condiciones del sector
fruticola, la perspectiva futura es de una reduccion

mucho mayor en la superficie implantada.
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Figura 12.

Referencias

w4 Ejido de Plottier

Zonificacion: Canales:

E=1 urbano Canales
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Industrial Desagiies

Fuente. Elaborado por el equipo regional en Rio Negro-Neuquén para la Organizacion de las Naciones Unidas para la Alimentacion y la Agricultura.
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DINAMICA DE URBANIZACION

El emprendimiento en Vaca Muerta provocara una inten-
sificacion del incremento de la demanda laboral que ya ha
comenzado. Si bien sumagnitud es aun incierta, significara
una rapida expansion demografica con la consiguiente
presion sobre el conjunto de las localidades de la region,
que se manifestara en una acelerada demanda de suelo
urbanizado. Este desafio para todas las localidades del area,
los gobiernos provinciales y la Naciéon implicara definir y
abordar estrategias territoriales integrales, particularmente

en relacion con la produccion de suelo urbano.

Alos efectos de profundizar el analisis de la situacion actual
y las potencialidades de produccién de suelo urbano, se
seleccionaron y estudiaron con mayor detalle las formas y
dinamicas actuales de urbanizacion en siete casos: San
Patricio del Chanar y Rincon de los Sauces, en la Provincia
de Neuqueén; Cipolletti y los Municipios de Campo Grande y
Contralmirante Cordero, en la Provincia de Rio Negro; 25 de
Mayo, en 1a Provincia de La Pampa; y Malargtie, en la Provin-
cia de Mendoza. En cada uno de los casos se procedio con

una secuencia analitica similar.

En primer lugar, para investigar la dinamica demografica, se
consideraron tres cortes temporales -1991, 2001 y 2010- en
correspondencia con los tres ultimos registros censales, mas
las variaciones porcentuales entre el primero y el sequndoy

entre el primero y el tercero.

En segundo lugar, para observar la dinamica de urbanizacion,
se analizaron imagenes satelitales para mensurar la super-
ficie ocupada porla mancha urbana en cada afo censal que,
relacionada con los registros de poblacion, permite establecer
las variaciones de densidades de poblacién entre los tres

cortes temporales.

En tercer lugar, focalizando en los tipos de tejidos en el

area de expansion, se realizo un analisis de los tejidos

residenciales en las areas de expansion urbana por medio
de imagenes satelitales -luego de obtener la huella
urbana de 1991y 2010 se estudié con qué tipos de tejidos
y en qué proporciones se realizé dicha expansién-. Las
tipologias de tejidos identificadas son: loteos forma-
les, viviendas sociales, villas y asentamientos, grandes
parcelas residenciales -incluyendo viviendas en grandes
predios, quintas y urbanizaciones cerradas-, otros tejidos
-no residenciales, tales como industrias, equipamientos,
parques y grandes superficies comerciales-, vacios urbanos

y agricolas confinados.

Por ultimo, en relacion con la capacidad de recepcion de
poblacién en vacios urbanos existentes, se realizd un ejercicio
de proyeccion considerando la situacion de la localidad
segun la ultima imagen satelital disponible. Del estudio de
tejidos en el area de expansion se computaron vacios urbanos
y areas rurales, ambos rodeados de suelo urbanizado, cons-
tituyendo las areas de probable expansion de las ciudades

en los proximos anos.

En los siguientes apartados se presentan las sintesis inter-
pretativas de los datos obtenidos -el analisis del mercado
de suelo regional y los estudios de casos- y se cierra la
seccion con las reflexiones finales, con particular énfasis
en las modalidades actuales y potenciales de generacion

de suelo urbano.

Mercado de suelo

Los resultados del analisis de la dinamica del mercado de
suelo de la regidn revelan diversas cuestiones, que expresan
el rol de factores como la distancia a los nucleos genera-
dores de empleo, la oferta de equipamientos, servicios e
infraestructuras en la formacion de precios diferenciales

(Tabla 9, Figuras 13a, 13b,13¢,13d y 13e).
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Tabla 9. Oferta de terrenos de menos de 1.000 metros cuadrados expresados en pesos por metro cuadrado

716 946 480 25

San Patricio del Chanar

Rincon de los Sauces 508 571 466 8
Cipolletti 890 2.616 160 30
Campo Grande 732 800 630 4
Contralmirante Cordero 484 766 272 5
Malarguie 51 75 350 5
25 de Mayo 400 400 400 1

Fuente. Elaboracion propia segun ofertas de terrenos en publicaciones online a septiembre de 2015.

En primer lugar, 1a Localidad de Cipolletti presenta el precio

Figura 13a.

promedio de valor del metro cuadrado mas elevado de la
muestra. Esta diferencia podria explicarse por su proximidad
-4 kilometros- al centro de la Ciudad de Neuquén que, sumada
alas cualidades ambientales y a la dotacion de equipamientos
e infraestructura, tiene efectos en el mercado de sueloyenla
cadena del mercado inmobiliario y la construccion, incluyendo
el mercado de alquileres. Segun datos relevados a traves de
informantes clave, los precios en Cipolletti eran entre un 50%
y un 70% mas bajos que en Neuquén hace diez anos, lo que
llevé a un fuerte incremento en la construccion de viviendas.

San Patricio

Los valores a uno y otro lado del rio Neuquén estan equipa- del Chaiiar
@ Suelo 3315
oferta

rados actualmente, afectando ya a municipios vecinos, como Quier o o
Km

Fernandez Oro al este y,en menor medida, Cinco Saltos al norte,
y descendiendo al alejarse de las areas centrales.

Capta también la atencion el promedio de la Localidad de
Rincon de los Sauces, del cual se puede deducir un compo-
nente altamente especulativo basado en la expectativa
que genera la explotacién en Vaca Muerta mas que en
los atributos propios, los equipamientos y servicios de
la localidad, todos muy por debajo de los estandares de

Neuqueén y la mayoria de las ciudades del area.

En el promedio, San Patricio del Chanar se asemeja a Cipolletti,

los Sauces
;‘ @ Sueloen

: : ¥ oferta 2015
en un amplio rango, cuyos valores oscilan entre 45y 2.616 inm .

no obstante esta cuenta con un gran numero de ofertas

pesos por metro cuadrado.
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Figura 13c. Figura 13d.

Cipolletti g, et Campo
@ Sueloen Grande
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Figura 13e.

Contralmirante
Cordero

@ Sueloen
oferta 2015

o OEGS 1 15
Km

Fuente. Elaboracion propia segun ofertas de terrenos en publicaciones online
a septiembre de 20155

5. Los casos de 25 de Mayo y Malargtie no contaron con informacién suficiente ni adecuada para representarse graficamente.
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San Patricio del Chanar

San Patricio del Chafar se encuentra en la Provincia de
Neuquén, sobre la RP 7,en la margen norte del rio homénimo
a 45 kilometros de 1a capital de la Provinciay a 60 kilometros
de Anelo. Sumatriz productiva es principalmente vitivinicola
y frutihorticola, aunque en los ultimos anos se evidencian
signos de actividad hidrocarburifera por su localizacién
intermedia entre la capital neuquina y el area nucleo de la

explotacion de Vaca Muerta.

Fuente. Elaboracion propia sobre 1a base de lecturas de imagenes satelitales.

La localidad, de casi 6.500 habitantes en 2010, experimentd
un notorio aumento de la poblacion entre los dos Ultimos
periodos intercensales. Entre 1991 y 2010 ha crecido el
239,5% -107,7% entre 1991y 2001y 63,4% entre 2001y 2010-.
En el ano 1986, la huella urbana de 1a Localidad de San Patricio
del Chanar tenia una extensién de 18 hectareas. Conside-
rando las 175 hectareas al ano 2010, se puede observar que
crecié aproximadamente 10 veces su tamano en veinte

anos, permitiendo concluir que la localidad ya tenia un ritmo

6. Cabe comparar con el 10,7% de crecimiento promedio que registro el pais y €1 16,26% que crecio la Provincia de Neuquén en los mismos periodos intercensales.
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de crecimiento muy acelerado antes del boom producto de
Vaca Muerta. Mientras que la huella urbana crecio un 9oo%
entre 1991-2010, 1a variacion de la poblacién para el mismo
periodo fue de un 240%, o sea que la superficie crecio mas
de 3 veces lo que creci6 la poblacion, lo que implica un
descenso de la densidad del 66%.

Con respecto a los tipos de tejidos urbanos de expansion
de los ultimos veinte anos, se observa que dos tercios de la
superficie del area de expansion se constituyo con tejidos
de loteo formal, el 9% de la superficie se desarrolld con
tejidos de vivienda social y no se registran tejidos de villas
ni asentamientos informales. El 177% de la expansion se
desarrollo con la categoria otros tejidos, es decir, tejido
urbano no residencial mayormente de tipo industrial. Los
vacios urbanos ocupan solo el 8% de la superficie del area
de expansion, propio de una localidad que aun conserva
caracteristicas de compacidad.

Con respecto a la capacidad de recibir crecimiento demo-
grafico, del estudio de tejidos en el area de expansion se
computaron 14 hectareas de vacios urbanos y areas rurales,
ambos rodeados de suelo urbanizado, constituyendo las zonas
mas apropiadas para la expansion de la ciudad en los

proximos anos.

En cuanto alas principales problematicas, si bien San Patricio
del Chanar aun presenta un patrén de ciudad compacta, este
crecimiento se da con muy baja densidad, lo que presiona

sobre el suelo rural circundante para seguir expandiendo los

limites urbanos con el mismo patrén y, por ende, extender
las redes de infraestructuras, los servicios y 1a localizacion de

equipamientos publicos, con notables deseconomias.

La planta urbana de 1a localidad se encuentra cercada por
suelo productivo bajo riego, utilizado actualmente para la
frutihorticultura. Se trata de grandes parcelas de una hec-
tarea, delimitadas en su perimetro por canales de riego y
cortinas de alamos. Se estan realizando obras publicas para
completar y mejorar la infraestructura de riego. Este suelo,
que ha recibido fuertes inversiones para volverlo apto para
la produccion frutihorticola, es susceptible de ser urbanizado
si no se prevén acciones de planificaciéon territorial y de
estimulo a las actividades agropecuarias.

Para absorber una futura demanda de suelo urbano, el
municipio ha realizado una ampliacion de su planta urbana
en un area contigua a la actual, produciendo y adjudicando
alrededor de 5oo lotes con servicios destinados a sectores
sociales con dificultades para el acceso a la tierra. En menos
de la mitad de estos lotes se han construido viviendas. La
mayor parte se encuentran aun vacios, lo cual puede deber-
se a dificultad de construir por motivos econémicos o a que
sus propietarios los retienen por la expectativa del aumento

de los precios del suelo.

El municipio no cuenta con normativa urbanistica de requ-
lacion de usos de suelo, no obstante lo cual viene sosteniendo
en los ultimos anos una politica activa en la aplicacion de

instrumentos de gestion urbana.
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Rincon de los Sauces

Rincon de los Sauces se ubica sobre la margen sur del rio
Colorado, al norte de la Provincia de Neuquén y en el limite
con la Provincia de Mendoza. Se encuentra a 210 kilémetros de
la Ciudad de Anelo y a 310 kilometros de Neuquén capital. Su
poblacion, que segun el Censo Nacional de Poblacién,Hogares
y Viviendas 2010 era de cerca de 19.000 habitantes, expe-
rimenté un aumento exponencial entre los dos ultimos
periodos intercensales: entre 1991y 2010 ha crecido el 437,9%
-189,6% entre los anos 1991y 2001y 85,6% entre 2001y 2010-.

En el periodo estudiado, su huella urbana experimenté
un crecimiento del 548% -pas6 de 50 a 323 hectareas-,

Fuente. Elaboracion propia sobre 1a base de lecturas de imagenes satelitales.
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registrando una menor pérdida de densidad respecto de lo
observado en el resto de las ciudades de la muestra. La expan-
sién urbana se explica por el alto crecimiento demografico
debido, entre otros factores, a la expectativa de empleo
enla industria petrolera que se despliega en la zona de

influencia de la ciudad.

En cuanto a los tipos de tejidos urbanos de expansion de los
ultimos veinte anos, el mayor porcentaje de crecimiento se
observa en tejidos de loteo formal -35%-, conformado por
parcelas de distribucion y medidas convencionales -10 por 30

metros- pero, segun la informacion provista por el municipio,




muchos de esos lotes carecen de regularizacion dominial. Un
4% esta conformado por tejidos de villas y asentamientos y
solo el 2% es ocupado por tejidos de vivienda social. Un 23% de
la expansion se desarrolld con la categoria denominada otros
tejidos, mayormente tejido industrial. En el 20% de la superficie
del area de expansion se han identificado vacios urbanos, es
decir, grandes predios, de mas de 1 hectarea que se encuentran
rodeados en mas de tres de sus lados por tejidos urbanos.

Con respecto a la capacidad de recibir un crecimiento
demografico, del estudio de tejidos en el area de expansion
se computaron 229 hectareas de vacios urbanos y areas
rurales, ambos rodeados de suelo urbanizado.

En cuanto a las principales problematicas, el fendémeno de
aumento demografico continuo y exponencial, producto de
la expectativa de trabajo en la industria petrolera y mine-
ra caracterizada por su alto nivel de salarios, genera en la
ciudad una demanda permanente de nuevo suelo urbano
y de nuevas viviendas. Esta presion deriva en la necesidad

del municipio de ampliar su planta urbana y su dotacion

de infraestructura en muy poco tiempo para absorber
dicho aumento de poblacion. Debido a las dificulta-
des presupuestarias y de gestion, se producen procesos
espontaneos de ocupacion irregular del suelo, protagoni-
zados tanto por sectores de bajos ingresos como por los
de ingresos medio-altos. Un gran porcentaje de viviendas
construidas en el area urbana consolidada no cuenta con

mensuras ni titulos dominiales.

Sumado a la falta de suelo urbano, el mercado de suelo local
esta distorsionado por los altos ingresos de los empleados
de la industria petrolera, muy superiores a los del resto de
las actividades, lo que aumenta el precio del suelo, las
viviendas y los alquileres, generando una fuerte dificultad
de acceso a soluciones habitacionales para la poblacion que

no ejerce tareas en esa industria.

Por ultimo, y debido al notable aumento de poblacion, se
registra un fuerte déficit en la cobertura de educacion y salud
y en la dotacion de equipamientos culturales, deportivos, de
esparcimiento y de espacios publicos.
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Cipolletti

La Ciudad de Cipolletti se ubica en el extremo oeste del alto
valle del rio Negro, proxima a la confluencia de los rios Limay y
Neuquén, en el limite con la Provincia de Neuquén y contigua
a su ciudad capital, con la que conforma en conjunto la

aglomeracién urbana mas poblada de la regién patagénica.

La ciudad, de poco mas de 87.000 habitantes en 2010, expe-
rimentd un incremento de 1a poblacién en el ultimo periodo
intercensal. Entre 1991y 2001 habia crecido solo el 9,85% mientras
que entre 2001y 2010 crecié un 16,5%, totalizando en los ultimos
veinte anos un crecimiento de poblacion del 28%. Este aumento

se acompana con una tendencia generalizada a la reduccion

Fuente. Elaboracion propia sobre 1a base de lecturas de imagenes satelitales.
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del tamano medio de los hogares que, para el caso de Cipolletti,
fue de 3,6 a 3,2 habitantes por hogar entre 2001y 2010. Ambos
fenémenos implican una mayor demanda de vivienda y, even-
tualmente, un incremento del déficit habitacional cualitativo.
En los ultimos veinte afios, Cipolletti experimento un fuer-
te descenso de su densidad poblacional, aun a pesar del
importante aumento de poblacion. Segun los registros
obtenidos a partir de la clasificaciéon de imagenes satelita-
les, 1a ciudad expandioé su huella urbana en un 86,6% que,
en conjunto con el incremento de poblacion del 28%, arroja
como rtesultado el descenso de la densidad poblacional

bruta en un 31,4%.




Del analisis de los tipos de tejidos urbanos de expansion
de los ultimos veinte anos surge que el 13% del crecimiento
corresponde a grandes parcelas residenciales, de mas de 15
metros de frente. Las urbanizaciones cerradas ocupan
el 10% del area de expansion y el 21% del crecimiento se
desarrollé mediante loteos de parcelas de aproximadamente
300 metros cuadrados. El 1% se expandio con operaciones
de vivienda publica y un 10% de los tejidos crecieron bajo la
modalidad de asentamientos. Los vacios urbanos, o sea las
grandes parcelas baldias ubicadas dentro de la trama urbana,
representan el 9% de la expansion. Se registra un 12% de
suelo agricola rodeado por tejidos urbanos que, si bien
continuan en produccién, se encuentran amenazados por
el avance de la urbanizacion dada la crisis que viene sufriendo
la fruticultura regional y por el mayor valor del suelo por
el cambio de uso de rural a urbano, que puede alcanzar un

400% de incremento.

En cuanto a la capacidad de recibir un crecimiento demo-
grafico, considerando la situacion de la localidad segun la
ultima imagen satelital disponible, se computaron 379
hectareas de vacios urbanos y areas rurales, ambos rodeados
de suelo urbanizado.

En cuanto a sus principales problematicas, Cipolletti cuenta
con una dotacion de equipamientos de salud, educacion y
valores ambientales que ejercen una fuerte atracciéon para
la localizacion residencial de quienes trabajan en Neuquén
capital o en la zona de influencia de Vaca Muerta. A estas
condiciones de oferta se le agrega la alta demanda de bienes
inmuebles para residencia, que impacta directamente en

el valor del suelo. Al mismo tiempo, se registra un notable

desequilibrio entre los altos salarios provenientes del sector
hidrocarburiferoy los salarios de las otras ramas de actividad,
lo que genera un mercado de expectativa que incide
fuertemente en los hogares no vinculados con el sector

petrolero al momento de resolver su situacion residencial.

Tantola demanda sostenida comola expectativa de renta por
el cambio de uso del suelo han provocado un fuerte avance de
la urbanizacién sobre suelos rurales de produccién fruticola,
en el marco de una crisis que responde a factores internos, por
un lado, y a causas exdgenas, por el otro. Todo ello pareciera
forzar hacia una paulatina redefinicion de la matriz productiva,
tanto de Cipolletti como de las localidades vecinas, de la
produccion intensiva de frutas en areas bajo riego a la oferta

de servicios a la actividad hidrocarburifera.

El municipio presenta restricciones a la ampliacion de su
planta urbana, tanto hacia el oeste y el sur, por la existencia
de zonas inundables en las costas de los rios Neuquén y
Negro, como hacia el norte y el este, por el limite del ejido
con las comunas colindantes -Cinco Saltos al norte y
Fernandez Oro al este- con las cuales se hace necesario

articular politicas comunes.

La baja percepcion de regalias petroleras provinciales -que se
calculan en funcién de la cantidad de pozos en produccion
dentro del ejido municipal- se contrapone a la fuerte
influencia de la actividad hidrocarburifera en el precio del
suelo y en el costo de vida. Como consecuencia, la ciudad
cuenta con una alta cobertura de infraestructuras basicas
pero también con déficit en la prestacién de los servicios

por falta de mantenimiento y obras secundarias.
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Campo Grande

El Municipio rionegrino de Campo Grande se ubica sobre la
margen izquierda del rio Neuquén, al norte de la Ciudad de
Cinco Saltos, aproximadamente a 38 kilémetros de 1a Ciudad
de Cipolletti, por 1a RN 151,y de Neuquén capital, por 1a RP 7.
Esta compuesto por cuatro localidades: Sargento Vidal -de
casi 2.700 habitantes en 2010-, Villa San Isidro -poco mas de
607 habitantes-, Barrio El Labrador -mas de 260 habitantes-
y Villa Manzano, cabecera del gobierno municipal -de poco

mas de 800 habitantes-.

En cuanto a la evolucion de 1a poblacion, 1a situacion es variada

segun la localidad considerada. Villa Manzano manifiesta un

1991
I 2001
I 2010

Ejidos municipales
Rio Negro

0 035 07 14 21
Km

Fuente. Elaboracion propia sobre 1a base de lecturas de imagenes satelitales.

52

importante crecimiento porcentual entre 2001 y 2010, de casi
43%,que resulta en un 54% entre 1991y 2010. En las demas locali-

dades los guarismos son mucho mas pequenos -entre 4%y 26%-.

El analisis de la huella urbana revela, como datos significativos,
unafuerte expansion en el caso de Villa Manzano -mas del 90%-

y una de rango medio en Sargento Vidal -poco mas de 25%-.

En cuanto al tipo de tejido de expansion, se destaca el loteo
formal-89%enVillaManzano,18%enVidaly 89% en El Labrador-,
superado en Villa Manzano por las grandes parcelas resi-

denciales, de un 38%.Los vacios urbanos varian entre 1%y 16%.




En tres de las localidades se verifica una disminucion de la
densidad promedio que va desde un 11% hasta un 20% y solo
San Isidro incrementd su densidad en poco mas de 26%.

El calculo de vacios urbanos arrojo, en el conjunto, un resul-

tado de 10 hectareas disponibles.

Una de las principales problematicas que se detectaron, de
manera similar a otros municipios de la Provincia de Rio Ne-
gro en los que no se han definido con claridad por ley los limi-
tes ejidales, es 1a disputa que se presenta entre Cinco Saltos y
Contralmirante Cordero por el area de Los Caldenes, donde se

ha referenciado la existencia de recursos petroleros.
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Contralmirante Cordero

El Municipio de Contralmirante Cordero se ubica sobre la
margen izquierda del rio Neuquén, frente a la Localidad de Vista
Alegre Norte, y esta situado a 25 kilometros de la Ciudad de Cipo-

lletti, por 1a RN 151,y conectado con Neuquén a través de1a RP 7.

Elincremento de poblacidn intercensal entre 1991y 2010 fue
mas notorio en la Localidad de Barda del Medio, donde estu-

vo cerca del 78%, que en Cordero, donde fue del 34%.

1991
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Ejidos municipales
Rio Negro
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Fuente. Elaboracion propia sobre 1a base de lecturas de imagenes satelitales.
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Del mismo modo, 1a expansién de la huella urbana superd
el 100% en Barda contra un 66% en Cordero, no obstante
lo cual la densidad disminuyé mucho mas en Cordero -un
30%- que en Barda, lo que implica lotes mas grandes o mas
dispersos. El tejido predominante en el area de expansion
es el loteo formal -casi el 60%- con existencia de grandes
parcelas -4%- y considerables vacios -10%-. La superficie poten-

cialmente urbanizable sin expansion ocupa 21 hectareas.

Figura 18.




25 de Mayo

La Ciudad de 25 de Mayo se ubica sobre la margen norte del rio
Colorado, al suroeste de la Provincia de La Pampa, en el limite
con la Provincia de Rio Negro, y se vincula con la region a través
delaRN151.Se encuentra a 41 kilometros de la Ciudad de Santa
Rosa, capital provincial, y a 159 kilémetros de Neuquén capital,
por lo cual se relaciona funcionalmente mas con esta ultima.

El Censo Nacional de Poblacién, Hogares y Viviendas 2010
mostrounapoblacionde 8.0oohabitantesyuncrecimiento
demografico importante, del 80% en total -36% entre 1991
y 2001y 32% entre 2001 y 2010-, es decir que mantuvo

el mismo ritmo de crecimiento demografico en ambos

periodos, muy superior al 6,6% de 1a Provincia de La Pampa

y al10,7% nacional.

La expansion de la localidad es moderada, ya que entre 1991
y 2010 la huella urbana crecio el 98% -42% entre 1991y 2001
y 40% entre 2001y 2010-. Esto evidencia que la variacion
intercensal en superficie y en poblacion tuvo un comporta-

miento similar.

Elanalisis de los tipos de tejidos urbanos de expansion muestra
que el mayor porcentaje de crecimiento se observa en

tejidos de grandes parcelas residenciales hacia el norte del

Fuente. Elaboracion propia sobre la base de lecturas de imagenes satelitales.
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area central -44%- y un area hacia el sur conformada por 18%
de vivienda social, 5% de villas y asentamientos y 20% de vacios

urbanos, que es una zona con carencias de infraestructura.

Del estudio de tejidos en el area de expansion se computaron
70 hectareas de vacios urbanos y areas rurales, ambos

rodeados de suelo urbanizado.
La planta urbana de la localidad se encuentra rodeada de

suelo productivo fruticola bajo riego de propiedad privada.

No hay suelo fiscal, pero el aumento de la actividad petrolera
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desplaza a las demas actividades economicas, impacta en
la diversificacién productiva y distorsiona el mercado de
alquileres y de suelo urbano. Segun informacién obtenida
en las entrevistas, se presenta el fendmeno de tomas de tierra,
tanto por parte de sectores de bajos ingresos como por los
de altos ingresos, lo que pone en evidencia la dificultad
generalizada de acceso al suelo urbano.

La ciudad presenta deficiencia en los servicios de salud,
dada la distancia a los centros urbanos dotados de equipa-
miento de mayor complejidad.




Malargue

El Municipio de Malargue se localiza en el sur de Mendoza, a
ambos lados de 1a RN 40. Su cabecera, la ciudad homonima, se
ubica a 421 kilémetros de la capital provincial y a 380 kilometros
de Rincon de los Sauces, en Neuquén. Tiene una gran interrela-

cién con la ciudad mendocina de San Rafael por su proximidad.

Lamatriz productiva del Municipio de Malarguie incluye actividad
turistica, explotacion minera, produccion frutihorticola, ganade-

ria caprinay actividades industriales derivadas de estas ultimas.

Malarglie, que en 2010 registré una poblacion de cerca de

22.000 habitantes, experimenté un marcado crecimiento

Fuente. Elaboracion propia sobre la base de lecturas de imagenes satelitales.

demografico -del 17,8%- en el periodo intercensal 1991-2001,
que se incremento en el periodo subsiguiente, alcanzando
un 19,6%. Esto significa que en esos veinte anos experimen-
t6 un aumento de poblacion del 40,9%.

En1991,1a huella urbana de Malargtie ocupaba una superficie de
208 hectareas, que se expandio a 695 al 2010,experimentando un
crecimiento del 233%. Contrastando con el crecimiento poblacio-

nal, se evidencia un crecimiento con un patron de baja densidad.

Del analisis efectuado entre los anos 1991 y 2010 se desprende

que el tipo de tejido que crecié en mayor superficie es el que se
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encuentraenlacategoriade otros noresidenciales, representando
un 45% del crecimiento, y le sigue en importanciala modalidad
del loteo formal, con un 26%. A su vez, se observa un importante
aumento de vacios urbanos intersticiales, con una presencia
del 18%, suma considerable si se compara, por ejemplo, con la
representacion de los tejidos de vivienda social, que es de un
5%. Las grandes parcelas residenciales, si bien tienen un cre-
cimiento del 2%, se encuentran en areas de la periferia,
tensionando el valor del suelo y amenazando el uso productivo.
No se detecta tejido de asentamientos o villas. El tejido agricola
confinado, por ultimo, alcanza un 4% que, en comparacion con

otras ciudades de la muestra, es un numero bajo.

