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Acerca de FARN

FARN fue creada en 1985 con la mision de promocionar el desarrollo susten-
table a través de la politica, el derecho y la organizacién institucional de la
sociedad. La vision de FARN apunta a una sociedad democratica, participativa
con una estrategia sustentable en sus politicas publicas.

Objetivos institucionales de FARN

>

Contribuir a la construccién de conocimientos en materia de desarrollo sus-
tentable, gobernabilidad, politica ambiental, contaminacién, conservacién,
comercio, responsabilidad social empresaria e inclusion social.

Fomentar la construccion de consensos para las politicas publicas y priva-
das relativas a las tematicas de su alcance.

Capacitar a lideres sociales en materia de desarrollo sustentable a nivel
publico y privado.

Participar activamente en redes y generar relaciones sinérgicas con otros
actores institucionales que compartan la vision de FARN tanto en Argenti-
na como a nivel internacional.

Promover el acceso a la informacién y la participacion en los procesos de
toma de decisiones.

Difundir, promover e implementar el uso estratégico de herramientas lega-
les para que los ciudadanos participen activamente en la defensa de sus
derechos.

Generar instrumentos que coadyuven a un mejor desempefio de las auto-
ridades y la ciudadania en torno a la aplicaciéon y el cumplimiento de las
normas ambientales, tomando en cuenta las desigualdades sociales e insti-
tucionales existentes en los diferentes ambitos geograficos y poblacionales
del pais.

Los valores de FARN

4
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4

El desarrollo sustentable y los accionares preventivos y precautorios.
La institucionalidad, el Estado de derecho y la transparencia.

El fundamento académico de sus opiniones en el marco del trabajo inter-
disciplinario, innovador y participativo.
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Prologo

Por Aida Kemelmajer de Carlucci

Ministra de la Suprema Corte de Justicia de la Provincia de Mendoza

En el ano 2010, la Fundacion Ambiente y Recursos Naturales cumple
veinticinco anos de labor. Parafraseando a Eladia Blasco, puede afirmar-
se que este cuarto de siglo no ha sido un simple “permanecer y perdu-
rar”; por el contrario, han sido anos de trabajo incesante, comprometido
y fructifero. En el mismo ano, nuestro pais festejara el bicentenario de la
revolucion de Mayo. Ambos acontecimientos, en feliz coincidencia, expli-
can por qué se publica este nimero especial en el que se informa sobre
el Derecho ambiental en la entrada de esta nueva década.

La obra se ha dividido en ocho capitulos; los dos primeros, dedicados
especialmente a los sucesos que justifican su aparicion. Los seis restantes
desarrollan ordenadamente aspectos internacionales, internos, el princi-
pio 10 de la Declaracién de Rio, cuestiones relativas a la conservacion y
al comercio para concluir con un aspecto absolutamente necesario, cual
es la capacitacion.

Una nota comun amalgama todos los trabajos: la preocupacion por la
eficacia de las normas (generales y particulares). Bien ha dicho Ricar-
do Lorenzetti, hacedor nato del desarrollo del derecho ambiental en la
Argentina que “Uno de los peligros mas importantes del derecho am-
biental es el de la inefectividad”. Por eso, es importante que la doctrina
pueda mostrar resultados de experiencias particulares, tal como sucede
con varios articulos de esta obra.

Daniel Sabsay, en conmovedor relato, nos cuenta no sélo como nacid
la fundacién, su metodologia de trabajo, su ulterior desarrollo, el modo
de financiamiento, etc., sino que, cumpliendo con el mandato de honrar
al maestro, recuerda a uno de los precursores del derecho ambiental,
Guillermo Cano, quien, aun después de su partida, sigue iluminando a
quienes abrazaron su causa.
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Pedro Tarak también habla sobre estos origenes a través de una entrevis-
ta en la que subraya cobmo una revista sirvié para expandir una tarea que
hoy tiene alcance internacional.

En conmemoracién del bicentenario, Aldo Rodriguez Salas aborda una
de las cuestiones claves de la historia argentina, cual es la relacion Na-
cién/Provincia; muestra los inconvenientes que, también en esta area,
presentan problemas politicos subyacentes y su incidencia en la resolu-
cion de las cuestiones juridicas, especialmente, en materia de competen-
cia; explica el fuerte impacto de la reforma constitucional de 1994 vy las
leyes dictadas en su consecuencia; reitera su adhesion al federalismo de
concertacion, por el que sigue luchando el querido maestro Pedro Frias
y, en este aspecto, critica fuertemente el modo como viene trabajando
el COFEMA (Consejo Federal de Medio Ambiente), a quien reclama mas
eficiencia.

Mientras José Esain realiza un interesante andlisis sobre la evolucién del
derecho vivo, es decir, el de los tribunales, Gerardo Honty reflexiona so-
bre el contexto latinoamericano del cambio climatico después del conve-
nio de Kioto, aspectos que han mostrado toda su dificultad en la reciente
cumbre de Copenhague; por su parte, frente al bicentenario, Maria Eu-
genia Di Paola nos aleja del pesimismo reinante, pero muestra critica-
mente los ejes que deben profundizarse y los que deben revertirse.

Enrique Viana, fiscal en Uruguay, insiste en un tema recurrentemente
abordado en jornadas, reuniones, encuentros, nacionales e internaciona-
les, pero nunca agotado, cual es el rol del ministerio publico y el acceso
a la informacion publica en materia de proteccion ambiental. Se trata
de una cuestion de gran importancia, a punto tal que ha sido objeto de
diversos pronunciamientos del Tribunal Europeo de Derechos Humanos,
gue ha condenado a algunos paises (entre ellos Turquia, Rusia, etc.) por
no proveer suficiente informacion al ciudadano que habita en zonas de
riesgo. El autor analiza la cuestion desde lo que llama “el sindrome de
Botnia”, tema muy caro a argentinos y uruguayos como paradigma de la
problematica producida por falta de informacion suficiente.

Andrés Napoli y Javier Garcia Espil reflexionan sobre la eficacia y eje-
cucion de una de las sentencias relativas a la proteccién del ambiente
mas importantes de la jurisprudencia argentina en lo que va del nuevo
milenio, es decir, el caso “Mendoza” que, bien mirado, se remonta a los

» 16



PROLOGO

primeros anos de la Corte Federal, cuando a finales del siglo XIX se refi-
rié por primera vez al poder de policia en el caso “Saladeristas Podesta”.
Los autores se detienen en la labor que se viene desarrollando a través
del juzgado de Quilmes. No hay dudas que el resultado final de este jui-
cio incidird en la confianza publica en las normas y en la judicatura; por
eso, todo auxilio que venga desde la doctrina es bienvenido. Los cuadros
sindpticos y el informe sobre las sucesivas decisiones judiciales y su etapa
de cumplimiento sirven a ese fin.

Los problemas ambientales generados por la actividad minera son abor-
dados por Jorge Ragaglia y Jimena Psathakis, quienes lo hacen a partir
de las diversas posiciones que los grupos sociales adoptan frente a una
actividad que transforma la economia regional, pero que puede producir
danos graves a las futuras generaciones si no se toman las precauciones
necesarias. Proponen métodos propios de la llamada democracia delibe-
rativa e informan sobre las etapas cumplidas y a cumplir en los programas
desarrollados en la Argentina por la Oficina de Cooperacién EuropeAid.

El debate sobre los glaciares argentinos no esta acallado; antes bien,
medidas gubernamentales (entre otras, el veto de la ley 26.418) han
generado nuevas e importantes batallas de asociaciones protectoras del
ambiente. Resulta pues, de gran actualidad, el trabajo de Ernesto Llove-
ras en torno a la tipificacion de los glaciares en el régimen juridico de las
cosas, el rol que cabe a cada uno de los poderes del estado en su protec-
cion y el andlisis pormenorizado de un nuevo proyecto de ley presentado
al parlamento.

Como es sabido, los residuos domiciliarios son una importante fuente
de contaminacion; de alli la importancia del informe de Carina Quispe y
Cristina Lescano sobre la experiencia del trabajo conjunto con los recupe-
radores urbanos en la ciudad de Buenos Aires. Observan criticamente la
labor de los organismos oficiales, reclamando otro activismo, proponen
medidas concretas para hace realidad el lema “basura cero”, y relatan la
labor desarrollada por las asociaciones civiles, especialmente a través del
proyecto llevado adelante conjuntamente con la Cooperativa El Ceibo.
Las tres “R", que tantas veces aparecen en los temas ambientales y bioé-
ticos, aqui se presentan con las palabras reducir, reutilizar y reciclar.

Carlos Lebrero, un urbanista, ensena de qué modo el drea costera me-
tropolitana puede ser clave para la gestién regional. A tal fin, informa el
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impulso que los estudios sistematicos tuvieron después de 1929, cuando
Le Corbusier visitdé Buenos Aires y realiza un interesantisimo analisis so-
bre las politicas de los diferentes gobiernos argentinos. Se trata de un
verdadero estudio socio-politico sobre una cuestion de interés para todo
tipo de lector.

El capitulo V se dedica al principio X de la Declaracién de Rio sobre el Me-
dio Ambiente y el Desarrollo de 1992 referido al acceso a la informacién,
a la justicia ambiental y a la participacion ciudadana en la toma de de-
cisiones publicas; bien se ha dicho que este documento constituye uno
de los mas valiosos producidos en el ambito internacional, con impacto
significativo en las legislaciones de diversos estados. De alli el acierto de
tratar especificamente uno de sus principios.

El aporte de la arquitecta Marta Alonso de Vidal titulado “Género y am-
biente” subraya la situacién de discriminacién de las mujeres en distintos
ambitos, y los efectos que politicas inclusivas, propias de los gobiernos
democraticos, podrian producir, especificamente, en la proteccion del
ambiente; explica el rol jugado por la mujer en materia de cuidado del
agua potable y otros recursos renovables y no renovables. Gustavo Go-
mez reflexiona sobre cuanto puede aportar el derecho penal a la protec-
cion del ambiente; muestra las escasas referencias del Cédigo Penal en
su redaccion originaria, dada la época de su sancion; pasa revista a leyes
especiales posteriores, como la Ley Nacional de Conservacion de la Fau-
na n® 22421, de Residuos Peligrosos n® 24051, de Residuos Industriales
Actividades de Servicios n® 25612, otras leyes que protegen especies de-
terminadas, como los huemules —ley 24702- o el yaguareté —ley 25463-,
etc. y, sin embargo, las escasas denuncias que llegan a sentencia conde-
natoria; para explicar el fendbmeno, con gran dinamismo, analiza diversos
casos judiciales. Finalmente, Mario Gustavo Costa pasa revista a las forta-
lezas y debilidades de las leyes penales en la proteccion del ambiente.

El capitulo VI se dedica a un tema fundamental, cual es el de la conser-
vacion del ambiente, desde diversas perspectivas: Claudio Campagna,
Santiago Krapovickas y Pablo Filippo se ocupan del mar Patagonico y
Agnés Sibileau apunta a la experiencia en Bahia Samborombén, en la
provincia de Buenos Aires, en materia de tierras privadas.

El conocido caso Salas, actualmente radicado en la Corte Federal, alerta
sobre la tala indiscriminada de arboles en la provincia de Salta y su pro-
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bable impacto en las tremendas inundaciones sufridas en ciertas zonas
de esa provincia argentina. La cuestion es analizada por tres autores:
Gabriela Vinocur, quien aprovecha la ocasion para marcar la importancia
de la figura del amicus curiae, de origen anglosajon, hoy reglamentada
por la Corte Federal; Hernan Giardini, quien describe la zona geogréfica
y muestra la conflictividad social, y Diego Moreno, que completa las
anteriores visiones.

Daniel Eduardo Blanco, Laura Vidal y Carina Quispe nos ilustran sobre la
importancia de los turbales, o sea estos humedales tan importantes para
la conservacién de la biodiversidad; senalan su significativa disminucion
por efecto de la accién humana y ensefan de qué modo la Convencion
sobre los Humedales o de Ramsar intenta paliar estos efectos. Un andlisis
técnico muy didactico ayuda a la mejor comprension de toda la proble-
matica. Cierra el capitulo el articulo de Andrés Napoli sobre la problema-
tica en torno al terraplén construido en los esteros del Iberd, que se ha
convertido en un nuevo caso ambiental de trascendencia nacional.

El capitulo séptimo estad destinado al ambiente y el comercio; Belén Este-
ves y Eduardo Ortiz nos introducen al tema. Por su parte, Bernardo Voloj
muestra los efectos nocivos que derivan de la carencia y falta de formula-
cion de una politica publica transversal que oriente el desarrollo agricola
en general; se detiene en el debate causado por el llamado “informe Ca-
rrasco” sobre el uso del glifosato, producto monopolizado por empresas
individualizadas del mercado. El interesante articulo del ingeniero Diego
Luzuriaga titulado Negocios Verdes muestra las distintas visiones y de
gué modo los negocios se veran influenciados tanto por la economia de
bajo carbono como también por las presiones sobre la sustentabilidad
afectando a todas las empresas existentes. El capitulo se completa con
el aporte de Jorge Daneri sobre “Monitoreo de los proyectos de infraes-
tructura. Desafios para la region”.

La ultima parte de la obra puede dividirse en cuatro bloques. El prime-
ro se destina a la evolucion de la tematica ambiental en los medios de
comunicacion con dos articulos, uno a cargo de Laura Rocha y otro,
de inestimable valor, del bidlogo y periodista Sergio Federovisky, en el
que se explica de qué modo los casos ambientales son presentados por
la prensa; entre otros pensadores, recuerda al filésofo esloveno Zlavoj
Zizek, quien sostiene que la principal amenaza para el triunfo del capita-
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lismo en el futuro es la catastrofe ecoldgica, y explica las razones de esta
afirmacién. Estos dos aportes se completan con el de Federico Sangalli
sobre la tematica ambiental en los medios graficos. El segundo bloque
estd a cargo de Gabriela Vinocur, Agnés Sibileau y un grupo de alumnos
que analizan casos relevantes. El tercero se integra con un trabajo de
Leslie MacColman en el que explica de qué modo la cooperacion inter-
nacional puede ser un valioso mecanismo de fortalecimiento y ayuda
al desarrollo de una mejor gobernabilidad ambiental. El Ultimo informa
sobre el Premio Schiffrin actividad que muestra el continuo impulso de
FARN en pro de la excelencia.

Tengo claro que FARN festeja trabajando; una vez mas, ratifica que las
simples declaraciones son insuficientes e incluso nefastas. Bienvenida,
pues, esta obra que pasa a integrar su magnifico fondo editorial.
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Capitulo 1

25 anos de FARN






Los 25 anos de FARN

Por Daniel Sabsay
Director Ejecutivo de FARN (1997-2007)

l. Los comienzos

Recorrer los veinticinco anhos que marcan este nuevo aniversario de la
Fundacion Ambiente y Recursos Naturales me lleva a recorrer un cuarto
de siglo de vida compartida, ya que para mi este derrotero esta indiso-
lublemente ligado con mi propio desarrollo existencial y profesional. Por
lo tanto pretendo abordar un relato -no otra cosa— que como tal esta
impregnado de impresiones subjetivas, precisamente por la amalgama
que se da entre el acontecer de una organizacién y lo que le ocurre
de manera paralela a quien escribe, o sea una suerte de experiencia
de "vasos comunicantes”. Por entonces me hubiese parecido imposible
anticipar que seria el Unico integrante de la Fundacién que hasta el pre-
sente ha recorrido todos sus peldanos institucionales, desde colaborador
de la revista en los inicios, voluntario de la organizacion durante varios
anos, consultor, Director de Asuntos Institucionales, Director Ejecutivo
por diez anos y desde 2007 Presidente del Consejo de Administracion.
Cursus honorum del que me siento orgulloso, pues ha sido la actividad
de las tantas que he realizado, a través de la cual me he sentido mas Util
a la comunidad. El compromiso con una organizacion de la sociedad civil
produce una satisfaccion inagotable que de alguna manera permite que
lo que hacemos tenga trascendencia.

Esta historia tiene como punto de partida la amistad que me une des-
de la adolescencia a Pedro Tarak, quien ha sido el gran “incitador” de
mi salto al derecho ambiental. Nos conocimos por un proyecto musical
“Musica para la Juventud” del Mozarteum Argentino, del que fue uno
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de los organizadores. Nuestros caminos se reencuentran varios anos des-
pués coincidiendo con nuestros respectivos retornos al pais luego de que
ambos realizdramos estudios de posgrado en el exterior. Pedro, Peter
para quienes lo conocimos nino o adolescente, termind un Master en
derecho ambiental en Pace University, una de las primeras del mundo en
abordar esta tematica. Corria 1982, saliamos de una nueva frustracion
“La Guerra de Las Malvinas” y nos ilusiondbamos con otro retorno a la
democracia, mientras concluia el tiempo del mas cruento gobierno mili-
tar que conocid la Argentina. Asi nuestras conversaciones se centraban
en las posibilidades que planteaba el nuevo escenario nacional y el modo
de contribuir en el crecimiento institucional de nuestro pais, aportan-
do lo que habiamos aprendido fuera del pais. Pues bien, en ese marco
coincidimos en la existencia de enormes vasos comunicantes entre el
derecho constitucional y la materia ambiental, no sélo estabamos frente
a la consagracion de una nueva generacion de derechos, los denomi-
nados de incidencia colectiva, sino que ademas para su defensa debia
modificarse la democracia representativa para transitar los caminos de
la participacién ciudadana. Todo ello en pos de la consagracion de un
modelo de desarrollo sustentable, francamente un escenario que me
parecia fascinante. Se trataba de ampliar el alcance de la materia cons-
titucional desde sus dos partes tanto la dogmatica como la organica, en
aras de conseguir modalidades de desarrollo en las que convergieran las
variables ambiental, social y econédmica. Es por entonces que conozco al
maestro Guillermo Cano, quien habia orientado la formacion de Peter
desde el surgimiento de su vocacién ambiental.

Il. La impronta de un maestro

Don Guillermo era un verdadero patriarca mendocino, gran doctrinario,
destacado docente y hombre publico. La evolucion de su pensamiento a
partir de los anos 60 pone de manifiesto su inteligencia. Movimiento que
lo lleva desde el tradicional derecho de los recursos naturales al derecho
ambiental —el que en aquellas épocas era practicamente desconocido en
nuestro pais—, lo que marca un giro copernicano en el tratamiento de la
cuestion desde una oOptica totalmente diferente y abarcativa de numero-
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s0s nuevos conceptos. Cano habia analizado por separado el régimen de
los recursos, en particular el del agua, ahora debia modificar totalmente
de impronta para pasar a un vision colectiva, transversal y absolutamente
ligada al acontecer de las diferentes actividades humanas. Todo lo cual
marca de modo elocuente su extraordinaria capacidad de anticipacién a
los tiempos que se avecinaban. Cabe recordar que fue uno de los pocos
latinoamericanos que participaron de la Conferencia de Naciones Unidas
sobre Ambiente Humano que tuvo lugar en Estocolmo en 1972, con la
que se inician los grandes encuentros internacionales dedicados a la ma-
teria, reunion que fue la “cuna” de la consagracion urbi et orbi de esta
nueva disciplina. A partir de alli, Cano se transformaria en un referente
internacional en el campo ambiental.

I1l. Ambiente y recursos naturales

Es asi como en un primer momento se decide la edicién de la primera
publicacion dedicada al derecho ambiental de la Argentina y casi con
seguridad de América Latina. Se llamaba Ambiente y Recursos Naturales
y su aparicién era trimestral, la dirigia Guillermo Cano. Marco un hito en
la instalacion de la teméatica en Latinoamérica. Hasta el presente recibo
elogios de especialistas de las mas variadas latitudes que la recuerdan
con reconocimiento y nostalgia. Luego de unos anos resulté imposible
mantenerla por razones de costo y dificultades de distribucién, pero la
finalidad ya se habia cumplido y fue la semilla en materia de publicacio-
nes que hasta el presente constituye una clara linea programatica de la
institucion que se sostiene en el tiempo y perdura con nuevos brios hasta
el presente.

Desde los comienzos de FARN se decide que todo programa que desa-
rrolla la institucién debe concluir con al menos una publicacién. Inclusive
los numerosisimos encuentros, foros, simposios, coloquios, entre otros
encuentros que FARN ha organizado se han visto reflejados en publica-
ciones que hoy forman una verdadera biblioteca especializada integrada
por decenas de titulos. A ello se agrega que el Suplemento de Derecho
Ambiental de la revista juridica “La Ley” aparece de manera ininterrum-
pida desde hace mas de una década, a través de esta publicacién se ha
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logrado una significativa labor de difusion del derecho ambiental, como
asi también mantener actualizada a una comunidad de personas dedica-
das al derecho, tanto desde la funcion publica, los estrados judiciales, en
particular, como el ejercicio profesional, ansiosa de conocer los uUltimos
desarrollos en los campos doctrinario, jurisprudencial, legislativo en la
materia. Como asi también el catdlogo de eventos que tienen lugar a
nivel nacional e internacional.

A lo largo de los afos se han ido sumando manuales y libros, entre los
gue queremos destacar el compendio anual de las monografias premia-
das en el concurso Adriana Schiffrin. Premio que recuerda la trayectoria
de quien fue una verdadera precursora en la Argentina de la mediacion
y en lo que respecta a FARN, a su aplicacion en el campo del ambiente.
Cabe destacar que se trata del Unico galardén existente en la materia
en nuestro pais que premia con una publicacion y una suma de dinero a
jovenes especialistas en cualquier disciplina que apunte a una visién de
sustentabilidad y sobre los temas que cada ano se seleccionan. Luego un
jurado de figuras sobresaliente que varian de afo en ano sera el encar-
gado de decidir quiénes seran los premiados.

IV. El nacimiento de FARN

Poco después del surgimiento de la revista se impuso la creacién de una
organizacion no gubernamental (ONG), término enigmatico por aque-
llos tiempos y que importaba el advenimiento de una era que ya se habia
iniciado en los paises del norte, marcada por el surgimiento de una socie-
dad civil que a través de estos flamantes canales, irrumpia como nuevo
actor en la escena politico-institucional. De ese modo se incorporaba
otra institucién al todavia poco numeroso abanico de organizaciones ar-
gentinas, las que en su mayoria habian surgido para asistir a las victimas
de las violaciones a los derechos humanos y estaban consagradas a su
defensa. Ahora, aparecia la primera organizacién dedicada al derecho
ambiental.

Durante un breve periodo de poco mas de dos anos actia como mera
asociacion civil para convertirse en 1985, con la obtencién de su perso-
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neria juridica, en la Fundacion Ambiente y Recursos Naturales (FARN). Es
asi como se comenzd a recorrer una trayectoria consagrada a diferentes
lineas de accidn. Sin lugar a dudas, la construccion del derecho ambien-
tal en la Argentina fue uno de nuestros maximos desvelos. Para ello en
la direccion ejecutiva se contaba con el prestigio y la trayectoria del Dr.
Cano; Tarak acompanaba a su maestro desde la direccion ejecutiva ad-
junta, en la conduccion de FARN y aportaba el bagaje de nuevas ideas
gue habia aprendido en Pace University. Se trataba de modificar la de-
mocracia representativa de modo de tornarla participativa y desde alli se
trabajaria de manera sostenida en la elaboracién de nuevos modelos de
gobernabilidad. Asi, desde nuestra organizacién se discuten por primera
vez en Argentina, los marcos juridicos de nuevos institutos, como son
las audiencias publicas, el derecho de libre acceso a la informacién, la
legitimacion ampliada para el acceso a la justicia en defensa de intereses
difusos, el proceso de evaluacién del impacto ambiental, entre muchos
otros.

Recuerdo no sin cierta nostalgia que a poco de comenzada la transicion
democratica concurrimos con Peter a la localidad de Martin Coronado
en la Provincia de Buenos Aires, a solicitud de una cooperativa que brin-
da en dicha comuna servicios de saneamiento y cloacas. Se trataba de
moderar y de algun modo contener a través de un reglamento la cele-
bracién de una audiencia en la que las autoridades de la cooperativa
planteaban a sus asociados, usuarios y comunidad en general, nuevas
modalidades para la prestacion de los servicios. Lo hicimos con entu-
siasmo y por supuesto con cierto temor, ya que nuestra experiencia era
mas tedrica que practica y en esa oportunidad de lo que se trataba era
de bajar del mundo académico las bases tedricas para en el “campo”
acompanar con un instituto desconocido, un proceso diferente de toma
de decision. El resultado fue éptimo y en lo humano una experiencia
inolvidable que luego se repite a lo largo del tiempo cada vez que se nos
requiere en algun lugar del pais para contribuir en el mejoramiento de
las instituciones a fin de conseguir la sustentabilidad del desarrollo.

Rapidamente me viene a la memoria el programa que desarrollamos a
principios de los "90 en Puerto Madryn para lograr la incorporacion de la
audiencia publica a la carta organica municipal que en ese momento se
encontraba en tratamiento por parte de una convencion local. Emplea-
mos muchas de las técnicas que luego se irlan ampliando y perfeccio-
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nando con el tiempo, impartiendo capacitacion tanto a dirigentes comu-
nitarios como a los convencionales, organizando una audiencia publica
demostrativa, cuyo tema se decidié luego de una consulta que hicimos a
la comunidad local. Por ultimo, con motivo de las sesiones organizamos
conferencias con figuras destacadas, como asi también foros de discu-
sion que fueron “facilitados” de conformidad con técnicas novedosas
encaminadas a la construccion de consensos.

De a poco la FARN se convirtid en un referente para la Patagonia en
estas cuestiones. Asi la Fundacién Patagonia Natural nos comprometio
durante muchos anos para acompanar el renombrado programa de de-
sarrollo costero de la regidon con una componente institucional que se
nos confiaba. Maria del Carmen Garcia es hasta hoy una batalladora
de las tierras australes que imparte ensenanzas en talleres en los que
se difunden y practican las herramientas para la participacién publica.
Imposible olvidar las permanentes visitas a Ushuaia, adonde junto a Par-
ticipacion Ciudadana hemos tenido la oportunidad de intervenir en un
proceso fascinante de apertura democratica local y provincial. El infatiga-
ble Guillermo Worman es un amigo entranable al que admiramos por su
teson en el liderazgo de este proceso austral que hoy se extiende a otros
municipios como por ejemplo San Carlos de Bariloche.

Quiero dedicar unas lineas a recordar el primer programa titulado “Dia-
logos con Lideres Mundiales del Ambiente” con el apoyo de diversas
embajadas, nos permitio traer al pais a muchas de las figuras mas des-
tacadas del mundo. Como Maurice Strong, Alexander Kiss, Bill Futrell,
Jeffrey Miller, Michel Prieur, Konrad Von Molke, Wolfang Burenne, para
citar solo a algunos. Permanecian un breve lapso en el pais dictando
cursos y conferencias tanto en la Capital como en las provincias. Asi se
establecian didlogos con decisores de los diferentes sectores de confor-
midad con un sistema de intercambio que nosotros desarrolldbamos.
Los resultados fueron magnificos tanto por la contribucién a la toma de
conciencia de parte de nuestra comunidad sobre los problemas aborda-
dos, como asi también por los solidos vinculos que logramos establecer
con diferentes organizaciones. De alli surgio6 la incorporacién de FARN a
la Union Internacional para la Conservacién de la Naturaleza, la UICN,
con la que hasta el presente desarrollamos programas e interactuamos
en diferentes actividades.
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V. Modalidades de trabajo

Para cumplir con tan ambiciosos objetivos era necesario trabajar con
diferentes actores en aras del logro de un modelo de desarrollo sus-
tentable dirigido a asegurar la equidad intergeneracional, ya que era
primordial que todos tomaramos conciencia de nuestro papel como titu-
lares de un derecho-deber, como es el que nos reconoce la satisfaccion
de un ambiente sano. Asi nos asociamos con otras organizaciones, con
los gobiernos en sus diferentes niveles y con los sectores empresario,
universitario y cientifico, a lo largo y a lo ancho del pais y de la region.
Comprendimos que el trabajo en red potencia la labor desde los dngulos
de la interdisciplinariedad, la combinacién de estrategias, la sumatoria de
esfuerzos, el aprendizaje mutuo, la diversidad de actores y modalidades
de trabajo, la inclusién de los mas diversos actores. Asi, en funcion de los
programas logramos inclusive actuar a nivel internacional, en particular
con otras organizaciones de la region, por ejemplo dentro del MERCO-
SUR a fin de conseguir que una organizacion que tiene por finalidad la
conformacion de un mercado comun entre los paises que la integran,
también posea su correlato ambiental que asegurase la sustentabilidad
de las operaciones comerciales y otros intercambios que este tipo de
proyectos supranacionales necesariamente genera con |os riesgos para el
ambiente que esto provoca. Ya con anterioridad nos habiamos interesa-
do en la relacion que necesariamente existe y debe profundizarse entre
los regimenes juridicos que regulan al ambiente y al comercio. A ello se
agrega, la consideracion de la variable ambiental en la definicion de la
nocién de responsabilidad social empresaria.

La crisis que asolo a la Argentina desde 2001, nos impulsé a contribuir
en su superacion. Al respecto, cabe recordar la fructifera iniciativa que
compartimos con Poder Ciudadano, el CELS, la ADC, el INECIP, la Unién
de Usuarios y Consumidores, organizaciones que junto a FARN, inicia-
mos en el 2000 una etapa de “lobby civico” que en un primer momento
apunté a la modificacién de la Corte Suprema por aquel entonces tan
desprestigiada. Se trataba de mejorar el proceso de designacion de los
miembros del alto tribunal, a través de un proceso caracterizado por la
participacién y la transparencia, a través del cual se apuntaba a regular
y limitar la discrecionalidad del Ejecutivo y del Senado en el ejercicio
de sus respectivas facultades. Asimismo, proponiamos una bateria de
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herramientas para mejorar la actuacion de la Corte, como la publicidad,
el instituto denominado amicus curiae, las audiencias publicas, entre
otras. El primero de los documentos se llamoé “Una Corte para la Demo-
cracia” y asi en adelante nos denominarian las organizaciones de “Una
Corte...” 0 mas simplemente “las seis”. Para FARN importd una gran
visibilidad en un campo tan importante como es el de la construccién
de ciudadania y resultaba coherente con el que considerdbamos como
el primer estadio de la sustentabilidad, el capitulo relacionado con la
calidad institucional. Esta iniciativa tuvo una gran difusion durante la
crisis de 2001/2 y fue tomada por otros espacios como el “Didlogo
Politico”. Luego en 2003, el nuevo gobierno la toma como base para la
elaboracion del hoy célebre decreto 222/2003 de autolimitacion de las
facultades del Presidente de la Nacion en la designacion de los miem-
bros de la Corte Suprema de Justicia.

VI. Los anos a cargo de la direccidon ejecutiva
(1997/2007)

En octubre de 1997 Peter deja la direccion ejecutiva, la que asumo a
lo largo de una década. Inolvidable capitulo de mi existencia ya que la
gestion me permitio llevar a cabo una nueva etapa en la evolucion de la
organizacion rodeado de personas increibles por sus calidades humanas
y profesionales. Tuve la suerte de realizar un trabajo conjunto con Daniel
Ryan, quien fue hasta el 2005 el Director Adjunto, con la presencia de
otra histérica, como yo, Alba Scally en la asistencia de direccion. Desde
un comienzo nos propusimos ciertas lineas conductoras que fueron el
trabajo en equipo, la definitiva institucionalizacion y profesionalizacion
de la organizacién, la ampliacién de las fuentes de financiamiento, el
mejoramiento de la comunicacién y la prensa, la adopcidon de nuevas
tematicas de trabajo, para sélo hablar de las mas importantes.

Contamos con el concurso de jovenes profesionales que como Maria
Eugenia Di Paola, actual Directora Ejecutiva y Andrés Napoli, Director del
Area Riachuelo, continian hasta el presente contribuyendo en el pres-
tigio y el engrandecimiento de FARN. Entendimos que a la elaboracién
de proyectos formativos y de politicas, a la organizacion de todo tipo de
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encuentros, a las tareas de capacitacion debia sumarse el litigio. Ello nos
permitiria encontrar un nuevo instrumento para gravitar sobre los deciso-
res —parte central de nuestra misién- tanto sobre los magistrados, como
asi también sobre los poderes politicos, por la enorme gravitacién que
producen sentencias ejemplarizadoras sobre leyes y politicas cuyo sesgo
irdn marcando. Para ello, contamos con la experiencia de la sociéloga
Beatriz Cohen quien ya habia dirigido con éxito el programa de justicia
de Poder Ciudadano. Es asi, como desde hace mas de diez anos nuestra
organizacion ha patrocinado un nimero importante de acciones, frente
a casos seleccionados de entre los numerosos conflictos sometidos a
nuestra consideracién por los vecinos, Andrés ha sido un batallador in-
guebrantable en estas lides.

Luego nos abocamos a trabajar en la efectiva implementacion de las
normas ambientales a través de un programa especifico que desarrolla
su actuacion en la capacitacién, en la determinacion de indicadores de
cumplimiento, en la labor con jueces y fiscales entre otras acciones. Asi,
tratamos de contribuir en la construccion de una cultura de respeto a
la ley que permita que rija el principio de legalidad, tan relegado en
nuestras latitudes, lo que como ldgica consecuencia debe redundar en
la observancia de la legislacion ambiental y la elaboracién de las politicas
concomitantes. Maria Eugenia ha sido la gran propulsora de esta iniciati-
va que nos ha llevado a establecer magnificas redes de trabajo, entre las
que quiero destacar la posibilidad de trabajar “codo a codo” con magis-
trados y fiscales en la busqueda de soluciones comunes.

No quiero olvidar nuestra irrupcién en el campo de la conservacion
acompanando el trabajo de otras organizaciones con las que nos aso-
ciamos. Asi lo hacemos con Fundacién Vida Silvestre, Aves Argentinas,
Humedales de América, para sélo citar a algunas. Pusimos también la
mirada en los aspectos vinculados con la comunicaciéon y la prensa. Lue-
go de algunos tumbos dimos con la persona adecuada. Federico Sangalli
supo encontrar el camino para abrir un espectro ampliado de contactos
y de modalidades. Asimismo, plasmd otro anhelo que las voces fueran
muchas y no sélo la de quien les escribe. Asi contribuyd en la “desperso-
nalizacion” de FARN en pos de su consolidacion como institucién.
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VII. El financiamiento

Gracias al apoyo de numerosos donantes nacionales y extranjeros pu-
dimos entablar diferentes programas que fueron marcando los rumbos
futuros. Tomamos la precaucién de no senalar a ninguno de ellos, para
no ir en desmedro de los restantes, sin embargo es posible conocerlos
consultando nuestro sitio web. Cabe destacar que la independencia ha
sido siempre el objetivo que buscd FARN. En consecuencia, este valor ha
sido primordial a la hora de establecer los criterios para el desarrollo de
fondos y por supuesto, a aceptar o no determinados apoyos.

El sostén estatal que en otros paises surge de partidas asignadas por el
legislativo a las organizaciones, y no de la decision de un funcionario,
permite contar con recursos sin compromisos de tipo personal que luego
se pagan con la pérdida de la independencia. Esta modalidad constituye
una curiosa utilizacién de la logica clientelar proyectada al campo de las
ong'’s. Creemos que resulta fundamental considerar esta cuestion a la
hora de aceptar fondos.

El futuro

A dos anos de la gestién Di Paola nos conmueve la profesionalidad que
ha adquirido la Fundacion, con un staff renovado y cuya labor sigue la
|6gica del trabajo en equipo que siempre hemos considerado fundamen-
tal para lograr el crecimiento de una organizacién, cualquiera que sea
su tamano. Trabaja en base a un plan estratégico bianual que brinda
previsibilidad y estabilidad a toda la actividad, que es el producto de
la participacion y la comunicacion permanente de todos los miembros.
Acabamos de renovar a tres de los cinco miembros del Consejo de Ad-
ministracion, quienes parten luego de haber cumplido dos mandatos y
se incorporan al Consejo Consultivo. Entre los nuevos nos alegramos de
recibir al amigo Peter que regresa a la organizacion luego de mas de
doce anos. Maravillosa parabola que nos encuentra nuevamente juntos
en el barco de la sustentabilidad ambiental, con el mismo entusiasmo
de la adolescencia, condimentado por la energia de lo compartido a lo
largo de tantos anos...
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La Fundacién Ambiente y Recursos Naturales es un referente ineludible
de nuestra sociedad, con alegria constatamos que el cuarto de siglo
caminado ha permitido logros, la afirmacién de valores y de procederes
gue componen lo que podriamos considerar una “cultura FARN". Ella se
ha fraguado al calor de una verdadera mistica desplegada por muchas
personas valiosas que con entusiasmo han puesto su empeno en hacerla
crecer. En nombre de todos ellos quiero recordar a los ex presidentes de
nuestro Consejo, Guillermo Cano y German J. Bidart Campos y a Andrea
Rodriguez, quienes con su paso por la Fundacion nos dejan a todos el
compromiso de seguir adelante en la defensa del derecho a un ambiente
sano en el marco del desarrollo sustentable.
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Los comienzos de FARN

Entrevista realizada por Maria E. Di Paola
y Federico Sangalli - FARN

Por Pedro Tarak

Ex Director Ejecutivo de FARN (1991-1997)
Primer Representante de AVINA en América Latina desde 1997

Los primeros pasos de FARN

Guillermo Cano, un gran jurista mendocino especialista en derecho de
los recursos naturales, me llamé en 1983 para trabajar juntos. El regreso
a la democracia se convirtid, sin dudas, en la fuente de motivacion mas
importante para crear una organizacion civico ambiental. Coincidente-
mente, yo habia terminado mi tesis en el Centro de Derecho Ambiental
de la UICN en Bonn —Alemania-y mi posgrado en politica y derecho am-
biental en los Estados Unidos. Sentiamos que luego de tanta espera poli-
tica y de estudios académicos era hora de contribuir al pais y a la Region.
Notdbamos que era necesario comenzar con la difusion y el desarrollo
de los conceptos, contribuyendo simultdneamente a la democracia, a la
republica y al ambiente como objeto de la politica, el derecho y la gestion
publica. Por eso, en 1984 comenzamos con la Revista ARN -Ambiente y
Recursos Naturales— Revista de Politica, Administracién y Derecho, con
la Editorial La Ley. Fue la primera publicacion periddica de su tipo en es-
panol en el mundo. Guillermo Cano era el Director y yo era el Secretario
de Redaccion, pero aun sin una fundacion que la respaldase.

La Revista nos permitid construir una comunidad de colaboradores,
que luego fue la base de la Fundacion. Por ejemplo, con Daniel Sabsay
éramos amigos. Pero con la Revista trabajamos en pos de combinar el

354



INFORME AMBIENTAL ANUAL 2010 FARN

derecho constitucional y el ambiental. Ademas colabordbamos con pre-
cursores de las causas ambientales como Alberto Kattan, quien lideré la
historia de la legitimacion procesal para actuar en defensa de intereses
difusos ambientales, a partir del caso de las toninas overas y la defensa
de la pinglinera de Punta Tombo.

Por pertenecer a generaciones y a ideologias diferentes, acordamos con
Cano algunos principios orientadores de la Revista que nos permitieran
trabajar y producir juntos dando respuesta a las ideas que iban surgien-
do en esos tiempos desde la riqueza de nuestras propias diferencias. Asi,
adoptamos cuatro principios que debian ser los ejes de la Revista:

» La diversidad de posturas y de sectores tenia que verse expresada en
los contenidos.

» La excelencia de los contenidos.

» La Revista debia provocar intercambios multisectoriales sélidamente
fundamentados. Si se aspiraba instalar el medio ambiente como ob-
jeto de la politica, el derecho o la gestion publica, nos quedaba claro
gue hacia falta construirlo desde las perspectivas de todos los secto-
res pero con sélidas bases comunes.

» La Revista debia ser latinoamericana y no sélo argentina. Por ello tam-
bién se aceptaba que los articulos fuesen publicados en portugués en
funcién del Brasil.

Estos principios, aplicados a la Revista, fueron la base filosofica de la
Fundacion Ambiente y Recursos Naturales (FARN), constituida legalmen-
te en 1985. Estos principios se manifestaban en sus distintos programas
de capacitacion, investigacion, de propuestas legislativas, de informa-
cion, de publicaciones o de didlogos publicos. Por ejemplo, aun recuer-
do los Didlogos con Lideres Mundiales de la Politica Ambiental que se
realizaban en todo el pais y en varios paises latinoamericanos en la que
participaba un amplio espectro de corrientes ideoldgicas. O los foros lati-
noamericanos para el desarrollo sostenible realizados a lo largo de 1991
y la primera mitad de 1992, incluyendo el Encuentro de los Andes, pre-
paratorios a la Cumbre de las Naciones Unidas para el Medio Ambiente
y el Desarrollo realizado en Rio de Janeiro. En estos participaron desde
la academia, sindicatos, pueblos indigenas o asociaciones empresariales
hasta ONGs de izquierda o de derecha. O participaba intensamente el
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periodismo a partir de una alianza con Inter Press Service. Lo mismo
ocurrié con los Simposios Iberoamericanos de Ambiente y Municipio o
con los proyectos del Grupo Y “Guazu para programas de integracién del
MERCOSUR y el Medio Ambiente.

¢Cuadles fueron en esos tiempos fundacionales las motivaciones
mas potentes?

Mas alld de mis motivaciones ambientales, la pasion principal pasaba
por contribuir a la evolucién institucional y practica de la democracia y
la republica. Con Daniel Sabsay impulsdbamos las audiencias publicas
como instancias de cualquier decisién que afectara intereses colectivos
ambientales. Pero lo cierto es que en nuestro corazéon aspirdbamos a
que las audiencias fuesen uno de los pilares de la democracia participa-
tiva que incluyera el conjunto de asuntos de interés publico. Lo mismo
nos ocurria con el Libre Acceso a la Informacion Publica. Con Alberto
Kattan, cuya pasion eran las acciones judiciales para la defensa de los
intereses colectivos ambientales, contribuiamos “dando letra” con teoria
y jurisprudencia extranjera, aunque en ese momento, en mi caso, no
crefa que la FARN debia litigar. Ello, principalmente para enfatizar el pa-
pel del "“mediador imparcial” o facilitador del didlogo multisectorial y la
construcciéon de consensos.

Por supuesto, también queriamos que el sector publico diera respues-
tas contundentes en materia ambiental. Pero en esos tiempos iniciales
los retos que asumia FARN con mayor determinacién coincidian con la
institucionalidad ambiental. Mas alla de las leyes sectoriales, tales como
la Ley de Monumento Natural de la Ballena Franca o la Ley de Residuos
Peligrosos, FARN promovia sistemas de evaluacion del impacto ambien-
tal, de democracia participativa ambiental, mecanismos tributarios o la
creacion de organismos publicos ambientales. Y muchos de éstos en
los textos de cartas organicas municipales, en las nuevas constituciones
provinciales y nacional.

Otro de los retos estimulantes era la creacion de equipo en la FARN, tanto
para proyectos concretos como de voluntarios que sintieran la pertenencia
a la organizacién. Asimismo, recuerdo el afan que teniamos por desarro-
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llar alianzas con otras organizaciones. De hecho, publicdbamos con mu-
cho orgullo una lista de mas de 50 organizaciones de toda América Latina
y del resto del mundo con las que colabordbamos de modo permanente.
Todo esto en un contexto en el que “lo ambiental” era poco conocido,
poco profesionalizado y de institucionalizacion siempre cuestionada.

¢Cémo incidia el plano interpersonal en la construccién de los pri-
meros anos de FARN?

Como toda organizacién humana, FARN fue el resultado de voluntades
personales que se adhirieron a la causa fundacional. Recuerdo que Emi-
lio Cardenas, un prestigioso abogado y amigo de Cano, y que luego fue
Vicepresidente de FARN, era quien conseguia los recursos econdmicos
basicos para el despegue de la organizacion. Su apoyo fue clave para los
primeros anos de la FARN. Por otra parte, mi padre dond un espacio de
400 metros cuadrados sin cobrar alquiler durante 3 anos. Cuando vencié
ese plazo, comenzo6 un pago gradual y creciente del alquiler, siendo uno
de los indicadores de sustentabilidad financiera de la institucion el poder
pagarlo. Para pap4d, era una prueba mas que su hijo estaba participando
de la construccion de una organizacion solida econdmicamente.

Con la institucionalizacion gradual, algunos amigos comenzaron a cola-
borar ad honorem. Sin ir mas lejos, el mismo Daniel Sabsay fue Director
de Asuntos Institucionales y cumplia roles claves de representacion na-
cional e internacional. Lo mismo ocurrié con Luis Castelli, Mirta Laciar,
Susana Alvarez, Juan Rodrigo Walsh, Horacio Payé y tantos otros quienes
tenian distintos roles en la organizacion. Hoy, muchos de ellos cumplen
roles de liderazgo ambiental en la Argentina y en la Region en el sector
privado, publico o empresarial.

¢Cuando se “continentaliz6” e internacionaliz6 FARN?

FARN nacié para ser latinoamericana. De hecho la Revista ya lo manifes-
taba. Sin embargo, hubo dos grandes proyectos de regionalizaciéon de la
Fundacion. Uno de ellos lo impulsé Cano: el Curso de Derecho, Politica
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Ambiental y Desarrollo Sostenible financiado por el BID, PNUD y la UE. Es
notable ver que varios de sus alumnos en la actualidad son autoridades
ambientales o dirigen organizaciones prestigiosas en sus paises. El otro
programa estuvo a mi cargo. Fue el proceso de movilizacion y participa-
ciéon continental preparatorio para Rio "92, concluyendo luego con el
Encuentro de los Andes. Este Ultimo programa fue financiado por paises
escandinavos y los Paises Bajos. Realizamos didlogos publicos de concien-
tizacién con 500 organizaciones de todo tipo desde Costa Rica, Colom-
bia, Peru hasta Chile, Brasil y Argentina. Recuerdo que coordinamos una
gran audiencia publica regional en el Teatro San Martin del Centro para
Nuestro Futuro Comun y la Comision Brundtland, la Comisién de la ONU
que impulsaba la Cumbre de Rio. Esos dos grandes proyectos nos hicie-
ron tener una presencia internacional importante que luego desencade-
naron en numerosas oportunidades de todo tipo. Luego del Encuentro
de los Andes asumi la Direccion Ejecutiva de FARN. Alli comenzd el Foro
de FARN, un ambito en que todos los meses congregabamos a aquellas
personas interesadas en analizar y debatir temas de vigencia politica liga-
dos al derecho y a la politica ambiental. Fue un “semillero” para conocer
profesionales preocupados, construir ideas e incorporarlos a los equipos
de trabajo de la FARN.

¢ Qué significo la FARN para vos?

La FARN tiene multiples significados. Por un lado, fue una creacién or-
ganizacional colectiva en la que tuve el privilegio de participar, que lle-
vO adelante una vocacion publica desde un papel civico. Por el otro,
permitié desarrollar liderazgos publicos y contribuir a distintos procesos
de construccion local, nacional, latinoamericano e interamericano. Y fi-
nalmente, permitié aportar nuevos horizontes a otros colegas a través
de los medios que teniamos a nuestro alcance; la Revista, otra publi-
caciones, cursos, foros, propuestas de proyectos normativos, didlogos
politicos, etc.

Mirando desde una perspectiva de 25 anos de historia, siento la satisfac-
cion de haber sido parte de su construccion inicial. Definitivamente, se
trata de una organizacion que forma parte del capital social latinoameri-
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cano aportando innovacién y calidad a las iniciativas en las que participa.
FARN sigue siendo un espacio de libertad para preguntarnos lo que el
futuro nos exige. Es un dmbito para trabajar por un bienestar sostenible,
construyendo democracia y republica, promoviendo nuevos derechos hu-
manos e impulsando la equidad social y politica.

» 40



Capitulo 2

El Ambiente
en el Bicentenario






2010: Desafios
en el Bicentenario

Por Maria Eugenia Di Paola
Directora Ejecutiva de FARN !

“Queria sohar un hombre: queria sofarlo con
integridad minuciosa e imponerlo a la realidad”

Las ruinas circulares, Jorge Luis Borges

Resumen ejecutivo

El Bicentenario nos encuentra con una amplia lista de desafios frente a
una realidad muy compleja en materia de ambiente e instituciones.

La responsabilidad de los distintos sectores es fundamental, no obstante
ello, existe un aspecto que deberia primar en la visidn estratégica de los
distintos actores sociales: la integracion de la cuestiéon ambiental a las
decisiones publicas y privadas.

Luego del fracaso de la Conferencia de Cambio Climatico de Copenha-
gue, aunque los lideres aun no asimilen que la falta de consideracién de
la cuestion ambiental en la agenda afecta directamente el conjunto de
actividades sociales y econémicas y las perjudica, existe una cantidad cre-
ciente de instituciones y personas conscientes de la necesidad de revertir
el curso actual de la realidad.

En este contexto, se presentan diversas tendencias y desafios vinculados
a la drbita internacional y local, a las autoridades ejecutivas, legislativas y
judiciales, al sector privado, académico, de la comunicacién, a las organi-
zaciones de la sociedad civil y la ciudadania.

! Agradezco al equipo de FARN la ayuda brindada en la realizacion y la revision del presente
articulo. En especial a Jorge Ragaglia, Maria Marta Di Paola, Bernardo Voloj y Gabriela Vinocur.
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Asimismo, las tendencias y desafios se relacionan con una serie de pro-
blemas ambientales e institucionales que dan muestra de las implicancias
y las dificultades actuales, tales como los compromisos internacionales
pendientes de cumplimiento, la falta de una politica de inversiones sus-
tentables, de un informe ambiental anual oficial, la conflictividad minera,
el plan de saneamiento de la Cuenca Matanza-Riachuelo, los bosques
nativos y los residuos, entre otros.

En este sentido, el andlisis abordado considera la necesaria vision su-
peradora que incorpore transversalmente la tematica ambiental a las
modalidades y actividades de los distintos ambitos en forma articulada,
inclusiva y participativa y establezca un modelo de desarrollo con un
replanteo en los estilos de vida y de consumo.

l. Introduccion

El Bicentenario nos encuentra frente a un vasto panorama de desafios
por encarar en vinculacion a nuestros derechos y deberes ambientales.
La lista puede inducirnos al desaliento o por el contrario, senalarnos po-
sibilidades de un cambio que aun consideramos necesario y posible.

No todo es absolutamente negativo. Sin embargo, es nuestro deber ser
realistas si queremos que el paradigma reinante sea diferente. En mérito
a ello es que este articulo no pretende ser una lista exhaustiva de todos
los temas pendientes en materia de ambiente e instituciones, sino un
analisis de tendencias y ejes que a nuestro entender debemos profundi-
zar y revertir.

En este contexto, nuestro pais requiere de un accionar fundamental por
parte de las autoridades, quienes deben incorporar en sus politicas pu-
blicas la tematica del ambiente y el desarrollo sustentable, entendiendo
a este Ultimo como aquel que considera el desarrollo econémico, social
y ambiental teniendo en cuenta la solidaridad con las generaciones fu-
turas.

Por otra parte, las decisiones globales interfieren con nuestra realidad
cotidiana, y es también en este marco en el cual se plantean los desafios
de politicas sustentables regionales e internacionales.
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Ahora bien, estos planos —absolutamente necesarios en el marco del Es-
tado de Derecho y las instituciones democraticas— requieren la presencia
de todos los sectores sociales y de la ciudadania participando activamen-
te. De otra manera, resulta muy dificil que puedan existir decisiones pu-
blicas, sobre temas que implican un cambio de perspectiva y de mirada
estratégica, sin una ciudadania y una sociedad civil involucradas. Asimis-
mo, este deber de las autoridades de incluir a todos los ciudadanos se
basa en que tanto la Constitucion como los tratados internacionales y
las leyes ambientales argentinas, requieren un proceso democratico y
participativo de toma de decisiones.

Asi, se requiere de un sector privado embebido de las cuestiones am-
bientales, que no sélo esta llamado a cumplir con la normativa ambien-
tal, sino a incorporar la sustentabilidad a sus decisiones en el marco de
la Responsabilidad social y ambiental empresaria, pudiendo contribuir a
cambios sociales profundos, en temas clave como los actuales patrones
de consumo, y en tal sentido participar en los procesos democraticos
que involucran decisiones ambientales.

Asimismo, el sector académico es una pieza fundamental que proporcio-
na herramientas esenciales, que no pueden excluirse de la consideracion
en la toma de decisiones. El rol de dicho sector es fundamental y debe
contribuir a la accion de cambio, no solo en lo relativo a la capacitacion
sino también en la construccion de conocimientos y en el marco de la
investigacion-accion.

En lo que respecta a las organizaciones de la sociedad civil, existen di-
versos esfuerzos que se estan llevando a cabo por parte de diferentes
organizaciones,, tanto a nivel territorial, como de construccién de cono-
cimientos, ejercicio de monitoreo y control de la labor de las autorida-
des?. En este sentido, desde FARN deseamos revertir la actual situacion y

2 Vale la pena traer a colacion la excelente obra de Daniel Ryan sobre el rol de las ONGs en los
asuntos ambientales Ver Ryan, Daniel . Democracia participativa, ambiente y sustentabilidad . En
“Ecologia de la Informacion: escenarios y actores para la participacion en asuntos ambientales”;
Flacso/Chile - Nueva Sociedad; 2001. El autor sostiene: “ Existe, sin embargo, cierta disposicion
en atribuir a las ONGs un caracter de “representantes” de la ciudadania. Indudablemente que
en un escenario de creciente descreimiento de la sociedad politica y de los partidos politicos, es
razonable suponer que algunas personas se sienten mejor representados por esas “comunidades
de intereses o visiones " que son las ONGs, a las que se asocian voluntariamente, que por politicos
electos. Sin perjuicio de la necesidad de un profundo debate y replanteo de numerosos aspectos
de la sociedad politica, es necesario subrayar que las organizaciones no gubernamentales no
reemplazan a los partidos politicos ni al sistema de representacion politica. En nuestro régimen
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lograr que las decisiones de las autoridades, de los ciudadanos, y de los
diversos sectores, incorporen la mirada ambiental y la solidaridad interge-
neracional. Esto implica una consideracién estratégica a corto, mediano
y largo plazo, a través de un proceso de construccién de conocimientos
solidos, solicitando a las autoridades que consideren los mismos y que
garanticen la participacién de la ciudadania. En esta linea, estimamos
fundamental fortalecer a la ciudadania para que ejerza sus derechos
ambientales a través de la participacion, el acceso a la justicia y también
practicando el deber de proteccion ambiental y la modificacion en sus
patrones de consumo. Finalmente consideramos fundamental el trabajo
conjunto con otros sectores y con otras organizaciones, pues creemos
que la articulacion es una pieza imprescindible en este esquema. Como
también lo es el rol de la comunicacién y los medios en cuanto a la for-
macion de opinién y la construccién de ciudadania.

Quizas este horizonte de trabajo mancomunado pueda parecer utépico
en un pais en el cual el lenguaje de fractura y la crispacién son cons-
tantes, pero es claramente una exigencia para el cambio. Resulta muy
dificil que podamos generar cambios profundos si no nos aliamos, y en
este aspecto es fundamental reconocer coincidencias y diferencias, en
un clima de respeto mutuo. En cierta forma existe una responsabilidad
comun de los distintos ambitos y sectores en el cuidado del ambiente y el
logro del desarrollo con solidaridad intergeneracional. No obstante ello,
reconocemos que existen roles y responsabilidades que deben asumir
en forma diferenciada quienes nutren o impulsan las politicas publicas
desde el gobierno. En este sentido, sera de especial relevancia el reclamo
que mediante el ejercicio de derechos y las conductas sustentables ge-
neremos quienes formamos parte del entramado social desde otros am-
bitos. Asimismo el sector privado deberia dar el gran paso de incorporar
el ambiente a la economia, porque de otra manera el horizonte puede
tornarse dramatico en los anos por venir.