Del estudio de tejidos en el area de expansion, se com-
putaron 87 hectareas de vacios urbanos y areas rurales,

ambos rodeados de suelo urbanizado.

En cuanto a las principales problematicas, se destaca el
notorio aumento poblacional que experimento en los
ultimos anos, asociado a las expectativas de nuevas fuentes
de trabajo a crearse en relacion con la explotacion de

potasio mas que a la industria petrolera. Este incremento
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se suavizo,debido alainterrupcion del proyectoyalabaja
incidencia del boom petrolero,dada la distancia al epicentro
de Ta region en explotacion. Esto se puede ver reflejado
en una baja presion sobre la demanda de suelo urbanoy
de alquileres, segun lo expresado por los funcionarios

locales entrevistados.

Si bien el Departamento es el que percibe uno de los
mayores porcentajes de regalias petroleras, por la cantidad
de pozos en produccion dentro del ejido municipal,
Malargte tiene una baja percepcion respecto de lo re-

caudado por la Provincia.

Una de las problematicas mas notables que se presentan
en la localidad es el cambio en el uso del suelo rural en zonas
de vinedos a usos urbanos, principalmente destinados a
urbanizaciones cerradas, que extienden la trama urbana

hacia la periferia.

La localidad no cuenta con tierras fiscales, 1o cual senala la
necesidad de generar asociaciones de tipo publico-privadas

en el caso de pretender crear suelo urbano.




En los casos analizados se observa un importante
aumento poblacional debido a la expectativa de trabajo
en la industria de los hidrocarburos. No solo la distancia
al epicentro del yacimiento Loma Campana, cercano a
la Ciudad de Anelo, parece influir en la atraccién de las
localidades analizadas, sino también la dotaciéon dife-
rencial de equipamientos y servicios de cada ciudad.
Cipolletti, por ejemplo, recibe mas influencia por su
cercania al centro de comando de las actividades hidro-
carburiferas, concentrado en la capital neuquina, y por
suamplia dotacion de infraestructuras y equipamientos

que por su proximidad a la zona nucleo de explotacion.

Uno de los principales problemas que enfrentan las
localidades estudiadas, con la excepcion de Rincon de
los Sauces, esta ligado a la pérdida de suelo productivo
agricola por el avance de la frontera urbana. Histérica-
mente, los altos valores del suelo rural, vinculados con
su explotacion intensiva y con la rentabilidad que
producia la fruticultura, actuaban como contenedores
de los bordes urbanos, aunque, por la propia implan-
tacion de las localidades, se fueron expandiendo
predominantemente sobre suelo productivo. La crisis
de 1a fruticultura, iniciada en la década del noventa,
redujo drasticamente el valor del suelo rural, por lo que
la posibilidad del cambio de uso -de rural a urbano- se
ha tornado una opcioén para obtener rentas dificil-

mente alcanzables por la explotacién agropecuaria.

El consumo de suelo agricola plantea una serie de
problemas, ya que la urbanizacion avanza sobre suelo
productivo que fue objeto de importantes inversiones
publicas y privadas para su explotacion intensiva: desde
la construccion y el mantenimiento del complejo sistema
de canales de riego y desaglie hasta la rotacion de cul-
tivos, 1a aplicacion de fertilizantes y los permanentes

cuidados que requiere la tierra bajo regadio.

En particular, se observa sistematicamente en la ex-

pansion urbana -no solo en los casos estudiados sino

también en el conjunto de localidades de 1a region- la
interrupcion del sistema de riego por su desafec-
tacion en las areas loteadas, con la consiguiente
disminucion de los aportantes al sistema de riego y
el aumento relativo de costos de mantenimiento de

canales y desagues.

Asimismo, se registra una pérdida de superficie
absorbente por la impermeabilizacién que producen
las nuevas construcciones y la pavimentacion de la red
vial, con el riesgo de acelerar y acrecentar los fenémenos
de aluviones e inundaciones en el momento de luvias

intensas, que se dan cada vez con mas frecuencia.

También se presentan conflictos entre la actividad
agricola intensiva y las zonas residenciales linderas
debido a la emision de ruidos molestos, el uso de
agroquimicos y su deriva sobre la poblacion urbana,
la contaminacion de las napas de agua que se utilizan
para consumo humano, la defensa contra las heladas
y el granizo -principalmente, en modalidades que
contaminan el aire, como la quema de cubiertas de

vehiculos y el lanzamiento de bombas antigranizo-.

Se observa, ademas, un incremento en el uso de la red
vial rural por la proliferacion de loteos diseminados en

el sistema de chacras.

Una de las modalidades mas frecuentes de urbani-
zacion es la de barrios cerrados, los que provocan y
acentuan los efectos de la fragmentacion socioterri-
torial, con un patron de expansion de alto consumo
de sueloy muy bajas densidades de poblacion, extension
de los bordes urbanos y mayor demanda de servicios
de transporte publico, equipamientos e infraes-

tructura, que el conjunto de la sociedad asume.

Al considerar otras alternativas de expansion por fuera
de las areas de produccion agricola intensiva, las

areas de meseta se presentan como una oportunidad,
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aunque conllevan el riesgo recurrente de aluviones
y el desplazamiento de suelos, con el consiguiente

encarecimiento de las obras de viabilizacion de suelos.

Las condiciones hidrolégicas de la meseta, sometida a
fuertes vientos secos, sin presencia de agua superficial
y con problemas para obtener agua por la profundidad
de las napas, presentan dificultades para su urbani-
zacion, lo cual se agrega a la necesidad de adecuar el
paisaje para la vida humana mediante la formacién
de cortinas de vientos y arbolado urbano, entre otras
medidas. Todo ello se suma a los mayores costos de las
obras de provision de infraestructura por la necesidad
de bombear el agua desde los rios del valle, los 1argos recorri-
dos delas obras secundarias -de provision de agua de red
como de desagtlie cloacal-, y la ampliacién de los recorri-

dos del transporte publicoy de la recoleccion de residuos.

A pesar de las restricciones que se plantean, la
urbanizaciéon de la meseta se presenta como una
oportunidad para el crecimiento de la mayoria de
las ciudades de la muestra, por la disponibilidad de
suelo improductivo y de bajo costo. Si desde el sector
publico se privilegia el mantenimiento de la diversidad
productiva y la conservacién y promocion de la
actividad frutihorticola, se deberan proponer nuevos
frentes de urbanizaciéon que permitan canalizar las
inversiones urbanas, tanto publicas como privadas,
asumiendo los costos que implique y buscando re-

distribuir las cargas y los beneficios de tal decision.

La meseta se presenta también como la oportunidad

de complementar con infraestructura vial las rutas

existentes en el valle, que operan al limite de su ca-
pacidad y que deberan ser repensadas a la luz de los

requerimientos de las nuevas actividades.

Otra alternativa en las areas que aun permanecen
bajo riego es la de identificar, para la expansién
urbana, zonas de baja productividad o afectadas
por salitre, sin que ello implique la pérdida de suelo
productivo, para lo cual el Instituto Nacional de Tec-
nologia Agropecuaria regional puede ser un aliado

estratégico.

En relacion con el mercado laboral, la expectativa de
trabajo apunta a la industria de los hidrocarburos,
dado que los salarios son mucho mas altos que en
otras ramas de actividad. Este desfasaje en los
ingresos impacta en el consumo en general y, es-
pecialmente, en los mercados vinculados con
las soluciones residenciales, generando fuertes
aumentos en el valor del suelo, las viviendas y los

precios de los alquileres.

En general, la economia de las localidades estudiadas
se encuentra diversificada, exceptuando Rincén de
los Sauces, cuya actividad dominante es la
hidrocarburifera. Algunos municipios, como San
Patricio del Chanar y Malargtie, brindan capacitacion
técnica vinculada con la actividad hidrocarburifera,
reforzando la idea de diversificacién de la ma-
triz productiva, buscando, a la vez, encauzar las
ofertas de empleo del sector petrolero en la
poblacién local y minimizar de este modo el impacto

de las migraciones.



HABITAT URBANO

En la presente seccion se describe el diagnostico de los
principales componentes del habitat urbano -el alojamiento,
los equipamientos de educacion, salud y sequridad, la
infraestructura vial urbanay los servicios de agua, cloacas,
residuos solidos urbanos, energia eléctrica, gas y comunica-
ciones- para poner en evidencia su estado de situacion actual

en las localidades que componen la region Vaca Muerta.

Alojamiento

Como se describid en la seccion precedente, las provincias
mas involucradas en la region Vaca Muerta -Neuquén y Rio
Negro- presentan indices de crecimiento intercensal 2001-
2010 sensiblemente mayores al promedio nacional -16,26%
y15,52%, respectivamente, en relacion con el 10,64% del pais-,
mientras que La Pampa y Mendoza presentan valores de

6,57% y 10,08%, respectivamente.

La velocidad de este crecimiento generalmente ha superado
la capacidad de la oferta de alojamiento para satisfacerlo,
tanto desde la gestion privada como desde la estatal, por lo

que subsiste un déficit estructural de alojamiento que se

manifiesta en la necesidad de construccién de nuevas uni-
dades, y ampliacién y mejoramiento de las existentes.

Sobrela base del método de proyeccion de poblacion adoptado
para estimar la situacion al dia de hoy, y suponiendo que
la disponibilidad de viviendas actuales sea similar a la que
registro el Censo Nacional de Poblacion, Hogares y Viviendas
2010, se elabor6 una tabla de requerimientos habitacionales
de Ta region (Tabla 10).

Uno de los aspectos particulares de este déficit es que no solo
afecta a la poblacion de menores ingresos sino que también
alcanza a sectores medios con cierta capacidad de pago de
cuotas oalquileres,cuyademandano es absorbida porlaoferta
privada, seqgun reflejan los datos de las solicitudes presentadas
ante el Instituto de Planificacién y Promocién de la Vivienda de
la Provincia de Rio Negro. No se cuenta con datos similares de
las otras provincias pero la informacién recopilada a través de
informantes clave y medios de comunicacion permite inferir

que el panorama en el resto de la region es similar.

El lanzamiento del proyecto Vaca Muerta contribuyd a la

ampliacion de este déficit al incorporar un significativo

Tabla 10. Déficit y demandas habitacionales en las localidades de Vaca Muerta (2015)

Estimaciones a 2015

Ranchos casillas Hogares sin vivienda M= B b.a [BE ] Hogares con hacinamiento
de materiales

Neuquén 6.384 10.230 10.035 24.414
Rio Negro 2.933 3.850 7.482 13.587
La Pampa 98 89 366 532
Mendoza 262 630 1.484 1121
Total region 9.677 14.799 19.367 39.654
Demandas Viviendas nuevas A refaccionar Aampliar

Fuente. Elaboracion propia con datos del Censo Nacional de Poblacién, Hogares y Viviendas 2010.
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volumen de poblacion que, a medida que avance, implicara
requerimientos habitacionales de importancia cuantitativa
pero de caracteristicas particulares, pues se trata de una
demanda con salarios superiores a la media local que
impacta particularmente sobre localidades pequenas, no
habituadas a procesos de este tipo y con escasos recursos

economicos y de gestion.

Por otra parte, la difusiéon del emprendimiento ha generado
un sinnumero de expectativas que impactan sobre precios
de inmuebles, terrenos y alquileres, provocando una distorsion
del mercado inmobiliario que afecta especialmente a la
poblacién existente -sujeta ya a las consecuencias del déficit
estructural al que se hizo referencia mas arriba- y que se ve
obligada a intervenir en una plaza orientada hacia otros
actores de mayor capacidad econémica. Docentes, empleados
publicos, profesionales de la salud y personal de las fuerzas
de seguridad, entre otros, son los principales perjudicados

por este proceso.

Con respecto a las acciones destinadas a afrontar el déficit
habitacional, mientras que la respuesta mas frecuente de los
funcionarios municipales refiere a densificar con mayores
factores de ocupacién y completar los espacios urbanos
intersticiales enla planta urbana existente, en el relevamiento
de acciones concretas en la mayoria de los casos se trata de

la apertura al uso urbano de nuevos loteos de baja densidad.

Tabla 11. Asistencia escolar de la poblacion de 3 a 17 afios (2010)

Equipamientos

Equipamiento de Educacion

Cada una de las provincias integrantes de la region cuenta
con una estructura educativa propia que viene atendiendo la
demanda educativa de la poblacion y que, mas alla de dispari-

dades menores, evidencia laamplia cobertura actual (Tabla 11).

En la oferta educativa se registra una clara preeminencia del
sector publico. La incidencia del sector privado, evaluada por
numero de establecimientos, no supera en general el 20% en
ningun nivel educativo -con excepcién de las localidades ma-
yores como Neuquén y Cipolletti o Zapala en el nivel primario-.

Con respecto a la ensefianza superior y universitaria, el area
cuenta con una dotacion de 64 establecimientos y 39 sedes,
los que registran una alta concentracion en la Ciudad de
Neuquén y, simultaneamente, una dispersion acorde a la
distribucion poblacional de Vaca Muerta.

En cuanto a los recursos edilicios, los entrevistados mani-
festaron la dificultad para disponer de la infraestructura
necesaria para alojar la creciente demanda educativa. De
todos modos hay registro, tanto de parte de los responsables
del area educativa como de la poblacién en general, de que
el crecimiento progresivo de la demanda va poniendo en crisis

la capacidad del sistema para satisfacerla.

3a4
anos
Neuquén 40,5% 88,7%
Rio Negro 52,4% 92,9%
La Pampa 32,0% 84,7%
Mendoza 43,0% 91,9%

Fuente. UNICEF.
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99,3% 97,5% 83,7%
99,4% 97.4% 82,5%
98,7% 96,9% 81,3%
99,4% 96,9% 81,4%



Equipamiento de Salud

En términos globales, las provincias integrantes de la region
Vaca Muerta no presentan situaciones de alta criticidad en
materia de salud que incidan en los indices de mortalidad

-similares a los del resto del pais-.

De la informacién obtenida, surge que para las localida-
des neuquinas se dispone de una dotacion de 2,07 camas
cada1.000 habitantes en el sector publico y, si bien el aporte
del sector privado no presenta informacion disponible, se
indica la existencia de 1,39 camas cada 1.000 habitantes.
Si se considera esta cifra como invariable expandida a la
totalidad de la region -supuesto que se corrobora con la
opinién de los distintos funcionarios- esta contaria con
una dotaciéon de aproximadamente 3,46 camas cada 1.000
habitantes, valor compatible con estandares aceptables,
sobre todo si se tiene en cuenta que numerosos paises del
primer mundo tienen valores que oscilan en torno a las 3

camas cada 1.000 habitantes.

También puede observarse que las localidades mas afectadas

por el reciente impacto de crecimiento a raiz de la actividad

petrolifera son las que disponen de menos servicios en
relacion con su poblacion actual, tales como Anelo, que no
cuenta con hospital, o Rincon de los Sauces, donde el hospital
local posee apenas 38 camas -para una poblacion que a la
fecha se estima en mas de 26.000 habitantes-. En dichos
casos hay previsiones de construcciéon de un hospital nuevo
y ampliacion del existente, respectivamente. Con excepcion
de los casos indicados, los niveles de prestacion combinados
-publico y privado- ofrecen actualmente una cobertura
aceptable, contando con recursos humanos y de equipa-

miento acordes a las necesidades.

Tratandose de sistemas de salud integrados en cada provincia,
organizados en forma centralizada y con niveles de compleji-
dad complementarios, resulta fundamental contar con una
red de traslados que funcione con eficacia.

Segun lo manifestado por las autoridades e informantes
clave, el primer aspecto se esta cubriendo adecuadamente
con unidades en muy buen estado de equipamiento y
operacion, pero la congestion que progresivamente afecta

a la red vial, conspira contra los resultados que se esperan

lograr con la mejora de los restantes componentes.
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Equipamiento de Seguridad

La seguridad en el area es cubierta por varias fuerzas, inclu-
yendo las policias provinciales y las fuerzas de jurisdiccion
nacional con funciones especificas -policia federal, prefectura,

gendarmeria y policia de sequridad aeroportuaria-.

Todas las localidades cuentan con comisarias y destacamentos
de jurisdiccion provincial, aunque no es posible precisar si las
dotaciones de personal o la infraestructura y equipamiento

disponible son las acordes a la actividad en cada una de ellas.

Casi todas las localidades de mas de 1.000 habitantes
cuentan con servicio de bomberos y en general son volun-
tarios. No obstante, en Neuquén, Zapala, San Patricio del
Chanar, Malargtie y General Roca son parte de la fuerza

policial de 1a provincia.

Infraestructura Vial Urbana

En la region de estudio se encuentran bien diferenciadas las
ciudades consolidadas, antiguas y con un crecimiento gradual
en el tiempo, que disponen de una buena proporcion de su
red pavimentada, especialmente en las zonas céntricas, de las
que tuvieron un rapido crecimiento en las ultimas décadas y
continuan en auge de expansion, que presentan escasas calles
con pavimento. No obstante, la zona presenta buenos suelos,
pocas lluvias y, en la mayoria de las ciudades, poco transito. La
conjuncion de estos tres factores hace que las calles que solo
estan mejoradas brinden una aceptable prestaciéon y que

pavimentar no sea un requerimiento prioritario.

Agua potable

Las localidades que integran la region se abastecen de agua
potable mediante distintos sistemas. En 1a Provincia de Neuquén
el servicio esta a cargo de los municipios y la Provincia ejerce
funciones de planificacion general, control y seguimiento a

través de la Empresa Provincial de Agua y Saneamiento (EPAS).

64

En la practica, EPAS también apoya a los municipios en fun-

ciones de reparacion y mantenimiento de los sistemas.

En la Provincia de Rio Negro, el servicio es prestado por la
empresa Aguas Rionegrinas Sociedad Anénima (ARSA), que
provee a todas las localidades de la region con excepcion de
Campo Grande, que cuenta con una cooperativa local. Al igual
que en Neuquén, la fuente principal de captacion es el rio

Neuquén,aunque también se sirve delos rios Negro y Colorado.

En la Provincia de Mendoza la prestataria es Agua y Sanea-
miento Mendoza (AYSAM). La Localidad de Malargiie posee
una planta potabilizadora/depuradora, y la fuente de captacion

es el rio homonimo.

En la Provincia de La Pampa, en 25 de Mayo el servicio es
prestado por el municipio, que capta el recurso en el rio Colo-
rado, mientras que en Casa de Piedra el ente comunal realiza

la distribucion domiciliaria a partir del embalse homonimo.

Las fuentes de aprovisionamiento superficiales en la
region Vaca Muerta se concentran en los dos rios princi-
pales que la atraviesan, el Neuquén y el Colorado. Ambos
presentan dificultades para los procesos de potabilizacion
dado que acarrean un volumen importante de sedimentos,
no obstante lo cual son preferibles a las fuentes subterra-
neas-mas escasasy de captacion mas costosa-. Se recurre,
frecuentemente, a canales o piletas de predecantacion
para los procesos primarios de filtrado y a acueductos
para alimentar a localidades distantes, como Cutral Coy

Plaza Huincul.

Desagiies cloacales

Elservicio de desagues cloacales se presta también de forma
diferenciada de acuerdo a la modalidad de cada provincia.
El EPAS neuquino es el responsable directo de la prestacion
del servicio en las Localidades de Neuquén, Senillosa y Chos
Malal, mientras que en las restantes localidades lo brindan
los municipios, con la asistencia técnica y asesoramiento

del organismo provincial.



En Rio Negro el servicio lo presta también ARSA, que
nuevamente sirve a todas las localidades de 1a region con
excepcion de Campo Grande donde el servicio es prestado

por la cooperativa local antes mencionada.

El servicio en Malarglie y en 25 de Mayo se sitve a través de

la misma modalidad de prestacion que la de agua potable.

Solo se dispone de informacion sobre los procedimientos
empleados para la disposicion de las descargas para la
Provincia de Neuquén, donde se emplean lagunas de oxi-
dacion o plantas de tratamiento antes de volcar las aguas
servidas a la fuente de disposicion final que, en general, es

alguno de los rios que atraviesan el area.

De la informacion recogida a través de entrevistas, surge
claramente el estado deficitario de los sistemas de trata-
miento. En Ta mayoria de los casos las plantas o lagunas
se han visto desbordadas en su capacidad operativa y en
algunos han salido de servicio por el deterioro y la falta de
mantenimiento. También se registra que una gran cantidad
de pobladores recurren a sistemas cerrados o pozos negros,

aun estando en zonas servidas.

En cuanto a la cobertura del servicio, ademas de presentarse
un cierto numero de localidades con menos del 70% de
cobertura, se han recogido opiniones negativas sobre el

estado de las redes.

Residuos solidos urbanos

El servicio de recoleccion y disposicién final de residuos esta
a cargo de los municipios en la mayoria de las localidades de
la region, a excepcion de los servicios concesionados a
empresas privadas en las ciudades neuquinas de San Patricio

del Chanar, Centenario y Neuquén.

Se consideran buenos los procedimientos de recoleccion
pero no los de disposicion. En la Provincia de Neuquén son
dispuestos en basurales a cielo abierto e incluso hay indicios

de que, en algunos casos, se vuelcan sin tratar a cursos de

agua o se incineran. En la Provincia de Rio Negro hay algunos
rellenos sanitarios pero, en general, el procedimiento de
disposicion final es similar. Solo se registran plantas para el

tratamiento de residuos patdgenos.

Finalmente, se destaca el avance en la formacion de la
Unidad de Preinversion para la Gestion Integral de los
Residuos Solidos Urbanos de los municipios de la Con-
fluencia (UNPRE-GIRSU) con el fin de desarrollar un programa
de gestion integral en el marco de 1a Asociacion de Municipios
de los Valles y 1a Confluencia que integran siete localidades
neuquinas y seis rionegrinas, todas ellas incluidas en la
region Vaca Muerta. Este programa se encuentra en
etapa de gestion previa y busqueda de financiamiento.
Su implementacion seria de suma importancia para
resolver las notorias falencias que el sistema presenta
actualmente y que las perspectivas demograficas contri-

buirian a agravar.

Energia eléctrica

La generacion en la zona esta cubierta casi en su totalidad
por aprovechamientos hidroeléctricos en los rios Limay y
Neuquén, sobre cuya cuenca superior esta proyectado el
complejo Chihuidos, que aumentaria al abastecimiento
eléctrico nacional y, por ende, de 1a region. Por su parte, el
sur de Mendoza se abastece desde la presa El Nihuil y el oeste

de La Pampa desde Los Divisaderos y Casa de Piedra.

Todas estas generaciones estan vinculadas con el Sistema
Interconectado Nacional, por lo cual ninguna fuente es
exclusiva para abastecimiento de cada regién. En lugares
mas pequenos o aislados, la energia solo llega a partir de un
transformador de media tension y, ocasionalmente, a través de
un ramal de baja capacidad. Adicionalmente, en menor medida,
se recurre a fuentes de generaciéon termoeléctricas y a energia
solar en pequena escala para el abastecimiento de zonas

rurales, escuelas, destacamentos policiales y puestos sanitarios.

El transporte desde los centros de generacion o estaciones

transformadoras de gran envergadura es un problema clave
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para brindar un servicio eficiente. Si bien la red abarca la region,
no se logra satisfacer la demanda actual con la calidad necesaria,
en especial de localidades que presentan incremento de la

poblacion y de las actividades que requieren energia.

Cada unade las provincias cuenta con una empresa respon-
sable de la distribucién domiciliaria dentro de su territorio
-el Ente Provincial de Energia del Neuquén, la Empresa de
Energia de Rio Negro SA, la Empresa de Energia de Mendoza
SA'y la Administracién Provincial de Energia de La Pampa-.
En algunas localidades tales como Zapala, Plaza Huincul,
Cutral Co, Plottier, Neuquén y 25 de Mayo la encargada del
servicio es una cooperativa regulada por el ente provincial.

La distribucion espacial de la cobertura es muy buena, casi total
tantoenlas areas urbanas como rurales, pero presenta problemas
cualitativos como la escasa capacidad de la red, las caidas de
tension, las deficiencias en la infraestructura y los problemas de

regularizacion en areas marginales o asentamientos irregulares.

Gas

La cuenca neuquina es una de las principales productoras

de gas natural del pais. En Neuquén, la distribucion de gas

natural esta a cargo de la empresa Camuzzi Gas del Sur SA
y de la subdistribuidora Hidrocarburos del Neuquén SA.
Esta ultima, licenciataria de la subdistribucién de gas en
varias localidades, construye y opera plantas de almacenaje
y redes de gas licuado de petréleo (GLP) en gran parte del
oeste de la Provinciay provee de gas natural proveniente de

yacimientos locales a Rincon de los Sauces y Buta Ranquil.

La misma empresa distribuye en el resto de las ciudades de
Neuquén y en las localidades del area pertenecientes a Rio
Negroy La Pampa -solo que, en este ultimo caso, 1o hace con

larazon social Camuzzi Gas Pampeana SA-.

Malargue no esta vinculada a la red de gasoductos de distri-
bucién de la Provincia de Mendoza y es abastecida por GLP
que se transporta en camiones, dotacion que no alcanza a
cubrir la demanda, por lo que algunos sectores de la pobla-
cion deben recurrir a garrafas. Esta en gestion la construccion,

a través de YPF, de un gasoducto con financiamiento nacional.

Segun datos del Censo Nacional de Poblacién, Hogares y
Viviendas 2010, un 86,3% de hogares de la region cuenta
con servicio de gas por red y un 13% se abastece con gas envasado,

lo cual evidencia una alta accesibilidad al gas de 99,3%.
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Las diversas variables implicadas en el analisis urbano
de las localidades de la region demuestran que, dadas
las carencias actuales y la demanda potencial futura,
se hace imprescindible 1a intervencion activa y requ-

latoria del Estado en todos sus niveles.

Con respecto a la cuestion habitacional, al mismo
tiempo que la satisfaccion cuantitativa de lademanda
-que implica la ampliacion del numero de unidades
apropiadas del parque habitacional- es necesario
tener en cuenta, como principales aspectos con-
comitantes, la aptitud del suelo urbano para el
emplazamiento (evitando la localizacién en areas
inundables y suelos inaptos o contaminados), y 1a
disponibilidad de infraestructura de servicios y
equipamientos comunitario basicos o la posible

ampliacién de los existentes.

La inmediatez con la que debe ser satisfecha esta
demanda, dado el panorama que plantea la perspectiva
de crecimiento explosivo de la poblacion, va a sumar
desafios a la situacion actual, que arrastra un déficit
estructural de anos.

En relacién con la cuestion educativa, el panorama
descripto genera una serie de desafios que las auto-
ridades educativas provinciales deberan enfrentar
para dar respuesta adecuada a problemas que proba-
blemente se hagan mas evidentes en el corto plazo, lo
cual no deja de ser una oportunidad para mejorar las

condiciones de educacion.