En junio de 2009 tuve la posibilidad de formar parte de la Iniciativa de

politico, el titular de la soberania es el pueblo y sus representantes y autoridades son una suerte
de mandatarios con poderes delegados de acuerdo a modos establecidos por el orden juridico,
¥ que deben ser ejercidos conforme lo establece la ley. Las organizaciones no gubernamentales
juegan un rol central en la construccién de una democracia mas participativa y abierta, a través
de la articulacién y canalizacion de una pluralidad de intereses, opiniones y posiciones de diversos
sectores de la sociedad, pero ello no importa la asuncién de una representacion politica-juridica
de la ciudadania.”
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Gobernabilidad Ambiental Internacional (Global Environmental Gover-
nance Project). Fue una oportunidad Unica en la cual diversos lideres
que iniciaron el movimiento ambiental internacional realizaron una auto-
critica del impacto de sus acciones a mas de 30 anos de la Conferencia
de Estocolmo. Ambientalistas de otras generaciones y de distintas partes
del mundo, participamos de este encuentro y fue verdaderamente con-
movedor observar como Maurice Strong y Mostafa Tolba (la primera
generacion de lideres ambientales) reconocian que las graves falencias
que se reflejan en un estado del ambiente cada vez mas negativo, tienen
gue ver principalmente con la falta de incorporacion de la teméatica am-
biental como plataforma del desarrollo econédmico, social e institucional,
como asi también la necesidad de plantear un cambio en los patrones
de consumo. Esto implica, por un lado, superar la visién endogamica que
existe en el espacio ambiental y lograr politicas publicas coherentes que
involucren la tematica y, por otra parte, que el consumo sustentable sea
incorporado por el sector privado y la ciudadania®.

El fracaso que se vivio en la Conferencia de las Partes de Cambio Cli-
matico en Copenhague mostrd claramente este escenario adverso a fin
del 2009. No obstante ello, fue sumamente esperanzador advertir que
diversas organizaciones y sectores salieron a la calle, se manifestaron,
presentaron reclamos y propuestas a los representantes gubernamen-
tales, durante la conferencia en eventos paralelos, y en el Klima Forum
que tuvo lugar en la misma ciudad. Resulta claro que aquellos que deben
decidir la politica internacional aun no son conscientes de la importancia
de la cuestion y el impacto que tiene y va a tener en el resto de sus ac-
tividades y sus economias. Frente a esta realidad, cada vez son y somos
mas las ciudadanas, ciudadanos y organizaciones que queremos que
esta realidad se revierta®,

¢ Como lograrlo? No existe una receta magica ni Unica. Sin embargo,

sabemos que resulta necesario que la dindmica de las decisiones sea

3 Para mas informacion sobre el Global Environmental Governance Project se recomienda visitar la
péagina www.environmentalgovernance.org. Directora: Prof. Maria Ivanova.

4 Vale la pena traer a colacion el Informe Stern y asimismo el tltimo informe de la CEPAL presentado
en la COP 15 en Copenhague, en el cual la Comision Econdmica para América Latina y el Caribe de
Naciones Unidas analizo los impactos del Cambio Climatico en las economias de Latinoamérica.
Ver CEPAL (2009) La economia del Cambio Climatico en América Latina y el Caribe. Sintesis.
Impreso en Naciones Unidas, Santiago de Chile.
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diferente. Sabemos también que podemos lograr que el actual circulo
vicioso en el que orbita la inercia de las decisiones ambientales se trans-
forme en un circulo virtuoso®.

El cambio necesario en la dindmica de la toma de decisiones no implica
que las organizaciones o la ciudadania reemplacemos a los representan-
tes elegidos democraticamente ni a los partidos politicos. Muy por el
contrario, el planteo parte de la necesidad de perfeccionar el sistema de
toma de decision en aspectos que tienen que ver con nuestro desarrollo
y nuestro ambiente, porque no es suficiente la relacion unidireccional del
voto. La democracia participativa plantea, a partir del acceso a la infor-
macion y la participacion ciudadana, la posibilidad de fortalecer la toma
de decisiones publicas.

ACCESO A LA PARTICIPACION
INFORMACION CIUDADANA

FORTALECIMIENTO
DE LAS DECISIONES
AMBIENTALES

> Ver Napoli, Andrés et al. (2007) Acceso a la Informacién Pablica. Una experiencia federal. Buenos
Aires.
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Il. Tendencias y compromisos necesarios

En un escenario complejo, en el cual el ambiente esta cada vez mas de-
gradado y las instituciones y la ciudadania aun no estamos a la altura de
las circunstancias, entendemos necesario analizar tendencias y conside-
rar los desafios y compromisos necesarios para provocar el cambio.

a. Los compromisos internacionales

Ya en los anos 70 los cientificos del MIT advirtieron sobre los limites del
crecimiento impactando en la Comunidad Internacional que se reunié en
la Conferencia de Estocolmo en el ano 1972. Posteriormente se elaboré
el concepto de desarrollo sustentable, que toma en cuenta el desarrollo
econoémico, social y ambiental de la mano de la solidaridad intergenera-
cional y que fue incorporado en la Cumbre de Naciones Unidas celebra-
da en Rio de Janeiro en 1992, a diversos tratados internacionales am-
bientales (tales como el de Cambio Climatico y Biodiversidad) y a nuestra
Constitucion Nacional en el ano 1994.

Es en este contexto que el Derecho ha ido evolucionando en la esfera
de la gobernabilidad ambiental internacional de la mano de reformas en
nuestro sistema, que plantean un cambio de paradigma y nuevos desa-
fios que impactan en la necesidad de priorizar los accionares preventivos
y precautorios para evitar impactos que puedan tornarse irreparables.

La gobernabilidad ambiental internacional es, segun el Instituto Internacio-
nal de Desarrollo Sustentable “la suma de las organizaciones, los instrumen-
tos de politica, los mecanismos financieros, la reglas, los procedimientos y
las normas que regulan los procesos de proteccién global ambiental.

Siguiendo a Lars-Goran Engfeldt, podemos advertir que a nivel interna-
cional han existido importantes avances normativos, de incorporacion
de la agenda ambiental y del desarrollo sustentable, de legitimacion de
la incorporacion de los grupos no gubernamentales. No obstante ello,
resulta necesario un replanteo que involucre problemas que se encuen-
tran interconectados en la actualidad, tales como el cambio climatico,

6 Ver Najam, A; Papa, M. y Taiyab, N. (2006) Global Environmental Governance. A Reform Agenda.
IISD International Institute for Sustainable Development. Canada.
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la crisis alimentaria, las migraciones de poblaciones a gran escala, la de-
forestacion, los sistemas de energia no sustentables, la crisis en materia
de biodiversidad y la contaminacion quimica y el stress profundo de los
sistemas financieros en el mundo. En este contexto resulta necesario un
cambio que requiere de voluntad politica y una perspectiva coherente,
un replanteo de los estilos de vida que sean compatibles con el desa-
rrollo sustentable. El autor identifica tres desafios fundamentales para
afrontar este contexto: superar la falta de confianza entre el Norte y el
Sur, fortalecer los aspectos criticos del desarrollo sustentable y otorgar
prioridad a la implementacion’.

Cuando analizamos la situacion de nuestro pais, podemos encontrar una
primer coincidencia, que es la valoracion de los avances normativos ope-
rados en relacion al Derecho Internacional. Resulta altamente positivo
el reconocimiento y el status que reciben en nuestro sistema los trata-
dos de derechos humanos y los tratados internacionales ambientales. En
el primer caso las convenciones de Derechos Humanos incorporadas a
nuestra Constitucion tienen rango constitucional, mientras que los tra-
tados internacionales aprobados por ley del Congreso poseen categoria
superior a las leyes.® Por ejemplo, en el primer segmento se encuentran
comprendidos los derechos de las comunidades originarias y el reconoci-
miento del derecho al agua como un derecho humano, mientras que en

7 Ver Lars-Géran Engfeldt (2009) From Stockholm to Johannesburg and beyond. The evolution
of the international System for Sustainable Development Governance and its implications. The
Government Offices of Sweden, Estocolmo.

8 Art. 75 inc. 22 de la Constitucién Nacional: “Corresponde al Congreso Nacional: ... Aprobar o
desechar tratados concluidos con las demas naciones y con las organizaciones internacionales
y los concordatos con la Santa Sede. Los tratados y concordatos tienen jerarquia superior a
las leyes. La Declaracion Americana de los Derechos y Deberes del Hombre, la Declaracion
Universal de Derechos Humanos, la Convencién Americana sobre Derechos Humanos, el
Pacto Internacional de Derechos Econémicos, Sociales y Culturales; el Pacto Internacional de
Derechos Civiles y Politicos y su Protocolo Facultativo, la Convencién sobre la Prevencion y la
Sancién del Delito de Genocidio; la Convencién Internacional sobre la Eliminacion de todas las
Formas de Discriminacién Racial; la Convencién sobre la Eliminacién de todas las Formas de
Discriminacion contra la Mujer, la Convencién contra la Tortura y otros Tratos o Penas Crueles,
Inhumanos o Degradantes; la Convencion sobre los Derechos del Nino, en las condiciones de
su vigencia, tienen jerarquia constitucional, no derogan articulo alguno de la primera parte
de esta Constitucion y deben entenderse complementarios de los derechos y garantias por
ella reconocidos. Sélo podran ser denunciados, en su caso, por el Poder Ejecutivo nacional,
previa aprobacién de las dos terceras partes de la totalidad de los miembros de cada Camara.
Los demés tratados y convenciones sobre derechos humanos, luego de ser aprobados por el
Congreso, requeriran del voto de las dos terceras partes de la totalidad de los miembros de cada
Cémara para gozar de la jerarquia constitucional.
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el segundo grupo podemos incluir a la mayoria de los tratados interna-
cionales ambientales, tanto la Convencion de Cambio Climatico como el
Protocolo de Kyoto, la Convencién de Viena y el Protocolo de Montreal
sobre sustancias que agotan la capa de ozono y también la Convencion
de Biodiversidad, por sélo mencionar algunos ejemplos.

En consecuencia no caben dudas de que estas normas globales deben
ser implementadas internamente y que asimismo nuestro pais debe cum-
plir con diversas obligaciones ante la comunidad internacional. Esto debe
hacerse teniendo en cuenta este marco y asimismo el principio de res-
ponsabilidades comunes pero diferenciadas, por el cual existe una mayor
carga de actuaciéon de los paises desarrollados, quienes histéricamente
han ejercido mayor presion sobre el sistema y también disponen de ma-
yores recursos tecnoldgicos y financieros.

Porque también es cierto que desde nuestra realidad no tenemos ninguna
posibilidad de imitar el modelo de desarrollo a expensas del ambiente que
han utilizado los paises que actualmente son considerados desarrollados.
Esto resultaria practicamente imposible, pues necesitariamos por ejemplo
aproximadamente 9 planetas tierra para que todo el mundo pudiera tener
el mismo estilo de vida que se desarrolla hoy en Norteamérica.®

Ahora bien,;cémo hacer para que la implementacién interna sea efecti-
va y por otra parte que el compromiso con la comunidad internacional
sea real?

Durante el ano 2009 Argentina fue sede de la Conferencia de las Partes
de la Convencion Internacional de Desertificacion y del Congreso Fores-
tal Mundial en el cual se trataron un conjunto de temas vinculados a los
tratados internacionales de Cambio Climatico, Biodiversidad y Desertifi-
cacion. En este sentido, un analisis pormenorizado de los compromisos
asumidos a la luz de cada tratado internacional, excederia el presente
articulo. Sin embargo, estimamos de interés realizar algunas observacio-
nes que desde nuestro punto de vista pueden apuntar a que la goberna-
bilidad ambiental internacional y sus instrumentos sean implementados
a nivel interno.

9 Ver Honty, Gerardo (2009), Cambio Climéatico: América Latina después de Copenhague. Articulo
incluido en el presente informe en el cual cita el dltimo Informe de Desarrollo Humano de
Naciones Unidas
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Superar la fragmentacion. Es necesario que se supere la vision fragmen-
tada de las tematicas globales, constituyendo una mirada transversal
de abordaje. Por ejemplo, el Cambio Climatico no puede tratarse sélo
desde el drea ambiental del Estado. Tanto quienes trabajan en relacion
a la economia, las politicas extractivas, la agricultura y el turismo deben
adaptar sus estrategias nacionales para poder contar con una agenda
l6gica interna. Esta situacion, que lamentablemente no se experimenta
actualmente, si ha sido vista como una necesidad no sélo en los ambitos
de didlogo intersectorial de la Plataforma Climatica Latinoamericana'®,
sino también por la misma administracion que el aho pasado genero la
Plataforma Nacional de Cambio Climatico, con el apoyo del Programa de
Naciones Unidas para el Desarrollo."" Esperamos que esta reciente plata-
forma funcione en forma coordinada y que el poder central le otorgue a
la tematica la importancia que merece en la agenda publica.

Necesidad de valorar el impacto en la economia. Resulta fundamental
que en esta vision integral se incluya el impacto que tiene actualmente y
puede tener en el futuro la falta de implementacion de los compromisos
internacionales en la economia del pais y de la region. Por ejemplo, un
informe de la CEPAL presentado en Copenhagen, hace hincapié en que
la Argentina y la regién en su conjunto sufrirdn serios impactos econoé-
micos, sociales y ecosistémicos derivados del cambio climéatico. Si el au-
mento de la temperatura limite llegase a rondar entre los 1,5y 2 grados
centigrados, esto supondria la posibilidad de desarrollar mas actividades
agricolas en paises como Argentina, Chile y Uruguay, y asimismo seria el
origen de problemas, como dificultades en el acceso al agua y la propa-
gacion de enfermedades.”™?

Informes internacionales como fuente interna. El cumplimiento de cier-
tas obligaciones a nivel internacional, por ejemplo realizar parte de los

19 Ver Conclusiones del Foro Nacional sobre Cambio Climatico “El camino hacia Copenhague,
la situacién Argentina y su contexto Latinoamericano. Didlogo y oportunidades” organizado
por la Plataforma Climéatica Latinoamericana el 3 de noviembre de 2009. FARN - UNGS con
el auspicio del ITBA y la Fundacién Cambio Democratico. http://www.farn.org.ar/comercio/
forocambioclimatico.html

" La Plataforma Nacional de Cambio Climético fue presentada en Noviembre de 2009 por el Poder
Ejecutivo Nacional con el apoyo del PNUD en el Hotel Sheraton Libertador, Ciudad de Buenos
Aires.

12 \er CEPAL (2009) Op. Cit. Pag. 34.
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informes que exigen las convenciones, ha servido para que la Argentina
produjera informes oficiales respecto de algunos temas (por €]. la elabo-
racion de las comunicaciones en materia de Cambio Climatico, Deserti-
ficacion y Biodiversidad)'. Esta situacion, frente a la ausencia de otros
informes oficiales, como el informe ambiental anual que exige la Ley
General del Ambiente, constituye una importante fuente de informacion
gubernamental en materia ambiental que deberia imitarse en relacion al
resto de las tematicas afines e internas, pues si bien que no las reempla-
za demuestra que es posible que se genere y presente informacion de
publico acceso en materia ambiental por parte del Estado.

La Gobernabilidad Ambiental Internacional como fuente de decisiones
de los jueces. Resulta fundamental considerar que diversas decisiones
jurisprudenciales en materia de derechos humanos y ambiente han to-
mado como fuente al derecho internacional y han dado como resultado
importantes fallos y sentencias en nuestro pais. A modo de ejemplo,
podemos citar el caso de LHAKA HONHAT, que llegd a la Comisién Inte-
ramericana de Derechos Humanos. La accién fue interpuesta por una or-
ganizacion constituida por 35 comunidades originarias de la Provincia de
Salta y tratd no soélo la titulacion de tierras sino también el ordenamiento
territorial y el respeto por el drea de uso tradicional, habiéndose llegado
a un acuerdo sobre estas cuestiones en el ano 2007'*. Por otra parte, en
el caso Salas, que consistié en un amparo interpuesto por comunidades
originarias y campesinas ante la Corte Suprema de Justicia de la Nacion
solicitando a las autoridades la suspension de los permisos de desmonte
otorgados de manera indiscriminada por el gobierno provincial en forma
previa a la sancién de la Ley de Bosques Nativos, el derecho internacional
ha sido una fuente importante tanto en materia de derechos humanos,

13 En Cambio Climatico, Argentina presenté dos comunicaciones en 1997 y 2006, y actualmente
se encuentra en preparacién la Tercera Comunicacion. En materia de Biodiversidad Argentina
presentd a la Secretaria de la Convencién hasta ahora dos informes, 1997, y el dltimo en
2001 (existe informacion pendiente como que todavia no se terminé de efectuar el inventario
de especies amenazadas por ejemplo) Argentina cuenta con una Estrategia Nacional de
Biodiversidad. En Desertificacion, presentd el tercer informe en el afio 2007. Los anteriores se
realizaron en los afos 1996 y 2001. Argentina cuenta con el PAN (Programa Nacional de Lucha
contra la Desertificacion).

14 \er Denuncia ante la CIDH, “El caso LHAKA HONHAT: Lotes Fiscales 55 y 14 del departamento

de Rivadavia, Provincia de Salta” http://www.cels.org.ar/common/documentos/informe iwigia
argentina caso lhaka honhat.pdf
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como asi también en cuanto a los tratados internacionales ambientales,
que fueron un importante fundamento para el Amicus curiae presenta-
do en esa oportunidad por la FARN, FVSA y Greenpeace'.

Voz regional latinoamericana. Un desafio que se advierte como nece-
sario es la construccion de una voz regional para abordar las tematicas
globales. Lamentablemente notamos que en los foros internacionales
no existe un trabajo coordinado desde la region latinoamericana, y eso
contribuye a debilitar las perspectivas frente a otras regiones o frentes
del mapa mundial. El contexto de America Latina presenta condiciones
muy especificas y complejas en el escenario internacional. Los bosques
nativos, las fuentes de agua dulce, la riqueza de biodiversidad y la alta
capacidad de provisién alimentaria son algunas de las caracteristicas que
hacen de nuestra region un ambito de inestimable valor, no sélo para
quienes la habitamos sino para el resto del mundo. En linea con lo plan-
teado por la Plataforma Climatica Latinoamericana, podemos sefalar
que nuestra region requiere de la construccion intersectorial, participati-
va e interdisciplinaria de una tematica que no hace sélo a lo ambiental,
sino al futuro cercano de la humanidad, que sin un planeta sustentable
no podra alcanzar niveles de desarrollo econémico, politico, institucional
y social adecuados’®.

La necesidad de una vision estratégica comun. Otro aspecto vinculado
a la necesidad de un tratamiento regional de la tematica ambiental nos
sitla en un conflicto ain no resuelto entre nuestro pais y la Republica
Oriental del Uruguay, esto es, la instalacién de la fabrica de pasta de
celulosa Botnia. Mas alla del conflicto en particular, consideramos funda-
mental tomar nota de las lecciones del caso. Indudablemente y tal como
lo senala Daneri, deberiamos contar en este caso con una Evaluacién
Ambiental Estratégica (EAE). La EAE se define como un procedimien-
to que tiene por objeto la evaluacién de las consecuencias o impactos
ambientales en la formulacién de las decisiones estratégicas por parte
del sector gubernamental. Esto es, en todas aquellas decisiones que se

1> Ver Vinocur, Giardini y Moreno (2009). Caso Salas: los bosques en la Justicia. Articulo incorporado
en el presente informe que aborda el caso Salas y el Amicus Curiae presentado.

16 \er Honty, G.(2009) Op. Cit. Para mas informacion sobre la Plataforma Climatica latinoamericana
ver www.plataformaclimaticalatinoamericana.org
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tomen previamente a la instancia de proyectos especificos, tales como
las iniciativas, politicas, planes y programas. Esta evaluacion estratégica
deberia trabajarse en conjunto con los otros paises de la Cuenca del Rio
Uruguay, en el contexto de la Cuenca del Plata, lo que nos permitiria pla-
nificar tanto el desarrollo de la regién como los recursos compartidos, y
asimismo poder intervenir en forma apropiada y definir los modelos de
infraestructura y energia que favorezcan una mirada sustentable. Debe-
rlamos tener en cuenta este esquema, que por otra parte es el que se
exige y practica en la Unidn Europea, para que este tipo de conflictos
no se continte reproduciendo en la region. De esta forma, podremos
participar y requerir a las instituciones financieras internacionales obras
que respondan a una estrategia de desarrollo sustentable’.

Construir marcos de sequimiento, aplicacion y cumplimiento de las obli-
gaciones internacionales. En linea con lo senalado por Acuna en el Infor-
me 2009, resulta fundamental que los paises de la regién y nuestro pais
en particular construyan sistemas de aplicacién y cumplimiento de las
normas ambientales que puedan dar pautas y realizar un seguimiento
interno respecto de la forma en la cual las normas se aplican, y a su vez
plantear estratégicamente puntos de superacion. Los desafios que cons-
tituyen puntos troncales, radican inicialmente en la rendicion de cuen-
tas, la utilizacion de indicadores de desempeno, la participacidn social,
el apoyo al personal responsable de la proteccion ambiental en cuanto
al diseno y aplicacion de programas y estrategias para cumplir con los
objetivos planteados, y la consolidacion de un Estado de Derecho sélido,
con incentivos y mecanismos de mercados complementarios y no susti-
tutivos'®.

b. Inversiones y politicas ambientales

Resulta entonces central, superar una realidad de multiples conflictos
ambientales que surgen de una vision disociada de las autoridades, plan-
teando por un lado politicas de inversiones y por otro las politicas am-
bientales, alimentando asi la dicotomia desarrollo vs conservacion.

7 \ler Daneri, Jorge (2009). Plantas del Celulosa en la Cuenca del Rio Uruguay. Informe Ambiental
Anual FARN 2009, Buenos Aires.

'8 \ler Acufia, Guillermo (2009). La aplicacién y el cumplimiento de la legislacion ambiental en la
Region de América Latina y el Caribe. Informe Anual FARN 2009. Buenos Aires.
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El peligro de este divorcio consiste en que por un lado se fomentan y
estimulan inversiones (por €j. Ley de inversiones mineras) y por otro se
exige el cumplimiento de la Evaluacion de Impacto Ambiental (un proce-
dimiento técnico administrativo destinado a evaluar los impactos que un
emprendimiento va a ocasionar en el ambiente por el cual la autoridad
debe decidir si lo autoriza o no y en su caso con qué condiciones, con
la necesaria participacion de la ciudadania mediante audiencia publica
o consulta). Lamentablemente, vemos con frecuencia como se realizan
inversiones que muchas veces o no cumplen con los requerimientos lega-
les o luego de concretadas pretenden legitimarse con procesos tardios.
De esta forma, el fomento de la inversidon despojado de una nocion
de sustentabilidad toma preeminencia y arroja consecuencias sociales y
ambientales negativas. La sociedad, frente a un trato asimétrico con res-
pecto a los emprendedores, reacciona en la medida que se ve impedida
de participar en las decisiones adecuadamente. Surgen entonces proble-
maticas con una escalada de conflictividad importante (por ejemplo en
las explotaciones mineras a cielo abierto en el pais). La Justicia argentina
se ha expedido en este sentido en el caso Villivar, relativo al conflicto
suscitado en Esquel por una explotacion aurifera a cielo abierto que no
habia cumplido con la EIA respectiva ni la instancia de participacién ciu-
dadana, senalando que la legislacién ambiental nacional y local y sus
requerimientos eran aplicables al caso en cuestion y que no podian ser
desestimadas oportunamente por las autoridades respectivas.' Entende-
mos que el desafio radica en articular la vision de fomento e inversiones
con las politicas ambientales y esto requiere no sélo del necesario uso
de herramientas estratégicas de planificacion ambiental (Ordenamiento
Ambiental del Territorio, Evaluacion de Impacto Ambiental y Evaluacion
Ambiental Estratégica), sino del fomento de inversiones sustentables
que impliguen politicas a largo plazo.?®

19 Ver Esain, José (2010) La Justicia para el desarrollo sostenible: jurisprudencia ambiental en
doscientos afnos de Argentina. Articulo publicado en este mismo informe en el cual desarrolla un
interesante comentario relativo al caso Villivar y su tratamiento en la Corte Suprema de Justicia
de la Nacion.

20 £| Ordenamiento Ambiental del Territorio (OAT) es un proceso politico, en la medida que
comprende la toma de decisiones publicas, las cuales deben contar con una instancia de
participacion ciudadana e involucrar a los distintos actores sociales, en funcion de la ocupacion
ordenada y el uso sostenible del territorio. Asimismo es un procedimiento técnico administrativo
porque orienta la regulacion y promocion de la localizacion y desarrollo de los asentamientos
humanos y las actividades de diversa indole vinculadas a los mismos, en aras del logro del
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Otras manifestaciones de la aproximacién disociada imperante se pre-
sentan en relacién a la sobreexplotacion pesquera, la tala indiscriminada
de bosques nativos, como asi también con la ausencia de un modelo
agroindustrial sustentable. Indefectiblemente la variable ambiental debe
incorporarse al analisis estratégico del aprovechamiento de los recursos
y Su economia.

En este sentido, las herramientas legales e institucionales no son las Uni-
cas, y los mecanismos econémicos también cobran relevancia. Por esa
causa conceptos como el pago por servicios ambientales son cada vez
mas necesarios en el sistema. Los servicios ambientales son los beneficios
que las personas obtienen de los ecosistemas. Esto incluye los servicios
de aprovisionamiento (alimentos, fibras, aguas y materia prima); los ser-
vicios de regulacion (control de erosion, ciclo de nutrientes, regulacion
del clima, control de inundaciones); los servicios culturales (recreativos,
patrimonio histérico, costumbres, lenguas); y los servicios de soporte
(provisién de agua dulce, conservacion de la biodiversidad, formacion
de suelos)?".

desarrollo sustentable. La LGA establece que tanto la EIA como el OAT son instrumentos de
gestion ambiental y deben contar con una instancia de participacion ciudadana.

La Evaluacion de Impacto Ambiental (EIA) es el procedimiento administrativo y técnico por el
cual quien desee llevar a cabo un proyecto debe, en forma previa, realizar un estudio técnico
interdisciplinario a fin de analizar los impactos positivos y negativos del mismo, someterlo al analisis
de la autoridad, la cual debe asimismo convocar a una instancia de participacion ciudadana, a
través de una audiencia publica o consulta. Luego, la autoridad de aplicacion puede otorgar o no
el permiso, o conferirlo con ciertas condiciones (mitigacién de ciertos impactos, por ejemplo), de
conformidad a lo analizado en torno al proceso mencionado. La LGA lo establece como obligatorio
para los emprendimientos que posean significativo impacto en todo el territorio de la Nacion

La Evaluaciéon Ambiental Estratégica (EAE) se define como un procedimiento que tiene por objeto
la evaluacion de las consecuencias o impactos ambientales en la formulacion de las decisiones
estratégicas por parte del sector gubernamental. Esto es, en todas aquellas decisiones que se
tomen previamente a la instancia de los proyectos especificos, tales como las iniciativas, politicas,
planes y programas. Asimismo, la EAE estd muy ligada a las politicas de desarrollo de territorio y
a los planes de ordenamiento que puedan estar vigentes. Siendo el ordenamiento territorial un
marco de referencia, la EAE debe tomar las definiciones, posibilidades y restricciones de dichos
planes como puntos de partida para sus analisis ambientales. A la vez, permite generar los marcos
iniciales de contenidos y alcances para las EIA de aquellos proyectos que surjan de las decisiones
estratégicas analizadas. Debe asimismo incorporar la participacion ciudadana en su proceso. Aun
no es una exigencia en la legislacion de prespuestos minimos de proteccién ambiental, si bien
estaba incluida en la Ley de Glaciares vetada a fines del afno 2008. También ha sido incluida en la
Constitucion de Entre Rios.

21 Ver FARN (2009) Agricultura y ambiente. Informe Ambiental Anual, Buenos Aires. Ver también

Viglizzo, Ernesto (2006). Desafios y oportunidades de la expansion agricola en Argentina. FVSA.
Buenos Aires. Ver también Di Paola, Maria Marta (2010) Investigacién FARN sobre servicios
ambientales. Documento Interno. Buenos Aires.
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El flujo y el tipo de servicios ambientales que proveen los ecosistemas es-
tan regulados por diversos factores entre los que se destaca la unidad
proveedora de los servicios (por ejemplo, bosque) y su estado de con-
servacion??.

A pesar de su importancia, por carecer de un precio de mercado, los
servicios ambientales no son comercializables. Es por ello menester la
creacion de sistemas compensatorios como un esquema de pagos por
servicios ambientales (PSA).

A pesar de su importancia, por carecer de un precio de mercado, los
servicios ambientales no son comercializables. Por ello seria adecuado
generar sistemas compensatorios como un esquema de pagos por servi-
cios ambientales (PSA), que ha dado resultados positivos en varios paises
de América latina?.

La Ley Nacional de Bosques Nativos (LBN) incorpord el concepto de ser-
vicios ambientales y cred a fines de 2007 un fondo con el objeto de
compensar a las jurisdicciones por los servicios que los bosques brindan.
24 Lamentablemente dicho fondo aln no se constituyd y la partida asig-
nada para el mismo es notablemente menor que lo que la LBN estipuld.
Tanto el Poder Ejecutivo como el Poder Legislativo Nacional avalaron esta
disminucién mediante la ley de presupuesto de este ano, no obstante los
reclamos efectuados por las organizaciones no gubernamentales. Este
es un problema que debe superarse y frente al cual el Estado debe reac-
cionar para que la proteccion de los bosques nativos sea una realidad de
la mano de la implementacion del pago por servicios ambientales.

Otra herramienta provista por la economia es la de las cuentas patrimo-
niales ambientales. Siguiendo a Sejenovich podemos observar que en la
actualidad las cuentas nacionales incorporan las actividades productivas
pero no el patrimonio natural, pudiendo ocasionarse con dichas activida-
des la destruccién de una parte de su potencial, que no es calculado. Por

22 Los servicios ambientales no se transforman ni se consumen en el proceso de utilizacion del
consumidor, ésta es su caracteristica principal que los distingue de los bienes ambientales,
utilizados como insumos en los sistemas productivos, en cuyo proceso se transforman y se
agotan.

23 Ver Di Paola, Maria Marta (2010) Investigacion FARN sobre servicios ambientales. Documento
Interno. Buenos Aires.

24 Ver Ley 26331 (BO 26-12-07) articulos 5 y 30.
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esta causa las cuentas patrimoniales ambientales plantean la incorpora-
cion de la cuantificacion de los recursos, su dindmica, las relaciones eco-
sistémicas. Dicha valorizacion serviria para poder estimar la degradacién
generada por las actividades productivas y modificaria el calculo del pro-
ducto bruto.?® El autor considera que las cuentas patrimoniales ambien-
tales constituyen el registro contable del ordenamiento ambiental del
territorio. En este sentido vale traer a colacién la necesidad de considerar
el concepto de Producto Bruto Verde, un nuevo indicador sintético y uni-
co del éxito econdmico, expresado en términos monetarios, que tenga
en cuenta los servicios ambientales y los recursos naturales. Se basa en
la contabilizacién crematistica en dinero de los recursos naturales y los
servicios ambientales.?® Si bien se han realizado algunos calculos vincu-
lados a este indicador en diversos paises del mundo, lamentablemente
este tema no ha avanzado en nuestro pais principalmente por razones
politicas, ya que su implementacion podria poner en tela de juicio los
términos en los cuales el progreso econdmico es presentado por gran
parte de los gobernantes?’.

Inevitablemente, estas diversas herramientas muestran que el sistema
econdmico actual debe incorporar la variable ambiental, también en las
medidas e indicadores que monitoreen el progreso de las economias.
Dicho sistema podria replantearse las categorias en las que actualmente
se agrupa a las naciones —en términos de desarrolladas y no desarrolla-
das- y considerar otras variables como el mayor o el menor consumo o
el mayor o menor impacto en el ambiente y los recursos naturales.

En relacion a nuestro pais y nuestra region, al constituir nuestra riqueza
natural una parte importante del patrimonio, esta dimensién adquiere
aun mayor trascendencia en términos de desarrollo a corto, mediano y
largo plazo.

25 Ver Sintesis del Manual de Cuentas Patrimoniales. http://www.socioambiente.com.ar/
cuentaspatrimoniales.htm.

26 Ver Van Hauwermeiren, S. (1999). Intentos por construir un PIB ecolégicamente corregido en
Manual de Economia Ecoldgica.

27 Costanza, R.; Hart, M.; Posner, S. y Talberth, J. (2009): Beyond GDP: The Need for New Measures

of Progress. The Frederick S. Pardee Center for the Study of the Longer-Range Future. Boston
University. The Pardee Papers / No. 4 / January 2009.
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c. Instituciones financieras internacionales (IFls)

Los grandes proyectos de infraestructura de la region conllevan impor-
tantes impactos ambientales, sociales y econémicos que deben ser consi-
derados en la planificaciéon estratégica. En este sentido, resulta necesario
incorporar la Evaluacion Ambiental Estratégica, justamente porque la in-
version en el desarrollo deberia, desde nuestro punto de vista, considerar
la sustentabilidad en el largo plazo. Asimismo, resulta central la incorpo-
racion del monitoreo ciudadano a dichas politicas para que los gobiernos
implementen los planes en forma participativa.

Las instituciones financieras internacionales tales como el BID, el Banco
Mundial, la CAF, FONPLATA, BNDES vy otras entidades vinculadas al de-
sarrollo de actividades econémicas, obras de infraestructura y de sanea-
miento, deberian incluir también esta cuestién. Igual curso estimamos que
deberia tomar la Iniciativa para la Integracion de la Infraestructura Regio-
nal Sudamericana (IIRSA) que surgié en el ano 2000, centralizada en el
desarrollo de los sectores de transporte, energia y telecomunicaciones?.

Consideramos en este sentido fundamental no sélo participar en las es-
trategias que a nivel pais y region poseen el BID, el Banco Mundial, el BN-
DES y otras instituciones con este alcance, sino también especificamente
en los diferentes angulos que presenta la iniciativa [IRSA en la region.

Nos preocupa especialmente que diversas obras de desarrollo energético
e infraestructura cumplan con los requisitos legales y ambientales y de
participacion, tanto a nivel local como regional. Por esa causa es que en
conjunto con otras organizaciones de Sudamérica en cuanto a IIRSA en
conjunto, y del pais y la region, realizamos un continuo seguimiento y
solicitud de informes a las autoridades en relacion a obras tales como
Garabi y la Hidrovia Paraguay-Parana®.

Entendemos que las politicas estratégicas de las instituciones deberian
incorporar y perfeccionar estos mecanismos y en tal sentido hemos par-
ticipado y facilitado el andlisis, por parte de un conjunto de organizacio-
nes en el ano 2008, en la elaboracion de la nota sectorial ambiental del

28 \er Vinocur, Gabriela (2009). La participacién ciudadana en el monitoreo de los proyectos de
infraestructura en América del Sur. Informe Ambiental Anual FARN, Buenos Aires.

2% Ver Daneri, Jorge (2010). Monitoreo de los proyectos de infraestructura. Desafios para la region.
Otra integracion es posible. Articulo incluido en la presente publicacion.
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BID en Argentina®®. Por otra parte, en vinculacion al proceso del Banco
Mundial, hemos participado en las consultas, tanto en el desarrollo de
las politicas de acceso a la informacién como asi también en virtud de la
estrategia ambiental nacional y regional.

Especificamente, y ya en materia de saneamiento, en la actualidad re-
sulta esencial desde nuestro punto de vista, la implementacion del mar-
gen residual del préstamo del BID para llevar a cabo el saneamiento de
la Cuenca Matanza-Riachuelo, como asi también el préstamo aprobado
por el Banco Mundial para este fin, por una cifra de u$s 840 millones.
Es fundamental que para evitar repetir experiencias histéricas de corrup-
cion y falta de control en esta materia, se apoye el monitoreo y la partici-
pacion ciudadana, y que esto se garantice promoviendo la transparencia
en los procesos.

En conclusion, estos son algunos ejemplos de dos lineas que estimamos
centrales en vinculacion al rol de las IFIS, una tiene que ver con las po-
liticas promovidas desde su propio seno, y otra con el monitoreo y las
exigencias locales de los proyectos. Si ambas no se combinan serd muy
dificil poder lograr una estrategia sustentable de desarrollo.

d. La informacion del estado del ambiente

Para tomar decisiones adecuadas en relacion al ambiente es impres-
cindible conocer su estado de situacion. Por esta causa la Ley General
del Ambiente exige al Poder Ejecutivo Nacional que elabore un informe
anual ambiental sobre el estado del ambiente y lo presente al Congreso
de la Nacion.®' Lamentablemente este informe que desde 2003 debe
presentar todos los afnos el gobierno al parlamento nacional nunca fue
realizado. Las respuestas a diversas presentaciones realizadas por FARN

30 Ver Documento de trabajo del Banco Interamericano de Desarrollo http://www.farn.org.ar/
investigacion/polamb/nota_sectorial.html

31 Ver Ley 25675 (B.O. 28-11-2002). Articulo 18: “Las autoridades serdn responsables de
informar sobre el estado del ambiente y los posibles efectos que sobre él puedan provocar
las actividades antrépicas actuales y proyectadas. El Poder Ejecutivo, a través de los
organismos competentes, elaborara un informe anual sobre la situacion ambiental del
pais que presentara al Congreso de la Nacion. El referido informe contendra un analisis
y evaluacion sobre el estado de la sustentabilidad ambiental en lo ecolégico, econémico,
social y cultural de todo el territorio nacional.”
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a la Secretaria de Ambiente y Desarrollo Sustentable de la Nacion alu-
dian a que el informe estaba en proceso de elaboracion, sin embargo
nunca se concreto®.

Resulta dificil, sin esa informacién, que se realice una adecuada prioriza-
cion de temas, de consideracion de regiones y de remediacién de sitios
contaminados (por ejemplo en el caso Riachuelo).

Consideramos fundamental que el Poder Ejecutivo Nacional implemente
esta obligacion que constituye un desafio para que podamos construir
decisiones ambientales sélidas. Asimismo seria adecuado que el Congre-
so Nacional solicite este informe al Poder Ejecutivo Nacional, haciendo
valer el sistema de pesos y contrapesos de separacion de poderes.

e. La Legislacion ambiental

Si bien nuestro pais cuenta con un conjunto de leyes ambientales que
sefalan los requerimientos minimos ambientales para todo el territorio
(leyes de presupuestos minimos de proteccién ambiental)®, existen en
la actualidad varios desafios que consideramos deberia afrontar el Con-
greso Nacional en relacion a este tema, en forma independiente y con
participacion de la ciudadania.

32 La dltima presentacion realizada por FARN en relacién al Informe Anual Ambiental que debe
elaborar el PEN, fue efectuada a la Secretaria de Ambiente y Desarrollo Sustentable de la Nacion el
16/07/2009 (Nota N2 15741), con una presentacion posterior de pronto despacho: 27/10/2009
(Nota N224128). La respuesta es de fecha 05/11/09 (Nota N2 55/09) y senala “estd administracion
se encuentra trabajando en la elaboracion del informe anual sobre la situacion ambiental del pais,
correspondiente al afo en curso... una vez concluido, con el correspondiente andlisis y evaluacién
sobre el estado de sustentabilidad ambiental en lo ecolégico, econdmico, social y cultural de todo
el territorio nacional serd presentado al Congreso de la Nacion y publicado en la web. Por dltimo.
serd remitido a nosotros en respuesta a la solicitud de informacion. Asimismo, se hace saber que
por razones ajenas a esta gestion, los informes solicitados, correspondientes a los anos anteriores,
no se encuentran disponibles” Subsecretaria de Coordinacién de Politicas Ambientales, SAyDS.

3 Actualmente se cuenta con el siguiente conjunto de leyes: Ley 25.675 (B.0. 28/11/02.), Ley

25.612: Ley de Presupuestos Minimos de Gestion Integral de Residuos Industriales (B.O
29/07/2002), Ley 25.670: Ley de Presupuestos Minimos de Gestion y Eliminacion de PCBs (B.O
19/11/2002). Ley 25.688: Régimen de Gestion Ambiental de Aguas (B.O 03/01/2002), Ley
25.831: Régimen de Libre Acceso a la Informacion Publica Ambiental (B.0.07/01/2004), Ley
25.916: Ley de Presupuestos Minimos de Gestion de Residuos Domiciliarios (B.O 07/09/2004),
Ley 26.331: Ley de Presupuestos Minimos de Proteccion de Bosques Nativos (B.O 26/12/2007).
Ley 26.562: Ley de Presupuestos Minimos de Proteccién ambiental para control de Actividades
de Quema (B.O 16/12/2009).
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Durante el ano 2009, la actividad del Congreso Nacional fue exigua.
Un ejemplo fue la falta de tratamiento del Proyecto de Ley de Glaciares
luego del veto de fines de 2008, sumado a la aprobacion por parte del
cuerpo legislativo de un presupuesto para la implementacion de la Ley
de Bosques Nativos, muy inferior al previsto por la misma Ley que habian
aprobado el ano anterior. La actividad legislativa en materia de presu-
puestos minimos sélo se concretd a través de la aprobaciéon de la Ley
26.562 para control de actividades de quema. Dicha ley se planted con
el fin de prevenir incendios, danos ambientales y riesgos para la salud y
la seguridad publicas, ante la inexistencia de un criterio nacional comun
gue evite los danos que provocan estas practicas®.

En linea con las prioridades de tratamiento legislativo que han sido iden-
tificadas ya en afnos anteriores, consideramos fundamental fortalecer las
herramientas estratégicas a través de leyes especificas de Evaluacién de
Impacto Ambiental y Evaluacion Ambiental Estratégica, como asi tam-
bién aquellos temas especificos y sectoriales, tales como Aire, Glaciares,
Agroquimicos, y Areas Protegidas, los cuales presentan una necesidad
de tratamiento comun en todo el territorio®>.

Por otra parte, y frente a la critica que han recibido algunas de las le-
yes existentes, en especial la Ley de Residuos Industriales y la Ley de
Gestion de Aguas, es importante que la participacion de la comunidad
en la elaboracion normativa, como asi también la comunicacién con las
autoridades ejecutivas nacionales y provinciales y del COFEMA (Consejo
Federal de Medio Ambiente), continte in crescendo para lograr la san-
cion de leyes que tengan mayores chances de implementarse en forma
adecuada.

f. La concrecion de las normas ambientales

Implementar adecuadamente y cumplir con la reglamentacién pendien-
te de varias leyes ambientales nacionales (de presupuestos minimos de

34 El proyecto habia sido ingresado por el Senador Filmus en el afio 2008 frente a la propagacion de
incendios en las islas del Parana.

35 Ver Di Paola, M.E. Ed. (2006) Presupuestos Minimos de Proteccién Ambiental, Recomendaciones
para su reglamentacion e implementacion Il. Conclusiones del taller sobre prioridades legislativas.
FARN-UICN. Buenos Aires.
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proteccion ambiental), son desafios de importancia fundamental que
deberian afrontar las autoridades.

Las implicancias actuales de este obstaculo resultan por ejemplo en la
ausencia de reglamentaciones para la ley de residuos domiciliarios a nivel
nacional. En consecuencia, no se avanza en metas concretas de gestion
integral de residuos sélidos urbanos. A lo largo del territorio seguimos
contando con grandes basurales a cielo abierto y no existen planes con-
cretos de reversion de este tema. Una situacion similar ocurre con los
residuos industriales, no existiendo una coordinacién nacional para el
tratamiento de esta la tematica®®.

En lo que respecta a bosques, aun cuando la reglamentacion lo sefala,
todavia no se conforma el fondo establecido por la misma ley. Esto se
agrava, como se anticipd, si consideramos también que el presupuesto
asignado para 2010 es notablemente menor al que plantea la misma ley,
debilitando per se y en forma anticipada su aplicacion?.

Otra muestra de las dificultades en la implementacion de la legislacion, es
la dilacion de la autoridad nacional, cabeza de la ACUMAR (Autoridad de
la Cuenca Matanza-Riachuelo) en llevar a cabo las acciones de remedia-
cién que surgen tanto de la aplicacion de la legislacién vigente, como de
la sentencia de la Corte Suprema de Justicia de la Nacién en la causa Men-
doza. Se trata de una de las cuencas mas contaminadas del mundo, al am-
paro ahora de una decisién del Supremo Tribunal con claras obligaciones
para las autoridades y el sector privado involucrado, y con un respaldo del
mayor préstamo para saneamiento otorgado por el Banco Mundial para la
region, cuya recomposicion no deberia admitir mas retraso®®.

Por otra parte, el Consejo Federal de Medio Ambiente (COFEMA), or-
ganismo que congrega a las autoridades ambientales de la Nacién, las
provincias y la Ciudad Auténoma de Buenos Aires, también presenta nu-

36 Lamentablemente la situacién no ha variado desde el ultimo Informe Ambiental Anual de FARN
2009, Ver capitulo introductorio.

37 La FARN en su comunicado del 12 de noviembre de 2009 denunci6 esta situacion. Ver http://
www.farn.org.ar/prensa/gacetillas2009/gacetilla_bosques_nov09.htmlAsimismo se hicieron eco
de este reclamo otras ongs como FVSA y Greenpeace.

38 Ver Napoli A. y Garcia Espil J. (2010). Recomposicién ambiental de la Cuenca Matanza-Riachuelo:
una oportunidad histérica que ain reclama un fuerte compromiso politico y mas eficiencia en la
gestion. Dicho articulo trabaja la temdtica especifica en la presente publicacion.
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merosos vacios que requieren de su accionar para que las leyes ambien-
tales puedan ser implementadas. Se trata de un consejo con una meta
concreta de coordinacion, y concertacién interjurisdiccional en materia
ambiental, un eje fundamental para que las normas ambientales pue-
dan tornarse en hechos concretos. Por ejemplo, el COFEMA aun no con-
sensud en su ambito y con la autoridad nacional los planes de gestion
de residuos industriales y domiciliarios. En este ultimo caso, el COFEMA
debe también fijar metas de disminucién en la generacion de residuos
domésticos. La falta de ejecucidon de este punto, favorece la ausencia de
metas comunes de reduccion de residuos por parte de las provincias y la
CABA y, en definitiva, la falta de metas de reduccién de generacién de
residuos en el pais.

Otro gran desafio que el COFEMA deberia afrontar es la necesaria parti-
cipacion de las organizaciones de la sociedad civil y de otros sectores de
la comunidad. Resulta desalentador que luego de dos anos de reclamos
y propuestas presentadas por un grupo de organizaciones para que se
faciliten canales de participacion dentro de este ambito, no haya existido
una reaccién por parte de las autoridades. Peor alin es que,una comision
que se habia creado para canalizar este tema fue desintegrada sin dar-
les la debida comunicacion al conjunto de organizaciones involucradas.
Incluso cuando observamos organismos similares al COFEMA en otros
paises de Latinoamérica podemos advertir que de diversas formas la so-
ciedad participa en el proceso de toma de decisiones. Lamentablemente
el COFEMA continua siendo la excepcion y trabaja a puertas cerradas sin
producir los resultados que las leyes le requieren®.

Resulta sumamente necesario que las autoridades nacionales, las provin-
ciales y las locales, como asi también el COFEMA, asuman los fundamen-
tales desafios y practicas indicados por la legislacién ambiental, ya que
de lo contrario continuaran atentando contra su cabal implementacion y
por ende contra la necesaria mejora de nuestro ambiente.

En linea con lo senalado respecto de las autoridades nacionales y el CO-
FEMA, estimamos que el rol de las autoridades administrativas ambienta-
les de las provincias y de la Ciudad Autdonoma de Buenos Aires cobra im-
portancia en cuanto a que la implementacién de la legislacion ambiental

39 La Ultima presentacion realizada por FARN ante el COFEMA puede consultarse en http://www.
farn.org.ar/prensa/gacetillas2009/COFEMA.html
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es su responsabilidad primaria. La participacion ciudadana exigida por la
Ley General del Ambiente para todo el territorio nacional, resulta tam-
bién basica en este sentido. Si se presentan u observan falencias en este
marco, lamentablemente las inversiones que se realicen pueden correr
el riesgo de no cumplir con los requerimientos ambientales minimos y
perjudicar al ambiente y el ejercicio de los derechos relacionados con él.

Veamos dos ejemplos que nos ilustran acerca del rol preeminente de las
provincias, los municipios y la Ciudad Auténoma: bosques y residuos.

En cuanto a la ejecucion del Ordenamiento Ambiental del Territorio exi-
gido por la Ley de Bosques Nativos, si bien algunas provincias han avan-
zado en este tema, se trata de un proceso que exige la participacion
ciudadanay la consideracion de ciertos criterios de sustentabilidad. Estos
procesos en algunos casos han sido observados en el dmbito judicial
(Corrientes), cuestionados en su definicién (Formosa), desarrollados par-
ticipativamente pero con reticencias en sus resultados por parte del sec-
tor privado (Salta) o se han desarrollado y aun no han sido tratados en
el dmbito legislativo (Tierra del Fuego), No obstante, las provincias van
dando pasos en su aplicacién, lo que resulta auspicioso, pero también es
muy importante resaltar que es mediante la implementacion de los mis-
mos y el involucramiento de la ciudadania a través de los mecanismos de
participacion y control que podremos lograr un avance en la ejecucion
que tienda a su perfeccionamiento.®® De todas formas, si el incentivo
que constituye el Fondo de la ley de bosques no se implementa como
es debido, no podremos contar con una herramienta fundamental para
promover la conservacion y la valoracién de los servicios ambientales que
éstos brindan.

Otro eje que mencionamos previamente y que muestra el rol de las juris-
dicciones locales, provinciales y de Ciudad de Buenos Aires, es el de los
residuos solidos urbanos en el Area Metropolitana de la Ciudad Auténo-
ma de Buenos Aires. Lamentablemente el problema continta creciendo
y la Ciudad, que se comprometié a metas claras de reduccion en el
marco de la Ley Basura Cero, no concreta su compromiso. Por otra par-
te, la Provincia de Buenos Aires tampoco incorpora una politica integral
de revalorizacion de residuos. Es fundamental que exista una politica

40 para un seguimiento del estado del OAT en las provincias en materia de bosques consultar www.
leydebosques.org.ar
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coordinada entre ambas jurisdicciones para dar un abordaje sustentable
a la temética. y en este punto es que las autoridades deberian mostrar
signos de reaccion. Existe una ciudadania interesada en que los residuos
sean reciclados, revalorizados, y en que las autoridades brinden el marco
necesario para que esto sea posible. Por esto, acciones como las que
llevan a cabo las cooperativas de recuperadores en conjunto con otras
organizaciones, cobran mayor relevancia y deberian ser reproducidas y
tomadas en cuenta por las autoridades.*

g. Las decisiones judiciales

Frente a las dificultades actuales en la implementacién de la normativa
ambiental por parte de las autoridades administrativas, quienes han mar-
cado la diferencia han sido los jueces. En este sentido, tanto el Ministerio
Publico, como la Defensoria del Pueblo, las organizaciones no guberna-
mentales y la ciudadania, encuentran la posibilidad de ejercer su acceso
a la justicia ambiental con un eco de parte de la judicatura.

En este contexto adquieren relevancia algunos fallos de importancia de
nuestro Supremo Tribunal tales como la causa en la cual se persigue la
remediacion de la cuenca Matanza-Riachuelo (Caso Mendoza), como asi
también su intervencion cautelar frente a la deforestacion y los permisos
de desmonte otorgados en la Provincia de Salta (Caso Salas)*.

En el ambito provincial las cortes también estan teniendo un rol de im-
portancia. Cabe traer a colacion dos leading cases: Llancanelo y Leiva.
En Llancanelo, una organizacidon acciona contra la provincia de Men-
doza y una compania petrolera para que se declare inconstitucional la
resolucion que aprueba el EIA que permite la realizacion de actividades
hidrocarburiferas en un area protegida. La Corte Provincial, en conso-
nancia con las decisiones de los tribunales inferiores, sostiene que aun
cuando exista incertidumbre en cuanto a los limites del area protegida,
debe actuarse en pos de la proteccién de la Reserva Llancanelo.y evitar

41 Ver Quispe, C. y Lescano C. (2010) Residuos domiciliarios: La experiencia del trabajo conjunto
con los recuperadores urbanos en la Ciudad de Buenos Aires. Articulo incluido en el presente
informe que aborda la experiencia FARN-E| Ceibo en la Ciudad de Buenos Aires.

42 \ler Napoli y Garcia Espil (2010). Op. Cit y Vinocur, Giardini y Moreno (2010). Op. Cit.
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las actividades petroleras®*. Otro caso testigo es el del terraplén en los
Esteros del Iberd (caso Leiva). Se trata de una accion de amparo contra
la construccion de un terraplén en la Reserva del Iberd, considerando la
demanda gue el mismo representa un dano para el ecosistema y asimis-
mo que su construccion no estaba permitida por no cumplir con el pro-
cedimiento de EIA. La empresa demandada argumenta que la autoridad
de aplicacion no senald claramente los limites del drea protegida y que
entonces no puede afirmarse que la construccion afecte dicha area. La
Corte Provincial de Corrientes rechazd este argumento citando el caso
Llancanelo, y considerando que la empresa demandada no probd con
certeza que la construccion esté fuera del area protegida y que en caso
de dudas la Corte debe aplicar medidas precautorias. Frente a la falta de
EIA en forma previa a la construccion y al dafo ocasionado por la mis-
ma, se le exige al responsable del proyecto que la remueva a su costo. *
Lamentablemente la demolicion de dicho terraplén aun no se ha llevado
a cabo®.

Como notamos en los casos considerados, generalmente el reclamo en
la justicia se plantea frente a la falta de accidon por parte de las autori-
dades ejecutivas en la aplicacion de herramientas estratégicas como la
Evaluacion de Impacto Ambiental, ausencias o falencias en la incorpo-
racion de las mismas por parte de los particulares, y un dano ambiental
actual o futuro®.

Otro aspecto de importancia radica en que los jueces incorporan cada
vez mas a sus decisiones los principios de la Ley General del Ambiente, En
general, la tendencia en la jurisprudencia es aplicar los principios en forma
interrelacionada®’. Cobran relevancia el principio preventivo, que senala la

43 Ver Asociacion OIKOS ¢/Gob Provincia de Mendoza s/accién amparo (“Llancanello”) Corte
Suprema de Justicia de Mendoza (primera y segunda instancia en consonancia) 2005.

44 Leiva, Bruno c/Forestal Andina S.A. s/amparo. Corte Suprema de Corrientes 2007.

45 Ver Napoli, Andrés (2010). £/ Terraplén ilegal del Ibera: Un caso paradigmético para la defensa
del ambiente. Dicho articulo forma parte de la presente publicacién..