Por un lado, se debera resolver la dotacién de infraes-
tructura escolar necesaria para alojar la mayor demanda
educativa en todos los niveles -que hoy ya se evidencia-
mediante sistemas constructivos no tradicionales y a
través de procesos de gestion mas agiles. Por otro lado,
se deberan tener en cuenta con anticipacion los recursos

humanos necesarios para contenerla.

En la educacion media, es preciso ampliar el nivel de
cobertura y orientarlo hacia especializaciones laborales
vinculadas con los emprendimientos que tendran

lugar en la region.

Enrelacion conla salud, 1a perspectiva de un importante

incremento poblacional traera aparejada la necesidad
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de afrontar la creciente demanda de servicios con
recursos humanos, equipamiento e infraestruc-

tura hospitalaria.

Cabe senalar que tan importante como organizar la
materializacion de los recursos de infraestructura
hospitalaria es planificar su localizacién. El sistema
de salud se desarrolla eficazmente solo sila integracion
y vinculacion entre los distintos niveles de com-
plejidad funciona con eficiencia. Es probable que
ese proceso de integracion deba recurrir a procedi-

mientos interjurisdiccionales.

En cuanto al abastecimiento de agua potable, se estima
que la construccién del Aprovechamiento Multi-
proposito Chihuido | podria implicar una importante
mejora con respecto a la disponibilidad de recursos

hidraulicos para la region Vaca Muerta.

Mas significativos resultan, al respecto, los problemas
en los procesos de captacion, en el funcionamiento de
las plantas de potabilizacion y depuracion y mejora de

las redes existentes. En particular, deberian extremarse

los medios para reducir progresivamente la utilizacion
de pozos negros y fomentar la incorporacion a lared de

los usuarios que estan en condiciones de hacerlo.

Es comun la demanda sobre la necesidad de generar
cambios en los procedimientos y lugares establecidos
para la disposicion de residuos. En este sentido, la
conformacién de la UNPRE-GIRSU es un recurso

institucional valioso.

Con relacion a la cuestion eléctrica no se observan
situaciones de gravedad. En lo que refiere al abasteci-
miento de gas, resulta de 16gica concrecion la ejecucion
de un gasoducto para abastecimiento de la Localidad
de Malargtie, previsto con financiamiento del Estado

Nacional y de YPF, pero sin certeza de inicio a corto plazo.

En sintesis, si bien la situacion general no presenta
casos de gravedad, varias de las cuestiones manifiestan
carencias y en ninguno de los temas puede hablarse
de infraestructura y/o equipamiento ociosos, que
dieran un poco de margen a la urgencia de lademanda

derivada del emprendimiento Vaca Muerta.



REGIMEN LEGAL-INSTITUCIONAL

Se desarroll6 un proceso de relevamiento y analisis de
la legislacion de las diferentes provincias que integran la
region Vaca Muerta para observar sus competencias en
materia de ordenamiento territorial a nivel provincial y
municipal, que generalmente se vinculan con las relativas
a cuestiones ambientales y catastrales, profundizando el
examen de las normas consideradas relevantes en cuanto al

objetivo particular del Estudio.

Analisis normativo e institucional

Provincia de Neuquén

En la Constituciéon Provincial se reafirma la identidad
patagdnica y se propicia coordinar politicas publicas de
regionalizacién con otras provincias para fomentar el desarrollo

social, cultural y econémico, con la participacion activa de

los municipios interesados.

Asimismo, se protegen los derechos de incidencia colectiva
respecto del ambiente y el desarrollo sustentable, consagrando
el derecho a gozar de un ambiente sano y equilibrado para el
desarrollo humanoy las actividades productivas y dedicando
un capitulo especifico a la proteccion del medio ambiente,

los recursos naturales y el patrimonio cultural y genético.

Se destina un capitulo especial a las politicas de Estado de
la Provincia referidas a la planificacion y producciéon para
el desarrollo sustentable y, particularmente, para la pro-
mocién econémica y la realizacién de obra publica. A esos
efectos, se reconoce con rango constitucional el Consejo de
Planificacion y Accién para el Desarrollo (COPADE), que esta
a cargo de dirigir y actualizar la planificacion.

Se establece que todo emprendimiento publico o privado
que pueda producir alteraciones en el ambiente debera ser
sometido a una evaluacion de impacto ambiental con par-
ticipacion social.
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En cuanto al régimen municipal, se declara la existencia de
los municipios -centros de poblacién con superficie no menor
a 8.000 hectareas y poblaciéon mayor a 500 habitantes- y
sus categorias, y se indica que estan investidos de todos los
poderes necesarios para resolver por si mismos los asuntos
de orden local y de caracter eminentemente populary de la

potestad de dictar su Carta Organica.

La Ley 2.217 de Catastro Territorial enuncia como finalidad
lograr el ordenamiento territorial. La registracion catastral
se limita al contralor técnico, sin incidencia en 1a asignacion
de usos o fraccionamientos, que quedan a cargo de los
municipios. Se especifica que la ampliacion de los ejidos

urbanos requiere ley provincial.

La Ley 2.818 de Proyectos de Desarrollo Urbanistico fuera
de los Ejidos Municipales regula la realizacion de proyectos
abiertos o cerrados, ubicados en jurisdiccion provincial,
estableciendo pautas con vista a un desarrollo urbanistico
sustentable. Se define su caracter de orden publico, es decir,
de aplicacion directa en los espacios sometidos a jurisdic-
cion provincial. Establece, especificamente, que no pueden
realizarse proyectos sin contar con la previa aprobacion del
Poder Ejecutivo Provincial, que debe realizar la evaluacion

de impacto social y ambiental prevista en la ley 1.875.

Dichaley 1.875 es la de Evaluacion de Impacto Ambiental. En
vista ala expansion urbana, se requiere un informe ambiental,
entre otros emprendimientos, para planes oficiales y privados
de viviendas de mas de veinticinco unidades y complejos
edilicios de menos de 3 hectareas. En cuanto a las actividades
que requieren evaluacion de impacto ambiental, se incluyen
complejos edilicios de mas de 3 hectareas, planes y complejos
de desarrollo turistico, deportivo y/o recreativo y proyectos

de regadio para mas de 100 hectareas.

Provincia de Rio Negro

En la Constituciéon Provincial, aprobada en 1988, se declara la
pertenencia a la region patagonica y se fijan los lineamientos

de la politica de proteccion del ambiente. Se establecen res-
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ponsabilidades concurrentes con los municipios en relacion con
el ordenamiento territorial sobre uso del sueloyla regu-
lacion del desarrollo urbano y rural, definiendo pautas
que consagran los principios propios de la gestion urbana
referidos a la intensidad y distribucion del uso y ocupacion

del sueloy al fin social de 1a actividad urbanistica.

Otra particularidad esta dada por lo prescripto respecto de
las politicas de planificacion y regionalizacion. Se establece la
aplicacion de politicas de planificacion en forma imperativa
para el sector publico a través del Consejo de Planificacion
Participativa, que interviene en la formulacién de los planes
provinciales y microrregionales. En linea con estos principios,
se organiza a la Provincia en regiones con base municipal,
con limites, recursos, estructura organica y funcionamiento

establecidos porla ley 3.332.

Junto al Consejo de Planificacion Participativa funciona
el Consejo Regional, presidido por un delegado del Poder
Ejecutivo Provincial e integrado por representantes de
los organismos provinciales, los municipios, los partidos po-
liticos y las entidades de diferentes actividades sectoriales.
Este 6rgano tiene por objetivo armonizar el planeamiento
y desarrollo de la region mediante dictamenes que se
elevan al Consejo Provincial, cumpliendo funciones de
asesoramiento, implementando iniciativas propias vy
coordinando el accionar de los diferentes organismos en

su jurisdiccion.

El régimen municipal se regula segun el principio rector de
autonomia. Los municipios dictan su Carta Organica y tienen
atribuciones propias de gobierno para la eleccion de sus
autoridades, el uso de la consulta publica, iniciativa, referén-
dum o revocatoria de mandato, al mismo tiempo que poseen
competencia de expropiacion. Ademas de los municipios, la
Provincia reconoce a las comunas, que pueden constituirse

cuando la poblacion es menor a 2.000 habitantes.

La Ley Organica de los Municipios 2.353 se aplica a todos
aquellos municipios que no hayan dictado su propia Carta

Organica y en forma supletoria a las cuestiones que no se



prevén en estas. Se basa en las disposiciones de la Consti-
tucién Provincial, reafirma el principio de plena autonomia

municipal y fija competencias de los municipios.

En cuanto a la circunscripcion de los limites territoriales,
se especifica que se determinan por ley de la Legislatu-
ra Provincial, tendiendo a establecer el sistema de ejidos
colindantes sobre 1a base de la proximidad geografica y la
posibilidad efectiva de brindar servicios, considerando que
toda modificacion ulterior de limites se hace por ley con la
conformidad otorgada por referéndum popular. La Ley 3.483
de Catastro Territorial incluye el registro del estado parcelario
de los inmuebles de su jurisdiccion y constituye la base del
sistema inmobiliario desde los puntos de vista tributario, de

policiay del ordenamiento administrativo de la propiedad.

El régimen de consorcio parcelario regula la generacion y
transferencia de parcelas, sobre un area territorial continua,
sin determinar minimos ni maximos de superficie -siempre
que se cumplan ciertas condiciones y exigencias basicas-
estableciendo que para la afectacion a este régimen se debera
contar con la conformidad de la autoridad territorial corres-
pondiente, entendiéndose como tal el municipio respectivo -o
en su defecto la Provincia, de no existir jurisdiccion municipal-.
Se consideran preocupantes ciertos aspectos de la aplicacion
efectiva del régimen, dada la indefinicion de parametros
urbanisticos y la no obligatoriedad de evaluacion de impacto,

que quedan sujetos, enteramente, a 1a autoridad territorial.

La evaluacion de impacto ambiental, instrumento territo-
rial que se regula en la ley 3.266, incluye, expresamente, la
generacion o ampliacion de plantas urbanas. Esto implicala
intervencién provincial al momento de la aprobacién de loteos,
aun dentro del ejido urbano, siendo imprescindible la arti-
culacion de la autoridad ambiental con la autoridad catastral

previa a la aprobacion de cualquier fraccionamiento.

Provincia de La Pampa

Enla Constitucion Provincial se consagra como principiolafa-

cultad paraintegrarse regionalmente y se definela obligacion

del Estado y de la comunidad de proteger el medio ambiente
y los recursos. Asimismo, se crea el Consejo Economico y
Social como érgano de consulta y asesoramiento, a reque-
rimiento de los poderes publicos, tanto en el campo de lo

social como en lo econdémico.

Se introduce el concepto de unidad de cuenca, que supone
una definicion que integra un area que jurisdiccionalmente
corresponde a diferentes provincias. Este concepto permite
proyectar escenarios futuros respecto de las estrategias de

desarrollo que sean comunes a toda esa region.

En cuanto al régimen municipal, 1a Constitucion consagra
el principio de la autonomia municipal politica, admi-
nistrativa, econdémica, financiera e institucional, es decir,
con un gobierno ejercido con independencia de todo otro
poder. Esta rige para asentamientos de mas de 500 habitantes
e incluso para centros poblacionales menores pero que
puedan alcanzar ese rango en funcion de su desarrollo.
En relacion con las facultades normativas, a diferencia de
las competencias otorgadas en otras jurisdicciones
municipales, incluye expresamente la adopcion de un

plan de urbanizacion.

Asimismo, la Ley Organica de Municipios contempla que
toda la tierra innominada dentro del ejido del municipio
es propiedad municipal, aunque si la Provincia o 1a Nacion
necesitan utilizar un terreno para una obra de utilidad publica,
debe cederlo gratuitamente siempre que no esté afectado

con anterioridad a una obra municipal.

Se encuentra vigente la ley que crea el Consejo Provincial
de Ta Descentralizacion, cuerpo colegiado presidido por el
gobernador y por representantes de las diez regiones en las
cuales se organiza la Provincia, financiado por un fondo de

recursos provincial.

El Codigo de Aguas es el cuerpo normativo que regula el
aprovechamiento, uso, preservacion y conservacion del
recurso hidrico en la Provincia, incluyendo las restricciones

aldominio de los particulares en funcion del interés publico.
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Conforme lo establece la Ley 935 de Catastro, 1a Direccion
General de Catastro constituye el organismo que tiene a su
cargo el catastro territorial y el ejercicio del poder de policia
inmobiliaria catastral. Establece que las modificaciones del
estado parcelario en los inmuebles pertenecientes a las
plantas urbanas y suburbanas se rigen por las normas que
dictan Tas municipalidades o comisiones de fomento en lo
que hace a la configuraciéon geométrica, excepto en los casos
en que lo deleguen expresamente en la Direccion General.
En cuanto a la injerencia provincial en la aprobacién de los
planos de fraccionamiento, este organismo solo puede
rechazarlos por fallas en la técnica catastral, dejando en los

municipios la decision de parcelar.

El régimen propuesto en la Ley Ambiental 1.914 es valido
para los municipios que adhieran a ella. Instituye la obligacion
de realizar evaluaciones de impacto ambiental previas a
todos los emprendimientos cuyas acciones u obras puedan
producir efectos negativos sobre el ambiente, incluyendo
a los municipios como fiscalizadores. Entre las actividades
identificadas como de necesaria evaluacién, se destacan las
instalaciones poblacionales masivas cuando entranen riesgos
para ellas o para el ambiente, asi como el emplazamiento

de centros turisticos y deportivos. Con respecto a la locali-

zacion y regulacion de los asentamientos humanos, 1a ley

contiene una mencion acerca de las pautas que se aplican a
la asignacion de usos del suelo urbano y rural, a los programas
de gobierno destinados a infraestructura, equipamiento
urbano y viviendas y a la determinacion de parametros y
normas de diseno, tecnologias de construccion y uso de
viviendas. Todo ello, a diferencias de otras provincias, le

otorga una facultad provincial de intervencion directa.

La Ley de Descentralizacion 2.358 crea el Consejo Provincial
de Descentralizacion y el Fondo de Financiamiento Federal,
que cuenta entre sus recursos con porcentajes -7%- del
producido de los recursos provenientes de regalias y/o

participacion en la produccion hidrocarburifera.

Provincia de Mendoza

En la Constitucién Provincial no se hace referencia especifica
al planeamiento territorial o al ordenamiento urbano.
Tampoco se hace expresa mencion, en su declaracion de
derechos individuales, a tematicas relacionadas con el
medio ambiente. Respecto de toda fuente de energia natural
-tanto yacimientos de hidrocarburos liquidos y gaseosos asi
como de otras fuentes de energia de superficie o subterranea-
se deja sentado que pertenecen al patrimonio exclusivo,

inalienable e imprescriptible del Estado Provincial.
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Del texto constitucional se desprende la importancia del
recurso agua para la Provincia, ya que define, como principio
rector, que el agua de dominio publico de la Provincia es un
derecho inherente a los predios privados, a los cuales se les

concede conforme al Cédigo Civil y 1as leyes locales.

En cuanto al Régimen Municipal, se establece que 1a admi-
nistracion de los intereses y servicios locales en la capital y
en los departamentos esta a cargo de la municipalidad en
localidades con mas de 3.000 habitantes. El texto conserva
la rémora de como se interpretaba la funcion de un municipio
al momento de 1a aprobacion original de las constituciones
porque no ha actualizado su texto, quedando competencias

referidas a los servicios publicos.

La Ley 8.051de Ordenamiento Territorial y Usos del Suelo es-
tablece los criterios y las pautas del planeamiento territorial
en la Provincia y regula los procedimientos de elaboracién y
aprobacion de planes de ordenamiento territorial a diferente
escala y nivel jurisdiccional. Instituye la realizacion de una
cadena de planes para la regulacion del territorio para poder
llegar a condicionar a las normas locales de ordenamiento
territorial. Esto genera un largo procedimiento para que la

norma adquiera operatividad.

Los fines expresados en la ley establecen parametros de
actuacion publica respecto del uso del espacio fisico y los recur-
sos naturales, incorporando en sus objetivos la perspectiva
del planeamiento territorial, como forma integradora
y sistémica, sobre tematicas ya requladas en otros marcos
legales -como el uso del agua o la proteccion del medio
ambiente-.La intervencion del Estado apunta a guiar los procesos
territoriales para detener y reorientar la intervencién espon-
taneay descontrolada del crecimiento urbano, ordenando las
areas ocupadas de modo de anticiparlas acciones especulativas
asociadas al crecimiento econémico. En particular, refiere a
la necesidad de orientar la inversion publica y privada hacia

el uso de tecnologias de bajo impacto en el medio ambiente.

La ley se propone como objetivo promover el desarrollo

de Ta Provincia en forma equitativa y sostenible, orientando

el sistema urbano para que, de manera equilibrada, se
consideren los asentamientos humanos y las actividades
economicas. Se destaca que eleva el nivel de participacion
municipal al impulsar y promover procesos de integraciony
coordinacion entre Provincia y municipios. Cabe mencionar
que la ley es de orden publico y establece la prohibicion de
dictar excepciones a esta por aspectos relacionados a
proyectos, obras o actividades econdmicas que entren en

contradicciéon con la norma, bajo pena de nulidad flagrante.

Respecto de los casos de intervencion especial -asociados es-
trechamente a la gestion-, 1a aprobaciéon de propuestas de
ubicacion e instalacion en el territorio provincial de zonas in-
dustriales, zonas francas, puertos secos, vias de comunicacion
nacionales y/o interprovinciales y aeropuertos, cualquier
obra nacional y/o establecimiento de utilidad nacional debe
ser ratificada por ley, previa aprobacion del organismo de
aplicacion. En este sentido, la aprobacion es un requisito
ineludible para el desarrollo de estas iniciativas, en particular

aquellas asociadas a un Plan de Ordenamiento Territorial.

La ley considera los planes de ordenamiento de la Provincia
y los municipios, dedicando un espacio importante a la
descripcion del contenido que deben tener y la modalidad
para su elaboracion o aprobacion. Asimismo, advierte sobre
la necesidad de compatibilizar los proyectos nacionales
destinados a determinar la ubicacion en el territorio de
proyectos o iniciativas de gran impacto territorial. También
crea el Consejo de Estado del Plan Estratégico de Desarrollo

y la Agencia Provincial de Ordenamiento Territorial.

Esta ley es una herramienta importante para el desarrollo
del propio proceso de planificaciéon, tanto por el conjunto
de premisas que sostiene como porque contempla como su
instrumento principal al plan de ordenamiento. También
cuenta con requisitos de cumplimiento obligatorio para que
las iniciativas sean consideradas como parte de la estruc-
tura institucional de la region -por ejemplo, la validacion
del Plan Estratégico Territorial por municipios y legislatura
provincial-. Pero, valorando la existencia de una autoridad

especializada en ordenamiento territorial, es destacable
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que su estado de desarrollo limitado, su caracter de organismo
desconcentrado y su distante operatividad respecto de futuros
planes han relativizado su incidencia sobre el fracciona-

miento catastral y las ampliaciones de plantas urbanas.

En cuanto al marco requlatorio de politicas hidricas, el
paradigma actual es la gestion integrada de recursos hidricos,
en la cual Mendoza se destaca por su participacion en el
Comité Interjurisdiccional del Rio Colorado (COIRCO)?, que
ademas del concepto de unidad de cuenca implica la gestion

de sus elementos, recursos e infraestructura.

La Ley Organica de los Municipios 1.037 define la administracion
de los intereses y servicios locales en la capital y en cada uno
de los departamentos, a cargo de un municipio. Establece
una pauta lineal en cuanto a las funciones y una definicion

de colindancia -un departamento / un municipio-.

Estos no tienen capacidad para dictar su Carta Organica, no
hay diferentes categorias municipales, pero si se determina
que en distritos que tengan un radio poblado y urbanizado
con mas de 3.000 habitantes se debe crear una comision

municipal con atribuciones para el mejoramiento edilicio y

el cumplimiento de ordenanzas. Si bien puede manifestarse
que la definicion de funciones es antigua, estas se amplian

alaluz dela aprobacion de la ley 8.051.

La ley 4.341 establece los requisitos necesarios para
fraccionar o lotear superficies y los pasos reglamentarios
para la presentacion de los proyectos, previo proceso de
aprobacion por el municipio al Consejo de Loteos, érgano
dependiente de la Direccion Provincial de Catastro, que
controla y dictamina sobre los fraccionamientos propuestos,
fija pautas de ocupacion del suelo e intenta influir sobre los
nuevos procesos de expansion urbana sobre areas de valor
agricola, reglamentando dimensiones minimas para area

urbanay suburbana.

Por suparte,la Ley 5.961 de Preservacion del Ambiente establece
que el emplazamiento de nuevos barrios o ampliacion de los
existentes merece la realizacion de una evaluacion de impacto
ambiental por los municipios, sin necesidad de audiencia
publica, descentralizacion que facilita el desconocimiento y
la pérdida de supervision provincial. Si no se trata de estos
proyectos concretos, la Provincia debe justificar su intervencion

por la existencia de efectos interjurisdiccionales.

7. COIRCO: ley 8.663 de 1a Provincia de Buenos Aires, ley 750 de 1a Provincia de La Pampa, ley 4.116 de la Provincia de Mendoza, decreto 964 de 1a Provincia del Neuquén, ley 1.191 de la

Provincia de Rio Negro, ley nacional 21.611.
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Las distintas jurisdicciones provinciales que integran
laregion Vaca Muerta cuentan con normas que abordan
la gestion del territorio con principios, objetivos y
criterios similares respecto del uso de los recursos
naturales, su proteccion y aprovechamiento eficiente,

en particular respecto del uso del agua.

Se destaca que de las provincias integrantes del area
de intervencion, solo Mendoza cuenta con ley de
ordenamiento territorial propia, no obstante lo cual
su generalidad y condicionamiento de operatividad a
futuros planes, hace que su existencia normativa no

se refleje en efectivas intervenciones administrativas.

En cuanto al régimen municipal, en las Provincias de
Neuquén y Rio Negro los municipios cuentan con com-
petencias paradictar suCarta Organica,grado maximo
de autonomia, en tanto en las Provincias de Mendozay
La Pampa los municipios son regidos por leyes organicas
municipales. En el caso de Mendoza, 1a aprobacion de
la ley de ordenamiento territorial provincial elevo el
rango de participacion local. En el caso de La Pampa, si
bien se rigen por una ley organica de municipalidades,
los municipios cuentan con amplias competencias

parala gestion de suelo y el ordenamiento territorial.

En cuanto a las facultades catastrales, las provincias
pueden ejercer el rechazo de ampliaciones urbanas
otorgadas por los municipios, pero limitadas a
defectos o fallas en la técnica catastral. No obstante,
la articulacion con la politica ambiental aparece
como la forma de mayor injerencia provincial para la
coconduccién del proceso de expansion urbana jun-
tamente con los municipios. En efecto, las provincias
involucradas conservan el poder de policia ambiental
-excepto Mendoza-, quedando la reqgulacion de las
evaluaciones de impacto ambiental a su cargo, por lo
que se considera positiva una adecuada articulacion
con sus autoridades de aplicacion. En otras palabras,

todas las provincias involucradas conservan la politica

publica catastral, que consiste en el poder de policia
del fraccionamiento, pero la praxis de aprobacién de
fraccionamientos resulta ser municipalmente auto-
noémica, generandose una situaciéon que necesita de
ajustes procedimentales en los requerimientos previos
a la presentacion catastral, que involucran la articu-

lacién con la politica ambiental.

Como contrapartida, puede observarse que no existen
limitaciones para el desarrollo tanto de la cooperacion
interjurisdiccional como de las estrategias de gestion

de una politica publica de planificacion territorial.

Parece posible la generacion de normativa provincial
concebida mas como instrumentos de gestion territorial
que como compilacion de indicadores cuantitativos de

uso y edificabilidad, propios de la autonomia municipal.

Con respecto a la cantidad de municipios involucrados,
se hace mas necesaria la coordinacion interinstitucional
a los fines de evitar el manejo de los indicadores urba-
nisticos a l1a baja, es decir, como variable de ajuste de
una competencia por la atraccion de poblacion, en
desmedrodel habitat futuro de esas mismas poblaciones
que pretende atraerse. No obstante, tal como sucede
en casi todo el pais, las capacidades estatales de inter-
vencion territorial se encuentran poco desarrolladas, 1o
cual, si bien es una falencia, puede ser una oportunidad

para llevar a cabo una proposicion al respecto.

A pesar de la diversidad de situaciones provinciales
que se presentan y de las formas indirectas de inter-
vencion que se detallan, existen suficientes facultades
estatales para regular el desarrollo de las distintas
actividades en el territorio a nivel de derecho interna-
cional y nacional. Incluso ante derechos reales, surge
con claridad 1a potencialidad de las politicas publicas
que pueden aplicarse a la solucion de los problemas
de déficit habitacional, habitats degradados y precios

inaccesibles de los mercados inmobiliarios.
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Alolargo del presente capitulo se ha abordado la region
Vaca Muerta a partir de tematicas que se consideran
significativas para su diagnostico, en particular ante
el fuerte relanzamiento de las actividades hidrocar-
buriferas a partir de tecnologias de explotaciéon no

convencionales y su consiguiente boom poblacional.

Ninguno de los aspectos analizados es ajeno a la historia
delaregion niasu probable futuroy cada uno de ellos
guarda correspondencia con los demas, ya que son

parte de una realidad socioterritorial inescindible.

La estructura territorial de laregion se presenta como
un conjunto extremadamente desequilibrado. Esto
es particularmente notorio en el Area Metropolitana
del Valle y la Confluencia que, a distancias menores a
30 kilometros de la aglomeracion Neuquén-Cipolletti,
congrega en un punado de localidades casi conti-
guas a mas del 60% de la poblacion de la region y,
extendiendo las distancias a menos de 5o kildémetros,
alcanza a superar las tres cuartas partes del total de
habitantes en la denominada Region Metropolitana

del Valle y 1a Confluencia.

Esta concentracion poblacional tiene su origen en
el proyecto de colonizacion agricola que se disend e
implementd a principios del siglo XX para tomar
posesion real de un territorio recién integrado al pais,
mediante el aprovechamiento de un recurso extraor-
dinarioy casi unico:los rios aléctonos provenientes de
la cordillera, que cruzaban el paisaje semidesértico

de mesetas escalonadas.

Por fuera de las zonas riberenas, la ocupacion solo fue
posible ante el descubrimiento y 1a explotacion de un re-
curso extraordinario: el petréleo en zonas interfluviales,
primero entre los rios Neuquén y Limay -dando lugar
al polo de Plaza Huincul-Cutral Co en la primera
mitad del siglo XX, hoy relegado por el agotamiento

de suriqueza- y luego entre los rios Neuquén y Colorado

-nuevas areas de explotacién que fueron reempla-
zando a las primeras, apoyadas logisticamente en las
Localidades de Aneloy Rincdn de los Sauces, estratégi-

camente ubicadas sobre dichos rios-.