46 Ver Esain, José (2010) Op. Cit.

47 El Art. 4 de la LGA establece: “ La interpretacion y aplicacion de la presente ley, y de toda otra
norma a través de la cual se ejecute la politica Ambiental, estaran sujetas al cumplimiento de
los siguientes principios: Principio de congruencia: La legislacién provincial y municipal referida
a lo ambiental debera ser adecuada a los principios y normas fijadas en la presente ley, en
caso de que asi no fuere, éste prevalecera sobre toda otra norma que se le oponga. Principio
de prevencion: Las causas y las fuentes de los problemas ambientales se atenderan en forma
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obligacién de evitar las consecuencias certeras de un determinado hecho
en el ambiente, y el precautorio, que avanza mas y marca la obligacion de
evitar consecuencias dafninas, aun cuando no exista certeza absoluta res-
pecto de las mismas. Asi las cosas, el principio precautorio interactda con
el de prevencion, el de sustentabilidad, el derecho a un ambiente sanoy
la responsabilidad ambiental®®. El concepto de dano ambiental ya no sélo
se vincula al efectivamente causado en forma posterior a su acaecimiento,
sino también en relacion al dano futuro posible. Se puede observar el ini-
cio de un cambio de paradigma en el analisis del dano y de la evidencia,
como también de la distribucion de las cargas probatorias®.

prioritaria e integrada, tratando de prevenir los efectos negativos que sobre el ambiente se
pueden producir. Principio precautorio. Cuando haya peligro de dano grave o irreversible la
ausencia de informacién o certeza cientifica no debera utilizarse como razén para postergar la
adopcion de medidas eficaces, en funcién de los costos, para impedir la degradacion del medio
ambiente. Principio de equidad intergeneracional: Los responsables de la protecciéon ambiental
deberan velar por el uso y goce apropiado del ambiente por parte de las generaciones presentes
y futuras. Principio de progresividad: Los objetivos ambientales deberan ser logrados en forma
gradual, a través de metas interinas y finales, proyectadas en un cronograma temporal que
facilite la adecuacion correspondiente a las actividades relacionadas con esos objetivos. Principio
de responsabilidad: El generador de efectos degradantes del ambiente, actuales o futuros,
es responsable de los costos de las acciones preventivas y correctivas de recomposicion, sin
perjuicio de la vigencia de los sistemas de responsabilidad ambiental que correspondan. Principio
de subsidiariedad: El Estado nacional, a través de las distintas instancias de la administracion
publica, tiene la obligacion de colaborar y, de ser necesario, participar en forma complementaria
en el accionar de los particulares en la preservacién y proteccion ambientales. Principio de
sustentabilidad: El desarrollo econémico y social y el aprovechamiento de los recursos naturales
deberdn realizarse a través de una gestion apropiada del ambiente, de manera tal, que no
comprometa las posibilidades de las generaciones presentes y futuras. Principio de solidaridad: La
Nacién y los Estados provinciales seran responsables de la prevencién y mitigacion de los efectos
ambientales transfronterizos adversos de su propio accionar, asi como de la minimizacién de los
riesgos ambientales sobre los sistemas ecolégicos compartidos. Principio de cooperacion: Los
recursos naturales y los sistemas ecolégicos compartidos seran utilizados en forma equitativa y
racional, El tratamiento y mitigacion de las emergencias ambientales de efectos transfronterizos
serdn desarrollados en forma conjunta.”

“8 Ver Di Paola, Maria Eugenia y Esain, José (2009). La Corte suspende el ecocidio en el Bosque

de Salta. La Ley 20 de mayo . Di Paola, Maria Eugenia y Machain, Natalia.(2005) £/ Principio
Precautorio en la Republica Argentina. P.15-36 En Derecho Ambiental. Revista Juridica de Buenos
Aires. Facultad de Derecho UBA y Lexis Nexis.

49 E| principio precautorio ha sido considerado en distintos precedentes, entre los cuales podemos

mencionar: “Salas, Dino v otros ¢/ Salta, Provincia de y Estado Nacional s/ Amparo”. Juicio
Originario, Expte. 5.1144, L.XLIV" Decisiones del 29/12/2008 y 26/03/2009. Defensoria del
Pueblo ¢/GCABA y EDESUR s/amparo. Tribunal de 2da instancia. Ciudad de Buenos Aires. 2008.
Leiva, Bruno c/Forestal Andina S.A. s/amparo. Corte Suprema de Corrientes 2007. Aglero,
Norberto ¢/ Municipalidad de Canuelas s/ amparo. Juzgado Federal de La Plata 2007. . Asociacion
OIKOS ¢/Gob Provincia de Mendoza s/accion amparo (“Llancanello”) Corte Suprema de Justicia
de Mendoza (primera y segunda instancia en consonancia) 2005. COSIMI ¢/ Direccion Provincial
de Energia de Corrientes s/medida cautelar Camara de 2da Instancia Corrientes. 2005. “Werneke,
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Si bien las sentencias avanzan en muchos casos sobre pautas para su
implementacién, este es aun el gran cuello de botella del sistema. Y
aqui es muy importante trabajar en forma intersectorial (sector publi-
co, académico, privado y OSC) para poder lograr que las decisiones y
su imposicion sean reales. En este contexto, leading cases como el del
Riachuelo y el Cuerpo Colegiado que se constituyd para su seguimiento
e implementacién, representan importantes oportunidades que no po-
demos desaprovechar por el bien de nuestro ambiente, la poblacion y el
pais en su conjunto.

h. El Sector privado

El paradigma reinante que en muchos casos subsiste, presenta a em-
presa y ambiente como dos elementos enfrentados, principalmente por
entender a la empresa como una fuente de contaminacién y de des-
truccién ambiental y, por otro lado, por considerar que la preocupacién
ambiental supone un freno al desarrollo corporativo y a la creaciéon de
empleo.

Ahora bien, esta perspectiva ha comenzado a cambiar desde la introduc-
cién del concepto de desarrollo sustentable y ante la necesidad de supe-
rar una concepcion “productivista” de los modelos de desarrollo que nos
conducen irremediablemente a una crisis ambiental a escala planetaria.

Frente a este contexto nos encontramos con diversos ejes que considera-
mos fundamentales para este andlisis:

Adolfo y otros ¢/ Ministerio de Asuntos Agrarios y Produccion de la Provincia de Buenos Aires s/
Amparo - Med. Cautelar s/ Incidente de Apelacién”, Camara Federal de Apelaciones de Bahia
Blanca, Sala I, Sec. 1., 17/02/2005. “Cabral, Antonio y otros ¢/ Poder Ejecutivo Nacional y
otro s/ Accién de Amparo”, Juzgado Federal N° 2 - Secretaria N° 5- Mar del Plata, Provincia de
Buenos Aires, 12/08/2004. “Verzenassi Sergio Daniel y otro ¢/ Superior Gobierno de la Provincia
de Entre Rios s/ Accion de Amparo Ambiental”, Juzgado de Instruccién N° 3 de Parané - Parana
- Entre Rios, 03/06/2004. “Figueroa, Eusebio Sebastian y otros s/ Amparo”, Cadmara Laboral,
de Apelaciones, y en lo Contencioso Administrativa, de la Ciudad de Cipolletti, Provincia de Rio
Negro, 08/07/2004. “Barragan, José Pedro C/ GCBA y otros s/ Amparo Ambiental”, Primera
Instancia / Camara de Apelaciones en lo Contencioso Administrativo y Tributaria— Il = Ciudad de
Buenos Aires, 2003. “Asociacion Coordinadora de Usuarios, Consumidores y Contribuyentes ¢/
ENRE - EDESUR s/ cese de obra de cableado y traslado de subestacion transformadora”, Camara
Federal de Apelaciones de La Plata — Il - La Plata - Provincia de Buenos Aires, 08/07/2003.
“Villivar, Silvana Noemi ¢/ Provincia del Chubut y otros s/ Amparo”, Princesa Instancia / Camara
de Apelaciones Esquel — Provincia del Chubut 25/04/2003. “Ficchi, Francisco José ¢/ SAGPyA
s/ Amparo”, Juzgado Federal N°2 — Secretaria N 1° — Mar del Plata, Provincia de Buenos Aires,
11/08/2003.
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Estado de Derecho y gobernabilidad ambiental. En linea con lo que he-
mos expresado previamente respecto del rol de las instituciones, es fun-
damental que el Estado de Derecho sea una realidad y que la normativa
ambiental sea aplicada por las autoridades y cumplida por el conjunto de
la sociedad, incluyendo en ella al sector privado.

Responsabilidad Social Empresaria. Ahora bien, las empresas tienen un
rol social preponderante, y el concepto de Responsabilidad Social Em-
presaria se yergue como una linea de trabajo que debe ir mas alla del
basico cumplimiento de las normas ambientales, con compromisos co-
munitarios concretos. Alli es donde la clave —-desde nuestro punto de
vista— consiste en superar la mera mirada filantrépica para ahondar en la
sustentabilidad del desarrollo. Esto implica responsabilidades concretas
sociales, institucionales y ambientales de las empresas y sus grupos de
interés (trabajadores, proveedores, distribuidores y consumidores)*.

Evitar los dobles estandares. En relacion a las Empresas Multinacionales
resulta fundamental trabajar en pos de evitar los dobles estandares que
pueden darse entre las sedes centrales y sus filiales. Cobran relevancia
en este sentido los compromisos que asuman las mismas instituciones
en tal sentido y el control ciudadano que se ejerce, por ejemplo a través
de la implementacién de las Directrices de la OCDE para Empresas Mul-
tinacionales®".

Ambiente y economia. En linea con lo senalado previamente en cuanto
a la promocion de inversiones desde el Estado y la planificacion estraté-
gica, consideramos que es necesario aunar mas los conceptos de am-
biente y economia. Por una parte la sustentabilidad en los procesos y la
produccién limpia apuntan a inversiones que sirvan para internalizar las
externalidades negativas provocadas al ambiente y tornarlas mas eficien-

0 \/er Esteves, B..(2008). Lineas Directrices OCDE e inversiones. FARN, Buenos Aires “Para Red
Puentes, la RSE es un modo de gestién empresarial validado ética, social y legalmente, por el cual
las empresas asumen que entre ellas y sus grupos de interés, como trabajadores, proveedores,
distribuidores y consumidores, se da una relacion permanente de interdependencia, en beneficio
tanto de las empresas como de esos grupos”.

1 Ver Esteves, B y Ortiz, E. (2010). Medio Ambiente y Lineas Directrices de la OCDE. La Guia
Practica Ambiental. Informe anual ambiental FARN.
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tes desde un punto de vista integral®?. Por otra parte, el concepto de ne-
gocios verdes toma cada vez mas impulso y es una clave para lograr una
vision a largo plazo social, econdmica y ambientalmente sustentable®.

Es necesario que las herramientas de planificacion estratégica sean utili-
zadas por los emprendedores privados como una oportunidad para de-
sarrollar sus proyectos de forma mas sustentable y no solamente como
el cumplimiento de un mero paso burocratico frente al Estado. Si la
EIA, por ejemplo, es incorporada desde el inicio de la factibilidad de un
determinado proyecto, sus implicancias pueden ser positivas e incidir en
el mismo diseno de la actividad, torndndola mas sustentable desde el
punto de vista ambiental, social y econémico. Por el contrario, si sélo es
utilizada cuando el proyecto ya estd avanzado e implementandose, no
sélo se estard incumpliendo una obligacion legal, sino también desapro-
vechando una oportunidad de planificacién integral.

En el mismo sentido, la incorporacién de la variable ambiental al analisis
de riesgos por parte de las instituciones financieras como un requisito
para el otorgamiento de apoyo financiero es un importante elemento
para que los emprendedores incorporen esta vision en su planificacion.>
Vale la pena citar en este punto la iniciativa UNEP FI, una asociacion
mundial entre el PNUMA vy el sector financiero, que abarca a mas 180

2 Las externalidades son los costos o beneficios generados a terceros y que no son tomados en
cuenta en los precios de mercado (si se reflejaran en ellos, habria un precio menor si la actividad
genera un costo o externalidad negativa, o un precio mayor si genera un beneficio o externalidad
positiva). Los “bienes publicos” son una clase especial de externalidades, que se distinguen
porque son no-exclusivos y no-rivales (Cornes y Sandler, 1996). La no-exclusividad se refiere a
gue no se puede evitar el que los consumidores disfruten de los bienes o servicios en cuestion
aun cuando no paguen por ello. La no-rivalidad se refiere a que cuando una persona consume
un bien o servicio, ello no disminuye la cantidad disponible para los demas. Por lo general, habra
una insuficiencia en la oferta de los bienes publicos en el mercado, debido a la dificultad de
hacer que los consumidores paguen por ellos para que se produzcan en una cantidad suficiente.
Normalmente, se requiere de una accion colectiva para asegurar una oferta adecuada. Aun asi, se
pueden aprovechar los mecanismos del mercado para bajar los costos y estimular la innovacién.
Fuente: Pagiola, S., Landell-Mills, N. y Bishop, J. (2003): Mecanismos basados en el mercado para
la conservacion y el desarrollo en La venta de servicios ambientales forestales Instituto Nacional
de Ecologia de México. Comes, R. y T. Sandier. 1996. The Theory of Externalities, Public Goods
and Club Goods. Second Edition. Cambridge: Cambridge University Press.

3 Ver Luzuriaga, D. (2010) nos ilustra acerca de este aspecto en el articulo sobre Negocios Verdes
que se incluye en esta publicacion.

>4 Estudio de riesgos: “Es un instrumento para estimar la probabilidad de que ocurra algin dafio
causado por la presencia de condiciones o materiales peligrosos en una instalacion. El riesgo
representa la probabilidad e importancia de que un posible peligro se haga realidad” IFC. Politicas
operacionales OP 401 http//www.ifc.org/enviro
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instituciones, incluyendo bancos, aseguradoras y gestores de fondos,
con el objetivo de comprender los impactos de las consideraciones am-
bientales y sociales sobre el desempefio financiero®.

Cooperar en la construccion intersectorial de politicas publicas sustenta-
bles. La participacion ciudadana implica también el compromiso de todos
los sectores de participar y comprometerse en el didlogo intersectorial.
Es en esta linea que consideramos fundamental su involucramiento en
las politicas que involucran la sustentabilidad.

La certificacion de proteccion del ambiente. Existen diversas normas de
calidad que podemos considerar en relacién a la proteccién del ambien-
te. Dichas normas revisten el caracter de voluntarias y se encuentran
generalmente legitimadas por organismos que las respaldan. Por ejem-
plo, las normas ISO fueron creadas por la Organizacion Internacional
para la Normalizacién®® y contienen reglas internacionales que han sido
uniformizadas y son voluntarias. Si bien existen diversas normas ISO que
se pueden utilizar como herramientas para proteger el ambiente, para
obtener la certificacion de proteccién ambiental, la norma especifica es
la ISO 14001. Otros ejemplos de normas de calidad se presentan en la
certificacion de FSC (Forest Stewardship Council), una certificacion de
silvicultura responsable reconocida internacionalmente.®’

Otras herramientas de la RSE. Ademas de las mencionadas, otras he-
rramientas se presentan en vinculacion a la RSE, a la eficiencia en los
procesos y el compromiso con la comunidad. Tanto el Pacto Global de
Naciones Unidas como la Global Reporting Initiative son instrumentos
idoneos en este contexto, que no proporcionan soluciones magicas pero
si pueden contribuir a un mayor compromiso del sector privado.>® Por su
parte, el balance social constituye una herramienta de valor en cuanto a

55 Para mas informacion ver www.unepfi.org.

%6 | a Organizacion Internacional para Normalizacion (International Organization for Standardization
- 1SO), una red internacional de institutos de normas nacionales que trabajan en alianza con los
gobiernos, la industria y representantes de los consumidores. Las certificaciones ISO realizadas en
Argentina son 776 al 28/02/2009- fuente www.inti.gov.ar

>7 Para mas informacion ver www.fsc.org. En Argentina son 33 las empresas certificadas con FSC

%8 para mas informacion ver Esteves, Belén. (2008). Lineas Directrices OCDE e Inversiones.. FARN,
Buenos Aires. A julio de 2009 305 empresas suscribieron en Argentina los Principios de Pacto Global.
En cuanto a GRI, hasta el afio 2009 ocho empresas argentinas presentaron sus informes GRI.
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la vinculacion con la comunidad, ya que se trata de un estado financiero
que incluye las actividades de RSE (y su impacto social ambiental y econoé-
mico) que desarrolla la empresa, y tiene por fin publicitar las acciones en
este campo y transparentarlas al hacerlas comparables y cuantificables.

i. Academia e investigacion

El campo académico y de la investigacion es crucial en materia ambien-
tal. Volviendo a los inicios de este articulo, podemos observar como a
nivel internacional los avances cientificos han sido los responsables de
influir en las decisiones, alertando acerca de los limites del crecimiento y
la necesidad de una vision sustentable. La complejidad, interdependen-
cia y particularidad de la tematica ambiental exigen que la construccién
interdisciplinaria sea una constante necesidad.

Asimismo, muchas veces la falta de certeza cientifica respecto de los
efectos en el ambiente de un tipo de actividad o utilizacién o produccion
de sustancias, ha sido utilizada como excusa para actuar en detrimento
del ambiente. Por esta causa, el principio precautorio fue incorporado
en el &mbito internacional, tanto en la Declaracion de Rio como en la
Convenciéon de Cambio Climatico. Asimismo, este principio es utilizado
en numerosas ocasiones para respaldar la necesidad de proceder a in-
vestigaciones mas profundas acerca de temas que se consideran perjudi-
ciales o que se encuentran en un alto rango de probabilidad de resultar
perjudiciales para el ambiente.

Cabe mencionar que ya antes de la firma de la Convencién de Cambio
Climatico se cre6 en 1988 un organismo que congrega cientificos de
primera linea en materia de Cambio Climatico: el IPCC (siglas en inglés
del Grupo Intergubernamental de Expertos para el Cambio Climatico).
De esta forma, el IPCC es hoy el principal ambito que analiza, de forma
exhaustiva, objetiva, abierta y transparente, la informacion cientifica, téc-
nica y socioecondmica relevante para entender los elementos cientificos
del riesgo que supone el cambio climatico provocado por las actividades
humanas, sus posibles repercusiones y las posibilidades de adaptacion y
atenuacion del mismo®. En esta linea estd avanzando la conformacion

> El IPCC no realiza investigaciones ni controla datos relativos al clima u otros parametros
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y dindmica de un grupo con similares caracteristicas pero dedicado a la
biodiversidad y los servicios de los ecosistemas, el cual anhelamos que
tome mayor relevancia en este 2010, afio de la biodiversidad®.

La investigacion cientifica y el principio precautorio son también ejes
de suma importancia en las decisiones nacionales, provinciales y loca-
les. Cabe considerar que el principio precautorio forma parte de nuestro
marco legal, por hallarse presente en la Ley General del Ambiente y en
la Ley de Bosques Nativos, que son de aplicacion obligatoria en todo el
territorio de nuestro pais. Por otra parte es innegable que las autoridades
administrativas, las legislativas y las judiciales requieren de informacion
cientifica y académica para fundamentar sus decisiones en temas am-
bientales, y que las mismas estan utilizando el principio precautorio cada
vez mas en los casos en que les corresponde actuar.

La polémica surgida en funcién del glifosato, sus efectos en la salud y
el ambiente y la investigacion efectuada por un integrante del CONICET
puso de manifiesto la necesidad social que existe de contar con infor-
macién solida en esta tematica. Dada la importancia de este herbicida
en nuestro pais, por su utilizacion masiva, resulta fundamental que se
promuevan investigaciones que puedan dar luz a una cuestion de espe-
cial conflictividad. En este sentido, el rol del Estado deberia en nuestra
opinidn promover este tipo de investigaciones y profundizarlas, y no en
cambio intentar diluir el tema con el argumento de evitar un conflicto,
pues de esta forma sélo estard “barriendo debajo de la alfombra”®’.

Resulta importante remarcar que el sector académico y de investigacion
estd avanzando cada vez mas en iniciativas de caracter interdisciplinario
en temas clave para nuestro pais. S6lo por mencionar algunos ejemplos
podemos considerar el PEPAG -UCA, el PIUBACC-UBA en relacién a la
tematica de Cambio Climéatico, también el rol en los puentes intersecto-
riales de la UNGS y el ITBA en cuanto a los foros intersectoriales en esta
misma materia.

pertinentes, sino que basa su evaluacion principalmente en la literatura cientifica y técnica
revisada por homdlogos y publicada. Para mas informacién ver www.ipcc.ch

60 Ver Reglamento de una plataforma intergubernamental cientifico-normativa sobre diversidad
bioldgica y servicios de los ecosistemas. PNUMA 17 de octubre de 2008. http://www.ipbes.net/

Documents/rules and procedures es.pdf.

61 Ver Voloj, B. (2010). £l sector agropecuario argentino y sus desafios ambientales. Informe
Ambiental Anual. FARN.
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Asimismo, un paso de importancia en cuanto al rol del sector acadé-
mico fue la intervencidon que tuvo la Universidad de Buenos Aires al
analizar el Plan de Saneamiento de la Cuenca Matanza-Riachuelo que
presentd la SAyDS ante la Corte Suprema de Justicia en el caso Mendo-
za. Otra herramienta interesante para vincular los dmbitos académico,
de investigacién y la sociedad civil a los procesos de toma de decision
judicial es el Amicus curiae, por el cual mediante una presentacion
puede brindarse informacion valiosa al juez para la adopcién de su
sentencia. Un ejemplo en este sentido es el del caso Salas, no sélo por
el Amicus presentado por las OSC que se comenta en esta publicacion
sino también por el que presentd luego la Facultad de Agronomia de la
UBA en el mismo caso.

Otro vinculo entre la actividad académica y los temas ambientales se da
en la capacitacion de la practica profesional. En esta linea y en la temati-
ca especifica del Derecho, la experiencia de las Clinicas Juridicas es suma-
mente valiosa. Los alumnos que forman parte de la Comisién que lidera
la FARN junto al Departamento de Practica Profesional de la Facultad de
Derecho de la UBA, en el Ultimo paso de su carrera son capacitados y
coordinados por docentes en la atencion de vecinos con problematicas
ambientales y asimismo en los fundamentos tedricos de las estrategias y
la defensa de los derechos ambientales.

Estos son solo algunos ejemplos de una interaccion que consideramos
deberia ser cada vez mayor, en la practica de la redaccion de proyectos
de normas, de modalidades de implementacion, de generacion de in-
dicadores, de desarrollo de los procesos judiciales. Es fundamental que
existan cada vez mas puentes entre el sector académico y los otros sec-
tores, para que la construccién de conocimientos y la capacitacion se
incorpore a las decisiones ambientales y asimismo contribuya a que el
conocimiento sea democratizado. Este es un tema clave si se pretenden
generar cambios que incluyan a todo el entramado social. Deberia ten-
derse a una democratizacion del conocimiento que fortalezca las decisio-
nes ambientales y no las torne tecnocraticas y alejadas de la sociedad a
la que, en definitiva, estan destinadas.
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j- Los formadores de opinion

La importancia de los medios en este esquema es innegable, como asi
también la necesidad de discernir no sélo la cobertura que le dan a los te-
mas ambientales, sino también como los tratan. En algunos casos los go-
bernantes fueron instados a tomar cartas en conflictos ambientales por la
accion de los ciudadanos junto al eco obtenido en la prensa, por ejemplo
en el caso Botnia. No obstante ello, generalmente se llega a tener presen-
cia en los medios una vez gque se produce una escalada del conflicto en
cuestién. Por ejemplo, la causa Riachuelo ha adquirido mayor notoriedad
luego de haber llegado a la Corte Suprema y con el actual seguimiento de
la implementacion del Plan de Saneamiento. Por el contrario, el trabajo
que se venia haciendo desde FARN con un conjunto de organizaciones
y el Defensor del Pueblo desde el ano 2003 con recomendaciones muy
concretas y fundamentadas que fueron presentadas a las autoridades,
casi no tuvo repercusion en la prensa durante esos anos.

Ahora bien, la complejidad de los temas ambientales, la desazén que
causa una realidad que se muestra cada vez compleja, los diversos inte-
reses que existen en los mismos medios, y una agenda publica en la que
priman otros asuntos, hacen que en varias ocasiones la comunicacion de
dichos temas no sea lo suficientemente aguda y profunda . Un dmbito
que podria tener un gran poder para generar cada vez mas conciencia
ambiental e involucramiento de la ciudadania y presion a las autorida-
des, a través de la actividad periodistica, tiene aun mucho camino por
recorrer y de alguna forma revela también observaciones que hemos
planteado para los diversos componentes sociales.

No obstante ello, cada vez son mas los comunicadores que incorporan
la tematica ambiental en su labor y asimismo que demuestran interés y
buscan los canales para adquirir mas conocimientos e informacién en la
materia e influir en sus distintos &mbitos para que los temas ambientales
sean noticia®.

62 Desde FARN la interaccidn con los medios de comunicacion es cada vez mayor y asimismo las
tareas de capacitacion con periodistas. Durante el ano 2008 se han realizado una serie de talleres
para periodistas en materia de Cambio Climatico con la UCA, la Maestria Clarin y la Universidad
Austral. Asimismo durante el Congreso Forestal Mundial 2009 se organizé junto con GCP y
Pannos, una actividad de capacitacion para periodistas de Latinoamérica en Cambio Climatico y
un almuerzo para periodistas junto con la Plataforma Climatica Latinoamericana..
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En este sentido, resulta fundamental no sélo que los periodistas logren
un mayor involucramiento, sino también que desde los distintos sectores
contribuyamos a dotar de informacion sélida y actual a los mismos comu-
nicadores, de forma tal que puedan generar miradas innovadoras, tender
puentes con los distintos ambitos y vincular lo ambiental a las otras tema-
ticas, tales como la economia, los aspectos sociales e institucionales®.

k. Sociedad civil y ciudadania

Frente a las debilidades que ofrece el sistema y la realidad de nuestro
pais y nuestra region, las organizaciones sociales cumplen una amplia
gama de funciones, muchas veces frente a un estado ausente, débil o
poco transparente y asimismo frente a una sociedad que no logra com-
prometerse suficientemente con las cuestiones publicas y en algunos
casos termina siendo funcional al esquema predominante.

En este contexto consideramos clave asumir los desafios que se nos pre-
sentan para poder incidir en forma constructiva en los procesos de toma
de decisién y asimismo para promover practicas que promuevan el nece-
sario cambio de algunas conductas sociales.

Desde el rol de FARN y especificamente en relacion a la gobernabilidad
ambiental consideramos que los cuatro ejes identificados por Maccol-
man constituyen un abordaje interesante para la consideracion de los
nichos que estimamos tienen mas relevancia, esto es las funciones de las
organizaciones de la sociedad civil como generadoras y transmisoras de
conocimiento; como representantes de intereses sectoriales y/o sociales;
como agentes de control externo del Estado y como incubadoras de
nuevos modelos®*.

Y aqui inevitablemente volvemos al eje de andlisis del sistema, las institu-
ciones y la ciudadania. Si el entramado social no es analizado en forma

83 Ver: Sangalli, Federico (2010) Investigacion periodistica: el ambiente en los medios graficos en
2009. En esta publicacién.

Federovisky, S. (2010).La evolucién de la temdatica ambiental en los medios de comunicacion. En
esta publicacién

Rocha, L (2010) Mas allé de las efemérides ambientales. En esta publicacion.
Elguezabal, Sergio (2009), La cuestion ambiental y los medios. Informe Ambiental Anual. FARN.

64 Ver Maccolman, Leslie (2010) Gobernabilidad ambiental y cooperacion internacional: la situacién
de las organizaciones sociales argentinas. en esta publicacion.
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conjunta y si el concepto de gobernabilidad no involucra al conjunto
social y solo a las instituciones gubernamentales, el analisis es limitado
y unidireccional. Por el contrario, al analizar las contribuciones de las
organizaciones de la sociedad civil junto a los otros sectores y ver ejem-
plos concretos que de una forma u otra ratifican la importancia de esta
interaccién, como lo ha sido la elaboracién de la Ley de Bosques Nativos,
el colectivo de organizaciones de Una Corte para la Democracia, el Foro
del Mar Patagodnico, la Red Argentina de Reservas Privadas, el Cuerpo
Colegiado del Riachuelo, el trabajo en materia de residuos junto a la Coo-
perativa El Ceibo y otras organizaciones en la Ciudad de Buenos Aires,
la Plataforma Climatica Latinoamericana, notamos que el Capital Social
que surge de las organizaciones no es menor y que precisamente el gran
desafio es continuar aprendiendo para poder construir mejor en red y
con otros sectores.

Reclamar a las autoridades la implementacién de la ley ambiental, ge-
nerar conocimientos en forma solida, educar y capacitar a lideres y a la
ciudadania en su conjunto, contribuir a la implementacion de proyectos
ambientales en el territorio y actuar en red, constituyen un desafio de
profundizacion y de trabajo con otros sectores.

Es necesario que no sélo trabajemos dandole voz a un ambiente y una
naturaleza que no pueden expresarse y defenderse, sino también a
aquellos sectores marginados que son quienes reciben generalmente en
primer lugar los impactos adversos de la contaminacion en su salud y su
calidad de vida.

Asimismo, cuando hablamos de otros sectores no solo involucramos a los
que clasicamente pueden identificarse y hemos nombrado previamente,
sino también a las iglesias, los credos, las organizaciones institucionales,
de género, sociales, artisticas y gremiales, ya que su rol en el entramado
social es también de suma importancia y aborda transversalmente la
cuestién ambiental.

Necesitamos un replanteo de la integridad del paradigma social, y ello
sélo puede ser abordado mediante un replanteo de la integridad de la
ética individual y social, que requiere de todos y cada uno de nosotros,
en nuestras modalidades y estilos de vida y de consumo. De lo contrario,
nuestros hijos, las generaciones futuras, se veran aun mas limitadas en sus
posibilidades y corremos el riesgo de que no puedan llegar a tiempo.
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Fl federalismo
ambiental en el
Bicentenario

Por Aldo Rodriguez Salas

Director del Departamento de Ciencias Ambientales
de la Universidad del Congreso, Mendoza

Resumen ejecutivo

La Ley General del Ambiente establecio el Sistema Federal Ambiental con
“el objeto de desarrollar la coordinacion de la politica ambiental, ten-
diente al logro del desarrollo sustentable, entre el gobierno nacional, los
gobiernos provinciales y el de la Ciudad de Buenos Aires”.

Uno de los aspectos salientes de la Ley N° 25.675 es haber ratificado los
acuerdos federales ambientales, —Acta Constitutiva del COFEMA (Con-
sejo Federal de Medio Ambiente) y Pacto Federal Ambiental-, consti-
tuyendo asi el Sistema Federal Ambiental, como eje para la adecuada
vigencia y efectiva aplicacion de las leyes de presupuestos minimos y sus
normas complementarias. Este sistema, de esencia politica, modera la
tension insita en el federalismo entre poderes locales y el poder central,
mediante un ambito de concertacién, el COFEMA, que se instala como
eje instrumental del Sistema Ambiental Federal.

Pero un sistema establecido para resolver el problema fundamental de la
implementacion de la norma ambiental acusa una notable ineficacia. Asi,
se instala como desafio doctrinario e institucional la necesidad de resolver
la forma de implementarla en vistas a su aplicacion y cumplimiento.

Cuando hablamos de la adecuada vigencia y aplicacion efectiva de la
norma ambiental aludimos a las particularidades del ordenamiento am-
biental argentino. Es sobre estas particularidades que debe realizarse el
analisis a fin de resolver el problema de su implementacion.
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Del conjunto de normas ambientales sancionadas bajo el nuevo régimen
puede extraerse una serie de conclusiones respecto al funcionamiento
de este sistema y la probleméatica de su implementacion.

La actualizacion del Pacto Federal Ambiental debe considerarse como
el instrumento politico clave para subsanar el déficit de implementacion
de la norma ambiental. La congruencia, la solidaridad y la cooperacién
constituyen las directrices para esta nueva etapa y para lograr el funcio-
namiento armonico del Sistema Federal Ambiental.

l. Introduccion

El Sistema Federal Ambiental es el andamiaje sobre el cual debe construir-
se el marco juridico en materia ambiental, conforme el deslinde de compe-
tencias entre la Nacion y las provincias, establecido por el art. 41 de la CN:
la Nacion dicta los presupuestos minimos de proteccion ambiental y las
provincias las normas complementarias de dichos requerimientos minimos.
Esta norma provocé un cambio significativo en el ordenamiento juridico
ambiental del pais.

Asi, el federalismo desde una perspectiva reduccionista, pareceria explicar-
se en nuestra materia mediante el deslinde tedrico de qué entendemos por
lo minimo y lo complementario. Decimos reduccionista por que el federa-
lismo es mucho mas que un deslinde juridico. Es un sistema politico que
supone una distribucion territorial de las competencias entre los estados
miembros. Esta dimension politica se proyecta a lo ambiental en cuanto
el sustrato ecoldgico de la norma trasciende las jurisdicciones territoriales
e involucra politicas y acciones que los titulares de cada jurisdiccion deben
coordinar necesariamente.

El federalismo es entendido como un sistema que protagonizan conjun-
tamente el Gobierno federal y las Provincias. Como en toda federacion,
el Estado central y los Estados miembros estan coordinados y no su-
bordinados entre si, ya que tanto el Estado central como los Estados
miembros son érdenes parciales delegados de la Constitucion Nacional.
De tal forma que, cuando se vulneran los limites definidos por las esferas
de competencia atribuidas por la Constitucién Nacional, se viola la norma
fundamental de este sistema y se incurre en una degradacion institucional.
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Es decir se alteran las relaciones de coordinacién que, como expresa Frias',
si bien no son la esencia del sistema, es su imagen misma. Por eso se atri-
buye las dificultades de nuestro sistema institucional en materia de politica
ambiental a la insuficiente o erronea implementacion de esas relaciones
de coordinacion.

Por ello, la Ley General del Ambiente —ley marco a la cual deben adecuarse
las restantes normas sectoriales de presupuestos minimos- establecio el
Sistema Federal Ambiental con “el objeto de desarrollar la coordinacion
de la politica ambiental, tendiente al logro del desarrollo sustentable,
entre el gobierno nacional, los gobiernos provinciales y el de la Ciudad
de Buenos Aires”(art. 23).

Il. Fundamentos del SFA

Este deslinde competencial y la organizacion del Sistema Federal Ambiental
apuntd a resolver un grave problema de implementacion de la normativa
ambiental, en tanto la situacion anterior a la reforma del afo 1994 exhi-
bia una grave anomalia: el irregular desarrollo de la politica y legislacion
ambiental en muchas provincias generaba dispersion y asimetrias que
perjudicaban al conjunto?. Mas aun, que se termine consagrando a partir
de exigencias dispares una especie de “promocion industrial inversa”. Los
vacios normativos, como su diversidad y dispersion impedian una gestion
ambiental minimamente coherente y eficaz en el pais. Es decir, predomi-
naba el ejercicio aislado de las autonomias o, lo que es peor, la falta de
ejercicio de la misma, provocando que el derecho a un ambiente sano y
equilibrado careciera de una base normativa consistente3.

Las asimetrias institucionales existentes en las jurisdicciones territoriales re-
querian de una norma marco o basica. Asi, en todo el territorio nacional,
los habitantes gozarian de un minimo de proteccién comun.

1

2

Frias, P. (1987). Derecho Publico Provincial. (pp. 385 y siguientes). Buenos Aires: Depalma.

Tawil, G. (1995). La cldusula ambiental en la Constitucional Nacional. Buenos Aires. La Ley,
1291.

Ampliar en Rodriguez Salas, A. (10 de diciembre de 2004). Vigencia y Operatividad de la norma
ambiental. El Sistema Federal Ambiental. Suplemento de Derecho Ambiental FARN-La Ley.
Buenos Aires: Editorial La Ley.
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Luego de la reforma de la Constitucion Nacional de 1994, con el recono-
cimiento expreso de este derecho, se confirid a la Nacion la potestad de
establecer los presupuestos minimos de proteccién ambiental. La delega-
cién de esta parte de la competencia provincial fue un paso fundamental
para alcanzar ese propdsito del constituyente. Recién desde el ano 2002 se
sancionan por el Congreso de la Nacion una serie de normas que apuntan
a cumplir con el mandato constitucional.

Sin embargo, subyace en todo este sistema la tension entre lo Nacional y
provincial. No nos referimos a la discusion técnico legal, si a la dimension
politica que la misma entrana.

Ill. Evolucion del Sistema Ambiental Federal
a. Interpretaciones anteriores a la reforma

Antes de la Ultima reforma de la Constitucion Nacional, habia un espectro
de interpretaciones sobre reparto constitucional de las competencias, que
suponian también una forma de concebir politicamente estas relacio-
nes de coordinacion:

a) Una posicion, que podriamos denominar provincialista, sostenia que la
materia ambiental no habia sido delegada al Gobierno Federal por las
Provincias, salvo en algunas excepciones expresas. Los Estados miem-
bros preexistentes a 1853, habian establecido como regla constitucio-
nal que conservaban todos los poderes no delegados expresamente a
la Nacién (articulo 104° C. N.), en consecuencia las Provincias tenian
plena autonomia para darse las instituciones y el régimen mas conve-
niente a sus intereses®.

Para esta posicion la Unica posibilidad de coordinacion de las competen-
cias auténomas, superadora de la competencia originaria, que en casos
de conflictos tiene la Corte Suprema de Justicia de la Nacién (anterior

4 Cano, G. (1987). Politica y Legislacion Provincial. Medio Ambiente y los Recursos Naturales. Buenos
Aires: Academia de Ciencias Morales; Moyano, A. (1991). Derecho y Legislacion Ambientales
Infranacionales. Encuentro de los Andes. FARN, VOL Il (pp. 125 y siguientes). Buenos Aires.
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art. 101 CN), estaba en los tratados interprovinciales que preveia el
entonces articulo 107 de la C.N.>.

b) Una interpretacion complementaria, de esencia concertadora, desarro-
llada por Pedro Frias®, explicaba el reparto de competencias aportando
la necesidad de una legislacion comun de la siguiente forma:

1°El ambiente es responsabilidad original del titular de la jurisdiccion,
o sea, de quien ejerce la autoridad en el entorno natural o en el
entorno creado por el hombre.

2° Los problemas ambientales divisibles jurisdiccionalmente son compe-
tencia de la autoridad local, a la vez autoridad normal de ejecucion.

3° Por la interdependencia del ambiente y la movilidad de los factores
degradantes, toda situacion de deterioro puede llegar a comprome-
ter los poderes concurrentes del gobierno federal en “lo conducente
a la prosperidad del pais, al adelanto y bienestar de todas las provin-
cias” (art. 67, inc 16 C.N.) y hacer legitimo y necesario su concurso
con la posible exclusién de la autoridad local en caso de incompati-
bilidad.

4° Del principio de localizacion —muchas veces localizacion mévil-y del
complementario de interdependencia resulta una competencia local
gue deviene eventualmente en concurrente con la nacion.

5° Més frecuentemente y por razones de interdependencia y lo-
calizacion, el problema ambiental concierne a mas de una juris-
diccién politica, en variable combinacion de municipios, provincias y
Estado Nacional.

6° El marco politico legal y la naturaleza del derecho ambien-
tal aconsejan asumir una legislacion comun, instrumentada
por un tratado entre el gobierno nacional y las provincias ar-
gentinas.

¢) Finalmente, la posicidon centralista, sostenia que la aplicacion extensiva
de la cldusula de prosperidad ( Art. 67 inciso 16) junto con la clausula

®> Rodriguez Salas, A. (1991). Organizacién Ambiental en un Pais Federal. |l Jornadas Internacionales
sobre Medio Ambiente. EDIUM (pp. 273 y siguientes). Mendoza.

6 Sistemas de Competencias en el Derecho Ambiental, Introducciéon al Derecho Publico Provincial
(1980). (pp. 218 y siguientes). Buenos Aires: Depalma.
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comercial ( Art. 67 inciso 12), era suficiente para establecer una regu-
lacién en todo el pais desde el poder central. Posicion que alcanzd con
el proyecto de Cédigo Ambiental de la Republica Argentina su maximo
nivel de elaboracién’.

Hubo tras la Ley Nacional 24.051 de Residuos Peligrosos un esfuerzo des-
tinado a encuadrarla en esta Ultima posicion.

Los argumentos de esta Ultima concepcidén no son nuevos. Reconocen an-
tecedentes vinculados a nuestro tema. Joaquin Lopez cuando analiza las
tesis que se han desarrollado sobre la jurisdiccion sobre los rios interprovin-
ciales, explica la posicién del centralismo cuando sostiene la jurisdiccion de
la Nacion sobre los mismos, se basa entre otros argumentos, en la referida
cladusula del anterior articulo 67 inciso 16 de la CN. Esta —continla- nos
es mas que la doctrina de los poderes implicitos desarrollada en Estados
Unidos en el siglo pasado por el juez Story. Teoria elaborada en la necesi-
dad de otorgar al Gobierno Federal norteamericano facultades para frenar
las tendencias secesionistas de algunos estados de aquél pais®. Por ello
mismo, no encuentra razén de ser en nuestra realidad politica y menos en
el actual momento historico.

b. Hacia el federalismo de concertacion

Los tratados parciales. Estas posiciones, no obstante, querian resolver un
problema cuya gravedad era evidente, como se ha dicho, el irregular desa-
rrollo de la politica y legislacion ambiental en muchas provincias generaba
asimetrias que perjudicaban al conjunto.

Las provincias y el Gobierno Nacional comenzaron a ser conscientes que
debian abandonar las politicas aisladas e iniciar un proceso de integracion
consensuado. Este proceso se llevd adelante a través de “convenios interju-
risdiccionales” directamente concertados por las partes interesadas o por
el sistema de las “leyes-convenio de adhesién”. Se destaca entre los prime-
ros, el Tratado Constitutivo del Comité Interjurisdiccional del Rio Colorado
celebrado el 2 de febrero de 1977 (Mendoza, Buenos Aires, La Pampa,

7 Presentado por el Ex Diputado Nacional Oscar Blanco en el afo 1992.

8 Lopez, J. (1986). Problemas Derivados por el Aprovechamiento de Rios Interprovinciales. Atribuciones
del Congreso Argentino. (p. 162). Buenos Aires: Depalma.
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Neuquén, Rio Negro y Gobierno Nacional), el Acuerdo Constitutivo del Cin-
turén Ecolégico del Area Metropolitana S. E. (Buenos Aires, Capital Federal
y Gobierno Nacional) y el Pacto Legislativo Ambiental del Nuevo Cuyo del
29 de agosto de 1992. Entre las leyes-convenio, entre otras, las Leyes Na-
cionales 13.273 sobre régimen forestal, la ley 20.284 sobre preservacion
del recurso aire, la ley 22.421 sobre fauna, la ley 22.428 de conservacion
de suelos, la ley 24.051 de residuos peligrosos (Adla, VIII-178; XXXIII-B,
1409; XLI-A, 187; XLI-A, 214; LII-A, 52).

Los Acuerdos Federales Ambientales. Pero desde una perspectiva mas
integral, comprensiva de la problematica ambiental, la asuncion del fe-
deralismo de concertacién como instrumento permanente de la politica
ambiental, se concreta cuando los Estados Provinciales suscriben el 31 de
agosto de 1990, en la ciudad de La Rioja, el Acta Constitutiva del Consejo
Federal de Medio Ambiente (COFEMA), con el objeto esencial de estable-
cer un organismo permanente para la concertacion y elaboracién de una
politica ambiental coordinada entre los Estados Miembros (art.1° del Acta
Constitutiva). Este acuerdo se funda en las ensenanzas de Pedro Frias y
Guillermo Cano y utilizd como modelo las normas constitutivas del Consejo
Federal de Inversiones (CFI).

El Pacto Federal Ambiental del 5 de julio de 1993, suscripto por el Gobierno
Federal y las provincias, profundizd este proceso al reconocer, recién en-
tonces, al COFEMA como un instrumento valido para la coordinacién de la
politica ambiental en el pais.

En esta etapa de la evolucion de la relacion Nacién-Provincias en materia
ambiental, el modelo de coordinacién se elabora a partir de las posiciones
doctrinarias que sostenian la necesidad de alcanzar un tratado interjurisdic-
cional del que emergiera una legislacion comun.

Sin embargo, es importante senalar, dada la perspectiva politica que in-
troducimos en este andlisis, que por largos anos la Nacion fue renuente
a la Ratificacion Legislativa del Acta Constitutiva del COFEMA. El Pacto
Federal Ambiental fue impulsado por las provincias a fin de lograr que la
autoridad nacional reconociera este dmbito de concertacion®. Su apar-

9 El autor participd en la génesis de este proceso por eso se relata su evolucién conforme se
adoptaban las decisiones en el seno del COFEMA.
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tado Il revela con claridad este propdsito: “Los Estados signatarios re-
conocen al Consejo Federal de Medio Ambiente como un instrumento
valido para la coordinacion de la politica ambiental en la Republica
Argentina”.

¢. La reforma de la Constitucion Nacional

El articulo 41 de la Constitucion Nacional reformada establece una com-
petencia legislativa concurrente entre la Nacidn y las provincias en ma-
teria ambiental. Pero esta concurrencia legislativa no es genérica, esto
es, estd regulada por la misma constitucion que atribuye a la Nacién
la competencia de establecer los presupuestos minimos de proteccion
y a las provincias las normas complementarias necesarias. Con razén,
Bidart Campos dice: “ Desde antes de la reforma dimos por cierto que el
derecho ambiental es un area del mundo juridico en la que con mas cla-
ridad advertimos la necesidad de un federalismo de concertacion.
Ahora, la norma no ha empleado esta terminologia, pero acusa una muy
especial categoria de competencias concurrentes”'®. Agrega este autor:
“La reforma ha reconocido, implicitamente, que cuidar el ambiente es
responsabilidad prioritaria del poder que tiene jurisdiccion sobre él, o
gue equivale a asumir la regla de que la jurisdicciéon es, como principio,
local —provincial o municipal-. No obstante, el perjuicio al ambiente no
suele detenerse localmente, porque es movedizo y transferible mas alla
del lugar de origen; la interdependencia del ambiente es entonces un
pardmetro que sirve de guia y que convoca al Estado federal a fijar los
presupuestos minimos de proteccion”.

Se conforma entonces, un reparto de competencia especial, donde lo
basico se integra con lo complementario. Los presupuestos minimos no
pueden tener cualquier contenido. No cumpliria la exigencia constitucio-
nal una norma que Unicamente tuviera como atributo ser comun a todos
los habitantes. La constitucién es clara cuando especifica que se trata
de presupuesto minimos de “proteccion”. Por lo que podrian definirse
como aquellas normas que ademas de conceder una tutela ambiental
uniforme o comun, tienen por objeto imponer un minimo de proteccion

19 Bidart Campos, G. (1994). Tratado de Derecho Constitucional Argentino. La Reforma Constitu-
cional de 1994. Tomo VI (pp. 302 y siguientes). Buenos Aires.
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ambiental'. Solo asi se corresponderian a la declaracion inicial de la
clausula constitucional que reconoce a todos los habitantes el derecho a
un ambiente sano, equilibrado, apto para el desarrollo social. El art. 6 de
la Ley 25.675, encuadra en esta definicion.

d. Interpretaciones después de la reforma

Institucionales. Interesan dos interpretaciones de origen institucional
gue se esbozaron ante la sancion de las primeras leyes de Presupuestos
Minimos de Proteccién Ambiental. Una representada por la Secretaria de
Ambiente y Desarrollo Sustentable de la Nacion, de caracter amplio, la otra
por el COFEMA, mas restrictiva.

La secretaria nacional, luego de una consulta con expertos en la materia,
concluyé que: “... a nuestro juicio, esta normativa de presupuestos mini-
mos podra tener por objeto cuestiones ambientales conteniendo reglas
de técnicas juridicas de fondo o sustantivo, como asimismo normas de
forma, rituales o de proceso, e inclusive administrativas, en la medida
resulten razonablemente necesarias para cumplir con el objetivo de ase-
gurar, en todo el territorio, una proteccion uniforme y necesaria del am-
biente”. Respecto a las facultades reglamentarias nacionales expresa:
“Como principio entendemos que la facultad que la Constitucion asigna
a “la Nacion” para dictar normas de presupuestos minimos de protec-
cién ambiental no sélo abarca las facultades normativas del Congreso
Nacional, sino también la potestad reglamentaria del Poder Ejecutivo.
El Poder Ejecutivo Nacional, en caso de existir una remisién expresa en
las leyes de presupuestos minimos sancionadas por el Congreso Nacio-
nal, puede desarrollar determinados aspectos de dichas leyes a fin de
conferir autosuficiencia a la tutela ambiental comun, definiendo, con
sujecion a los patrones de politica ambiental establecidos en la ley, las
condiciones necesarias para asegurar la proteccion ambiental en todo el
territorio nacional”'?.

" £l autor espafol MUNOZ MACHADO, citado por KAUFMAN, lo denomina * principio de la unidad
juridica y de la uniformidad de las condiciones de vida en todo el territorio”, La Ley de Residuos
Peligrosos frente a la Reforma de la Constitucion Nacional, en Revista La Ley del 10/2/95.

12 savino, A; Nonna, S. y Rosa Alves, E. (10 de diciembre de 2004). Postura de la Secretaria de
Ambiente y Desarrollo Sustentable de la Nacion sobre los Presupuestos Minimos de Proteccion
Ambiental. Suplemento FARN-La Ley. Buenos Aires: Editorial La Ley.
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El COFEMA expresd su posicion por Resolucion 92 del 17 de septiembre
de 2004, en estos términos: “debe entenderse que la referencia a Na-
cion es al Congreso de la Nacion, Unico Poder con facultades legislativas.
En consecuencia el concepto normas corresponde al de leyes, que por
su naturaleza son dictadas por el Congreso de la Naciéon. —Contenido
de Proteccion Ambiental: Toda interpretacion que se haga debe tener
caracter restrictivo lo que implica que su objetivo debe mantener una
relacion directa y concreta con la finalidad de proteccion ambiental sin
desvirtuar las competencias reservadas a las provincias, vaciando de con-
tenido a los arts. 122 y 124 C.N. -Normas complementarias: Las leyes
de presupuestos minimos pueden ser reglamentadas por las provincias
de conformidad a los mecanismos que sus ordenamientos normativos
prevén, en caso que éstas lo consideren necesario a los efectos de su
aplicacion efectiva. La Nacion, por su parte, tiene la misma facultad en
el marco de su jurisdiccion y en el ambito de las competencias constitu-
cionalmente delegadas”. En la Resolucion N° 80/04' el COFEMA llego
a "concluir que las leyes con contenido ambiental sancionadas hasta el
presente avanzan sobre competencias reservadas constitucionalmente a
las provincias, existiendo la necesidad de modificarlas” (art.1°).

Debe aclararse que en sus pronunciamientos mas recientes ha evolucio-
nado hacia una posicion mas “concertadora”.

La doctrina. Desde el campo doctrinario, existe una verdadera gama
de posiciones', pero citamos como representativa, por su ingenio, la de
Amilcar Moyano: “La ley 25.675 del Congreso debiera ser una regla de
derecho que como juicio hipotético sélo puede ser descriptiva de la rea-
lidad, y por ende, no puede reemplazar al derecho ambiental reservado
por las provincias, que crean normas juridicas imputativas de voluntad.
Ello es asi, porque la delegacion que se hace al Congreso no es la de
establecer un cédigo de fondo como lo senala el art. 75 inc 12 de la
CN sino un umbral o un nivel minimo descriptivo, que por expresa
disposicion del art. 41 tercer parrafo in fine de la CN “no puede alterar
las jurisdicciones locales” ™.

13B.0.: 25/03/2004
14 Las razonables limitaciones de este trabajo impiden un anélisis detallado.

1> Moyano, A. (2007). Apostillas a la Ley General del Ambiente 25.675. Conjetura sobre su validez.
LL Gran Cuyo.
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No podemos compartir que los PMPA se limiten a fijar exclusivamente
umbrales.

Una interpretacion integral no se limita al art. 41 de la C.N. Daniel Sa-
bsay al analizar la nueva distribucion de competencias ambientales de-
rivadas del articulo 41 de la C.N., sefala que se requiere integrar su
interpretacién con otras normas constitucionales reformadas: “También
deben considerarse otros articulos que hacen a la cuestion federal y que
han sido introducidos por la reforma. Todos ellos establecen de manera
invariable el fortalecimiento del dmbito local. Asi ocurre, en materia de
establecimientos de utilidad nacional (art. 75, inc. 30), de intervencion
federal (art. 75, inc. 31), de régimen financiero (art. 75, inc. 2), de auto-
nomia municipal (art. 123), de nuevas potestades provinciales (art. 124,
12 parte), etc. Todas estas cuestiones conjuntamente con las considera-
ciones particulares en materia de desarrollo territorial del inc. 19 del art.
75 ("nueva clausula del progreso”) nos estan senalando un claro rumbo
deseado por el constituyente de reforma, el que se sitiia en el camino
de la recuperacion del federalismo. En virtud de ello la determinacion
del alcance de las potestades nacionales derivadas de la expresion “pre-
supuestos minimos” debe hacerse con alcance restrictivo. De este modo
se respetaran las “jurisdicciones locales”, las que el mismo constituyente
ordena que no deben ser alteradas”®.

e. El modelo de concertacion se consolida legalmente

Ambos procesos, el de los Acuerdos Federales Ambientales y la Refor-
ma de la Constitucion Nacional de 1994, con la inclusion en el art. 41
C.N. de la nueva forma de distribucion de competencias, encuentran su
sintesis en el art. 25 de la Ley 25.675. Por el mismo, la Nacion ratifica es-
tos acuerdos y establece el Sistema Federal Ambiental indicando que
“el mismo sera instrumentado a través del Consejo Federal de Medio
Ambiente (COFEMA)”. Esta relacion entre el sistema y su organizacion
es la esencia para la comprension del federalismo ambiental y la Unica
forma valida y eficaz de determinar el alcance de lo minimo ambiental
de competencia nacional.

16 Sabsay, D. (1997). El nuevo articulo 41 de la Constitucién Nacional y la distribucion de
competencias Nacion-Provincias. Doctrina Judicial. Afo lll, N° 28 (pp. 783-787). Buenos Aires:
Editorial, La Ley.
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Asi, el federalismo de concertacion tiene un orden dado, pero ese orden
tiene implicito la dimensién politica, Unica que puede responder qué
debe entenderse por minimo y qué debe entenderse por complemen-
tario.

En consecuencia, la naturaleza politica del problema ambiental se plas-
ma en la misma Ley Nacional 25.675 de Politica Ambiental Nacional.
Constituye el nuevo marco de la legalidad ambiental en nuestro pais,
pero desde una perspectiva que estd muy lejos de ser formal, en tanto
se articula a través de un organismo de derecho federal, de indudable
esencia politica, cuyas funciones pasan a ser el eje transversal de esa
legalidad.

IV. El COFEMA: Instrumento del SFA

Sobre el particular tema del alcance de la norma ambiental, Sabsay y
Di Paola, se plantean: “;cudl es la linea divisoria entre las potestades
nacionales y provinciales? Este interrogante constituye la pregunta clave
en este campo. Nos parece dificil el logro de una respuesta valida a ella
si con anterioridad no se constituye un minimo de consenso entre niveles
del gobierno. Esta necesidad nos parece auspiciosa en la medida que
nos ubica dentro de un federalismo de “concertacién”?’.

Como una consecuencia de la organizacion establecida por la LGA, de
esencia federal, el art. 24, dispone que “el Poder Ejecutivo propondra a
la Asamblea del Consejo Federal de Medio Ambiente el dictado de re-
comendaciones o de resoluciones, segun corresponda, de conformidad
con el Acta Constitutiva de ese organismo federal, para la adecuada
vigencia y aplicacion efectiva de las leyes de presupuestos minimos, las
complementarias provinciales, y sus reglamentaciones en las distintas
jurisdicciones”.

Asi, estos compromisos son, en el contexto del Sistema Federal Ambien-
tal, la base misma de la institucionalidad ambiental en nuestro pais. Que-

17 Sabsay, D. y Di Paola, M. (2002). E/ Federalismo y la Nueva Ley General del Ambiente. Anales de
la Legislacion Argentina. Boletin Informativo, N° 32 (pp. 47-54).
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da plasmado de este modo un disefo institucional por el cual contamos,
sin realizar un gran esfuerzo de interpretacion, con que presupuestos
minimos de proteccidon ambiental nacionales y las normas complemen-
tarias provinciales, como instrumentos juridicos normativos de la politica
ambiental, tienen un dmbito de concertacién definido (el COFEMA), que
no puede obviarse sin riesgo de alterar y violar los Acuerdos Federales
Ambientales ratificados por la misma Ley 25.675.