Otros asentamientos de la region son réplicas de este
origen productivo en la agricultura bajo riego -Catriel,
25 de Mayo-, que fueron involucradas posteriormente,
en mayor o menor medida, por la extraccion petrolife-
ra, 0 bien son localidades ubicadas en el piedemonte
precordillerano, regién menos desértica y mas propicia
para el desarrollo de actividades agricolo-ganaderas y
mineras de importancia secundaria en relacion con la
frutihorticultura bajo riego del Valle y la Confluencia

o con la extraccion petrolifera, donde fuese favorable.

La factibilidad de explotacion no convencional del
yacimiento de Vaca Muerta, a partir de los avances
tecnolégicos, surge en los ultimos anos como un
augurio de futuro promisorio para la region, para las
provincias involucradas y para el pais en su conjunto.
Si bien el yacimiento compromete el subsuelo de
cuatro provincias, el meollo esta en la zona neuquina
y se extiende -menos promisoriamente- a sectores
aledanos de Rio Negro, La Pampa y Mendoza. Mas
aun, las zonas iniciales de explotacién son cercanas
a la Regién Metropolitana del Valle y la Confluencia,
ya que estan en las proximidades de la Localidad de

Anelo, a 100 kilometros de la capital neuquina.

El primer tramo de desarrollo que se inicié en 2012 ha
implicado un incremento poblacional y de traslados
enlazona mas comprometida de la region, alterando
el mercado habitacional y congestionando las vias

de comunicacion.

Las demandas habitacionales, tradicionalmente
articuladas con tipologias residenciales de vivienda
unifamiliar de baja densidad, incluyendo la forma de

barrios cerrados y de ocupaciones extralegales, estan



produciendo procesos de expansion urbana de
comprometida resolucion, dado que las localidades
metropolitanas estan mayoritariamente compren-
didas entre las zonas de cultivo irrigadas y las bardas

que las separan de las mesetas.

La frutihorticultura se ve afectada por crisis propias
de la actividad y se encuentra en proceso de pérdida
de areas bajo riego, dadas las amplias diferencias
monetarias entre los valores del suelo urbanizable y

del suelo irrigado.

De esta manera, el desarrollo hidrocarburifero se esta
tornando un riesgo para el mantenimiento de la
actividad frutihorticola. Las dos actividades compiten
por el suelo como soporte para la radicacion de los
incrementos poblacionales que el fracking acarrea.
La urbanizacién avanza, entonces, sobre un suelo
productivo que fue objeto de importantes inversiones

publicas y privadas para su explotacion intensiva.

Al considerar otras alternativas de expansion por
fuera de las areas de produccion agricola intensiva,
y a pesar de las restricciones que plantea, la urba-
nizacién de la meseta ofrece una posibilidad para
el crecimiento de 1a mayoria de las ciudades por la
disponibilidad de suelo de escasa o nula productividad
ybajo costo.Las areas de meseta se presentan como una
oportunidad, aunque conllevan el riesgo recurrente
de aluviones y el desplazamiento de suelos, con el con-
siguiente encarecimiento de las obras de viabilizacion

que es necesario realizar en consecuencia.

En relacion con estas problematicas, debe considerar-
se que el desfase en los ingresos petroleros y el resto
delos ingresos impacta directamente en los mercados
vinculados con la resolucién habitacional, generando
fuertesaumentosenelvalordel sueloydelasviviendas
y un aumento exponencial en los precios de los alqui-

leres. Del mismo modo, se dificulta tanto la prestacion

de servicios comerciales y administrativos como la

produccion rural y las actividades industriales locales.

La intervencién del Estado resulta indispensable
para resolver no solo las demandas habitacionales
de los nuevos pobladores sino también las carencias

actuales del habitat urbano.

Tanto en la cuestién habitacional como en la
provision de equipamientos y servicios urbanos, la
satisfaccion cuantitativa de la demanda existente
y potencial suma desafios a la situacion actual, que
arrastra en casi todos los temas carencias devenidas
de los anos de recesion previos al actual crecimiento

de las actividades.

Resulta imprescindible enfocar esta situacion mediante
criterios no convencionales, utilizando procedimientos
de tecnologia avanzada -sistemas de construccion
prefabricada y de montaje rapido, coordinacion
modular, admision de flexibilidades de uso de espacios,
maximo aprovechamiento de mano de obra- sin des-
cuidar los requerimientos de sustentabilidad que la
tecnologia actual hace posible -reutilizaciéon de

recursos naturales, energias alternativas-.

Sobre la base de estimaciones actuales de crecimiento
de la actividad hidrocarburifera no convencional, se
prevé que el volumen de transito de las rutas de la re-
gion sera una limitante importante para el desarrollo,
por lo cual se hace necesaria la planificacion de alter-
nativas o modos de transporte que permitan la des-
congestion de las rutas. En relacion con el incremento
de los traslados, la meseta se presenta también como
la oportunidad de complementar con nuevas infraes-
tructuras viales a las rutas existentes en el valle, que

operan al limite de su capacidad.

De todas formas, esto no obsta para la renovacion de

la infraestructura y la reactivacion de los servicios
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ferroviarios, ya que estos resultan mucho mas apro-
piados para los traslados que demandan las nuevas
tecnologias de explotacion hidrocarburifera -como

grandes volumenes de arena, maquinarias pesadas, etc-.

Asimismo, la reactivacion del transporte aéreo de
cabotaje seria una respuesta apropiada a los traslados

de personal gerencial que se iran incrementando.

Algunos de los desequilibrios mencionados tenderan
a amenguarse por la dinamica de la explotacion
petrolifera pero otros podrian incrementarse de-
pendiendo de las politicas que se adopten, tanto en
relacion con la base de sustentacion de la actividad
extractiva como con otras actividades productivas y su

correlativa dinamica poblacional.

Esta necesaria intervencion del Estado implica la
presencia activa y la coordinacion de los niveles pro-
vinciales y municipales, asi como su articulacion con
los organismos, entes y empresas nacionales -entre
ellas, YPF la de mayor relevancia- y con el sector priva-

do, tanto a nivel empresarial como sindical.

La singularidad y magnitud de los problemas que
se avecinan y los desafios que involucran requieren

una actuacion innovadora que supere el régimen

legal-institucional actual, segun el cual las Provin-
cias cuentan con normas que abordan la gestion
del territorio con principios, objetivos y criterios
similares de preservacion y uso eficiente de los
recursos naturales y los Municipios detentan amplias
competencias para la gestion del suelo y el ordena-

miento territorial.

Se hace necesaria una coconduccion provincia-
municipio paraguiar el inédito proceso de expansion
urbana que se avecina, articulando y compartiendo
competencias que concurran a la resolucion de
las problematicas existentes y a la prevenciéon de
aquellas que puedan producirse por procesos
de crecimiento demografico significativos a nivel

cuantitativo y cualitativo.

Se destaca que no existen limitaciones relevantes
paraeldesarrollodelacooperacioninterjurisdiccional
y el diseno y la puesta en marcha de politicas pu-
blicas de ordenamiento y desarrollo territorial que,
por un lado, resuelvan los problemas actuales y, por
otro, den respuestas eficaces y agiles a las demandas
de radicacion poblacional y al desenvolvimiento de
las actividades productivas, ya que ambas circuns-
tancias son necesarias para configurar escenarios

sustentables e inclusivos.
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Hipotesis de crecimiento

Si bien los diversos factores en juego hacen imposible
predecir un escenario de futuro certero, si la competitividad
del shale argentino se mantiene, cobrara una significativa
importancia tanto a nivel regional, por las transformaciones
socioterritoriales que implicara su explotaciéon, como a nivel
nacional, por los efectos positivos que producira sobre la ba-
lanza de pagos y, consecuentemente, sobre el desarrollo de

la economia del pais.

A pesar de esta imprevisibilidad, es necesario proyectar
escenarios que aporten conocimiento con ciertos margenes
de probabilidad que permitan prever y operar en conse-
cuencia sobre las transformaciones que, en esta etapa inicial,

ya estan teniendo lugar.
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El futuro del shale depende de una serie de circunstancias
que inciden sobre la rentabilidad de la explotacion no

convencional y, consecuentemente, sobre su desarrollo:

A mayor precio del barril de petrdleo o del gas, se acelerara
la intensidad de las inversiones y los impactos sobre el
territorio, pero por debajo de 8o dolares -aproximadamente-

el proceso podria llegar a detenerse

Las empresas del sector se costean mayoritariamente en
el mercado financiero, por lo cual con una mayor tasa de

interés se perderia rentabilidad

Elimpacto sobre la region podria disminuir si surgen mas

areas con oferta de shale que compitan con Vaca Muerta

Eltipo de cambio real constituye una variable clave porque

incide sobre los costos de extraccion en dodlares

El marco regulatorio se compone de la Ley de Hidrocarburos
vigente asi como de la legislacion sobre giro de utilidades,

importacion de bienes de capital y esquemas impositivos

El marcolegallaboral -la determinacion de las dotaciones
de personal por equipos, turnos de produccion y requisitos

de conformacién-, incide en los costos de produccion

Las condiciones tecnoldgicas de produccién, que son
sumamente dinamicas, influyen en la eficiencia productiva

y en los costos

La elasticidad de la oferta de infraestructura, en el sentido de
que las empresas cuenten con la infraestructura necesaria
para maximizar y optimizar su rol extractivo, es fundamental
La elasticidad de 1a oferta de empleos shale, en el sentido

de que exista la oferta de empleados necesaria para
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cubrir los tipos de puestos requeridos, es, de igual modo,

un punto clave

El precio del barril de petrdleo -principal factor de desarrollo-
sufrio, a fines del 2014, una fuerte disminucion -pasé de
mas de 100 a menos de 40 ddlares, en los momentos de
mayor baja-. Actualmente esta en el orden de los 40/50
dolares, monto insuficiente para que las explotaciones no

convencionales sean rentables (Grafico 3).

Los pronosticos sobre el futuro del precio coinciden mayori-
tariamente en indicar que, por diversos factores, los importes
no se recuperaran durante los préoximos tres anos, lo que
obliga a plantear no solo escenarios de crecimiento sino

también de ralentizacidén para este periodo.

En Argentina, un escenario de ralentizacion esta sostenido
por diversas circunstancias en juego. Por un lado, hay voluntad
politica expresa -en el Acta de la Organizacion Federal de
Estados Productores de Hidrocarburos (OFEPHI) de septiembre
2015- de proveer a la industria de un precio sostén que le
permita sobrellevar la coyuntura para fortalecer lo realizado.
Por otro lado, la brecha de demanda ha sido mayor en los
ultimos anos en el gas y, por ello, la mayor proporcion de
hidrocarburos importados ha sido de este producto -que
tiene mucho mayor costo de logistica y transporte, por lo
cual aun a un costo de extraccion local mayor de gas no
convencional, su explotaciéon continua siendo conveniente-.
Incluso, aunque la perforacion de pozos en el caso de petroleo
de shale se vea ralentizada con estos niveles de precios, la
exploracion continta siendo fuerte por obligaciones
contractuales delas operadoras en sus areas concesionadas
-donde no resulta conveniente la devolucion de concesiones

aun alos precios actuales- y por el hecho de que certificar la



Petréleo crudo Precio Mensual - Délares americanos por barril
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calidad de esas areas con la exploracion aumenta el valor de
sus activos. Por ultimo, los pozos que ya se hallan en funcio-
namiento -donde las fuertes inversiones en exploracion ya

se efectuaron- sequiran produciendo en forma regular.

En sintesis, 1a hipdtesis indica que no se asistira al boom
previsto antes del derrumbe de los precios sino a un primer
periodo de evolucion mas ralentizada, lo cual, si bien no es
promisorio en términos econémicos, brinda la posibilidad

de adecuar con tiempo los escenarios territoriales.

Hipotesis de Desarrollo

Dejando de ladola ocurrenciay mantenimiento de la hipétesis
deralentizacion,y suponiendo que la actividad hidrocarburifera
no convencional retome su impulso inicial, se torna necesario
estimar los 6rdenes de magnitud que podria alcanzar y los
impactos que ocasionaria en la region Vaca Muerta.

Estoimplicadefiniryaplicardos modelos que conjugan unaserie

de hipotesis -asumidas a partir del estudio de experiencias se-

mejantes desarrolladasen Estados Unidos-yunimportantenu-

mero de entrevistas con informantes clave nacionales y locales.

A continuacion se explicitan, en primer término, todas las
cuestiones inherentes a la estimacion del incremento
poblacional en la region segun horizontes temporales y se
presentan, en sequndo término, los criterios y procedimientos
generales que guiaron la estimacion de la distribucién

poblacional por localidades.

Estimacion del incremento poblacional

Luego de analizar diversas opciones, se adoptd como variable
de referencia para cuantificar la actividad y su correspon-
diente incremento poblacional la cuantia de equipos de

perforacion en el area y su evolucion en el tiempo.

Los equipos de perforacion ingresan al area concesionada,
perforan un pozo y se trasladan a una nueva posicién para
realizar un nuevo pozo y asi sucesivamente hasta llegar a la
cantidad optima de pozos perforados en un area, segun la con-

dicion de rinde esperado. La cantidad de operarios requeridos
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por cada equipo permite inferir, a través de diversos parametros,

el posible incremento poblacional generado por la actividad.

Cabe destacar que el foco no esta en estimar con exactitud
el aumento de empleo y poblacion en el territorio en un
momento determinado -que, por otro lado, seria imposible-
sino en desarrollar un escenario probable de aproximacion
al impacto de esta dinamica econémica, territorial y 1aboral

del shale en 1a region Vaca Muerta.

Cantidad de equipos

De los multiples escenarios posibles, se operd con tres en relacién
con la cantidad de equipos de perforacion instalados para

los proximos cinco y diez anos. Mas alla de la alta volatilidad

de los condicionantes de la actividad, se entiende que estos
resultan razonables en funcién de todo lo relevado y consultado.
Se denominan: escenario conservador, escenario medio y
escenario agresivo. La suma total de equipos instalados y
su prospeccion a partir de 2016 indican la alta primacia de
Neuquén, que tiene mas del 9o% de los equipos, en tanto Rio
Negro esta en el orden del 5% y las dos provincias restantes
en torno al 2%, debido ala cantidad de areas concesionadas, a

su dimension y a la riqueza del subsuelo.® (Tabla 12)

Cantidad de empleos directos,
indirectos e inducidos

De acuerdo a la experiencia internacional y a lo relevado

en entrevistas sostenidas con informantes clave, se estima

Tabla 12. Cantidad de equipos previstos segtin provincia, escenario y ano

133 175 195 215 235 255 265 275 285 295

Conservador
Neuqguén Medio 133 183 253 325
Agresivo 133 225 345 470
Conservador 3 3 3 3
Rio Negro Medio 3 3 3 3
Agresivo 3 3 3 3
Conservador o o o o
La Pampa Medio o o o o
Agresivo o o) [e) o
Conservador o o o 1
Mendoza Medio o o o 2
Agresivo o o 3 3
Conservador 136 178 198 219
TOTAL Medio 136 186 256 330
Agresivo 136 228 348 476

Fuente. Elaboracion propia.

400 430 450 470 490 510
600 640 670 700 730 760
4 6 8 10 12 14
5 9 13 17 21 25
6 12 18 24 30 36
o 1 2 3 4 5
o 2 4 6 8 10
o 3 6 9 12 15
2 3 4 5 6 7
4 6 8 10 12 14
6 9 12 15 18 21
241 265 279 293 307 321
409 447 475 503 531 559
612 664 706 748 790 832

8. En funcién de las reservas del yacimiento Vaca Muerta y comparando con Estados Unidos -donde en el pico del afio 2014 habia 2.500 equipos operando- para esa cantidad de
equipos instalados en 1a region en un plazo de diez afios resultan escenarios posibles -pensando un escenario conservador del 16%, medio del 29% y agresivo del 43%-.
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que cada equipo requiere 200 empleos, 8o de ellos directos
-relacionados directamente con el proceso extractivo- y 120
indirectos -de soporte y servicios varios vinculados con la

actividad como construccion, logistica y sequridad-.

Los empleos inducidos no estan vinculados con el proceso
extractivo sino con actividades demandadas por la nueva
poblacion -educacién, esparcimiento-. Para los primeros
cinco anos se ha estimado un 30% de empleos inducidos
-sobre el total de directos mas indirectos-, porcentaje que
se incrementa progresivamente en los sequndos cinco anos
hasta alcanzar un100%, por el paulatino arraigo de lanueva
poblacion. (Tabla 13)

Los numeros totales de empleos se ven disminuidos por

dos circunstancias.

La primera es la absorcion parcial de la poblacion en situacion
de subocupacion que presenta la region Vaca Muerta.
Segun informacion de la Direccion de Estadistica de 1a Pro-
vincia de Neuquén, al primer trimestre de 2015 la Poblacion
Econdmicamente Activa (PEA) provincial era del 45,8% y se
registraba una tasa de subempleo del 5,8% (poblacién
total [825.692] x PEA [45,8%] x tasa subempleo [5,8%] =
21.933 personas). Precautoriamente se ha supuesto que un
50% de los subocupados locales de 1a region -10.967 personas-
cubriran parte de la demanda de empleos, reduccion que se
aplicara una sola vez y durante el primer quinquenio.

La sequnda circunstancia es el paulatino crecimiento de la
poblacién local y el consiguiente ingreso a edades laborales
de poblacién que ahora esta en su periodo de adolescencia.

El analisis de la piramide de poblaciéon? permite observar

Tabla 13. Cantidad de empleos demandados sequn provincia, escenario y ario

2012/

Conservador 34.580 45.500 50.700 55.900 61100 71.400 79.500 88.000 114.000  118.000
Neuquén Medio 34.580 47.580 65.780 84.500 104.000 120.400 135.000 150.400 196.000  204.000
Agresivo 34.580 58.500 89.700 122200 156.000 179.200  201.000  224.000 292.000  304.500
Conservador 780 780 780 780 1.040 1.680 2.400 3.200 4.800 5.600
Rio Negro Medio 780 780 780 780 1.300 2.520 3.900 5.440 8.400 10.000
Agresivo 780 780 780 780 1.560 3.360 5.400 7.680 12.000 14.400
Conservador o o o o o 260 520 840 1.200 1.600
La Pampa Medio o o o o o 560 1.200 1.920 3.200 4.000
Agresivo o o o o o 840 1.800 2.880 4.800 6.000
Conservador o o o 260 520 840 1.200 1.600 2.400 2.800
Mendoza Medio o o o 520 1.040 1.680 2.400 3.200 4.800 5.600
Agresivo o o o 780 1.560 2.520 3.600 4.800 7.200 8.400
Conservador 35.360 46.280 51.480 56.490 62.660 74.200 83.700 93.760 122.800  128.400
TOTAL Medio 35.360 48.360 66.560 85.800 106.340  125.160 142.500 160.960  212.400  233.600
Agresivo 35.360 59.280 90.480 123.760 159.120 185.920  211.800  239.360 316.000  332.800

Fuente. Elaboracion propia.

9. Se toma como referencia la Provincia de Neuquén por ser la de mayor requerimiento de empleos y poblacion (mas del 91%).
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que los rangos de 10-20 afios congregan aproximadamente
un 1,8% de la poblacion total por cada ano de edad. A su vez,
los rangos de poblacion en edad de jubilacion o retiro repre-
sentan un 1% anual, aproximadamente. De la relacion entre
los que entran y los que salen del mercado laboral surge una
diferencia del 0,8% de la poblacion total de la region. Para
estimar el porcentual de los que entran y salen de empleos
directos, indirectos e inducidos por la actividad petrolifera,
se ha considerado, precautoriamente, un 50% del total de
empleos (poblacién total [825.692] x tasa de ingreso neta a
la actividad laboral [0,8] x estimacién de ingreso a la actividad
petrolifera y afines [50%] = 3.303 personas por afio y 16.515
por quinquenio).

Se representan, entonces, las cifras finales de empleos
-directos, indirectos e inducidos- que ya estan en la region
y los que provienen del exterior, segun los tres escenarios
elaborados y teniendo en cuenta las cifras finales de cada

uno de los dos quinquenios considerados. (Tabla 14)

Cantidad de poblacion

El total de empleos provenientes del exterior de la region
Vaca Muerta se multiplica por un numero de personas
considerado como tamano del hogar promedio. Para los
primeros cinco anos se considerd un tamano de 2,5 personas
por familia, valor que aumenta progresivamente en el

segundo quinquenio hasta llegar a ser 2,75 personas por

Tabla 14. Cantidad de masa laboral prevista segtin origen y quinquenio

hogar al final del periodo. Estos valores se suponen adecuados
para una zona petrolifera -en comparacion con el promedio
nacional que es de 3,7 personas por familia, segun el Censo

Nacional de Poblaciéon, Hogares y Viviendas 2010-. (Tabla 15)

Seleccion de escenario y definicion
de Ondas de Crecimiento

Dentro de los multiples escenarios posibles se enfocaron
tres y se opto por trabajar sobre el escenario medio, como
ejercicio de planificacién y generacién de sistemas de alerta,
y luego elaborar planes de contingencia en caso de salto
a un escenario distinto, que implica la presencia de unas
200.000 nuevas personas instaladas en la region Vaca
Muerta en los proximos cinco anios y poco mas de 500.000

a diez afios, area por area y provincia por provincia.

Se considera que los equipos se iran localizando progresi-
vamente en las areas ya concesionadas de la region, por lo
que de los datos de crecimiento de la cantidad de equipos
y ubicacién de las areas concesionadas y a concesionar se

pueden prever Ondas de Crecimiento segun zonas.

La primera Onda es la que ha empezado a producirse en
esta primera etapa de desarrollo del shale en Loma La Lata
y Loma Campana, con referencia inmediata a la Localidad
de Anelo, que ha duplicado su poblacion y tiene repercu-

siones en direccion a la capital de 1a Provincia de Neuquén,

v T e e T

Demanda total de empleos 62.660 106.340 159.120 128.400 233.600 332.800
Subempleados de la RVM -11.000

Nueva masa laboral de la RVM -16.500 -33.000

Cobertura por poblacién RVM - 27.500 - 27.500 - 27.500 - 44.000 - 44.000 - 44.000
Demanda de masa laboral externa a RVM 35.160 78.840 131.620 84.400 189.600 288.800

Fuente. Elaboracion propia.
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con incidencia en toda la Region Metropolitana del Valle y
Confluencia y,en menor medida, hacia Plaza Huincul-Cutral
Co, por la RP 17 -1a otra alternativa de accesibilidad a Anelo-.
De acuerdo a sus potenciales petroliferos y a las expectativas
que se han relevado al respecto, pueden delimitarse otras
tres Ondas de Crecimiento, con probable pero no estricto

orden de sucesion:

» Onda 2, que comprende toda la zona del interfluvio entre
los rios Neuquén y Colorado, que cuenta con apoyo logistico

en Anelo por el sury en Rincon de los Sauces por el norte

» Onda 3, que se corresponde con la franja norte de
Neuquén y la franja sur de Mendoza que bordean el rio
Colorado, y las zonas rionegrinas y pampeanas que les
continuan, con epicentro en Rincon de los Sauces, al oeste
hasta Chos Malal y Buta Ranquil y al este hasta Catriel y
25 de Mayo

» Onda 4, que incluye los dos sectores que unen la Onda 1y
la Onda 3, referenciandose al oeste con la RN 40 y al este

por 1a RP 6 en territorio rionegrino

Tomando en consideracién las estimaciones sobre la riqueza
relativa de las distintas zonas, se asignaron montos pobla-
cionales a cada una de las Ondas. A la Onda 1 se le asignan
los 200.000 habitantes que, segun el Escenario Medio, se
incorporarian en los primeros cinco anos, con la salvedad

precautoria de que, dada la incertidumbre sobre el futuro

Tabla 15. Cantidad de nueva poblacion de la region Vaca Muerta

del shale, se considerara que dicho crecimiento se dara en
un primer periodo no inferior a cinco afios -y no en los
primeros cinco anos-. A su vez, a las otras Ondas se les asignan
150.000, 100.000 Yy 50.000 habitantes, respectivamente, lo
que completa los 500.000 habitantes del Escenario Medio
a diez anos. También con criterio precautorio, se considera
conveniente no fijarles érdenes de desarrollo ni plazos
temporales, ni descartar la posibilidad de simultaneidades.
(Figura 21)

Estimacion de la distribucion poblacional

Apartir delas estimaciones de poblacién realizadas para cada
una de las Ondas de Crecimiento se efectud la asignacion
de poblacion para cada una de las localidades. Para ello,
se identificaron los factores de atraccion que inciden en la
eleccion del lugar de residencia. De los diversos factores en
juego, se seleccionaron los tres que se consideraron mas
significativos: el tiempo de traslado vivienda-trabajo, en
consideracion a que fuese el menor posible; la jerarquia de la
aglomeracion, entendiendo que son preferidas las localidades
de mayor jerarquia; el tiempo de traslado a Neuquén,
centro de servicios de mayor jerarquia, suponiendo que
opera como factor de atraccion.

Si bien estos factores de atracciéon son generalizados, no
inciden por igual para los distintos grupos poblacionales,

dado que tienen distinta predominancia segun el rango

v Tl e T

Empleos cubiertos con masa laboral
externa ala RVM

35.160

Grupo Familiar considerado

Nueva poblacion de la RVM 87.900

Fuente. Elaboracion propia.

78.840

Estimacién promedio 1° quinquenio = 2,5
persona / familia

197.100

131.620 84.400 189.600 288.800

Estimacion promedio 2° quinquenio = 2,75
persona / familia

329.050 232.100 521.400 794.200
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laboral del jefe de familia -por ejemplo, es mas importante
la cercanfa a la zona de trabajo para el empleado raso, que
debe concurrir todos los dias, que para el de rango gerencial,

que valora mucho mas la cercania a Neuquén-.

De la experiencia internacional y las reuniones sostenidas
con camaras empresariales, empresas entrevistadas y
sindicatos vinculados con el sector hidrocarburos, se des-
prende la desagregacion de los empleos directos e indirectos
adoptada. (Tabla 16)

A su vez, los empleos inducidos se diferencian en dos grupos
con criterios locacionales distintos. Una parte de ellos -se es-
tima que un 60%- tiene localizacion directamente vinculada
con la de los empleos directos e indirectos, ya que son los
que prestan servicios en forma inmediata y habitual y no
pueden ejercer preferencias locacionales propias, por dicha

Figura 21.