V. La condicion de validez y efectividad de la norma
ambiental

Interesa aqui destacar que la ley nacional, en su articulo 24, establece un
procedimiento destinado a asegurar la aplicacién de la norma ambiental:
“El Poder Ejecutivo propondra a la Asamblea del Consejo Federal de Me-
dio Ambiente el dictado de recomendaciones o de resoluciones, segun
corresponda, de conformidad con el Acta Constitutiva de ese organismo
federal, para la adecuada vigencia y aplicacion efectiva de las leyes
de presupuestos minimos, las complementarias provinciales, y sus
reglamentaciones en las distintas jurisdicciones”. Esto permite sos-
tener que la esencia del SFA es la implementacion de la norma ambiental
argentina.

Sin lugar a dudas esta es la consecuencia mas importante del estableci-
miento del Sistema Ambiental Federal, cuya acabada interpretacion re-
percute inevitablemente en la aplicacion o eficacia de la norma ambien-
tal. El legislador nacional hizo una lectura del reparto del articulo 41 de
la CN y establecio en forma expresa el mecanismo de concertacién que
la norma constitucional consagraba en forma implicita. Se advierte que
el mandato legal no se agota en someter a este instrumento federal las
normas nacionales, sino también las complementarias provinciales.

No se puede soslayar que la ley impone al PEN una funcién especifica:
proponer el dictado de recomendaciones y resoluciones, segun corres-
ponda, al COFEMA para la adecuada vigencia y aplicacion efectiva de
la norma ambiental. En consecuencia, la ley ambiental serd obligatoria,
como toda norma, “a partir de su entrada en vigencia”y se aplicard “aun
a las consecuencias de las relaciones y situaciones juridicas existentes”
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(art. 3° Cdédigo Civil), pero esa entrada en vigencia y aplicacion, para
que sea adecuada y efectiva, depende de un acto complementario: la
intervencion del COFEMA.

Asi, en el proceso de formacion, sancién y aplicacién de la norma am-
biental se incorpora una condicién de validez de profunda naturaleza
federal. Si el Codigo Civil establece que las leyes entran en vigencia cuan-
do ellas lo determinan, la LGA ha dispuesto que la norma ambiental,
para que sea adecuada y efectiva, requiere de las Recomendaciones
0 Resoluciones del COFEMA.

Esta interpretacion es congruente con el veto que el PEN hizo a la pa-
labra operativas del art. 3° de la Ley N° 25.675. Debe entenderse que
normas operativas son las que no precisan ser reglamentadas, ni estan
condicionadas por otro acto normativo para ser aplicadas y exigibles
ante los jueces. Ellas son normas incondicionadas respecto de su aplica-
cion es decir, que producen plenos efectos desde que existen en el texto
constitucional, ya sean normas de organizacion o de conductas'®. Por lo
que el veto del Poder Ejecutivo condiciono esa operatividad™.

VI. La posicidon contraria de Esain

José Alberto Esain, en su obra “Competencias Ambientales”, rebate esta
posicién?®, sus argumentos sintéticamente son los siguientes:

1. La Constitucion Nacional no se puede alterar el reparto constitucional:
la Nacion dicta los Presupuestos Minimos de Proteccion Ambiental y las
provincias complementan. Ambas competencias son auténomas.

2. No existe una nueva tipologia de leyes sujetas a la aprobaciéon de un
érgano ajeno a la Nacién, el COFEMA.

'8 Quiroga Lavié, H; Benedetti, M. y Cenicacelaya, M. (2001). Derecho Constitucional Argentino.
Tomo Il (p. 67). Buenos Aires: Rubinzal-Culzoni Editores.

19 Aclaracion: La posicion expuesta fue expresada por el autor en el afio 2004 en el trabajo
Vigencia y operatividad de la norma ambiental. El Sistema Federal Ambiental. Suplemento La
Ley, 10/12/2004.

20 Esain, J. (2008). Competencias ambientales. (pp 300 y siguientes). Buenos Aires: Editorial Abeledo
Perrot.
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3. No hay un procedimiento nuevo: ello hundiria una daga sobre el espiri-
tu de la Republica Federal Argentina.

4. No hay un “Congreso de la Nacion Ambiental bis” (el COFEMA)).

5. Es demasiado extravagante pretender la vigencia de las leyes de presu-
puestos minimos por un acto de un érgano derivado de un convenio
entre la Nacién y las Provincias.

6. El COFEMA ni siquiera esta integrado por las legislaturas locales, sino
por delegados de los ejecutivos locales.

7. Estamos ante normas operativas, las leyes de Presupuestos Minimos
de Proteccion Ambiental no pueden ser desconocidas por autoridades
judiciales o administrativas.

8. El Congreso ha desechado la lectura propuesta: asi con las leyes
25.688,25.831, 25.916.

9. No todas las provincias han ratificado el Acta Constitutiva del COFEMA.

“Esta interpretacion —se refiere a la condicion de validez y eficacia explica-
da precedentemente- seria un quebrantamiento de los contenidos basicos
de la forma de Estado pergenada por los estadounidenses y adoptada por
nuestros constituyentes. Pretender que el Congreso de la federacién puede
dictar leyes en materia de su competencia, pero sujeta —para su operati-
vidad- a la aprobacién por un érgano compuesto por gobiernos locales y
el federal importaria adoptar los ordenes autbnomos de una facultad muy
parecida a la de nulificacién emparentada con una forma confederada”.

Finalmente, y esta es la visibn mas importante de la critica, expresa: “Sin-
ceramente, nos parece demasiado alejado de los mandatos histéricos del
constituyente como para aceptarlo. Esto ultimo es lo que ha venido suce-
diendo en todos los casos de leyes sectoriales que le siguieron a la LGA:
25.688, 25.831y 25.916. Nada se ha dicho por el Congreso cuando dictd
esas mismas leyes sectoriales respecto a su vigencia por decision del COFE-
MA. El Congreso es el que decidié desechar la lectura propuesta, creemos
gue sin enterarse siquiera” 2",

Rechazo esta interpretacion con el mismo animo de Esain: el debate cons-
tructivo. Lejos estoy de ir en desmedro de la federacién, por el contrario

21 Esain, J. (2008). Competencias ambientales. (p. 303). Buenos Aires: Editorial Abeledo Perrot.
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me anima su defensa. Si bien el desarrollo original de esta interpretacién??
se hizo cuando las leyes de presupuestos minimos recién comenzaban a
dictarse, la evolucion posterior no hizo mas que fortalecer mi opinion: la
adecuada vigencia y efectiva aplicacién de la norma debe cumplir con el
requisito esencial del Sistema Federal Ambiental: la necesaria concertacion
en el seno del COFEMA. Lo contrario es tanto como considerar inaplicables
los arts. 23, 24 y 25 de la Ley 25.675. Peor aun, es vulnerar el federalismo
mediante su degradacion institucional.

Creemos que la critica vertida no sobre pasa el problema mas grave de la
norma ambiental argentina: la implementacion de la misma?3. Expresamos
gue la esencia del Sistema Federal Ambiental establecido en la LGA es lo-
grar la implementacion, por ello recurrir a otros argumentos resulta ocioso.
Esgrimir que es el propio Congreso el que omite cumplir con la condicion
de validez y eficacia del Sistema Ambiental Federal, dando por ejemplo
leyes que, sumadas a otras, acusan un grave estado de incumplimiento, re-
vela el error de la critica. No hay un congreso ambiental bis, el COFEMA es
por ley y por consenso de los estados miembros que adhieren, un mecanis-
mo de coordinacidn politica al que le ha sido conferida la singular funcion
de moderar la tension insita en el federalismo, mediante la concertaciéon de
los intereses entre la Nacién y las provincias.

Esta posicion no pretende obviar observaciones al instrumento del sistema
que son evidentes: el COFEMA no ha logrado el desarrollo institucional
necesario para cumplir con el mandato legal. Aunque debe destacarse la
creacion de comisiones de caracter permanente?* y de un proceso de reor-

22 | aposicion expuesta fue expresada por el autor en el aflo 2004 en el trabajo Vigencia y operatividad
de la norma ambiental. El Sistema Federal Ambiental. Suplemento La Ley 10/12/2004 (un aho
antes en la revista del Foro de Cuyo de Mendoza)

23 Ver Cafferatta, N. (2008). De la efectividad del derecho Ambiental. La Ley, 2 de octubre de
2008. Cita la expresion de Antonio Benjamin: “dejar de lado el complejo avestruz juridico que
se manifiesta en disimular de manera patética como un velo que tapa u oculta la deficiente
efectividad del derecho ambiental”. Lorenzetti, R. (2008). Teoria del Derecho Ambiental. La Ley
(p. 97). Buenos Aires: Editorial La Ley.

24 Por Resolucion COFEMA N° 76/2003 se creé la Comisidn Asesora Permanente sobre Tratamiento
Legislativo (CAPTL) para que mantenga una relacion asidua con los asesores de las Comisiones
Ambientales del Congreso con el objetivo de hacer un seguimiento del trdmite parlamentario de
los proyectos ambientales relevantes, analizarlos, informar al COFEMA y proponer las alternativas
de modificacién que se consideren oportunas. Por Resolucion N°171/09 crea en su ambito
la Comision “ad hoc” de Financiamiento Internacional, la cual actuard como asesora, ante la
Secretaria Ejecutiva y la Asamblea, en temas que hacen al financiamiento internacional y firma
de convenios; que le faciliten al Consejo la toma de decisiones en el desarrollo de proyectos
relacionados con la politica ambiental.
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ganizacion administrativa sustantivo?®. En esto queremos ser claros tanto
la Nacién como las provincias reunidas en el COFEMA, son los responsa-
bles de lograr un funcionamiento eficiente del sistema. Los desequilibrios
en las relaciones de coordinacién afectan la implementacion de la norma
ambiental. Veamos las repercusiones de no cumplir con la Ley N° 25.675.

VII. Crisis en la implementacion de la norma ambiental

Este problema no es propio del Derecho Ambiental, la complejidad del
funcionamiento de las normas juridicas es un tema que entrana pro-
fundas reflexiones sobre el Derecho. Kelsen interpreta los siguientes
conceptos fundamentales: “La eficacia del derecho quiere decir que los
hombres se comportan en la forma en que, de acuerdo con las normas
juridicas deben comportarse; o sea, que las normas son realmente apli-
cadas y obedecidas. La validez es una cualidad del derecho; la llamada
eficacia, una cualidad de la conducta real de los hombres y no, como
parece sugerirlo el uso linguistico, del derecho mismo. La afirmacion de
que el derecho es eficaz significa solamente que la conducta real de los
individuos se ajusta a las normas juridicas. Asi, pues, validez y eficacia se
refieren a fendmenos completamente distintos... Una norma es conside-
rada como vdlida, sélo bajo la condicién de que pertenezca a un sistema
normativo, a un orden que considerado en su totalidad, es eficaz. Asi
pues, la eficacia es condicion de la validez, pero no la razén de la misma.
Una norma no es valida porque es eficaz; es valida si el orden al
cual pertenece tiene, en general, eficacia”?.

No dudamos en sostener que muchas veces las normas ambientales nacio-
nales carecen de eficacia simplemente porque no cumplen con la condicion
esencial de validez que establece la LGA, otras veces por no alcanzar sus
objetivos. En consecuencia es el orden al cual pertenecen, el Sistema Am-
biental Federal, el que resulta ineficaz por su recurrente incumplimiento.

25 Resolucion N2: 185 /2009 Procedimientos para la seleccion de integrantes para la estructura del
COFEMA. Se funda en el cumplimiento de los objetivos expresados en el Acta Constitutiva del
Consejo demanda que el COFEMA cuente con una estructura técnica y administrativa apropiada,
con recursos humanos y materiales suficientes.

26 Kelsen, H. (1958). Teoria General del Derecho y del Estado. (p. 46).
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Por ello, cuando hablamos de la adecuada vigencia y aplicacion efectiva
de la norma ambiental aludimos a las particularidades del ordenamiento
ambiental. Es sobre estas particularidades que debe realizarse el andlisis
a fin de resolver el problema de su implementacion y, de esta manera,
acreditar la solidez o no de la posicién federal expuesta.

Del conjunto de normas ambientales sancionadas bajo el nuevo régimen
puede extraerse una serie de conclusiones respecto al funcionamiento
de este sistema y la problematica de su implementacién. Analizamos
algunas normas y sus particulares situaciones:

1. El caso de la Ley N° 25.612 sobre presupuestos minimos para la ges-
tién integral de residuos es reveladora de las anomalias del sistema.
Esta ley, anterior a la Ley N° 25.675, “uniforma en un mismo régi-
men la gestion integral de residuos industriales (sin distinguir entre
residuos industriales peligrosos y los residuos industriales ordinarios
o equiparables a domiciliarios), generados o derivados de procesos
industriales”?’. Por supuesto, si bien existe un gran niumero de dife-
rencias con el régimen anterior, las mismas constituyen una amplia-
cion del objeto regulado por la Ley 24.051%.

Se trataba de un cuerpo normativo que con la debida reglamentacion
constituiria la legislacion basica sobre la materia en todo el pais y que
las provincias podran complementar. Desde esta perspectiva territo-
rial, la naturaleza de la norma trasciende el &mbito de aplicacion de
la Ley N° 24.051, circunscripta en su esencia administrativa a la juris-
diccion federal.

En consecuencia, la Ley N° 24.051 habia quedado organicamente
derogada por la Ley N° 25.612, con las excepciones transitorias que
expresaba su art. 60 in fine: “Asimismo, hasta que la reglamentacién
establezca la creacién de los diferentes registros determinados por la
presente, se mantendran vigentes los anexos y registros contenidos
en dicha ley (Ley N° 24.051)".

27 Cafferatta, N. (2002). Apuntes acerca de la Ley de Gestion Integral de Residuos Industriales y
actividades de Servicios. Lexis Nexis, JA, 24 julio 2002.

28 por ejemplo, incluye los residuos provenientes de las actividades de servicios, incorpora los
residuos gaseosos, introduce el concepto de niveles de riesgos, establece sistemas de coordinacion
interjurisdiccional, etc.
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La Secretaria avanzo en el proceso de reglamentacion de la ley entre
los anos 2002 y 2003. El proyecto de reglamentacién fue puesto a
consideracion en el ambito del COFEMA, en donde debia concertar-
se el mismo en virtud de lo dispuesto por el articulo 7° de la norma
legal. Dicho proceso no pudo ser culminado por identificarse en ese
ambito la oposicion de 16 provincias a la reglamentacion propuesta,
alegandose serios inconvenientes técnicos para la aplicacion del nue-
VO régimen.

Consecuentemente, el COFEMA elevé al presidente del Honorable
Senado de la Nacién una nota de fecha 27-12-04, mediante la cual
se manifiestan las objeciones a la ley y los criterios de modificacion
propuestos, resuelto en la 402 Asamblea Ordinaria del organismo,
celebrada entre los dias 13 y 14 de diciembre de 2004.

Al respecto la SAyDS ha elaborado un Dictamen Juridico sobre as-
pectos criticos de la Ley N° 25.612 que impiden su reglamentacion y
obstaculizan su implementacién.

En consecuencia, conforme al art. 24 de la Ley N° 25.675, no se die-
ron las condiciones legales para su adecuada vigencia y aplicaciéon
efectiva, al obtener un pronunciamiento negativo del COFEMA.

2. La Ley Nacional N° 25.688 (citada por Esain como ejemplo) que esta-
blece los presupuestos minimos ambientales para la preservaciéon de
las aguas reune en si todos los vicios que conspiran con su cumpli-
mento. Técnicamente no establece normas de presupuestos minimos
sino que las delega en el PEN, establece organismos de gestion de
agua cuando la norma ambiental tiene como limite competencial na-
cional la proteccion ambiental de los recursos naturales como parte
del ecosistema y no su gestion, que las provincias se han reservado
(art. 124 CN). Nunca obtuvo ninguna resolucion o recomendacion
del COFEMA en el sentido que manda la LGA. La Provincia de Men-
doza ha atacado la constitucionalidad de esta norma.

"Esta situacion, no es facil de presentarse, en cuanto la autoridad nacio-
nal —a pesar de la vigencia normativa que presenta la ley desde su publi-
cacién- no ha procurado ejercer las atribuciones regladas, no habiendo
en consecuencia desarrollado ninguna de los aspectos de trascendencia
previstos en su texto. No ha conformado los comité de cuencas que
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contempla el articulo 4, ni en consecuencia ha procurado emitir dicta-
menes vinculantes como contempla el articulo 6, ni ha concretado las
acciones mandadas por el articulo 7, ni ha procurado declarar zonas
criticas de proteccion especial como contempla el articulo 8"2°.

3. Mas todavia si analizamos el conjunto de normas dictadas por la
Secretaria de Ambiente y Desarrollo Sustentable que establecen la
"operatividad” del seguro ambiental obligatorio. El voluntarismo fue-
ra del sistema federal es notorio. Asi, en febrero de 2007 se dicta la
Resolucion SAyDS N° 177/073°, que en su articulo primero aprueba
las normas operativas para la contratacion de los seguros previstos
por el articulo 22° de la Ley N° 25.675.

Esta resolucion es complementada y modificada por un conjunto de
resoluciones posteriores que tienen por objetivo crear las condiciones
necesarias para el surgimiento de una oferta de este tipo de pdliza,
allanando las incertidumbres del negocio asegurador y asi generar
las condiciones comerciales para el ofrecimiento de esta cobertura y
hacer operativa la obligacion de contratarlos. Las atribuciones de las
provincias son confusas. En este proceso, nunca la Nacién obtuvo, en
forma previa ni concomitante, ninguna recomendacion o resolucion
del COFEMA para su adecuada aplicacion. Por el contrario, mediante
la Resolucion N° 177/09 en su art. 2°, el COFEMA declara que “el
seguro de caucién actualmente existente no se considera suficiente
para garantizar la cobertura del riesgo ambiental asociado al universo
de sujetos alcanzados, debiéndose continuar el proceso regulatorio
gue propicie la generacion de la mayor y diversificada oferta de ga-
rantias financieras requerida”. Seguidamente propicia “Generar un
ambito de coordinacion entre la Secretaria de Ambiente y Desarrollo
Sustentable de la Nacion y la CAPTL del COFEMA a fin de establecer
criterios y lineamientos para avanzar en el desarrollo de los aspectos
pendientes de regulacion identificados en el informe aprobado por el
articulo anterior y consensuar criterios comunes para el dictado de la
normativa local complementaria” (art. 3).

29 Pinto, M. (2003). Consideraciones sobre la pretendida norma de presupuestos minimos
ambientales en materia hidrica. A propdsito de la Ley 25.688. Suplemento de Derecho Ambiental
FARN-Ley (p.1), 29 de abril 2003. Buenos Aires: Editorial La Ley.

30B.0. 13/03/2007.
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4. Enrelacion conla Ley N° 25.670, que establece los presupuestos mini-
mos de proteccién ambiental para la gestion de los PCBs, el COFEMA
por Resolucion N° 95/2004 sobre Proyecto de Reglamentacién de la
Ley N° 25.670, sancionada el 17/09/2004, indicd que en lo atinente
a la propuesta de reglamentacion de la norma en examen, puesta
en consideracion por el Poder Ejecutivo Nacional, reitera su posicion
de que compete a las provincias la reglamentacion de las normas de
Presupuestos Minimos de Proteccién Ambiental. No obstante, la Na-
cion ha procedido a su reglamentacion por Decreto N° 853/20077".
La discordancia entre los actores del sistema es evidente.

5. La observacion (veto) mediante el Decreto N° 1837/2008 a la Ley N®
26.418 sobre presupuestos minimos para la proteccion de los glacia-
res y del ambiente periglacial, se sustenta en la defensa del federalis-
mo3 y de la Ley N° 25.675. En realidad, no hace méas que ahondar la
confusion, simulando la defensa del federalismo cuando su propdsito
se motiva en intereses ajenos a la proteccién de estos ambientes. Asi,
el veto invita a los Senores Gobernadores, Senadores Nacionales y
Diputados Nacionales, de las Provincias cordilleranas, a constituir un
“foro” interdisciplinario para la discusion de las medidas a adoptar
en orden a la proteccion de los glaciares y del ambiente periglacial,
cuando conforme a la misma Ley N° 25.675 el ambito institucional
para abordar este problema es el Consejo Federal de Medio Ambien-
te (COFEMA), conforme art. 23 y 24 de la referida norma.

6. La reglamentacion de la Ley N° 26.331 que establece los presupues-
tos minimos de protecciéon ambiental de los bosques nativos, es un
ejemplo de coordinacién y consenso federal. También de cémo el
COFEMA acepta los reglamentos del PEN. En efecto, en el Decreto
Nacional N° 91/2009%, lo expresado se refleja en sus considerandos:
“"Que para la elaboracion del presente Reglamento se ha llevado a

31 B.0. 06/07/2007.

32 "Que la prohibicion de actividades descripta en el referido articulo 62 del Proyecto de Ley, de regir,
podria afectar el desarrollo econdmico de las provincias involucradas, implicando la imposibilidad
de desarrollar cualquier tipo de actividad u obra en zonas cordilleranas”. Este considerando del
decreto no guarda relacion alguna con los compromisos ambientales y el funcionamiento del
COFEMA.

33 B.0. 16/02/2009.
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cabo un amplio proceso de participacion y consulta, tanto entre las
distintas areas sustantivas de la Secretaria de Ambiente y Desarrollo
Sustentable de la Jefatura de Gabinete de Ministros, como entre las
Autoridades Locales de Aplicacion, las cuales participaron a través del
Consejo Federal de Medio Ambiente (COFEMA) en reunion del 8 de
enero de 2009 de la Comision de Bosques Nativos y de la Comision
Permanente de Tratamiento Legislativo en la Asamblea Extraordinaria
del COFEMA celebrada el 5 de febrero de 2009". Esta norma consti-
tuye una inflexion con sentido positivo hacia el funcionamien-
to del Sistema Federal Ambiental..

Este breve panorama pinta la tensién del sistema federal en materia am-
biental, revelando que el mismo cuando pretende sortear el proceso de
concertacion —ya por el gjercicio excesivo de potestades nacionales o por
una mal entendida autonomia local- incurre en una degradacion que se
manifiesta en la inefectiva aplicacion de la ley ambiental.

VIII. Las responsabilidades operativas

FARN, en su Informe Ambiental 2009, aporta un diagnéstico sobre el
estado de cumplimiento de la normativa ambiental. En relacion al tema
que tratamos, expresa que: “en las relaciones con el Congreso de la
Nacional, el COFEMA ha acrecentado las comunicaciones relativa a los
proyectos legislativos en la materia y a propuesto modificaciones a las
leyes existentes. No obstante ello, en vinculacién a las leyes vigentes de
presupuestos minimos de proteccion ambiental, existe aun tareas poster-
gadas, y que ha sido sumamente dificultoso que en su seno se propenda
a consensos basicos entre la Nacion, las provincias y la CABA en relacion
a la implementacion y reglamentacién concreta de dichas leyes”34.

Compartimos esta critica, y citamos, no por reiterado, el valioso conside-
rando de la Corte en el caso Mendoza cuando advierte en su sentencia
del 20 de junio de 2006, con una expresion memorable, que: “El recono-
cimiento de status constitucional del derecho al goce de un ambiente

34 bj Paola, M. (2009).Informe Ambiental FARN 2009. (p. 16). Buenos Aires: FARN.
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sano, asi como la expresa y tipica prevision atinente a la obligacion de
recomponer el dano ambiental no configuran una mera expresion de
buenos y deseables propdsitos para las generaciones del porvenir, supe-
ditados en su eficacia a una potestad discrecional de los poderes
publicos, federales o provinciales, sino la precisa y positiva decision
del constituyente de 1994 de enumerar y jerarquizar con rango supremo
a un derecho preexistente...”%.

De ahi nuestro profundo rechazo a posiciones doctrinarias que entien-
den el federalismo ambiental como una reivindicacion de un autonomis-
mo aislacionista e irresponsable. El federalismo discrecional que la Corte
apunta a controlar, debe ser entendido como aquel en el cual los miem-
bros de la federaciéon guardan una actitud negligente u omisiva que pro-
voque efectivamente una degradacion o contaminacion en los recursos
ambientales interjurisdiccionales. Cualquiera sea la elucubracion juridico
institucional que se pretenda en defensa de las autonomias locales, estas
tienen un limite y es el resguardo de los bienes ambientales®.

Del desarrollo precedente obtenemos que la implementacién de la nor-
ma ambiental requiere de un Sistema Federal Ambiental que sea tal, esto
es, que en tanto sistema o conjunto ordenado de funciones y competen-
cias, de lugar a normas juridicas validas y aplicables.

Es correcta la reflexion de Lonigro en torno al federalismo cuando expre-
sa: “Significa que para saber qué tan federal es nuestro sistema de go-
bierno, es necesario leer, en la Constitucion Nacional, qué atribuciones
tienen las unidades federativas. Pero como la Argentina no se caracteriza
por el estricto acatamiento de las normas por parte de gobernantes y
gobernados, aquel andlisis también nos exige verificar cémo funcionan
en la practica las autonomias provinciales. Es que independientemente
de lo que establezca la Ley Superior con respecto al sistema federal de
gobierno, si las autoridades no la respetan, el federalismo sera simple-
mente una quimera”?’.

35 Sentencia del 20/06/06, Considerando 7°, en M. 1569. XL., competencia originaria, “Mendoza,
Beatriz Silvia y otros ¢/ Estado Nacional y otros s/ dafos y perjuicios (danos derivados de la
contaminacién ambiental del Rio Matanza Riachuelo)”

36 Ampliar, por el autor: “El fin del federalismo discrecional”, Revista del Derecho Ambiental,

octubre/diciembre 2008, LexisNexis, Bs. As. Paginas 77 y sgtes.
37 Lonigro, F. (2008). Extrafo federalismo. Editorial: La Ley 2008-F, 1399.
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Asi, se advierte que el instrumento de ese sistema -el COFEMA- ado-
lece de una debilidad que ha llevado a relativizar su rol —bajo distintos
argumentos—, con graves consecuencias en la implementacién de la nor-
ma ambiental. Sin embargo, en los ultimos anos, ha realizado un gran
esfuerzo por revertir esa inercia. Algunos de sus pronunciamientos mas
recientes evidencian este proceso?®.

IX. Es La politica. Un nuevo Pacto Federal Ambiental

Reiteramos, entonces, que uno de los aspectos salientes de la Ley N°
25.675 es haber ratificado los acuerdos federales ambientales, —Acta
Constitutiva del COFEMA vy Pacto Federal Ambiental-, constituyendo
asi el Sistema Federal Ambiental, como eje para la adecuada vigencia
y efectiva aplicacion de las leyes de presupuestos minimos. Esta norma,
de esencia politica, modera la tensidn insita en el sistema federal entre
poderes locales y poder central, mediante un dmbito de concertacion,
el COFEMA, que instala como eje instrumental del Sistema Ambiental
Federal.

Especial importancia tiene en el desafio de aplicar la norma ambiental el
Pacto Federal Ambiental. El mismo es anterior a la reforma de 1994% y
fue motivado por la escasa participacion de la Nacion en el COFEMA, los
puntos lll'y VII del mismo revelan esta situacién. Pero, en lo que mas nos
interesa, el mismo en su punto | senala como objeto el establecimiento
de acuerdos marco que “agilicen y den mayor eficiencia a la preservacion
del ambiente teniendo como referencia a los postulados del Programa 21
aprobado en la CNUMAD ‘92", Los puntos Il y IV manifiestan la necesidad
de fortalecer los organismos locales y de “compatibilizar e instrumentar
en sus jurisdicciones la legislacion ambiental”. Entonces es evidente que
su propdsito fue la implementacion de la norma ambiental.