Fuente. Elaboracion propia.
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razén se los denominara “inducidos adjuntos”. El grupo
restante -un 40%- no requiere cercania a los empleos directos
e indirectos, dado que sus servicios no son inmediatos ni
frecuentes, por ello se los denomina “inducidos no adjuntos”
y tienen sus propias preferencias locacionales. (Tabla 17)

Se operd con cinco rangos de factores de atraccion -Alto /
Medio alto / Medio / Medio bajo / Bajo- estableciéndose
para cada uno de ellos los valores correspondientes a cada
factor. (Tabla 18)

Asimismo, para cada rango laboral se establecio el gradiente
de disminucion de la incidencia de cada uno de estos motivos
de atraccion para cada uno de los conjuntos poblacionales,
a partir del 100% correspondiente a la situacion Alta -plena
satisfaccion del factor-. A los efectos de la aplicacion del
factor Tiempo de Traslado Residencia-Trabajo, se establecio

REFERENCIAS
LOCALIDADES
Poblacién Censo 2010

© Desde 2.001 a 5.000 habitantes
O Desde 5.001 a 20.000 habitantes
Desde 20.001 a 50.000 habitantes
Desde 50.001 a 100.000 habitantes
(O Mes de 100.001 nabitantes

Limites Administrativos
—-— Limite Provincial
[”77I Limite Internacional

[ Lage, Laguna o Embalse
Salina
'/ Bahado no permanente
Bafiado permanente
—— Curso de agua no permanente
—— Curso de agua permanente

s Dique
Red Vial
— Autovia
—— Consolidado

2da onda
mm=m== Gera onda crecimiento
mmm== 4ta onda crecimiento




para cada una de las Ondas el epicentro de las actividades.
En el caso de la Onda 1, se considerd a la Localidad de Anelo
como epicentro de la zona productiva. Finalmente, con
consideracion de todos los criterios adoptados, se procedio
a realizar el calculo de la distribucion poblacional de los
200.000 habitantes de la Onda 1, diferenciando cada uno
de los grupos poblacionales por el rango de empleo del cabeza
de familia. Como unica condicién de tope se estableci6 que,
con excepcion de Anelo y Las Perlas por sus especiales circuns-
tancias, ninguna de las restantes localidades podia superar
el 100% de su poblacion por efecto de cada Onda, lo que
implicé que, en caso de producirse esta circunstancia, se

procedia a una redistribucion de la poblacion excedente en el
resto de las localidades. Como tltimo calculo, se agrego en cada
casoel quantum de poblacion correspondiente a su crecimiento
vegetativo, de acuerdo con las tasas estimadas por el INDEC
segun las cifras del Censo Nacional de Poblacién, Hogares y
Viviendas 2010 y considerando un periodo de cinco anos,

estimado como plazo minimo de desarrollo de la Onda.

Con posterioridad, se calculé sucesivamente la distribucion
de las cuantias poblacionales de las Ondas 2, 3 y 4. Se utiliza-
ron criterios similares, pero se realizaron ajustes de diver-

sos parametros: cambio del epicentro de referencia para

Tabla 16. Desagregacion porcentual de los rangos laborales de los empleos directos e indirectos

TIPO DE EMPLEO GERENCIAL

Localizacion

Directos 6%

Indirectos 3%

Fuente. Elaboracion propia sobre 1a base de fuentes diversas.

Tabla 17. Ponderacion de variables de atraccion por rango laboral

m OPERATIVOS
12% 67% 15%
6% 76% 15%

RANGO LABORAL

FACTORES DE ATRACCION m
Traslado residencia-trabajo 10 puntos
Jerarquia aglomeracion 30 puntos
Distancia a Neuquén 60 puntos
Total 100 puntos

Fuente. Elaboracion propia.

Tabla 18. Rangos por factor de atraccion

40 puntos 8o puntos o puntos

40 puntos 10 puntos 50 puntos
20 puntos 10 puntos 50 puntos
100 puntos 100 puntos 100 puntos

5 RANGO LABORAL
FACTOR DE ATRACCION
T T T T
Traslado residencia-trabajo <1h 1/1.20 h 1.20/1.40 h 1.40/2 h >2h
Jerarquia aglomeracion >200.000 hab 100.000/200000hab  25.000/100.000 hab  10.000/ 25.000 hab <10.000 hab
Distancia a Neuquén <50 km 50/100 km 100/150 km 150/200 km >200 km

Fuente. Elaboracion propia.
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la valoracién del tiempo de traslado residencia-trabajo,
variaciones de jerarquia de las localidades por el incremento
de poblacion que le produjo la Onda anterior, variacion de
algunos tiempos de traslado por ejecucion de mejoras de
accesibilidad y variacion, en cierta medida, de las valoraciones

de los factores de atraccién considerados.

Se ilustraron, por un lado, la poblacion que tendrian las

localidades al fin de 1a Onda de Crecimiento 1 -ya sea por

migraciones y crecimiento vegetativo o solo por crecimiento
vegetativo- y la poblacion que tendrian las localidades al
final de todas las Ondas -ya sea por migraciones y crecimiento
vegetativo o solo por crecimiento vegetativo- y, por otro
lado, 1a poblacién que tendrian las localidades al final de
cada una de las cuatro Ondas de Crecimiento, conside-
radas en forma no acumulativa -ya sea por migraciones y
crecimiento vegetativo o solo por crecimiento vegetativo-.

(Tablas 19 y 20)

Tabla 19. Poblacion 2015 - Poblacion con onda 1 - Poblacion con todas las ondas

Poblacion 2015 Poblacion con onda 1 Poblacion conondas1+2+3+4

ANELO 6.000
SAN PATRICIO DEL CHANAR 9.500
CENTENARIO

VISTA ALEGRE NORTE 43.000
VISTA ALEGRE SUR

NEUQUEN 260.000
PLOTTIER 45.000
SENILLOSA 9.000
CUTRAL CO 36.474
PLAZA HUINCUL 13.840
ZAPALA 32.588
LAS LAJAS 4.694
MARIANO MORENO 2.340
CHOS MALAL 14165
BUTA RANQUIL 3.068
BARRANCAS 1.016
RINCON DE LOS SAUCES 26.353
OCTAVIO PICO 16
GENERAL ROCA 95.000
ALLEN 28.000
FERNANDEZ ORO 9.000
CIPOLLETTI 90.000
LAS PERLAS 4.500
CINCO SALTOS 30.000

90

41.519 73.068
21.669 55.650
66.978 101.583
299.128 393.587
62.239 101.705
10.404 17.920
51.832 60.498
27.150 32.032
33.080 35.616
4.936 5.830
2.483 4.562
15.328 24.067
3.853 13.506
1100 1.395
37.151 124.792
120 16.919
103.109 133.074
40.088 46.434
19.394 27.138
114.606 160.220
14.620 33.877
53.161 83.662



Aglomeracion Poblacion 2015 Poblacion con onda 1 Poblacion conondas1+2+3+4

CC-CTE. CORDERO

3.400 7.223 19.086
SACC-BARDA DEL MEDIO
CG-VILLA MANZANO
CG-SARGENTO VIDAL

5.100 10.988 28.479
CG-SAN ISIDRO
CG-EL LABRADOR
CATRIEL 20.000 22.040 45.498
25 DE MAYO 9.205 10.754 30.691
CASA DE PIEDRA 154 154 723
MALARGUE 23.879 26.377 35.553

___—

ZONAS DE PIE DE POZO 9.217 13.590
POBLACION TOTAL 832.492 1.110.699 1.720.756

Fuente. Elaboracion propia.

Tabla 20. Poblacion 2015 - Incrementos Poblacion por Ondas de Crecimiento

Incremento por | Incremento por | Incrementopor | Incremento por

Aglomeraciéon Poblacién 2015

onda1 onda 2 onda3 ondag
ANELO 6.000 35.519 20.971 8.288 2.290
SAN PATRICIO DEL CHANAR 9.500 12169 20.289 4.607 9.085
CENTENARIO
VISTA ALEGRE NORTE 43.000 23.978 19.683 5.930 8.992

VISTA ALEGRE SUR

NEUQUEN 260.000 39.128 42.943 22.713 28.803
PLOTTIER 45.000 17.239 10.160 12.326 16.980
SENILLOSA 9.000 1.404 1.629 1.890 3.997
CUTRAL CO 36.474 15.358 5.843 8.092 1.731
PLAZA HUINCUL 13.840 13.310 3.014 77 1.097
ZAPALA 32.588 492 499 506 1.531
LAS LAJAS 4.694 242 254 268 372
MARIANO MORENO 2340 143 151 160 1.768
CHOS MALAL 14.165 1.163 2.445 4.821 1.473
BUTA RANQUIL 3.068 785 1.348 6.752 1.553
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Incremento por
onda1

Incremento por
onda 2

Incremento por
onda3

Incremento por

Poblacion 2015 I EP

Aglomeracion

BARRANCAS 1.016 106
RINCON DE LOS SAUCES 26.353 10.798 33.937 48.835 4.869
OCTAVIO PICO 16 4 3 15.240 1.556
GENERAL ROCA 95.000 8109 8.849 9.655 11.461
ALLEN 28.000 12.088 1.419 1.499 3.428
FERNANDEZ ORO 9.000 4.394 1.637 1.925 4182
CIPOLLETTI 90.000 24.606 23.180 9.601 12.833
LAS PERLAS 4.500 10.160 3.433 5.522 10.302
CINCO SALTOS 30.000 23.161 16.379 5.159 8.963
BUTA RANQUIL 3.068 785 1.348 6.752 1.553
CC-CTE. CORDERO
CC-BARDA DEL MEDIO 3409 363 e 7 3%
CG-VILLA MANZANO
CG-SARGENTO VIDAL

5.100 5.888 11.937 1143 4.41
CG-SAN ISIDRO
CG-EL LABRADOR
CATRIEL 20.000 2.040 2.251 13.611 7.596
25 DE MAYO 9.205 1.549 1.810 10.907 7.220
CASA DE PIEDRA 154 o o o 569
MALARGUE 23.879 2.498 2.760 3.049 3.367
SUBTOTAL sin pie de pozo 832.492 268.990 244.630 196.934 164.122
ZONAS DE PIE DE POZO o 9.217 5.357 2.915 1.458
TOTAL 832.492 278.207 249.987 199.849 165.579

Fuente. Elaboracion propia.

Distribucion Poblacional y Demanda
de Suelo en el Analisis de Casos

El aumento de poblacion previsto en las ciudades de la
region Vaca Muerta tiene como consecuencia una fuerte
demanda de viviendas, comercios, equipamientos, infraes-
tructurasy servicios asociados. Para los siete casos de estudio,
se calculd 1a superficie de expansion necesaria para absorber

el crecimiento poblacional.
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La implementacion por parte de los gobiemos, en sus diferentes
niveles, de politicas vinculadas con la generacion y gestion de suelo
urbano y viviendas reduciria sensiblemente la superficie nece-
saria en cada localidad para absorber el incremento poblacional
previsto,ya que permitiria revertir la tendencia a la expansion de

las ciudades con bajas densidades y de forma discontinua.

La cartografia desarrollada muestra, paralos casos de estudio

afectados por las Ondas de Crecimiento 1y 2,1a extension de



la huella urbana actual, 1as superficies identificadas de vacios
urbanos y de suelo agricola rodeado de suelo urbanizadoy la
demanda de suelo urbanizado en funcién de las dos hipotesis

desarrolladas -con o sin politicas publicas de urbanizacion-.

Se consideraron dos escenarios posibles: el primero, aplicando
politicas publicas activas de produccién de suelo urbano y de
soluciones habitacionales; y, el segundo, sin aplicar politicas
publicas, dejando el crecimiento librado al mercado. La cartogra-
fia muestra, para los siete casos estudiados, 1a expansion que

necesitaria cada localidad en los dos escenarios considerados.

Si bien se trata de un ejercicio tedrico que opone dos modelos
fuertemente contrastantes de urbanizacion, los valores que
arrojan los calculos llevan a subrayar la necesidad de

fortalecer la institucionalidad y la practica de la planificacion

territorial a fin de promover e implementar politicas activas
que permitan conducir el crecimiento urbano que se
produzca como consecuencia de la explotacion hidrocar-

burifera no convencional en la region.

Es importante senalar que, proporcionalmente, las mayores
demandas de suelo se dan sobre las localidades mas pequenas
Yy, en consecuencia, con mayores dificultades para enfrentar
los desafios de orientar la expansion urbana proyectada. De
ello se desprende la necesidad de acompanar y apuntalar
-desde los niveles nacional y provincial- particularmente a
aquellos municipios que, por su proximidad a la zona nucleo
de explotacién de cada una de las ondas de crecimiento
consideradas, deberan absorber importantes aumentos de
poblacién, con las consiguientes demandas de servicios
habitacionales y urbanos.

Tabla 21. Superficies actuales y demanda de superficie a urbanizar, Ondas 1y 2, con o sin politicas publicas

Poblacion
2015

Provincia Localidad

Poblacion
(GED)]

Poblacion
(GED)]

Superficie con
politicas (Ha)

Superficie sin
politicas (Ha)

Superficie con
politicas (Ha)

Superficie sin
politicas (Ha)

San Patricio del

Neuquén Chafiar 9.500 12169 86,6 249,6 20.266 128,2 395,3
. Rincon de los ) ;
Neuquén 26.353 10.798 noincluida en Onda1 33.908 1881 590,3
Sauces
Rio Negro Cipolletti 90.000 24.562 165,8 497,2 23.159 154,3 453,8
Rio Negro Campo Grande 5.400 6.118 47,0 127,1 12.392 81,9 244,9
. Contralmirante

Rio Negro Cordero 3.400 3.482 32,6 80,9 6.970 55,2 157,4
La Pampa 25 De Mayo 9.205 1.549 1.810

noincluida en Onda1 noincluida en Onda 2
Mendoza Malargiie 23.879 2.498 2.760

Fuente. Elaboracion propia.
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Los esquemas muestran el resultado de la aplicacion grafica
de las superficies de suelo urbanizado necesarias para
absorber 1a poblacion potencial en cada caso de estudio.
Estas demandas de suelo surgen de asignar los valores
obtenidos del modelo de crecimiento de poblacién del
presente estudio. Por este motivo se diferencian en dos ondas
de crecimiento poblacional, cada una con sus requerimientos
de suelo para habitar.

Considerando que la propension actual natural de urba-
nizacion -es decir, si no se aplican politicas activas de ur-
banizacién tendientes a preservar areas agricolas, evitar el
crecimiento excesivo y completar los vacios urbanos, entre
otras problematicas- lleva a densidades de 5o habitantes
por hectarea, que consumen suelo en forma desmedida, el
ejercicio es realizado teniendo en cuenta dos escenarios. En
primer lugar, se proyecta un escenario con aplicaciéon de po-

liticas activas de urbanizacidn, tendientes a ocupar vacios

Expansion
onda 1

08

Fuente. Elaboracion propia.
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intersticiales y areas de producciéon agricola confinadas
por el crecimiento urbano, con densidades de ocupacion
que oscilan entre los 70 y los 171 habitantes por hectarea,
relacionadas con los niveles de cargos en puestos de
trabajo delaactividad petroleray con los empleos inducidos.
En segundo lugar, se muestra un escenario tendencial en
el que no se aplican politicas de urbanizacion y la ciudad
se extiende con una densidad promedio de 5o habitantes
por hectarea.

Los esquemas son representaciones graficas de la magnitud
del crecimiento urbano estimado, proyectadas sobre imagenes
satelitales de las localidades de estudio, que de ninguna
manera constituyen propuestas de localizacion de las areas
de expansion sino expresan, de forma ilustrativa, la magnitud
del impacto territorial, sea cual fuere su localizacion. No
obstante, se observa que la mayoria de los casos se encuentran

circundados por tierras productivas.
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CAPITULO IV

Perspectivas y recomendaciones

En el capitulo anterior se desarrollaron las hipdtesis de
crecimiento de la actividad hidrocarburifera no convencional
y el boom demografico que produciria, considerando -como
perspectiva inmediata- un escenario de ralentizacién de
precios bajos durante 2 o 3 anos -que, de hecho, ya comenzo
en 2015-. Si bien esto implica una postergacion del desarrollo
regional previsto y de los efectos positivos que el shale
prometia a mediados de 2014, este interregno resulta util
en tanto permite prever el cimulo de acciones necesarias
para garantizar que los efectos concurran a cubrir los objetivos
de desarrollo sustentable, equilibrio territorial, diversificacion
productiva e inclusion social propuestos.

De una u otra forma, en un plazo corto es necesario adecuar
el territorio, los recursos urbanos, el sistema de actividades
y de transporte, el marco legal y normativo, los procedimien-
tos de gestidon y toda la realidad regional para alcanzar
los objetivos mencionados, en vez de dejar libradas las
transformaciones a la mera sumatoria de resoluciones
parciales descoordinadas y a las determinaciones del libre
mercado. La intervencion de los distintos niveles estatales
debidamente articulados resulta estrictamente necesaria
para que ello ocurra.
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En el presente capitulo se abordan tres aspectos interrela-
cionados. Por una parte, se presentan las perspectivas referidas
a las circunstancias concretas del futuro que se avecina en
relacion conladistribucion urbanaylas formas de asentamiento
habitacional de los nuevos contingentes poblacionales, el
sistema de actividades de la region y la resolucion de la
movilidad regional requerida. Estos componentes se articulan

en una propuesta de estructura territorial para el futuro

De las estimaciones realizadas en relacion con el crecimiento
poblacional surge como una cuestion urgente la generacion
de suelo urbanizado. Es importante senalar que, propor-
cionalmente, las mayores demandas de suelo se dan sobre
las localidades mas pequenas y, consecuentemente, con
mayores dificultades para enfrentar estos desafios. De ello
se desprende la necesidad de acompanar y apuntalar
particularmente -desde los niveles nacional y provincial-
aquellos municipios que, por su proximidad a la zona nucleo
de explotacién de cada una de las ondas de crecimiento
consideradas, deberan absorber importantes aumentos de
poblacion, con las consiguientes demandas de servicios

habitacionales y urbanos.

Toda operacion para urbanizar suelo, en cualquiera de sus
modalidades, debe asegurar condiciones de calidad urbana
vinculadas con la generacion de centralidades -espacios
publicos de calidad, equipamiento publico de salud, educacion,
seguridad, administracion-, comercios cotidianos, servicios
privados -oficinas, consultorios- y conectividad -red vial y
transporte publico-, procurando la mayor diversidad posible
de usos. En el mismo sentido, se deberan estudiar alternativas
de solucion habitacional y de condiciones de tenencia

-vivienda individual, duplex, vivienda colectiva- en alquiler
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de la region. Por otra parte, se proponen las innovaciones
de gestion que se consideran apropiadas, en especial los
dispositivos técnico-normativos y econémico-financieros
que faciliten laimplementacion de modificaciones tempranas
en el territorio para adaptarlo a las nuevas dinamicas y los
flujos de recursos que garanticen la diversidad del sistema
de actividades y las propuestas de articulacion institucional,

necesaria para una gestion acorde.

o en propiedad, de gestion publica y de iniciativa privada, de
modo de producir areas urbanas que ofrezcan una gran varie-

dad de alternativas que fortalezcan la experiencia de lo urbano.

Alternativas urbanas

Con el objeto de evaluar alternativas de urbanizacion

posibles, en funcion de promover practicas mas eficientes

y proponer una serie de instrumentos de gestion urbano-
territoriales, se identifican procesos de densificacion,
consolidacion, expansion y, eventualmente, creacion de

nuevos nucleos.

Se entiende por densificacion las estrategias que apuntan
al consumo de una menor cuantia de suelo por vivienda.
Implican la difusion de unidades multifamiliares, preferen-
temente en altura, en areas que ya cuentan con la totalidad de
la infraestructura basica y estan dotadas de equipamientos
publicos y espacios verdes. Las areas centrales, asi como
algunas avenidas o corredores comerciales, pueden reunir
las condiciones para desarrollar estos procesos. También
deberia tenderse a estas nuevas tipologias en sectores
de extensiéon urbana especificos, aportando diversidad

morfoldgica alo residencial.



Es importante que los gobiernos locales fomenten la den-
sificacion residencial, tanto para absorber poblacién en
areas ya servidas que no requieren grandes inversiones en
infraestructuras como para asegurar la mayor diversidad
posible de usos en todas las franjas horarias. Resultan
necesarias, de este modo, inversiones publicas en la mejora
y la ampliacion de equipamientos y espacios publicos,
asicomo en la promocién de calles comerciales, areas de

esparcimiento y deportes.

Las areas centrales pueden ser la localizacion privilegiada por
los habitantes que, por las condiciones de su trabajo o por
eleccion personal, prefieran alquilar. La oferta de soluciones
habitacionales puede variar desde departamentos conven-
cionales que pueden incorporar amenities hasta servicios
del tipo apart hotel. Estos productos inmobiliarios requieren
una escala de inversores y empresas constructoras que en la
region puede encontrar un limite en las condiciones actuales
de desarrollo de la industria de 1a construccion, lo cual indica
la conveniencia de estimular la creacion y la radicacion de

nuevas empresas o la jerarquizacion de las existentes.

En las localidades de menor poblacidn, el proceso de densifi-
cacion en las areas centrales puede resultar conflictivo, con
riesgo de desvirtuar sus caracteristicas morfoldgicas y su
identidad, por lo cual deben generarse canales participativos

que conduzcan y acompanen el proceso.

Se entiende por consolidacion urbana el proceso de edificacion
en las parcelas que permanecen vacantes en medio del tejido
urbano, acompanado por el progresivo completamiento de
infraestructuras,serviciosy equipamientos urbanosenlas areas

que se expandieron sin la dotacion de esos servicios basicos.

Las areas a consolidar presentan déficits pero, al mismo
tiempo, significan una oportunidad para absorber una
proporcién de nueva poblacion, tanto por el completamiento
de las parcelas vacantes como por la posibilidad de ampliacion
de las construcciones en las parcelas ya ocupadas. Una
opcion es estimular la construccién de dos o mas viviendas

por lote, bajo formatos existentes en la region, como las

viviendas en duplex o condominios en manzanas tradicionales,
con el fin de aprovechar las inversiones publicas ya realizadas
y facilitar la financiacion de las obras que resulten necesarias

para su consolidacion.

Los procesos de expansion urbana se caracterizan por
la transformacion de suelo no urbano en urbano, lo que
significa una extension de la superficie urbana y un
incremento enlas demandas de servicios municipales. En
el marco del crecimiento demografico que se preve para
la region por el desarrollo del yacimiento Vaca Muerta,
las areas de expansion pueden absorber una importante
cantidad de poblacion. Los gobiernos locales pueden
tener mas incidencia en su configuracién, en la medida
que se implementen politicas concretas de urbaniza-
cién que consideren loteos y morfologias de densidad
media y la ocupacion progresiva de los lotes hasta su

completa utilizacion.

En relacion con los criterios de seleccion de las localizaciones,
debe tenerse en cuenta la preservacién de ciertas zonas,
como las areas de especial valor ecologico, 1as de produccion
agricola de calidad y las de especial valor paisajistico, asi
como aquellas areas con situaciones de riesgo natural y con

situaciones de riesgo antropico.

Descartadas las zonas que no deben ser destinadas a la
ampliacion de la planta urbana, los principales criterios con
que deben ser evaluadas las zonas restantes son: contiguidad
a zonas ya urbanizadas o, al menos, proximidad y accesibilidad
a ellas; cercania y accesibilidad a las areas de centralidad ya
existentes; accesibilidad a equipamientos basicos existentes
-educacional, de salud, deportivo, recreativo- o, en caso de
ser necesario, creacion de nuevas unidades de equipa-
miento que también sirvan a zonas urbanas actuales que
presentan un déficit de tales equipamientos; factibilidad
de provision de infraestructura; capacidad portante de los
suelos que haga innecesarias obras de fundacién especiales
y situacion de dominio favorable -tierras fiscales o, en su
defecto, situacion de regularidad dominial que permita su

compra o expropiacion sin trastornos legales-.
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Aigualdad de las demas condiciones, es conveniente seleccio-
nar localizaciones atractivas desde el punto de vista del paisaje,

tales como aquellas cercanas a cursos y espejos de agua.

En el caso de la region Vaca Muerta, las extensiones urbanas
comprometen el futuro de la produccion fruticola, dada la
proximidad entre las actuales zonas urbanas y las areas
irrigadas. Aun ampliando los subsidios que actualmente se
aplican a la fruticultura, se hace muy dificil competir con
la alta rentabilidad que otorga la transformacion de suelo
rural en suelo urbano. De esta manera, con una actividad
frutihorticola replegandose, el avance de la urbanizacion

sobre el suelo productivo es muy dificil de contener.

En las areas bajo riego, se propone que los municipios que
aun no lo hayan hecho establezcan los limites de las areas
aptas para urbanizar, tomando en cuenta, en principio, la
mayor o menor aptitud de los suelos para la agricultura™,
asi como los limites establecidos por las areas bajo cota
de inundacion, incorporando luego parametros precisos
y objetivos de ocupacion o densidad poblacional minima
para habilitar una nueva urbanizacion, con el objeto de evitar
el crecimiento difuso de las ciudades y las deseconomias
que de ello se derivan. Asimismo, es conveniente implementar
una forma de comunicacién oficial acerca de qué areas o

loteos cumplen con las normativas vigentes.

La proteccion de las areas de explotacion agricola se hace
necesaria si la sociedad y los gobiernos acuerdan en la
voluntad de preservar la actividad frutihorticola. Para ello,
no es suficiente el fortalecimiento de los instrumentos de
control y fiscalizacion de la expansion sino que es preciso
proponer alternativas de urbanizacion en suelos por fuera
del area bajo riego -concretamente, en la meseta-, aunque

ello implique mayores costos.

En efecto, si se condiciona fuertemente la expansiéon urbana

sobre suelo productivo intensivo en el piedemonte de los

valles irrigados, resulta indispensable disponer de areas
alternativas de expansion. La meseta constituye, para buena
parte de las localidades de la region, una alternativa viable
sobre suelo de bajo costo sin explotar. En algunos casos, 1a
disponibilidad de tierras fiscales vuelve aun mas factible

su urbanizacién™.

Enlaslocalidades enlas que sea posible y deseable promo-
ver la expansion en la meseta, se deben tener en cuenta
diversas condiciones. En primer lugar, una especial consi-
deracion del relieve y las escorrentias en zonas de fuerte
pendiente por riesgo de desmoronamientos, para lo cual
se sugiere destinar esas zonas a reserva natural protegida,
previendo un plan de manejo que incluya la posibilidad de
su uso como espacios de acceso publico. En sequndo lugar,
la generacion de intervenciones para clima seco y ventoso
-cortinas paravientos, zonas forestadas, arbolado urbano,
humidificacién- tomando como referencia la experiencia
centenaria de antropizacion del piedemonte de los valles.
En tercer término, una particular atencion a la capacidad
portante de los suelos para las fundaciones de edificios.
Por ultimo, una conectividad vial con 1a localidad central y
laregion, facilitando no sololos accesos viales sino también
la provision de transporte publico acorde a la demanda

que se genere.

En cuanto a los costos de urbanizar la meseta tanto en
el piedemonte del valle como en la meseta, se hizo una
estimacion presupuestaria™ que dio como resultado un
costo de 3,5 millones de pesos por hectarea, al cual se le
debe anadir -especificamente para la meseta- un 50%
para las obras complementarias de anexidén a las redes
existentes. Si la nueva urbanizacion es continua a una
zona ya servida y con capacidad de absorber nuevos habi-
tantes, el costo de anexién se reduce a la mitad, mientras
que si es una urbanizacion alejada pueden duplicarses.
Los mayores costos en la meseta estan vinculados con las

obras secundarias para el suministro de agua corriente

10. Se podria contar con la informacién que produce la Estacion Experimental del Instituto Nacional de Tecnologia Agropecuaria del Alto Valle.

1. La urbanizacion de las areas de meseta cuenta ya con antecedentes histéricos como el barrio Alta Barda, al norte de Neuquén. Actualmente, se han presentado proyectos de
urbanizacién -tanto del municipio de Neuquén como de Centenario- en la zona de 1a meseta, que consisten en loteos sociales con la participacién de la Confederacion General
del Trabajo (CGT), 1a Central de Trabajadores de la Argentina (CTA), el gremio de petroleros y un gran niimero de mutuales.

12. En ambas localizaciones se presupuestaron: apertura de calles con veredas, cordones y enripiado, red de agua, cloacas, red eléctrica, gas y alumbrado publico.

13. Tanto en el valle como en la meseta se deben calcular 2,5 millones de pesos extras por hectdrea si se quiere pavimentar las calles -en lugar de enripiarlas-.
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y, adicionalmente, con la necesidad de forestacion para

mitigar el efecto de los vientos*.

Por otra parte, dado el fuerte impacto poblacional en las
zonas mas cercanas alas areas de exploracion y explotacion,
se debe considerar como una alternativa la creacion de
nuevos nucleos urbanos’, para los cuales valen las reco-
mendaciones mencionadas con respecto a densidades y
condiciones de calidad urbana. Dada la fuerte atraccion
que ejercen las localidades ubicadas en el tramo que va
desde el Area Metropolitana del Valle y la Confluencia has-
ta Anelo, se estima que ambas riberas del rio Neuquén, en
zonas no afectadas a la agricultura de riego, podrian ser
localizaciones oportunas para morigerar las fuertes ten-
siones de crecimiento que los modelos de distribuciéon

aplicados revelan.

Para eludir las principales dificultades que acarrea la
creacion de nuevos nucleos urbanos podria recurrirse a
dos estrategias: por una parte, seleccionar localizaciones
cercanas, de modo tal que operen como ciudades espejadas
o mellizas de localidades ya existentes y, por otra, articularlas
con nuevas actividades productivas requeridas por la

expansion de la explotacion hidrocarburifera, para que

no funcionen exclusivamente como ciudades dormitorio.

Alternativas tecnologicas

Ante el impacto poblacional previsto y la imperiosa necesidad
de brindar alojamiento a corto plazo, las limitaciones de
la técnica constructiva tradicional se hacen evidentes y
constituyen un impedimento para cumplir con las metas,

tanto en tiempo como en calidad.

Con el procedimiento habitual, de manera artesanal, se
tarda no menos de seis o siete meses en ejecutar cada
vivienda,con el aporte de manode obra poco especializada
y de baja remuneracion. Ademas, es muy probable que
la ya escasa mano de obra disponible sea captada por la
actividad petrolera, con mejores retribuciones y condicio-
nes de trabajo. A esto se suman la necesidad de reutilizar
o trasladar las viviendas a medida que las tareas petrole-
ras finalizan y las rigurosas condiciones climaticas de la
region, desfavorables para construir durante todo el afio

al mismo ritmo.

14. En el caso de la Ciudad de Neuquén, el costo de urbanizar la meseta es menor dado que ya se ha construido una planta potabilizadora de agua en la barda y con eso se ha
resuelto el abastecimiento del agua potable a mediano plazo.
15. Cabe sefialar que la Provincia de Neuquén no es ajena a este tipo de acciones. Debe recordarse que San Patricio del Chafiar, en relacion con la actividad agricola, y Rincon de

los Sauces, en relacion con la actividad hidrocarburifera, fueron fundaciones de nuevos nucleos urbanos en la década del setenta. De igual manera, Octavio Pico fue fundada con
caracter estratégico, por cuestiones limitrofes, en el afo 1989.
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La experiencia internacional indica que en los sitios donde
se ha producido un impacto poblacional por efecto de
emprendimientos similares, el empleo de construcciones
modulares relocalizables y sistemas de prefabricacion ha
contribuido a solucionar en forma rapida, eficiente y econo-
micalanecesidad de alojar a la poblacién en condiciones de
habitabilidad adecuadas.

En estos casos se ha prestado especial atencion al destino
futuro de las viviendas temporarias y semipermanentes, que
no quedan ocupadas al finalizar el emprendimiento, como
recurso potencial para su utilizacion posterior o su traslado.
El criterio adoptado es trasladar las unidades relocalizables a
otros emplazamientos o anticipar el destino futuro de las que

permanecen como oferta locativa para la poblacion.

También siguiendo la experiencia internacional se puede
comprobar que el progreso tecnolégico permitio avanzar
sobre una percepcion generalizada que asocia la construccion
prefabricada a la baja calidad y la monotonia, pudiendo dar
respuestas eficientes a las demandas mas variadas con

estandares altos.

En la Argentina la prefabricacion, particularmente en
viviendas, también tiene una larga trayectoria, con una
percepcion similar de precariedad bastante justificada, ya que
se popularizo asociada historicamente a una construccion
elemental que podia satisfacer en poco tiempo y a un costo
relativamente accesible 1a necesidad de vivienda de sectores de
clase media y media-baja que disponian de un terreno donde
emplazarla. Este panorama ha cambiado significativamente.
Surgidas para dar respuesta a las necesidades de la industria
petrolera, minera y energética, hay en el pais aproximada-
mente doce empresas que ejecutan construcciones modulares
relocalizables, especialmente para traileres de campamentos
y oficinas moviles, y que, mejorando el espectro de recursos
tecnolégicos en funcién de una demanda sostenida y
solvente, pueden ampliar su rango de tipologias para satisfacer
otras demandas -residenciales, de edificios escolares y de
salud, comisarias, entre otras- con elevados estandares de

funcionalidad, calidad constructiva y confort.
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Es destacable que las empresas privadas vinculadas con el
emprendimiento hidrocarburiferoya se sirven de esta oferta
para abastecer sus necesidades de trabajo y alojamiento, las
que, de ser construidas con los procedimientos tradicionales,
verian seriamente comprometida su capacidad para dar

respuesta a la demanda que debera satisfacer a futuro.

Las ventajas que presenta el empleo de este tipo de
procedimiento constructivo son multiples: velocidad en el
tiempo de ejecucion, reduciendo el impacto por mayores
costos; previsibilidad de tiempos y precios; flexibilidad
en disenos, variedad en terminaciones y equipamientos;
fabricacion en planta, con minima incidencia de factores
climaticos o ambientales; control y aseguramiento de la
calidad -adaptabilidad a normas ISO-; mejor aprovecha-
miento con minimo desperdicio de materiales; menos
requerimiento de personal y de mas alta capacitacién;
condiciones de maxima seguridad laboral y reduccion
de riesgo laboral; sustentabilidad y respeto del medio
ambiente -adaptabilidad a normas LEED-; y capacidad
de relocalizacion -aspecto clave para emprendimientos

como los de la region Vaca Muerta-.

El precio promedio, segun informacion proporcionada por
firmas productoras, es de 11.000 pesos por metro cuadrado,
al que hay que adicionar un 10% por los trabajos de apres-
tamiento a ejecutar in situ -movimiento de suelo, platea de
apoyo, conexiones de servicios-. Este valor no supera los pre-
cios de la construccion tradicional en la zona, en tanto que
a un costo de entre el 5% y el 7% del original mas gastos de

traslado 1a unidad puede reubicarse en otro sitio.

Conflictos con la fruticultura

Se ha senalado ya el conflicto que se plantea entre la
expansion de las actividades hidrocarburiferas y el de-

caimiento de las actividades frutihorticolas, tanto por



el uso del suelo irrigado para expansion urbana como
por la competencia por la mano de obra requerida por
ambas actividades. Entre 2009 y 2013 se perdieron alrede-
dor de 2.300 hectareas y, sin contar lo que se pueda haber
perdido entre 2013 y 2015, se estima que se perderan otras
2.440 hectareas productivas aproximadamente solo para
urbanizaciones requeridas por el crecimiento poblacional.
Esto representaria en términos econémicos y laborales
unas 214.000 toneladas menos de produccion de manzanas
y peras anuales, una pérdida de facturacién de 107 millones
de dolares por ano, una pérdida -fundamentalmente para
Rio Negro- de ingresos fiscales de un piso de US$S 3 millones
anuales y las consiguientes reducciones de ingresos
fiscales,empleos y pérdida de ingresos y renta en la cadena

de valor involucrada.

Este panorama de competencia desenfrenada por el suelo
contrasta agudamente con las cifras que brinda un reciente
estudio realizado sobre la Provincia de Neuquén®, segun
el cual el Departamento de Confluencia, mayoritariamente
coincidente con la Onda de Crecimiento 1, presenta las
siguientes cifras de suelo cultivable:

Superficie actualmente sistematizada 10.120 hectareas
Areas potenciales por ampliacion 1.080 hectareas
Areas potenciales nuevas 30.800 hectareas
Suelo apto para cultivo y con 42.000 hectareas

disponibilidad de agua

Las mas de 30.000 hectareas que pueden incorporarse
a la frutihorticultura -que triplican las actualmente en
cultivo- no cuentan con infraestructura de riego, pero
serian factibles de irrigarse tanto como son factibles de ur-
banizarse. Este panorama senala que la competencia entre
el uso agricola y el uso residencial no tiene por qué impli-
car la desaparicion de la fruticultura. Hay posibilidades de
coexistencia de ambas actividades si se alcanzan acuerdos
sobre la localizacion de las superficies requeridas por uno

y otro uso.

Sectores productivos a beneficiarse por
sinergias con el shale

Mientras el sector fruticola sufre el impacto del shale, otros
sectores productores de bienes y servicios son ampliamente
beneficiados por incrementos en la demanda de inversion y
de consumo y por efectos de sinergias con el nuevo cuadro
de situacion. Entre los principales se encuentran los sectores

minero, energético y turistico.

Dentro del sector minero y en forma excluyente por su
envergadura, el proyecto de extraccion de potasio en el
Departamento de Malarglie puede verse muy beneficiado
con un escenario de boom del shale en Vaca Muerta. Este
proyecto se encuentra actualmente suspendido, pero el
desarrollo de 1a Onda de Crecimiento 3, que incluye la zona

del proyecto, puede producir sinergias que lo potencien.

En cuanto al sector energético, el proyecto del complejo
Chihuidos es otro punto de sinergia clave con el sector del
shale. Esta iniciativa prevé la generacion de unos 4.000 a
4.500 puestos de trabajo, mayoritariamente provenientes
de Ta industria de la construccion, logistica, transporte y
servicios, con impacto en el territorio durante cinco a siete
anos posteriores al inicio de actividades y una inversion

total estimada de 1.500 y 2.000 millones de dolares.

El sector de refinacion de petréleo puede ser también
favorecido por el desarrollo del shale. La Argentina tiene
veintidos plantas refinadoras -cinco de ellas de gran porte,
una de las cuales es Plaza Huincul-. Existe 1a posibilidad de
instalar, con el impulso de YPF y de eventuales operadores
adicionales, una sexta gran planta de refinacion -de unos de
200.000 barriles diarios- dentro de Vaca Muerta, para agre-

garles valor alos hidrocarburos de shale que alli se extraigan.

Elimpacto de estos proyectos, sumando actividad econémica
con convergencia territorial y temporal, asi como con casi
idénticas demandas de perfiles laborales, obliga a hacer

foco en la gestion de sinergias con el proceso del shale.

16. FAO (2015). Informe Provincia del Neuquén. Diagnéstico de los principales valles y dreas con potencial agricola.
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Articuladas con estos desarrollos hay dos actividades muy

fuertemente afectables: la construccion y el transporte.

Actualmente, las dotaciones en el territorio del sector
construcciéon suman unos 20.000 puestos de trabajo. La
proyeccion que se desarrolla determina una demanda
futura potencial para los proximos cinco a diez afos de no
menos de 25.000 empleos adicionales -siempre bajo los
supuestos de un escenario medio y aun asumiendo que el
grueso de las viviendas a generarse debe provenir de sistemas

constructivos no tradicionales-.

Concatenado con dicho sector, hay una oportunidad de
diversificacion productiva y de logro de sinergias con el
desarrollo del shale en la provision de cemento. En cinco
anos de desarrollo en un escenario medio, se demanda un
5% de la capacidad total del pais de produccién anual de
cemento. Estos valores solo configuran la demanda de
cemento para el proceso extractivo en si mismo, es decir
que se les debe sumar la demanda por la generacion de
rutas, calles, infraestructura y viviendas. Esta demanda
potencial de cemento puede financiar las inversiones privadas

necesarias en plantas cementicias que pueden abastecer
toda la Patagonia y Cuyo desde Vaca Muerta, en un ciclo

post shale.

La misma dinamica se puede dar en un escenario medio en el
sector transporteylogistica que,en 2014, sumaba unos 15.000
puestos de trabajo dentro de 1a region. Las proyecciones para
este sector determinan una demanda futura potencial para

los proximos cinco anos de, al menos, 60.000 empleos.

Finalmente, otro segmento que puede verse impactado
beneficiosamente por un boom del shale es el turismo. El
incremento de poblacion en el escenario medio -de unas
70.000 familias- a los niveles de ingresos salariales que se
registran en el sector hidrocarburifero implica una capacidad
de consumo adicional en la region de unos 3.300 millones
de ddlares anuales. Una asignacion de estas nuevas familias
de entre 1,2 y 2% de sus ingresos al turismo de fines de
semana largos y francos reqgulares a destinos relativamente
cercanos e incluso contenidos en ella -como la Reserva de
la Payunia, por ejemplo- representa entre 40 y 60 millo-

nes de dolares anuales de gasto incremental en turismo.
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En términos de tasa interna de retorno y analisis de riesgo
para el desarrollador hotelero-turistico estas son condiciones
necesarias optimas, ya que aseguran el inicial retorno
sobre inversion, con una demanda inicial fuerte y sostenida
de importante capacidad de gasto. Actualmente, hay solo
4.500 plazas para absorber el potencial incremento -tomando
los destinos mas cercanos de Junin de los Andes, Caviahue,

Copahue, Villa Pehuenia y Aluminé-.

Con excepcion del segmento turismo -que impacta en los
bordes precordilleranos- la mayor parte de la actividad de
estos sectores afectables por un boom del shale se da dentro
del area de Vaca Muerta y en tiempos correspondientes a la

primera Onda de Crecimiento.

Nuevos sectores productivos

Las posibilidades que abren los recursos extraordinarios
provenientes de las regalias llevan a formular la propuesta

de dinamizar tres nuevos sectores productivos.

En primer término, el nucleo de servicios al sector petrolero
por fuera de Vaca Muerta implica como posibilidad -al fin
del ciclo shale pero dentro de la produccion hidrocarbu-
rifera- que la region se constituya en un nodo de servicios
petroleros, apuntando a servir a las cuencas petroleras del
norte de Cuyo, la Patagonia y Chile -con importantes yaci-
mientos con explotacion actual en las dos primeras zonas y

proyectos futuros en las tres-.

Luego de Vaca Muerta, la Cuenca de San Jorge, en las Provin-
cias de Chubut y Santa Cruz, es 1a segunda cuenca de shale
mas importante del pais, que cubre un total de 67.000 km?y
abarca el 30% de 1a extraccion de petroleo y gas natural con-
vencional del pais. Las exploraciones ratifican la existencia

de hidrocarburos no convencionales en dicha localizacién.

Las posibilidades de lograr sinergias entre las infraestructuras,

las empresas instaladas y la dotacion que quede en Vaca

17. Por el incremento poblacional con salarios mucho mayores al promedio nacional.

Muerta para direccionar servicios al golfo de San Jorge
para el shale son evidentes. El reciente anuncio de re-
activacion de la traza del ferrocarril de Puerto Deseado
a Las Heras en Santa Cruz, combinable con el proyecto
Dolavon en Chubut con Arelo, vertebraria una integra-
cion operativo-productiva entre ambas regiones. En Chile
se encuentra la tercera reserva mas grande de gas de
shale en Sudameérica, la Cuenca Magallanes, que tiene

una superficie de 168.000 km>2.

En segundo término, en cuanto a los centros de distribucion
de productos de consumo masivo y comercio exterior, la
existencia de parques industriales y de logistica -instalados
y por instalarse-, 1as nuevas y mejores vias de comunicacion,
los recursos humanos calificados, la infraestructura de
comunicaciones y las companias de transporte -establecidas
y por establecerse-, componen un cuadro casi completo de
condiciones necesarias para que la zona se transforme en un
centro subregional de distribucion para empresas de con-
sumo masivo o bienes semi-durables para toda la regién
patagonica, reemplazando el rol que tradicionalmente ha

cumplido 1a Ciudad de Bahia Blanca.

La masa critica de consumo que se genera en Vaca Muerta
a causa del incremento de poblacion y de ingresos puede
constituir esta en la sequnda region de consumo del pais,
luego del Area Metropolitana de Buenos Aires”. Ubicar dentro
del area los centros de distribucion y logistica de las empresas
de consumo masivoy semi-durables para Vaca Muertay para
el resto de Patagonia, apalancandose en la infraestructura
logistica que se genere para el shale, es una gran oportunidad

de diversificacion en servicios.

Finalmente, en tercer término, se destaca la oportunidad en
cuanto a la produccion de viviendas bajo diversos sistemas
constructivos en seco. La region Vaca Muerta y la Patagonia
en general sufren en el sector vivienda -por razones de
distancia- de una carencia de mano de obra y de costos
bastante mayores en comparacion con el promedio del

pais -entre un 40 y un 60% -.
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El transporte desde la planta de fabricacion hasta el punto
de emplazamiento es un aspecto muy importante a considerar.
Actualmente,las firmas que producen este tipo de unidades es-
tanlocalizadas en la zona central del pais, a no menos de 1.000
kilometros de distancia de Vaca Muerta, lo que representa

un costo de traslado de cerca del 11% del valor de la unidad.

En general, las empresas que producen unidades modulares
en la Argentina son de tamano mediano, con una capacidad
de produccion de unas 300 viviendas al afio cada una. Ante
una demanda promedio estimada en 20.000 viviendas al ano,
existe un fuerte estimulo para el emplazamiento de plantas
de estas caracteristicas en la region. Con una ubicacion estra-
tégica, puede reducirse significativamente el costo logistico,
redundando en una ventaja sobre la red vial, al disminuir el
impacto del movimiento sobre las rutas ya sobrecargadas por

los desplazamientos propios de la actividad petrolera.

El conjunto de ciudades de la region ofrece 1a oportunidad de
comenzar a desarrollar un polo de asentamiento de empresas
de construccion de viviendas por sistemas en seco y/o moviles
dentro del area, para servir no solo a las provincias involucradas
sino también a la region patagodnica, donde proliferan los
sectores petroliferos y mineros en expansion con carencias

historicas similares de oferta de vivienda.

Esta industria, de mano de obra intensiva, requiere de
mucho soporte de logistica y transporte y de compra de in-
sumos a una cadena de valor de centenares de proveedores
de materiales de construccion. La cesién de espacios para la
instalacion de plantas en los parques industriales, 1a creacion
de fideicomisos de financiamiento de la oferta de viviendas y
la promocién de la compra estatal de unidades requeridas por
los gobiernos provinciales o municipales a empresas instala-

das enVaca Muerta son algunos de los instrumentos a utilizar.

Otros sectores productivos

Existen en Vaca Muerta multiples planes en vigencia con

objetivosdediversificacion productiva,dedistintoalcance
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temporal, nivel de detalle e instancias de ejecucion
sector a sector. Estos planes se enfocan en los segmentos
de actividad foresto-industrial, de frutas finas, ganaderia
bovina y ovino-caprina, horticultura, apicultura, acui-
cultura, producciéon olivar, sector frigorifico y pesquero

y energia edlica.

Si bien varias de estas actividades pueden encontrar una
demanda de consumo incrementada dentro de su propio
territorio de produccion por el impacto poblacional y por
las eventuales mejoras de condiciones de produccién/
costos -debido a una mayor masa critica o escala de pro-
duccion, mejoras en las infraestructuras y accesos, por el
desarrollo del shale-, resulta relevante que el fuerte
incremento de ingresos fiscales por mayores regalias e
impuestos provenientes del sector shale permitan gestio-
nar financiamiento adicional a programas econémicos

de subsidio y fomento.

Tanto el asentamiento de los nuevos contingentes poblacio-
nales como el desarrollo de las actividades hidrocarburiferas
no convencionales y del sistema de actividades en general
implican un importante incremento de traslados de
personas y bienes en la regién, que ya en sus actuales
circunstancias se ve aquejada por congestiones de transito
y por debilidad de vinculos en sus zonas mas y menos

dinamicas, respectivamente.

La propuesta elaborada para afrontar los problemas actuales
y las demandas futuras parte de la premisa de reducir los
traslados por las redes de circulacién -actualmente mono-
polizados por el sistema carretero- y diversificarlos a través
de la ampliacion de la red y el restablecimiento de servicios
ferroviarios. Para ello se consideran el transporte de agua
por acueductos, el transporte de arena y equipos por red
ferroviaria, el transporte general y de pasajeros por la red
vial de 1a Region Metropolitana del Valle y 1a Confluencia, y,

finalmente, el sistema aeroportuario.



Transporte de agua por acueductos

El impacto de los viajes generados por las necesidades de agua
se presenta como el mas importante y representa el 39% del

movimiento total de camiones hacia los pozos hidrocarburiferos.

La legislacion neuquina en materia de agua para uso hidro-
carburifero no convencional permite la utilizacion de aguas
superficiales. En el area correspondiente a la Onda de
Crecimiento 1, el rio Neuquén se configura como la principal
fuente de agua mediante tomas desde los embalses de su
curso medio. El traslado de dicha carga compromete la
circulacion por la RP 7 de Neuquén, por la que deben cruzary
transitarlos camiones con agua para luego subir ala meseta
yllegar a destino. Este importante trafico puede minimizarse
si se instrumenta una red de distribucion y almacenaje que
acerque el agua a los pozos, generando puntos de carga
para camiones en lugares seleccionados. La construccion de
una red de distribucion por acueductos permite regular y
controlar el consumo de agua, fomentando su uso racional,
ademas de constituirse en una posible fuente de ingresos

para las arcas provinciales en concepto de canon por su uso.

Minimizar los traslados permite también reducir la afectacion
de las rutas, reducir el nuimero de camiones necesarios para
los traslados y, desde el punto de vista ambiental, reducir
las emanaciones de dioxido de carbono y el consumo de

combustibles fosiles, entre otros.

Por ello, es imprescindible la ejecucion de una red de distri-
bucién que, con captacion en los cuerpos de agua cercanos,
acerque el recurso a los puntos de consumo para luego
distribuirlo hasta los pozos mediante tramos de enlace

cortos por camion.

Transporte de arena y equipos
por red ferroviaria

La arena de fractura constituye, junto con el agua, otro

insumo basico y voluminoso que debe transportarse hasta

las areas de explotaciéon. En la actualidad provienen del
extranjero, fundamentalmente de Brasil, Estados Unidos y
China. Dado el importante volumen de arena utilizado, su
costo repercute directamente en la estructura de costos
empresariales. En este sentido, YPF se encuentra abocada a
la Tocalizacion y la caracterizacion de canteras locales que
posean reservas de arenas apropiadas para su uso en la
industria hidrocarburifera, a efectos de reemplazar la
mitad de la arena que utilizara en los primeros diez anos de
explotacién no convencional. El primer yacimiento de arena
silicea seleccionado por la empresa se ubica en Chubut, 40

kildbmetros al norte de la Localidad de Dolavon.

En cuanto alalogistica, YPF considera el traslado de las arenas
por medio de camiones tipo bitren en un trayecto de
aproximadamente g9oo kilometros entre Dolavon y Anelo.
El transito anadido plantearia complicaciones en distintos
tramos del recorrido, fundamentalmente en los correspon-

dientes al Area Metropolitana del Valle y la Confluencia.

En virtud de esto se propone, en una primera etapa, un
esquema multimodal ferro-automotor. El recorrido propuesto
es por medio de bitrenes desde Chubut hasta la Localidad
de Darwin, en Rio Negro, completando una distancia parcial
de 550 kilémetros de recorrido carretero y realizandose alli

el trasbordo al modo ferroviario.

El tramo ferroviario presenta dos opciones. La primera, mas
larga, implica llegar hasta las Localidades de Plaza Huincul-
Cutral Coy realizar el trasbordo al modo carretero para llegar
hasta Anelo por la RP 17, recientemente pavimentada. Esta
opcion implica recorrer 330 kilometros por ferrocarril y unos
85 kilometros por 1a RP 17, 1a cual presenta un transito mode-
rado en comparacion con otras rutas de la region. La sequnda
opcion es llegar por ferrocarril hasta la Localidad de Contral-
mirante Cordero o Barda del Medio y hacer el trasbordo al
modo carretero para llegar hasta Anelo por las RP 69 y RP 7,
lo cual implica transitar por rutas que presentan un impor-
tante nivel de transito. Las distancias son menores, de 250 ki-
1émetros de ferrocarril, de los cuales 28 kildmetros -el ramal

Cipolletti-Barda del Medio- deben ser reacondicionados.
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La primera opcion, si bien implica recorrer 70 kilometros adi-
cionales de ferrocarril con respecto a la segunda, no requiere
mayores obras mas alla de las generales de acondiciona-
miento que necesita el ramal. Adicionalmente, las arenas
arriban a unalocalidad con una infraestructura industrial
importante, lo cual facilita las tareas de trasbordo e imple-
mentacion de la logistica. Asimismo, como una posibilidad
alternativa, se pueden transportar las arenas por via
maritima desde Rawson o Puerto Madryn hasta el puerto
de San Antonio Este, en Rio Negro, y trasbordar a camién
hasta Bahia Blanca y desde alli trasbordar a tren. El proyecto
de construccion del ramal ferroviario San Antonio-Choele
Choel potencia la posibilidad del transporte maritimo

descongestionando los tramos viales.

En el caso de las arenas provenientes de oriente o la costa
oeste de los Estados Unidos, los puertos del sur de Chile y el
traslado hasta Zapala, en Neuquén, de las cargas por el paso
internacional de Pino Hachado y hasta Anelo justificarian
readecuar el tramo Zapala-Plaza Huincul del ferrocarril,

integrandolo ademas con el corredor bioceanico que

conforman los pasos cordilleranos de Pino Hachado y
Cardenal Samoré. Finalmente, se deberia ejecutar el vinculo
ferroviario con la Localidad de Atielo, ya sea desde Barda del

Medio o desde Plaza Huincul.

El transporte ferroviario de equipos que no superan los
galibos ferroviarios presenta las mismas ventajas que el

transporte de arena, considerando la congestion dela red vial.

En sintesis, la infraestructura ferroviaria actual, aun con sus
limitaciones, brinda 1a excelente oportunidad de evitar que
circulen camiones con arena, tubos u otra carga destinada
ala explotacion no convencional por las rutas y los caminos

de la Region Metropolitana del Valle y 1a Confluencia.

Transporte carretero

La carga general, los servicios publicos de autotransporte
y los automotores privados seguiran trasladandose por

medio de la red vial de la region Vaca Muerta. Mas alla
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de los disenos adoptados segun el distinto volumen de
requerimientos -autopistas, autovias, dobles calzadas- y
de las obras de arte necesarias -puentes, rotondas, des-
vios- cabe destacar el criterio general de diseno que se ha

considerado apropiado.

Estructura territorial propuesta

La estructura territorial propuesta se caracteriza por un disefo
de malla de redes -vial y ferroviaria- que procura diversificar las
posibilidades de vinculacion de los tramos mas transitados. En
el ambito estricto de la region Vaca Muerta se observa que, por
el oeste, cierra la malla l1a RN 40 transitando de Zapala hasta
Malargtie; por el sur,1a RN 22 desde Zapala hasta General Roca;

por el este se presentan las alternativas dela RN 151,1aRP 8 y la
RP 6 que, desde distintas localidades de la Region Metropoli-
tana del Valle y la Confluencia, van hacia Catriel y 25 de Mayo,
Octavio Pico y Casa de Piedra, respectivamente. Por el norte, la
RP 6 une Chos Malal-Buta Ranquil con Octavio Pico, dentro de
la Provincia de Neuquén, y se continua en Rio Negroy La Pampa
por rutas provinciales que llegan hasta Catriel-25 de Mayo y
Casa de Piedra, en el extremo noreste de Vaca Muerta. En el
centro de este virtual cuadrilatero, Anelo opera como centro
distribuidor desde el cual se accede, directa o indirectamente a
todos los puntos del cuadrilatero. (Figura 27)

En cuanto a la Region Metropolitana del Valle y 1a Confluencia,
se procura universalizar la duplicidad de alternativas de

vinculacion y ampliar la extension de caminos que adoptan
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las caracteristicas de autopistas o autovias, tanto en el sentido
oeste-este -desde Senillosa hasta General Roca- como en el
sentido sur-norte -desde Neuquén hasta Anelo-. A ello se
agregan una serie de obras de ingenieria -nuevos puentes
sobre el rio Neuquén, rotondas, desvios- con la finalidad
de dar respuesta mas eficiente y diversificada al cumulo

de demandas de traslados de vehiculos de distinto porte y

destino que parte, llega o atraviesa al sector mas critico de
toda la region Vaca Muerta. De esta forma, se procura
garantizar 1a mas flexible y dinamica movilidad de una
region metropolitana que, ademas de ser centro de referencia
de la region Vaca Muerta, se ha tornado el asentamiento
urbano mas importante y singular de todo el sur del pafs.

(Figura 28)

Estructura territorial de la Region Metropolitana del Valle y 1a Confluencia (imagen final Ondas 1a 4)

Fuente. Elaboracion propia.
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DISPOSITIVOS TECNICO-NORMATIVOS

A la luz del andlisis de la dinamica actual de crecimiento, del
marco legal institucional vigente y de los modos de gestion pre-
dominantes enlaregion,se formulaun conjuntode dispositivos
técnicos, legales y administrativos que amplian la capacidad
de los gobiernos para operar sobre las tendencias de mercado
actuales. Se propone como objetivo que la gestion institucional
pueda conducir el proceso en relacion con los desafios que se
plantean: generacion de suelo urbanizado, tension entre suelo
urbanoy suelo productivo, desfase entre los ingresos derivados
delaexplotaciénpetroliferay lasnecesidadeseninfraestructura,
vivienda y equipamiento que produce y relaciéon entre diferen-

tes jurisdicciones y escalas de gobierno, entre otros.

La seleccion y la aplicacion de estos instrumentos y sus
multiples combinatorias son prerrogativa de las autoridades
territoriales competentes, necesariamente adaptadas a
cada situacion particular conforme a las posibilidades y las
oportunidades locales. En otras palabras, no existen recetas
ni modelos cerrados de aplicacion de instrumentos de
gestion y la mayor riqueza de las herramientas de gestion
disponibles radica en su capacidad combinatoria y en su

adaptabilidad a los contextos particulares.

El plan urbano ambiental

Se torna imperioso que tanto las pequenas como las grandes
localidades definan, con amplia participacion ciudadana,
un plan urbano ambiental. En este sentido, deben dotarse
de normativas que orienten la localizacion y la intensidad
en los usos del suelo, preservando las areas con valor
ambiental, productivo y patrimonial y dirigiendo las inversiones
publicas y privadas hacia las areas que la sociedad local en

su conjunto considere mas convenientes.

Los planes urbanos, en cualquiera de sus variantes metodolo-

gicas, pueden referirse a toda la ciudad o a sectores especificos

y considerar temas de diversa amplitud y profundidad. En el
caso de la region Vaca Muerta, con la finalidad de obtener los
mejoresnivelesdecalidadambiental posibles,sedestacacomo
objetivo primordial 1a definicion de las zonas de expansion,
la fijacion de criterios de compatibilidad de las actividades
admitidas y el establecimiento, por un lado, de normativas
morfolégicas que tiendan a la paulatina densificacion de
las zonas mas apropiadas y, por otro lado, de mecanismos de
promocion, monitoreo y control que garanticen -o al menos

estimulen- 1a concrecion de las estrategias establecidas.

En dicho sentido, los planes deben definir las principales
estrategias de ordenamiento y desarrollo urbano que, por
su amplitud, encuadren tanto en las normativas catastrales
como en las regulaciones ambientales vigentes, propen-

diendo a su integracion y su perfeccionamiento.

La normativa urbanistica, aunque necesaria, resulta in-
suficiente por su pasividad para conducir los procesos de
crecimiento urbano, en tanto la planificacion territorial opera
sobre procesos sociales complejos. Por ello, los gobiernos
locales deben incorporar un conjunto de instrumentos
de gestién activos que permitan, por un lado, resolver las
cuestiones que ya hoy se verifican y, por otro, movilizar
suelo vacante para las demandas por venir, al tiempo que
redistribuir cargas y beneficios para disponer de fondos
genuinos para el desarrollo de 1as acciones que es necesario

que acompafien el desarrollo urbano.

Dispositivos de gestion urbanistica

Para ampliar la capacidad de ejecucion publica resultan

apropiados una serie de instrumentos.

En primer lugar, los convenios urbanisticos como forma

de articulacion entre actores publicos y privados. Estos son
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contratos publicos que requieren aprobacion por ley u orde-
nanzay no constituyen un camino de excepcion alaley sino
una manera de ampliar y agilizar las formas de ejecucion de
acciones urbanisticas. Ellos se celebran entre 1a autoridad
estatal y las personas juridicas publicas o privadas, sean o
no propietarios de parcelas o inmuebles construidos. Su
finalidad es desarrollar eficazmente la actividad urbanistica,
transparentar, ordenar y pautar los compromisos asumidos
por las partes. El convenio urbanistico es fundamental para
la evaluacién de los procesos de modificaciéon del territorio
con orientacion del Estado, acompanando al inversor y
garantizando la sequridad juridica de los acuerdos, la trans-
parencia en las obligaciones y la distribucion de cargas y

beneficios asociados al proceso de urbanizacion.

En sequndo lugar y con objetivos similares, se puede recurrir
a las operaciones urbanas consorciadas, que son aquellas
que surgen a partir de la implementaciéon de formas de
asociacion entre el Estado y los privados, tendientes a
lograr la urbanizacién y el desarrollo de una zona deter-
minada. Estas se formulan de modo integrado a un plan
que fija las obras a realizar y los objetivos a alcanzar, que
pueden abarcar el saneamiento ambiental, el mejoramiento
social, la densificacion y la promocion industrial, entre
otros. Se prevé que las operaciones urbanas consorciadas
estén contenidas en un plan mayory se complementen con
otros instrumentos de gestion de suelo. Habitualmente, se
implementan como fideicomisos o asociaciones publico-
privadas creadas normativamente a tal fin o por la aplicacion
de los conjuntos inmobiliarios del nuevo Cédigo Civil y

Comercial de la Nacion.

Por ultimo, debe considerarse la posibilidad y 1a conveniencia
delusodel derecho de superficie como instrumento de actua-
cion sobre suelo, recientemente creado en el nuevo Cédigo
Civily Comercial®.Este presenta condiciones promisorias para
este tipo de emprendimientos, dado que limita la incidencia
del valor del terreno en el proyecto de inversion, que se
autofinanciaylograsugananciaconlaexplotaciondelpredio

durante el plazo acordado, como si el inversor fuera el dueno.

Parece de utilidad para obras comerciales o industriales, pero

no resulta tan clara su pertinencia para uso residencial.

Con respecto a la disponibilidad de tierra publica para
llevar a cabo operaciones urbanisticas, existen tres instru-

mentos posibles.

En primer término, frente al propietario inubicable, existe el
procedimiento de la presentacion ante sede judicial de una
accion declarativa de abandono. Esta permite obtener una
sentencia que da por concluido un estado de incertidumbre
sobre la existencia, el alcance o la modalidad de una rela-
cién juridica cuando esa falta de certeza puede producir un
perjuicio o lesion al interés publico. En este caso, se alcanza
una situacion de certeza judicial mediante la declaracion
del bien en estado de abandono. Se propone para traspasos

exclusivamente al dominio publico.

En segundo término, dentro de los avances para el ejercicio
del poder publico frente al ejercicio irresponsable del derecho
de propiedad del titular de dominio, 1a ley de prescripcion
administrativa regula las formas de adquisicién por parte
del Estado provincial y las municipalidades. Se trata de una via
no judicial, al considerarse estrategias para la intervencion del
Estado sobre suelo inactivo que condicionan el inicio de una
operacion urbanistica o una obra publica, por lo cual este
instrumento adquiere especial interés en la medida que no

requiere inversion econémica ni compromiso presupuestario.

Por ultimo, el derecho de preferencia es la facultad que se le re-
conoce al Estado para tener prioridad de compra en caso de que
el propietario de un bien ubicado en areas que han sido objeto
de mejoras urbanisticas decida venderlo. Esta es una forma que
tiene el Estado local de captar rentas del suelo urbano para re-
distribuirla a favor de la comunidad, solventando los gastos de

la obra publica que dio origen al mayor valor de los inmuebles.

Finalmente, con respecto ala regulacion y la movilizacion de
tierra urbana, se mencionan cuatro instrumentos factibles

de implementacion.

18. El derecho de superficie se constituye sobre un inmueble ajeno y otorga a su titular la facultad de uso, goce y disposicién material y juridica del derecho de plantar, forestar o
construir -o sobre lo plantado, forestado o construido en el terreno- el suelo o el subsuelo, segun modalidades y plazo establecido de duracién maximo de cincuenta afios para la

superficie y/o construcciones y setenta afios para plantaciones.
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Primero, el Estado puede proceder al reparcelamiento o
englobamiento parcelario, es decir, a 1a reestructuracion de
trazados y reconformacion parcelaria o de usos de superficies,
si se decidiera la intervencion en un loteo o sector que
hubiera sido evaluado como deprimido o con condiciones
para su puesta en mercado desde una perspectiva urbanistica

diferente de la existente.

Segundo, en los procesos de control de suelo urbano, los
municipios argentinos han puesto en marcha diferentes
herramientas que promueven la movilizacion del suelo ocioso
a través de tributos especiales y de alicuotas progresivas en
el tiempo, lo cual conduce a los propietarios a la opcion
de invertir o asumir un costo importante por mantener
la situacion de baldio o abandono. Estas acciones pueden
realizarse en toda una jurisdiccion o sobre sectores delimi-

tados y declarados de construccion prioritaria.

Tercero, se puede recurrir a la reqularizacion dominial, que
tiene por objetivo incorporar un importante caudal de bie-
nes inmuebles al mercado y revertir situaciones de informa-
lidad, asi como dar solucion y sequridad juridica a una parte
importante de la poblacion. En 1a region, como fue mencio-

nado anteriormente, es un tema de particular relevancia.

Cuarto, puede mencionarse la declaracion de provision prio-
ritaria de servicios, que implica el compromiso de dotar de
la infraestructura y el equipamiento necesarios a las areas
urbanas que lo requieran, orientando la inversion publica y
privada con el proposito de posibilitar un ejercicio racional de
los usos predominantes. Estas son decisiones de planificacion
a corto, mediano y largo plazo que obligan a los organismos
provinciales y municipales a priorizar en sus programas de

obras la realizacion de los trabajos necesarios.

La expansion de las actividades hidrocarburiferas prevista
implica un extraordinario incremento de ingresos fiscales

para las provincias, con respecto a regalias y a otros

ingresos fiscales especificos. En dicho sentido, se postula
unagestion cuidadosa de los fondos, que facilite el desen-
volvimiento de la actividad hidrocarburifera, promueva
la diversificacion del sistema de actividades y concurra
al mayor bienestar de la poblacién de la region Vaca
Muerta. A continuacion se presentan propuestas sobre
los principales dispositivos pertinentes para el logro de

dichos objetivos.

Fondos fiduciarios para infraestructura

Se propone que las regalias sean aplicadas prioritaria-
mentealasobrasylasredesdeinfraestructura, programas
de vivienda, generacion de suelo urbano y creacion de
parques industriales, de forma tal que actuen como un
instrumento que permita equilibrar los costos sociales y
las inversiones publicas en la regiéon. De la misma manera
y con el mismo enfoque, se deberia accionar con las
regalias que se coparticipen -cuando ello aplica- munici-

pio por municipio.

Conrespectoalasregaliasagenerarse,surgeunproblema
tipico de intertemporalidad entre un importante volu-
men de regalias a devengarse en un futuro a medianoy
largo plazo y las necesidades de infraestructura a corto
y mediano plazo. Con el fin de resolverlo, se requiere de
una accion estatal que promueva el anticipo de los flu-
jos de fondos futuros de regalias desde el sector privado
que opera las areas concesionadas a las provincias y los
municipios impactados, para poder proveer la infraes-
tructuraque permitalaoptimizacion de costosylogistica
del proceso extractivo privado y del uso del territorio a

largo plazo.

En dicho sentido, resulta apropiada la generacion de
fideicomisos entre los estados provinciales y las opera-
doras, que vehiculicen los adelantos de regalias con uso
especifico para infraestructura que el propio sector
extractivo va a necesitar, a efectos de superar el problema

de intertemporalidad.
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Instrumentos para la promocion de actividades

Con respecto al uso de los ingresos extraordinarios que se
generen por el incremento general de actividades vinculadas
directa o indirectamente con la explotacion hidrocarburifera
por fuera del adelanto de regalias, se postula que sean
aplicados prioritariamente a la diversificacion del sistema
de actividades productivas.

Se debe mencionar, en primer término, el sostenimiento de
la actividad frutihorticola y, en sequndo lugar, la promocion
de las diversas actividades productivas -nuevas o en ciernes-
que las provincias tienen en cartera. Estas actividades se
tornan necesarias para diversificar un sistema productivo
hegemonizado por los hidrocarburos y, en el futuro, para
cubrir los vacios que se vayan produciendo cuando las

actividades hidrocarburiferas disminuyan.

Como instrumentos de promocion pueden mencionarse la
compensacion por las alicuotas de retenciones que se efec-
tuan a nivel nacional a la exportacion para los productores

fruticolas de la region y que pueden ser pagadas por las

provincias; el subsidio ala energia, en especial para los sectores
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fruticola y frigorifico que registran alto requerimiento de
energia -que promovera el procesamiento de ganado ovino,
bovino y caprino de produccién local, para abastecer el
crecimiento del consumo que motivara el incremento de
poblacion- y, en ultimo lugar, la reduccion de las alicuotas
del impuesto a los ingresos brutos por parte de las provincias

para los sectores que se estime conveniente promocionar.

Nuevos ingresos fiscales

Independientemente de los mayores ingresos por regalias y por
impuestos regulares que devengan con motivo del desarrollo
de actividades, el boom del shale abre otras perspectivas de

ingresos a las provincias y, eventualmente, a los municipios.

Entre ellos pueden mencionarse, en primer lugar, los
impuestos provinciales extraordinarios a la compraventa
de tierras rurales, cuya aplicacién tendria un doble objetivo:
por un lado, ejercer la proteccion de las tierras productivas
y, por otro, instituir una equidad tributaria ante los subitos
incrementos de los precios de la tierra requerida por la ex-

pansion de las actividades hidrocarburiferas.




En segundo lugar, 1a generacion de suelo urbano. Actual-
mente, los terrenos fiscales para urbanizaciéon en la region
Vaca Muerta, se entregan mayoritariamente en forma reactiva
frente a demandas sociales, sin planeamiento alguno ni
proceso de puesta en valor. En contraposicion, la generacion
programada de suelo urbano en un contexto de boom del
shale, implicaria un impacto fuerte de ingresos fiscales, en
la medida en que aumenten los ejidos de las ciudades con
tierras en propiedad de los municipios o provincias. Bajo la
fuerte demanda de tierra por el incremento poblacional,
se presenta aqui un potencial escenario de doble ganancia
en la articulacion de un programa de generacion de suelo
urbano, de los municipios y/o provincias con los desarrolla-
dores inmobiliarios, a través la constitucién de fideicomisos
publico-privados de desarrollo de comunidades de vivienda
de alquiler que generen rentas perpetuas a los municipios

por alquileres devengados en el ambito de fideicomisos.

ARTICULACION INSTITUCIONAL

En el entendimiento de que la politica publica debe ser
resultado de la interaccion entre los distintos grupos de interés
en un tema en particular, la estabilidad de las decisiones
politicas depende del apoyo que le brinden los grupos
sociales que las impulsan. Esto se torna critico en ambitos
interjurisdiccionales, donde el territorio y las jurisdicciones
administrativas no coinciden y las competencias funcionales,
territoriales, tributarias y financieras implican diversos
actores sociales. La posibilidad de concertar politicas supone
la aceptacion de normas y la creacion de otras y, por lo tanto,
la necesidad de generar consenso sobre un conjunto de
valores que da fundamento a esas normas. Es preciso un
proceso de identificaciéon y aceptaciéon de valores compar-
tidos por parte de instituciones y grupos que muchas veces
operan con perspectivas diferentes. Esta situacion impone
soluciones de coordinacién vertical y horizontal entre los
diferentes estamentos involucrados. La decision politica

implica la elaboracion y rubrica de algun documento de

Adicionalmente a las viviendas, el fideicomiso realiza las
inversiones de acceso, redes, acometidas, parquizacion y nive-
lacion de suelo. Las rentas netas de los alquileres, deducidos
los gastos operativos y de gestion del fiduciario, se repartirian
en las proporciones que se acuerden entre el municipio
inversor en tierra e infraestructura y el desarrollador inversor

que provea las obras de urbanizacion y las viviendas.

Por ultimo, 1a generacion de suelo industrial. El incremento
esperado de actividad revaloriza los precios por metro
cuadrado de los parques industriales existentes y a crearse,
ya que las superficies existentes son rapidamente cubiertas.
Ante este cuadro, se pueden aplicar tierras publicas para su
desarrollo, ya sea a través de fondos publicos o de fideicomisos
publico-privados, en articulacion con desarrolladores inmobilia-
rios locales para el financiamiento, puesta en marchay gestion,

los que luego devengarian alquileres en forma permanente.

nivel declaratorio, que sirva como contexto a los espacios
de articulacion de la gestion que se postulan mas adelante.
Un tema crucial es la comunicacion entre los funcionarios
politicos y los funcionarios técnico-politicos, y entre ambos
y hacia la comunidad. Sin descartar la importancia de un
lenguaje en comun, que implica cddigos de interpretacion
de la realidad por parte de los expertos, se debe encontrar la
forma de generar canales fluidos de divulgacion y consulta

entre actores para potenciar las propuestas y las decisiones.

Pautas de articulacion institucional

La dinamica de atencion de las variadas demandas que se
realizan al Estado en su conjunto encuentra posibilidades
y limites en la institucionalidad en que se desarrolla. Esa
institucionalidad no es estatica ni se halla inevitablemente

acotada por normas, determinaciones politicas o intereses
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econdmicos. En 1a perspectiva de 1a gestion publica, 1a insti-
tucionalidad puede verse como un proceso de construccion
de pautas socialmente aceptadas que configuran un plano
paralatoma de decisiones sobre cuestiones socialmente pro-
blematizadas. Inclusolos limites mas duros,como pueden ser
los establecidos por normas juridicas o las restricciones pre-
supuestarias, pueden sufrir modificaciones sobre la base de

iniciativas que impulsen actores interesados en desplazarlos.

Se proponen, entonces, disefios organizacionales asociados
a la gestion basados en relaciones de actores mas flexibles y
dinamicas, que contemplen los vinculos con otros organismos
estatales u otros actores publicos o privados para facilitar
la toma de decisiones en la perspectiva que la gestion de la

agenda publica requiera.

La creacion de un espacio de intercambio y de toma de
decisiones entre diversas jurisdicciones es una alternativa
para abordar una agenda de problemas comunes, priorizada
por la tensiéon generada por la instalacion de nuevas
urbanizaciones. La conformacion de este espacio puede
no requerir demasiadas formalizaciones. Si bien no existen
impedimentos juridicos para formalizar un acuerdo, no se
considera estrictamente necesario en esta etapa consumir
recursos y tiempo en la elaboraciéon y aprobacién de convenios.
Por el contrario, se trata de desarrollar una via de toma de
decisiones mediante un espacio de dialogo e intercambio,
que pueda generar un instrumento de consenso sobre
temas especificos, en particular los relevantes para este
estudio como la unificacién y la armonizacién normativa
respecto de indicadores y expansion urbanay respecto de la

normativa tributaria.

Por ello, se propone la creacion de Espacios de Articulacion
Comun entre diversos organismos de cada jurisdiccion y
entre diferentes jurisdicciones municipales y provinciales,
que sirvan como via para la generacion de politicas publicas
comunes y coordinadas. Se puede convocar a otros actores
territoriales que no sean miembros permanentes a partici-

par de las reuniones cuando se considere necesario por

la cuestion que se esté por tratar. Las decisiones que se
tomen en esos marcos pueden formalizarse en un instru-
mento de acuerdo -un acta de consenso- que requiera las
validaciones ante las autoridades provinciales y munici-

pales respectivas.

Cabe destacar que este diseno pone la atencion en los
procesos de construccion de decisiones mas que en
los resultados que producen para la satisfacciéon de las
demandas de los ciudadanos, lo que no obsta para reco-

nocer su importancia.

Estos Espacios de Articulacion Comun deben definir una coor-
dinacion rotativa trimestral destinada a conformar la agenda
de cada reunion, planificar las acciones que se determinen,
divulgarlas actas y otros documentos resultantes y verificar
el cumplimiento de los compromisos acordados. La agenda
de estos espacios debe ser definida progresivamente por
los propios actores; sin embargo, algunas cuestiones ya son
evidentes. La principal es la articulacion de competencias y
acciones provinciales para consolidar politicas urbanisticas,
unificando criterios en cuanto a la necesaria complemen-
tariedad para aprovechar la legislacion vigente en materia
catastral, ambiental y municipal. La idea que subyace es
recuperar y reforzar la articulacion provincia-municipio
en cuanto a la definicion de zonas de expansién urbana,
sin vulnerar la autonomia municipal y sin renunciar a la
homogeneizacion de criterios provinciales con relacion a

los criterios ampliamente descriptos en este informe®.

Antecedentes regionales de coordinacion

Son destacables dos antecedentes de instancias de coordi-
nacion interjurisdiccional en la regién. Una es la OFEPHI,
que coordina estrategias comunes de politicas de energia,
en particular hidrocarburifera, y 1a otra es la Autoridad
Interjurisdiccional de las Cuencas de los rios Limay, Neuquén
y Negro, que coordina las competencias provinciales para la

preservacion del recurso natural agua.

19. Cabe destacar una herramienta de negociacion que puede ser oportuna en este sentido. Los municipios dependen del asesoramiento provincial y, habitualmente, de
aportes concretos para ejecutar la infraestructura urbana de sus localidades. Es razonable que dichos aportes tengan como contrapartida su participacion en estos espacios de

coordinacion y la aceptacion de los criterios urbanisticos que en ellos se acuerde.
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La OFEPHI se conformd institucionalmente en1988.En1999,1as
provincias firmaron el Tratado de las Provincias Productoras
de Hidrocarburos, que postula que cada una ejerce sus
competencias jurisdiccionales para el dictado de normas
de aplicacion y de procedimiento en la materia -respecto de
aquellas cuestiones no delegadas enla autoridad nacional ni
debidamente legisladas en ese ambito- teniendo en cuenta
el conjunto del pais y la produccion de reglas de juego nacidas
de 1a coordinacion y el acuerdo de las jurisdicciones en-
tre siy con la Nacion. Este antecedente expresa una vocacion
de coordinacion y consenso que puede ser 1a base para la
gestion del territorio y de otros intereses comunes en la

region Vaca Muerta.

La trayectoria institucional del organismo da cuenta de su
capacidad para articular los intereses provinciales en torno
a la defensa de la competencia para la administracién de
los recursos. Las fuentes consultadas expresan la preponde-
rancia de las negociaciones en torno del control del recurso
natural y de las regalias y los esfuerzos por generar el marco
normativo que refleje estos temas. No se han relevado
referencias a otras tematicas relacionadas con los impactos
de 1a actividad en el territorio, en tanto su objeto social se
limita puntualmente a la explotacion hidrocarburiferay su

actividad no se ha extendido mas alla.

No obstante, dada la positiva trayectoria, la OFEPHI resulta
un instrumento potencialmente valido para resolver algunas
cuestiones relacionadas con la articulacion interjurisdiccional
del territorio a nivel provincial con articulacién nacional. En
este sentido, se podria pensar la creacion de una comision
especifica dentro de su ambito para tratar los aspectos

territoriales recomendados en apartados anteriores.

Por su parte, la Autoridad de Cuenca mencionada tiene
como competencia atender lo relativo a la administra-
cion, el control, el uso y la preservacion de las cuencas de
los rios Limay, Neuquén y Negro. El tratado de creacion del
organismo fue suscripto por las Provincias de Neuquén y
Rio Negro, promotoras del acuerdo, y por la Provincia de

Buenos Aires.

El objetivo de dicha autoridad es garantizar el empleo
armonico, coordinado y racional del recurso para optimizar
su uso en pos del desarrollo regional y por 1a necesidad de
gestionar en forma conjunta frente al Estado Nacional. Se
respeta la competencia provincial para asignar el uso del
recurso dentro de las pautas de distribucion que se acuerdan
entre las provincias y, expresamente, se establece que esta
facultad no puede de ningun modo alterar la integridad

territorial de las provincias.

En relacién con el objeto de los efectos territoriales del shale,
seria necesaria una ampliacion del objeto institucional, con

lo cual se corre el riesgo de desfocalizarlo de 1a tarea hidrica.

Una de las principales recomendaciones de este trabajo es
el sequimiento del proceso a nivel del conjunto de la region
Vaca Muerta por parte de las cuatro provincias involucradas
en el territorio. Esto se hace necesario no solo como ejercicio
de una competencia publica indelegable, sino también para

el logro de un correcto balance econémico y financiero.

Dada la cantidad de cuestiones que requieren planificacion
y financiamiento, en un perfodo reducido de tiempo y
en un marco donde operan en el territorio 27 empresas
concesionarias de mas de 80o empresas de servicios poten-
cialmente trabajando sobre unas 150 areas concesionadas
distintas, se vuelve esencial alertar sobre el desafio de gestion

que todo este volumen lanzado en velocidad implica.

Elrumboy el alcance del desarrollo econémico y de demanda
laboral, con un razonable margen de desvio sobre un escenario
medio, estan ajustados al modelo propuesto y proveen
suficiente informacion para la gestion territorial en caso de
darse el escenario medio. La velocidad y la intensidad dentro
de ese rumbo, en cambio, no son estimables sino que
dependen de los multiples factores de los supuestos que

alimentan el modelo.
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Pese a estas incertidumbres y dado el impacto territorial que
la actividad provoca, los gobiernos provinciales y municipales
deben contar con previsiones ajustables de las inversiones
del sector privado con impacto econdémico, laboral, territorial
y de infraestructura, previsiones que solo pueden sustentarse

en informacion confiable y actualizada.

Se propone, entonces, disenar y gestionar un esquema de
monitoreo permanente que permita conocer la proyeccion
de aumento de ingresos por regalias, impuestos, tasas y
contribuciones en caso de darse alguno de los escenarios
y balancearla con el financiamiento de las iniciativas en
infraestructura, dotacion, gestion y demas acciones sugeridas
en cuanto a su inversion y en sus gastos corrientes anuales.
Esto puede tomar la forma de un Observatorio de la region
Vaca Muerta para dar seguimiento al proceso del shale en la
region a través de un esquema formal sostenido. Este puede
tener su espacio en la OFEPHI** y en la Comision de Plani-
ficaciéon y Coordinacion Estratégica del Plan Nacional de
Inversiones Hidrocarburiferas del Ministerio de Economia
y Finanzas o en un espacio creado ad hoc a criterio de los
referentes provinciales. El modo de operacion de este
Observatorio se debe plantear desde el contrato de concesion

de cada area a través de la presentacion de reportes periodicos

del plan operativo de inversiones por concesionario -similar a
la informacidon que ya se solicita regularmente desde las
secretarias de Hidrocarburos de cada provincia, pero con
foco en cronogramas de demanda de trabajo, instalacion
de equipos, requerimientos de infraestructura estatal
y tipos de dotacion, con informacion proyectada a uno,
dos y cinco anos-. Asi, puede obtener informacion clave
en forma trimestral, que luego cada provincia procesa en
funcion del planeamiento econdmico-territorial previsto
en sus organismos de planificacion, que remiten a los
ministerios y las secretarias provinciales y a los municipios
los impactos posibles para que ajusten sus programas.
Finalmente, esos programas y planes de inversion ajus-
tados se comparten con el sector privado para que se
internalicen las condiciones de infraestructura previstas.
Este procedimiento se puede reiniciar cada trimestre
con la misma rutina de auditoria de planes de inversion,

analisis e informacion.

Este tipo de sistema de monitoreo resulta central. Cuanto
antes se anticipe un cambio de tendencia de la intensidad
de la instalacion de equipos, antes se puede lograr una mejor
gestion territorial, tanto para la disminucion de impactos

negativos como para el aprovechamiento de sinergias.

20. Aunque sin estructura actual, OFEPHI es el érgano interjurisdiccional mas cercano a la problematica hidrocarburifera en cuanto a lo extractivo industrial y territorial, dado su
conocimiento de las areas, sus condiciones de concesion, su inclusion de actores privados y sus planes de inversion en perforaciones, que son los que, en definitiva, incrementan la

poblacién en el territorio.
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CAPITULOV

Reflexiones

El desarrollo de los antecedentes, el diagndstico y las pers-
pectivas en la region Vaca Muerta conducen a efectuar,
a modo de cierre, una resena de las principales restriccio-
nes que se presentan para que la regidon se beneficie de la
oportunidad que ofrece la explotacién hidrocarburifera no con-
vencional, los desafios que hay que asumir para superarlas
y, finalmente, algunas reflexiones sobre las concepciones
rectoras que son necesarias para que el proceso previsto
transcurra sorteando las situaciones de riesgo y alcanzando

resultados 6ptimos.

Cabe enfatizar que el desarrollo de la actividad hidrocarburi-
fera no convencional supone, para las provincias implicadas y
para el pais, una oportunidad econdmica excepcional. Segun
las estimaciones realizadas?, las reservas comprobadas en el
yacimiento de Vaca Muerta, sumadas a las correspondientes
a las cuencas de San Jorge y Austral Magallanes, son del
orden de 27.000 millones de barriles de petroleo y 802 TCF
(trillén de pies cubicos) de gas, correspondiéndole mas del
80% a Vaca Muerta. Las cuantias de reservas son, en el caso
del shale oil, mas de 6 veces las reservas de petrdleo explo-
table en forma convencional y, en el caso del shale gas, mas
de 27 veces las reservas de gas explotables en forma conven-

cional -en ambos casos, en el ambito del total del pais*-. De
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darse las condiciones necesarias y cumplirse las hipotesis
indicadas, esta cuantia implicaria no solo alcanzar el auto-
abastecimiento, sino que la Argentina se convierta en un
pais exportador y formador de precios. Para valorar esta
potencialidad, cabe recordar que actualmente se producen
erogaciones del orden de 12 a 15 mil millones de dolares
anuales para adquirir el combustible que el pais necesita
pero no produce -lo cual podria cubrirse con el desarrollo

de solo el 15% de Vaca Muerta-.

Estos datos marcan el caracter excepcional del fendomeno de
Vaca Muerta, ya que no registra antecedentes en la historia
econdmica del pais. El boom agricola y ganadero que comen-
z6 afinesdel siglo XIX ocupo geograficamente un area mucho
mas extensa y duré muchos afos, pero no tuvo la magnitud
que el fenomeno del shale podria presentar. A su vez, el proce-
so de industrializacion de mediados de siglo XX tampoco es
comparable, ni por concentracion geografica ni por explosivi-
dad inicial. En contraposicion, en el caso de la explotacion del
shale en Vaca Muerta, el impacto estaria concentrado sobre
un area relativamente reducida del total pais -poco mas de
50.000 km?- y su expansion se produciria en un lapso muy

corto, lo que enfatiza la excepcionalidad del escenario.

No escapa a esta valoracion el derrumbe del precio interna-

cional del petroleo acaecido desde fines del 2014. Como ya se

Sin desmedro del protagonismo del precio internacio-
nal en la ecuacion de rentabilidad de la explotacion
hidrocarburifera no convencional y, mas aun, ante su
baja, se torna relevante actuar sobre los factores que
concurren tanto a facilitar el desarrollo de las acti-
vidades de exploracion y extraccién como a evitar la

emergencia de situaciones que perturben y hagan me-

ha indicado, esto no implica la extincién de las proyecciones
realizadas sino la comprobacion de un escenario de ralentiza-
cién hasta que los precios se recuperen, lo cual esta previsto

que ocurra en un plazo de dos a tres anos.

Como ya se ha expresado, este escenario esta sostenido por
diversas circunstancias. En primer lugar, hay voluntad politi-
caexpresade proveer alaindustria de un precio sostén que le
permita sobrellevar 1a actual coyuntura para fortalecer lo ya
realizado. Segundo, 1a brecha de demanda ha sido mayor en
los ultimos anos en el gas y su importacion tiene costos mas
elevados de logistica y transporte, es decir que, aun a un costo
de extraccion local mayor, continuia siendo conveniente. Ter-
cero, existen obligaciones contractuales de las operadoras y
no resultaria conveniente la devolucion de concesiones -aun
a los precios actuales-. Por ultimo, los pozos que ya estan en
funcionamiento seguiran produciendo en forma regular, ya
que las inversiones mas importantes -las de exploracion- ya

se efectuaron.

En sintesis, no se asistira al boom entrevisto antes del
derrumbe de los precios, sino a un primer periodo de
evolucién mas ralentizado que, si bien tiene impactos
mas modestos en términos econémicos, brinda la posi-
bilidad temporal de adecuar los escenarios territoriales

e institucionales.

nos viable y mas costoso dicho desarrollo. Al respecto,
pueden senalarse una serie de aspectos condicionantes,
de los cuales se resaltaran tres: la disponibilidad y 1a
calidad de infraestructura de conectividad, la disponibi-
lidad de infraestructura urbana adecuada y la presencia
de recursos humanos segun las especialidades y las cali-

ficaciones requeridas.

21. Informe Mundial 2013 de 1a Energy Information Administration del Departamento de Energia de Estados Unidos.

22. Segun reporte de YPF.
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Ademas de todos los traslados de personas y de cargas
generales que necesita, el desarrollo de las actividades
hidrocarburiferas no convencionales requiere grandes
volumenes de agua y de arena, esta ultima inexistente
en la region. Consecuentemente, son mayores las deman-
das de traslados y 1a necesidad de una potente infraes-
tructura de conectividad que les dé respuesta, lo cual
puede serconstatado,apesardequelasactividadesestan
en una etapa incipiente, porque ya se verifican condi-
ciones de insuficiencia que en poco tiempo seran de
congestion -que ya se produce en el ambito de 1a Regién
Metropolitana, conformada en torno a la aglomeracion

Neuquén-Cipolletti-.

La red circulatoria tiende a constituirse en el punto mas
critico del corto plazo. Los crecientes volumenes de traficoy
la coexistencia de traslado de personas y de cargas en vehi-
culos de muy distinto porte constituyen un problema que,
con las proyecciones calculadas, se agravara a pesar de que
esta en curso un proceso de mejoramiento y ampliacion de
la red vial de la region. No puede ignorarse, ademas, que el
aumento de transito derivado del incremento de actividades
ocasiona mayor propension a accidentes, algunos de los
cuales involucran sustancias peligrosas. Asimismo, debe
considerarse que los cortes de ruta por conflictos sociales, ya
bastante frecuentes, podrian acentuarse en relacion directa
con la cantidad de nuevos habitantes que arrojan las proyec-
ciones. El caos que generarian las interrupciones del transito
en las conectividades estratégicas obliga a pensar en formas

alternativas de circulacion que resuelvan esta problematica.

Todas estas circunstancias hacen necesario prever que,
ademas de las mejoras en la red vial, debe programarse y
ejecutarse la recuperacion y la paulatina expansion de la
red ferroviaria. De igual manera, la demanda de viajes de
personal de nivel gerencial y de operarios jerarquizados
torna conveniente y factible expandir el sistema aeropor-
tuario, tanto de instalaciones como de servicios regulares,

actualmente restringidos a 1a Ciudad de Neuquén.

Se hace necesario dar condiciones de habitat digno a los
fuertes incrementos poblacionales que se producirian. Se
estima que, considerando solo el desenvolvimiento de la
Onda de Crecimiento 1, a los 830.000 habitantes actuales
de la region se agregarian 200.000 que, sumados al cre-
cimiento vegetativo, implicarian un aumento un 33% de
la poblacion en un periodo de cinco anos -es decir, se
superaria el millén de habitantes-. Si bien este crecimiento
sera diferencial segun rangos ocupacionales de los jefes
de familia, toda la poblacién directamente ligada a las
actividades extractivas estara integrada por familias con
buenas remuneraciones, que exigiran y podran solventar

condiciones de urbanidad acordes a sus ingresos.

Bajo el concepto de infraestructura urbana se entiende el
conjunto de componentes que constituyen el habitat, no
solo las viviendas sino también la infraestructura de servi-
cios y los equipamientos publicos -generalmente provistos
por el Estado- que conforman los vecindarios que, a su vez,
se integran en ciudades que requieren equipamientos
recreacionales, deportivos y de esparcimiento de otra escala
-provistos por el Estado, por el sector privado o por una arti-

culacion de ambos-.

En relacion con la tipologia de vivienda, puede presentarse
una amplia diversidad de demandas -temporarias o perma-
nentes, para personas solas o para familias, individuales o
colectivas- que pueden ser resueltas a través de la compra o
el alquiler de departamentos o casas, por el alojamiento en
hoteles o por la ocupacién de facilidades provistas por las
empresas. Dado que se presentaran procesos de urbanizacion
acelerada y, en algunos casos, de urbanizacion transitoria,
debera recurrirse -al menos parcialmente- a sistemas de

construccion industrializada.

Asimismo, habra que decidir si se dejan librados al juego de
la oferta y 1a demanda los costos de adquisicion y alquiler
de facilidades habitacionales o se establece algun tipo de

regulacion, ya que la experiencia indica que ante situaciones
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de alto nivel de demanda y buena capacidad de pago, se
produce un incremento importante en los precios de los pre-
dios baldios y en los de compra o alquiler de alojamiento. En
este sentido, 1a intervencion directa o indirecta del Estado en
la creacion de suelo urbano y la provision de facilidades de
alojamiento es una importante herramienta que permitira
conducir el ordenamiento territorial deseable para la region,
reduciendo las carencias y debilidades actuales. Obvia-
mente, la provision de los componentes basicos de las unidades
urbanas -viviendas, infraestructura de servicios y equipa-
mientos comunitarios- no alcanza a crear habitats 6ptimos
-especialmente en un caso de urbanizacion acelerada
como el que se aguarda- si no esta articulada mediante
estrategias de estructuracion y resguardos de indole
ambiental que garanticen la conformacion de asenta-
mientos que reunan las caracteristicas de funcionalidad,

seguridad y recreacion.

Como tercera restriccion significativa se debe senalar la
necesidad de mano de obra calificada segun distintas
categorias, con vocacion y capacitacion para las actividades
hidrocarburiferas a desarrollar con las nuevas tecnologias.
La exiguidad del total de operarios del sector con que se
cuenta en el pais en relacién con los que se requiere en la
region Vaca Muerta es notable, por lo cual se torna indis-
pensable encarar procesos de formacion, capacitacion y

especializacion laboral.

Para superar los problemas y las restricciones senaladas, se
considera que debe partirse de un cambio de concepcion
sobre las politicas, las normativas y los procedimientos. La
magnitudy el caracter singular del fenémeno de Vaca Muerta

no registran antecedentes en la historia del pais. Por ello, es
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Por mas que los precios del petroleo y las demas condiciones
requeridas sean favorables y que se logren resolver las
necesidades de infraestructura de comunicacion e infraes-
tructura urbana, sino sellegan a integrar los equipos minimos
requeridos para las tareas de exploracion y explotacion
hidrocarburifera el proceso se vera negativamente afectado.
A ello debe agregarse, por su magnitud, 1a cuantia de
operarios que demandara la industria de la construc-
cion. Considerando solo la construccion de viviendas y
mas alla del paliativo que puedan ofrecer los sistemas
industrializados -que también implican mano de obra
especializada- hay que tener en cuenta que la planti-
la actual de operarios que trabajan en la construccién
deberia triplicarse. Lo mismo ocurrira en otros rubros
concatenados como el transporte y la logistica que

acompana a la actividad.

Huelga decir que, ademas de brindar alojamiento a los
incrementos poblacionales esperables, es necesario crear
condiciones de vida y convivencia social que neutralicen
los efectos negativos que habitualmente se producen en
relacion con los incrementos acelerados de poblacion -au-
sencia de integracion, segregacion, etc.-. Mas aun, si estos
vienen acompanados de ingresos diferenciados, mas altos
que los del contexto vecinal y urbano, ello deriva en habitos
de consumo y practicas sociales que acentuan las diferen-
cias. Los altos ingresos ligados a su irrupcion repentinayala
ausencia de estructuras de contencién familiar y de arraigo
habitualmente son fuente de practicas personales y sociales

negativas como violencia, drogadiccion y alcoholismo.

muy probable que no sean validos los criterios usuales con
que operan actualmente tanto el sector publico como el
privado. Las transformaciones territoriales necesarias para
que las actividades se desarrollen con un rango aceptable de

eficiencia y para poder radicar con buenos niveles de calidad



ambiental a los importantes contingentes poblacionales que
se espera implican el desafio de realizar obras de expansién
urbanay adecuacion territorial de gran magnitud y en plazos
perentorios. Este es el desafio a superar y, para ello, se considera
que se debera contar con dos tipos de recursos indispensables:
recursos economico-financieros suficientes y una capacidad
de gestion de calidad diferenciada en relacién con la que
habitualmente esgrime el sector publico -mas aun ante un
caso de indole interjurisdiccional y con amplio protagonismo

del sector privado como el de Vaca Muerta-.

En una region en la cual surge un recurso valioso en una
magnitud excepcional, como es el caso del boom de los
hidrocarburos en la regiéon Vaca Muerta, no puede haber
carencias de fondos econdémicos para montar toda la
infraestructura urbanay de vinculacién que sea necesaria.
No obstante, se presentan problemas financieros debido
al desfase temporal entre los momentos en que deben
hacerse las obras que viabilicen el desarrollo de las explo-
taciones y los momentos -posteriores- de ingresos de los
impuestos y regalias, es decir, un problema de temporalidad
entre un enorme volumen potencial de regalias a deven-
garse a futuro y 1a necesidad inmediata de infraestructura

para hacer factible y optimizar la extraccion.

Por esta razén se recomienda la creacion de un fondo fidu-
ciario para el financiamiento de las obras de infraestructura
requeridas, en el que el Estado constituiria un aporte inicial
y las empresas del sector adelantarian regalias a efectos de

realizar inversiones para facilitar el proceso productivo.

Otra cuestion de indole econémico-financiera que hace al
presente y al futuro de 1a region es la habilitacion de disposi-
tivos de subsidio cruzado que permitan aplicar los ingresos
que provengan del shale, ya sea por regalias u otros conceptos,
al sostenimiento de la fruticultura y de otras actividades
productivas -existentes o nuevas- que se consideren apro-

piadas para aportar diversidad al sistema productivo actual

y garantizar la futura absorcion de mano de obra cuando la

explotaciéon hidrocarburifera comience a declinar.

Tanto la constitucion del fondo fiduciario como la imple-
mentacion de subsidios cruzados necesitan ser puestos en
marcha a través de procesos dinamicos de gestion, lo cual
constituye otro aspecto clave para superar las restricciones,
viabilizar el proceso productivo y abordar las transformaciones

territoriales y sociales futuras.

La resena realizada de las diversas cuestiones a encarar,
muchas de ellas inéditas por su indole, por su escala y por la
necesidad de abordarlas en forma simultanea y expeditiva-
mente, revela la exigencia de innovar las formas de actuacion
ylos procedimientos a utilizar por cada una de las jurisdicciones
involucradas -Nacion, Provincias, Municipios y otros entes

nacionales y provinciales- tanto como su articulacion.

Esto no implica la creacién de nuevas unidades institu-
cionales que se superpongan -siquiera parcialmente- a la
organizacion gubernamental actual, ya que esto provoca
mas conflictos que soluciones. Lo que se recomienda es
explorar los cuellos de botella de las formas de procedi-
miento vigentes y, en especial, la inexistencia o 1a falta de
funcionalidad de los ambitos de articulacion de los orga-

nismos de planificaciéon y ejecucion de acciones territoriales.

En relacién con las necesarias articulaciones institucionales,
la colaboracion entre el nivel nacional y los niveles provin-
ciales ya se ha iniciado y este estudio da cuenta de ello. Una
vez que sus recomendaciones sean aceptadas y ajustadas,
habra que abrir espacios de debate y acuerdo sobre los
paquetes tematicos que deben ponerse en marcha o incluir
dichos debates en los espacios ya existentes, segun las alter-
nativasylas modalidades tratadas en el apartado especifico.
En este sentido cobran relevancia las grandes obras de
conectividad del sistema vial, del sistema ferroviario y del

sistema aeroportuario, ya que en estos tres drdenes es nece-
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sario debatir las propuestas formuladas, revisar los proyectos
que puedan existir,acordar los estudios a realizar, definir las

prioridades de ejecucion y las fuentes de financiacion.

En la interseccion entre los ambitos provinciales y muni-
cipales se ubican las acciones de planeamiento y gestion
urbanistica. En tanto los municipios tienen jurisdiccion y
competencias sobre las cuestiones urbanisticas en sus
ambitos ejidales, 1as provincias tiene a su cargo la provision
de -practicamente- todas las materialidades que configuran
la infraestructura urbanistica y juegan un rol destacado
en la provision del insumo esencial de la vida urbana: las
unidades habitacionales que constituyen su tejido residencial.
Una politica conjunta de fortalecimiento institucional de
los organismos con responsabilidades en la planificacion

territorial y urbana entre Nacion, Provincias y Municipios

Hace mas de una década que, tras los efectos de las politicas
neoliberales, se esta transitando unanueva etapa que puede
ser caracterizada por sus dos rasgos mas significativos: la recu-
peracion del rol activo del Estado en la definicion de los destinos
del pais y la puesta en marcha de un modelo que ha sido deno-

minado de desarrollo econdmico con inclusion social.

En este contexto es que se propone identificar las ideas rec-
toras que deben presidir el fendmeno del shale en la region
Vaca Muerta en la cual, dada su singularidad, no es posible
aplicar en forma directa las formulas que habitualmente
se utilizan para investir las propuestas que se postulan
corrientemente con la finalidad de optimizar el presente y

modelar el futuro.

Las particularidades de la actividad protagonica de Vaca
Muerta -al tratarse de una actividad extractiva que, de darse

las condiciones apropiadas, seria ejercida en su maxima

se hace imprescindible®. Esto torna evidente la necesidad
de articular el accionar provincial y el de los municipios en
pos de objetivos comunes, a los efectos de ordenar el cre-
cimiento urbano de las localidades y, en especial, tomar
cuidadosos recaudos respecto de las inevitables expansiones

que tendran sus zonas urbanas.

En sintesis, para que el boom del shale en la region Vaca
Muerta logre sortear las amenazas que pueden dificultarlo
y alcanzar los objetivos que se pretenden, es indispensable
una actuacion protagonica, inteligente e innovadora del
Estado en todas sus jurisdicciones, en interaccion perma-
nente con el sector privado y las diversas instancias de la
comunidad. Este rol debe estar alimentado por concepciones
rectoras sobre como es la realidad socioterritorial a la cual

se aspira.

magnitud para permitir el autoabastecimiento energético
y la exportacion- parecen no conjugarse con el concepto
de sustentabilidad. Es necesario remontarse, entonces, a la
escala del sistema de actividades de 1a region para poder
reformular el concepto de desarrollo sustentable. Dadas las
caracteristicas desérticas de la Region, pocas son las acti-
vidades que en ella se desarrollan: 1a actividad petrolifera
convencional -de similares caracteristicas que 1a del shale en
cuanto a sustentabilidad- y, en zonas restringidas a la pre-
sencia de cursos y espejos de agua, las actividades agricolas
bajo riego, asi como una incipiente ganaderia. Por dichas
circunstancias, se considera apropiado aplicar criterios de
sustentabilidad al conjunto de actividades que se desarrollan
en la region, lo cual podria abrir una interesante perspectiva
de relaciones positivas entre las actividades extractivas y
las agropecuarias. Esto resulta mas oportuno aun, dado
que en las actuales circunstancias dichas interrelaciones

son negativas, pues las actividades agropecuarias estan

23. Enlaregion se cuenta con el antecedente de las iniciativas del Programa de Fortalecimiento Institucional conducido por la Subsecretaria de Planificacion Territorial de la

Inversién Publica y financiado por la CAF-Banco de Desarrollo de América Latina.

128



en situacion de riesgo por el mejor posicionamiento del
shale, debido a su mayor capacidad econémica en la com-
petencia que ambos grupos de actividades sostienen en
relacion con la demanda de suelo y de mano de obra. En
este sentido puede afirmarse que el desarrollo sustenta-
ble en 1a region Vaca Muerta no es factible actividad por
actividad, sino para su conjunto. Dicho de otra manera, el
desarrollo sustentable puede y debe darse a partir de la

diversidad productiva.

El otro concepto contenido en el modelo de desarrollo
propuesto es el de la equidad social. Al respecto también
se plantea una situacién singular, dado que el boom del
shale otorgara a la region una bonanza econoémica que,
en lo social, se traducira en las buenas remuneraciones
de la actividad petrolera y en la mayor capacidad de los
niveles provinciales y municipales de mejorar las condi-
ciones de vida de la poblacién no vinculada con esta. No
obstante, a esta peculiaridad positiva se contrapone una
serie de circunstancias sociales negativas: la escasa inte-
gracion de los nuevos pobladores, el riesgo de conflictos
entre grupos sociales y las actitudes disfuncionales que
el desarraigo y los buenos sueldos facilitan implican un
escenario de anomia y perturbaciones sociales que puede
alcanzar niveles criticos. Para operar sobre estos riesgos,
ademas de dar contencion a los grupos afectados, se
debe procurar el desarrollo de una malla de alternativas
de vida y actividades sociales tendientes a evitar que se

produzcan o, al menos, a intentar que afecten a menos

personasy con menor criticidad. En casos como el de Vaca
Muerta, la equidad social no es un problema econémico
que afecta el acceso a los bienes y a los servicios, como ocu-
rre habitualmente, sino que es un problema cultural que
afecta el acceso a formas de vida exentas de conductas

andémicas y disfuncionales.

Finalmente, no puede dejar de mencionarse que tanto el
sistema de actividades productivas que se propone desarrollar
en forma diversificada como la vida social en condiciones
de equidad no son fendmenos aislados ni sectoriales.
Ambos tienen como denominador comun el territorio donde
se desenvuelven, territorio que, por una parte, los condiciona
y, por otra parte, es transformado con su accionar. Se res-
cata como tercer criterio rector el ordenamiento territorial,
tanto de indole urbano como rural, como estrategia indis-
pensable para compatibilizar las aptitudes ambientales
de una region tan singular y austera como Vaca Muerta,
con la localizacion de los asentamientos urbanos y de las

actividades productivas.

En sintesis, formas de desarrollo sustentable vinculadas con
la diversidad productiva, formas de equidad social de indole
cultural mas que econdémica y criterios de ordenamiento
territorial que conjugue aquellas entre siy con el ambiente
son las concepciones rectoras adecuadas para una region
con las particularidades de Vaca Muerta, en el contexto de
un pais que tiene como premisa el desarrollo econémico

con inclusion social.
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