Luego, con la reforma de la Constitucion Nacional y la promulgacion de
las leyes de presupuestos minimos, en especial la LGA, surge como nece-

38 Ver resoluciones en http://www.cofema.gob.ar

39 Fue suscripto el 5 de julio de 1993.
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sario adecuarlo a la actual situacion institucional. Hoy la implementacion
de la norma ambiental requiere de un renovado esfuerzo institucional:
se trata de fortalecer al COFEMA, cuyo rol institucional trasciende lo
originalmente acordado.

Sus miembros son concientes de ello y trabajan en esta direccion. En la
Declaracion de Gualeguaychu del 5 de mayo de 2006, manifestaron el
objetivo de: “Fortalecer la institucionalidad ambiental federal” (Punto
6°). En Rio Hondo, el 30 de junio de 2006, profundizan este objetivo:
“Dar un nuevo significado a la relacion Nacién / Provincias, consolidando
al COFEMA, no sélo como centro de coordinacion y concertacién, como
lo estipula la Ley General del Ambiente, sino ademas definiendo las prio-
ridades comunes de accién en materia ambiental en base a acuerdos mi-
nimos, el consenso de politicas, metas y resultados esperados, asi como
también la asignacion de los recursos correspondientes”°,

El COFEMA debe dejar de ser una institucién de funcionarios némadas,
para generar una administracion permanente y estable, capaz de aten-
der los innumerables asuntos de la politica ambiental federal, con la
debida asistencia técnico-cientifica y los instrumentos de participacion
esenciales para la legitimidad de sus decisiones. Esta es la direccion que
se desprende de su Resolucion N° 185 /2009 sobre procedimientos para
la seleccion de integrantes para la estructura del COFEMA. Se funda en
la necesidad de contar “con una estructura técnica y administrativa apro-
piada, con recursos humanos y materiales suficientes”.

Para este proposito deben cumplir las provincias y la Nacion con una
afectacion presupuestaria permanente para el sostenimiento del organis-
mo (Art. 10 inciso c del Acta Constitutiva)*'.

Debe profundizar su protagonismo politico: participar en el tratamiento
de las leyes de presupuestos minimos, dictar concertadamente las reso-
luciones o recomendaciones de implementacion, tanto de los Presupues-
tos Minimos de Proteccion Ambiental como de las respectivas normas
complementarias, asumir compromisos de cumplimiento local, acordar

40 Ver texto completo http://www.cofema.gob.ar

41 Resolucion COFEMA Nro: 177 /2009: Art. 32. ENCOMENDAR a la Secretaria Ejecutiva la elevacién
a la Asamblea de una propuesta para el fortalecimiento politico institucional del COFEMA
tendiente a la revalidacion de alto nivel politico del compromiso federal con el ambiente y el
desarrollo sustentable.
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procedimientos para el tratamiento de cuestiones interjurisdiccionales,
establecer relaciones de coordinacidon con otros organismos federales,
elaborar un programa de aplicacién de la normativa ambiental sujeto a
indicadores de cumplimiento, en definitiva, actualizar sus objetivos en
procura de cumplir el rol asignado en la Ley Nacional N° 25675.

Conforme a este desarrollo, se dan las condiciones para la actualizacion
del Pacto Federal Ambiental, como instrumento politico clave para es-
tablecer renovados mecanismos que aseguren la implementacién de la
norma ambiental. La congruencia, la solidaridad y la cooperacion consti-
tuyen las directrices para esta nueva etapa y para lograr el funcionamien-
to armonico del Sistema Federal Ambiental.

Terminamos con una cita de Frias, llena de inspiracion: “Prestigiar el fe-
deralismo, en suma, depende de relaciones ejemplares entre la Nacién
y ellas, de la madurez de las Regiones, de las alianzas interregionales,
de la correccion de las inercias burocréaticas, de la capacidad de la clase
politica, en los consensos para politicos de Estado, de la disminucién del
gasto publico y la preferencia por el capital invertido y del compromiso
de la sociedad con la via publica. Y, desde luego, dejar atras los regime-
nes feudales de clientelismo y reelecciones sucesivas .

42 Frias, P. (2004). La redencién de las provincias. 2004-B, 1419.
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Lajusticia para el
desarrollo sostenible:

Jurisprudencia ambiental
en doscientos anos de Argentina

Por José Alberto Esain

Presidente de AMEAI
(Asociacion Marplatense de Estudios Ambientales Integrales).

“Cuando Neil Armstrong dio su primer paso en la Luna se dijo
que el suyo no habia sido un tranco sino un gigantesco salto
adelante en la historia de la Humanidad. Acudiendo al simil y
guardando las proporciones, opino que las dos decisiones del

Jjuez federal Oscar Garzén Funes (h.) que comento en estas
notas configuran una piedra miliar en la historia de nuestro
Derecho Ambiental”

Guillermo Cano, “Un hito en la historia del derecho ambiental
argentino”, publicado en La Ley, 1983-D, 568.

Resumen ejecutivo

El presente trabajo intenta hacer un recorrido sobre las principa-
les sentencias del sistema juridico argentino en materia ambien-
tal. Recordemos que uno de los poderes que mas ayudd al creci-
miento de la disciplina ha sido la justicia. Han sido los fallos de jue-
ces importantes los que nos han permitido ir adelantando insti-
tutos de la disciplina que luego se incluian en leyes hoy vigentes.
Aprovechamos este periplo para abordar diferentes temas, lo que permi-
ti6 clasificar de ese modo los fallos. Ademas, a cada apunte sobre una
sentencia le siguen los temas que despunto el juez en su pieza juridica,
los principales cometarios en doctrina y ademas el seguimiento que pro-
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voco la sentencia. Por este motivo ha sido pensado el recorrido de la
jurisprudencia ambiental como una suerte de recorrido en la evolucion
del desarrollo sostenible en la Argentina.

l. Introduccion

Primero quiero agradecer la invitacién a escribir en el presente trabajo,
por sobre todas las cosas a mi gran maestro Daniel Sabsay y a todos los
amigos de la Fundacion Ambiente y Recursos Naturales (FARN), muy
especialmente a Maria Eugenia Di Paola y Andrés Napoli, quienes han
tenido que ver seguro con el tema gque se me ha encargado, el que en su
abordaje ha resultado muy interesante y placentero.

Quiero mediante este pequeno estudio, considerar las sentencias mas
trascendentes que tienen que ver con el derecho ambiental argentino.

Al respecto es interesante considerar que en materia ambiental, el ac-
tuar de los jueces ha sido uno de los elementos mas trascendentes en el
avance de la disciplina. Incluso en algunos casos ha sido la actuacion de
los jueces fuente de varios articulos de leyes que a posteriori regularon
aspectos de derecho ambiental.

En este sentido es que nos interesa ingresar al estudio de los casos mas
relevantes en la materia en los ultimos doscientos anos. Adelantamos
que hemos encontrado tres grandes hitos: “Saladeristas”, “Kattan”, y
“Mendoza”. Los uniremos por conjuntos, por tematicas y con otras sen-
tencias similares. En algunos casos mostraremos ademas de los aspectos
mas relevantes de la sentencia, las notas de doctrina que los han co-
mentado o los fallos judiciales que han seguido su doctrina, porque eso
confirmara la importancia del caso.

Il. “Saladeristas Podesta” y la zaga, primer hito en
materia de poder de policia ambiental en la vieja
jurisprudencia de la Corte del siglo XIX

La vieja Corte, aquella que dio los primeros pasos en el siglo diecinueve,
dio dos sentencias que son seneras de los limites del poder de policia en
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Argentina, pero que ademas trataban topicos donde la Corte se despa-
cha en dos o tres aspectos que serian luego, cien anos después temas
en materia ambiental.

a. Plaza De Toros (13/4/1869)'

Este fallo resulta ser la primera decision jurisdiccional de trascendencia
en nuestros tribunales, aunque esta referida indirectamente a la temati-
ca ambiental. La misma tiene que ver con el poder de policia ambiental
(de proteccion de los animales)?. Es un fallo de la primera década de la
Corte, del ano 1869. Su caratula era “La empresa Plaza de Toros en que-
ja de un decreto expedido por el Gobierno de Buenos Aires”.

El caso es que la empresa Plaza de Toros (representada por el Sr. Bo-
norino) inicid una causa ante un juez de la Provincia de Buenos Aires
impugnando una ley de esa provincia que prohibia instalar Plazas de
Toros en su territorio. La actora planteaba que se le habia denegado la
autorizacion con fundamento en dicha ley. El argumento de la actora era
que el articulo 14 CN reglaba el derecho a ejercitar industria licita. El juez
de primera instancia dispuso “Ocurra ante quien corresponda”, atento
entender el mismo que la causa era federal por tratar de la inteligencia
del art. 14 CN, y originaria de la Corte por estar demandada una provin-
cia (art. 117 CN).

Llegado el caso a la Corte Suprema de Justicia de la Nacién, ella dispuso
el 29.1.1869:

“Vistos y considerando: que es un hecho y también un principio de
derecho constitucional, que la policia de las provincias estd a cargo
de sus gobiernos locales, entendiéndose incluido en los poderes que
se han reservado el de proveer lo conveniente a la seguridad, salu-
bridad y moralidad de sus vecinos; y que, por consiguiente, pueden

' CSIN “Empresa Plaza de Toros ¢/ Gobierno de Buenos Aires”, 29/1/1869, publicada en Fallos
7:150. Para revisar una interesante anotacion del mismo se puede consultar: Cionfrini Ernesto, “La
reglamentacion de los derechos y el poder de policia en la jurisprudencia de la Corte Suprema”,
en Sabsay Daniel Alberto Coleccién de analisis jurisprudencial, derecho constitucional, Serie de
Libros universitarios, Editorial La Ley, Buenos Aires, 2002, p. 255/260.

Cuando hacemos esta referencia, lo hacemos a pesar de que por esos afios no existia el derecho
ambiental como disciplina juridica. De todos modos, la sentencia se puede ver como un interesante
antecedente de algunos de los contenidos que luego la disciplina consolidaria.
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licitamente dictar leyes y reglamentos con estos fines, no habiéndose
garantido por el art. 14 de la Constitucién Nacional a los habitantes
de la Republica el derecho absoluto de ejercer su industria o profe-
sién, sino con sujecion a las leyes que reglamentan su ejercicio; que
siendo esto asi, la justicia nacional seria incompetente para obligar a
una provincia, que ha prohibido las corridas de toros, a soportar la
construccién de una plaza para dar al pueblo ese espectaculo, aun
cuando pudiera ella calificarse de establecimiento industrial, como
se pretende, y el ejercicio de esa industria, no ofendiera el decoro, la
cultura y la moralidad de las costumbres publicas; por estos funda-
mentos, se confirma, con costas, el auto apelado de foja 12; y satisfe-
chas aquéllas y repuestos los sellos, devuélvanse. FRANCISCO DE LAS
CARRERAS. - SALVADOR MARIA DEL CARRIL. FRANCISCO DELGADO.
- JOSE BARROS PAZOS. - BENITO CARRASCO".

La Corte rechaza el recurso de queja y con ella la accion de la actora,
fundada en la doctrina del Poder de Policia que no es ni mas ni menos
que esos “poderes que se han reservado (las provincias), el de proveer lo
conveniente a la seguridad, salubridad y moralidad de sus vecinos y (...)
licitamente dictar leyes y reglamentos con estos fines”. La base para la
reglamentacién, la limitacién de los derechos en el caso, se posa sobre
la moral y la proteccion de los animales contra el mal trato, adn cuando
la Corte no lo menciona?.

Esta sentencia es el primer paso en la génesis del poder de policia am-
biental, es decir, la capacidad del Estado de reglamentar los derechos
de los particulares teniendo en consideracion la moral y salubridad, con
base en la proteccion del entorno. Se profundizara este contenido en la
segunda sentencia que analizaremos, dictada casi veinte anos después.

Este tipo de casos ha provocado seguimiento en otras demandas impug-
nativas de normas de proteccién del entorno. Por ejemplo tenemos el
conocido caso “Copetro ¢/Municipalidad de Ensenada”“.

3 La ley nacional 14346 (05/11/1954, B.O 17676) considera actos de crueldad “realizar actos
publicos o privados de rifas de animales, corridas de toros, novilladas y parodias, en que se mate,
hiera u hostilice a los animales” (art. 3.8).

Recordemos que en el caso “Copetro S.A. contra Municipalidad de Ensenada. Inconstitucionalidad
Ordenanza 1887/95" la mencionada empresa promueve demanda a los fines de que la Suprema
Corte de Justicia de la Provincia de Buenos Aires declare la inconstitucionalidad de la Ordenanza
Municipal 1887, sancionada por el Concejo Deliberante de la Municipalidad de Ensenada,
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b. Saladeristas Podesta (14/5/1887)°

La causa conocida como “Saladeristas Podesta” viene a consolidar —en
un notable avance, por la época en que se dicté- el concepto de poder
de policia ambiental.

Los hechos son que se presentan ante la Corte Suprema de Justicia de la
Nacion los saladeristas don Santiago, don José y don Jerénimo Podest3,
don Guillermo Bertram, don Guillermo Anderson, don Casimiro Ferrer,
don Jerénimo Rocca, don Constant Santa Maria, don Juan Smith y don
Jerénimo Soler y demandan a la provincia de Buenos Aires por la indem-
nizacion de los danos y perjuicios que les ha causado la suspension de las
faenas de los saladeros situados en el Riachuelo de Barracas, ordenada
por su legislatura provincial por ley del 6 de setiembre de 1871. La historia
en realidad decia que la provincia habia avanzado progresivamente®en el
control de las externalidades de estos emprendimientos industriales, so-
bre todo por el problema sobre la salud publica de los que habitaban en
el lugar donde estaban instalados los saladeros’. Por eso, la resefa indica

referida al tratamiento de efluentes y residuos industriales, por reputarla violatoria a los arts.
25, 27, 28, 29, 103, 190, 191, 192 y 195 de la Constitucion Provincial y 14, 17, 18, 19, 31, 33
y concordantes de la Carta Constitucional Nacional, la que es rechazada tanto por entender que
el Municipio tiene competencia para dictar la misma asi como para merituar que ella se ajusta el
poder de policia ambiental tal como se desprende del sequndo parrafo del articulo 41 CN.

°> CSIN “Saladeristas Santiago, José y Jerénimo Podestd y Otros c. Provincia de Buenos Aires”
14/5/1887, publicada en Fallos 31: 273. Para revisar una interesante anotacion del mismo se
puede consultar: Cionfrini Ernesto, op. cit., p. 261.

6 Utilizamos este concepto, porque entendemos que la manera de ejercitar el poder de policia en
el caso por la Provincia fue un ejemplo, ya en aquellos anos, del principio de progresividad hoy
reglado en el articulo 4 LGA.

" El gobierno expidié el decreto de 26 de abril de 1867, suspendiendo por primera vez las faenas de
los saladeros de Barracas, y nombrando una comision cientifica para que propusiera las medidas
que mejor conciliasen las faenas de dichos establecimientos con las condiciones requeridas por
la higiene publica. Esta comision, después de indicar las medidas que pudieran adoptarse, las
cuales, segun dice, “deben considerarse simplemente como provisorias, por distar mucho de
satisfacer las condiciones de salubridad que pueden y deben exigirse de los saladeros”, concluye
su informe de 6 de mayo de 1867, aconsejando: 1) Que se permitird continuar en sus faenas
ordinarias a los establecimientos de los saladeros situados en Barracas, a condiciéon de sujetarse
a las medidas indicadas; 2) Que esta concesion con el mero caracter de provisoria, tenga un
plazo de tres meses, durante el cual puedan los saladeristas estudiar detalladamente las medidas
efectivas y permanentes que les convenga adoptar en lo sucesivo; 3) Que terminado este plazo,
sea sometida a la consideraciéon del gobierno la resolucion adoptada por los saladeristas, y en
caso de considerarse eficaz y conveniente, acordarles el tiempo necesario para llevarla a efecto,
y si fuera posible, antes de la estacion en que la temperatura favorece la descomposiciéon putrida
de los residuos de dichos establecimientos. De conformidad con este informe, el gobierno expidio
el decreto e 18 de mayo del mismo afo 1867, permitiendo continuar las faenas de los saladeros,
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gue la provincia habia adoptado antes de la suspension de las faenas, una
serie de medidas que gradualmente trataron de evitar los efectos sobre el
ambiente de las actividades de estos emprendimientos.

Juridicamente, la sentencia de la Corte Suprema de Justicia de la Nacién
incorpord varios elementos sobre la cuestion del poder de policia (hoy
ambiental). Dicen los considerandos:

con sujecion a los procedimientos aconsejados por la Comision, y bajo la prohibicién expresa de
arrojar al Riachuelo, pasados seis meses desde la fecha del decreto, las aguas procedentes del
beneficio de aquéllos. Esta prohibicion se reiteré por decreto de 20 de diciembre acordando a
los saladeristas un nuevo término, que vencia el 1 de enero del ano 1868, pues hasta entonces
no la habian cumplido, no obstante haber vencido con exceso el término que se les fije por el
decreto de 18 de mayo. Por decreto de 4 de enero del mismo afio 1868, fundado en que la
supresion total de las faenas de los saladeros, era una medida higiénica recomendada por los
facultativos, se las mand6 sujetarse a las condiciones fijadas en los decretos de 18 de mayo y 20
de diciembre del ano anterior. A solicitud de uno de los saladeristas, que prometié someterse a
las condiciones que el gobierno quisiera imponerle, se reabrieron dichas faenas por decreto de
20 de febrero de 1868, bajo las prescripciones siguientes: 1) No arrojar al Riachuelo los residuos
organicos, sélidos o liquidos de las faenas, pudiendo llevarlos al canal exterior. 2) No derramarlos
en pozos o sobre la tierra ni enterrarlos, esparcirlos o acumularlos, a no ser que se les aplique en
proporciones convenientes al abono e irrigacion de las tierras cultivadas. 3) Hacer desaparecer
los residuos destinados a la alimentacion de los animales, en el término de 24 horas. Mas los
saladeristas declararon al gobierno, en nota fecha 22 de febrero, que les era materialmente
imposible emprender de nuevo sus faenas baja las restricciones que se les imponia, y que soélo
podrian continuarlas como lo habian hecho siempre, prometiendo solamente quemar los residuos
solidos que resultasen de sus establecimientos. El decreto de 27 de febrero de 1868 reabres
las faenas de los saladeros, bajo las siguientes condiciones provisorias: 1) que los saladeristas
quemen diariamente los residuos solidos que resulten de las matanzas y de las tinas; 2) que los
residuos que se conserven para combustible del establecimiento, sean frecuentemente regados
con alquitran; y 3) que sélo puedan arrojar al Riachuelo el suero de la sangre, el agua de cola,
y la salmuera, empapando las canaletas con alquitrdn de hulla o coaltar en la proporcién de
media pipa por cada cien de cada uno de los tres liquidos. Dispone también por los arts. 6y 7,
que la autorizacién para faenar bajo las condiciones expuestas, terminara el 15 de noviembre
del mismo afo 1868, y que los saladeristas establecidos en Barracas, que después de esta fecha
quieran continuar alli sus faenas, sélo podran hacerlo sujetandose a las condiciones prescritas por
el decreto de 20 de febrero. Sin embargo, por el art. 8, se les faculta para adoptar libremente
cualquier procedimiento, siempre que dé por resultado el fiel cumplimiento de las condiciones
anteriores. Este decreto fue convertido en ley por sancion legislativa de 2 de noviembre de 1868.
En 1871, y no obstante la ley de 7 de junio de 1869, exonerando del impuesto de saladeros
a todos los establecimientos de este género establecidos a que se establecieran fuera de la
linea determinada por dicha ley, los situados en Barracas permanecian en la misma localidad, sin
haberse mejorado de condiciones higiénicas, segun se ve por los considerandos del decreto de
14 de febrero de 1871.En vista de este decreto y de las razones en que se funda, la legislatura de
la Provincia sanciond la ley de 6 de setiembre de 1871 que ha dado origen a esta demanda. Por
esta ley se prohibe absolutamente las faenas de los saladeros y graserias situados en el municipio
de la ciudad, y sobre el rio de Barracas y sus inmediaciones. Se prohibe también situarlos dentro
de la linea determinada por la ley de 7 de junio de 1869, y se previene que ninguna persona
podré plantear tales establecimientos sin requerir previamente el permiso del Poder Ejecutivo,
el cual, oido el dictamen del Consejo de Higiene Publica, y de la municipalidad respectiva,
tomando en consideracion el lugar elegido para la plantacion, fijara en el decreto de concesion,
las condiciones higiénicas a que deberd estar sometido el establecimiento (esto en base al texto
de la sentencia).
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4°) Que la autorizacion de un establecimiento industrial, esta siempre
fundada en la presuncion de su inocuidad, y no obliga al gobierno
que la concedid, cuando esta presuncion ha sido destruida por los
hechos, pues en tal caso, el deber que sobre él pesa de proteger la
salud publica contra la cual no hay derechos adquiridos, recobra toda
su fuerza, y no solamente puede imponer al establecimiento nuevas
condiciones, sino retirar la autorizacion concedida, si éstas no se cum-
plieran o fuesen ineficaces para hacerlos completamente inocuos.

5°) Que en este caso se encontraban los saladeros establecidos en el
Riachuelo de Barracas cuando se decreté la suspension absoluta de
sus faenas, pues tanto el Consejo de Higiene, que los consideraba
entre los establecimientos insalubres de primera clase, como la Fa-
cultad de Medicina y sus comisiones nombradas para inspeccionar-
los y aconsejar las medidas que pudieran tomarse respecto de ellos,
los senalaba como una amenaza constante a la salud publica en las
condiciones en que se les explotaba y el gobierno de la Provincia,
después de haber agotado, sin resultado alguno, todas las medidas a
su alcance para ponerlos en las condiciones higiénicas requeridas por
la conservacion de aquélla, expidid, como Unico medio de prevenir el
mal, el decreto de 14 de febrero de 1871, confirmado después por
la ley de 6 de setiembre del mismo ano, prohibiendo la explotacion
de dichos establecimientos en el lugar indicado. Siendo de notarse
que, consultados los mismos saladeristas, al expedirse dicho decreto,
sobre los perjuicios que se les irrogaria, manifestaron no ser éstos de
consideracion, si se les acordaba el término de quince dias para darle
el debido cumplimiento, reconociendo asi la justicia de aquella medi-
da, y la facultad del gobierno para tomarla.

6°) Que la objecion que hoy se opone a la ley y decreto citados, de
ser contrarios a la Constitucion y a las leyes civiles, por cuanto atacan
la propiedad y el ejercicio de una industria licita, no tiene fundamento
alguno legal, porque segun la Constitucion, esos derechos estan suje-
tos a las leyes que reglamenten su ejercicio, y segun nuestro Cédigo
Civil, la propiedad esta sujeta a las restricciones y limitaciones exigidas
por el interés publico o por el interés privado, correspondiendo esta-
blecer las primeras al derecho administrativo solamente (art. 2611
del Codigo Civil). Por consiguiente, la ley provincial de 6 de setiembre
de 1871, determinando las condiciones bajo las cuales pueden esta-
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blecerse saladeros en la Provincia, y retirando a los establecidos en
Barracas la autorizacion para continuar en ese punto, por exigirlo asi
la salud publica, no es contraria a la ley constitucional, ni ataca el de-
recho de propiedad, pues ninguno lo tiene para usar de ésta en dano
de otro, o como dice la ley 13, titulo 32, partida 3a, concordante con
los principios de nuestra legislacion sobre la materia: “maguer el ome
haya poder de fazer en lo suyo lo que quisiese, pero debelo fazer de
manera que non faga dano nin tuerto a otro”.

Como vemos, la Corte deja establecida su doctrina respecto a los permi-
sos para la actividad, y su mantenimiento en la medida que se den las
condiciones que exigen las leyes, (precariedad) como por ejemplo, las
de salubridad publica. También se dispone por la Corte que no existen
derechos absolutos en nuestra Constitucion, sino que todos ellos estan
sujetos a la reglamentacién del Estado, desde las leyes del Congreso y las
reglamentaciones de policia derivadas de ellas.

La razonabilidad en el ejercicio del poder de policia (art. 28 CN) ejerci-
tado por la Provincia de Buenos Aires esta probada para la Corte en el
caso, desde los informes técnicos que abonan los problemas que la acti-
vidad produce sobre la salud publica, sustentando entonces el actuar de
la Administracién. Esto es otro adelanto que nos brinda esta sentencia
del siglo XIX. Recordemos que en la actualidad, la evolucién del derecho
ambiental ha llevado a disponer que la razonabilidad del ejercicio del po-
der de policia se fundara en la medida que exista un fundamento técnico
en la decisién (estudio cientifico) y un respeto a las normas procesales
en el trdmite administrativo (acceso a la informacion y participacion ciu-
dadana).

Una sentencia similar a este caso la encontramos en “Ancore SA /Muni-
cipalidad de Daireaux s/danos"®.

8 La Municipalidad de Daireaux (poblacion del oeste de la provincia de Buenos Aires), el 21/10/1996,
por ordenanza 577 prohibié la instalacion de feed lots dentro de un radio de 15 kildmetros
contados desde la plaza principal de la ciudad, y ademas dispuso como régimen transitorio que
los establecimientos existentes debian adecuarse antes del 15/11/1996. Como consecuencia de
esa ordenanza, la empresa Ancore S.A. -que era la Unica existente a ese momento dentro del
indicado radio- decidié no adecuar su explotacion a las exigencias de la ordenanza municipal,
cerrar sus puertas e iniciar una demanda por los dafos provocados con la modificacion legislativa
municipal que -entendia la empresa- transformé a la actividad antes licita en ilicita. La demanda
tenia por objeto el resarcimiento de los perjuicios que le producia la ordenanza, la que -a entender
de la actora- importaba una prohibicion de trabajar sin el fundamento de una ley ni un juicio previo
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Ill. “"Kattan” y su zaga, el segundo hito del derecho
ambiental argentino

La legitimacion activa, los estudios de impacto ambiental y la
inversion de la carga de la prueba en materia ambiental

Esta etapa se inicia con una serie de sentencias ~do- que fundan el Dere-
cho Ambiental en la Argentina. Habia algunas leyes referidas a la materia
en el pais, como la ley nacional 22.421° de proteccién de fauna.

Fue tan importante el fallo Kattan que de él, el gran maestro Guillermo
Cano dijo: “cuando Neil Armstrong dio su primer paso en la Luna se dijo
que el suyo no habia sido un tranco sino un gigantesco salto adelante
en la historia de la Humanidad. Acudiendo al simil y guardando las pro-
porciones, opino que las dos decisiones del juez federal Oscar Garzdon
Funes (h.) que comento en estas notas configuran una piedra miliar en
la historia de nuestro Derecho Ambiental”™.

a. "Kattan, Alberto E. y otro ¢/ Gobierno Nacional - Poder Ejecutivo”
10/05/1983"

Esta es —junto a "Mendoza Beatriz"— una de las sentencias mas impor-
tantes del Derecho Ambiental argentino. Resulta tan interesante, y tan
innovadora que no podemos mas que dedicarle un punto trascendente
del presente. Alertamos al lector que la sentencia es de primera instan-
cia, pero al quedar firme la misma, se ha hecho ejecutoria’®. A pesar de

que lo establezca. La Suprema Corte bonaerense rechazé la demanda —como en Saladeristas—
entendid que la ordenanza era razonable al limitar la instalacion de este tipo de emprendimientos
en lugares cercanos al ejido urbano por los efluentes gaseosos que producen. En su sentencia, al
igual que en “Podestd, Santiago y otros ¢/ Provincia de Buenos Aires s/ indemnizacion de danos
y perjuicios””, la Corte meritud que era razonable limitar los derechos individuales.

9 12/03/1981. B.O 24626.

10 Guillermo Cano, “Un hito en la historia del derecho ambiental argentino”, publicado en La Ley,
1983-D, 568.

' Kattan, Alberto E. y otro ¢/ Gobierno Nacional -Poder Ejecutivo, 10/05/1983, Juzgado Nacional de
1a Instancia en lo Contencioso-administrativo Federal Nro. 2 (JNFedContencioso administrativo)
(Nro2) LA LEY 1983-D, 576.

12 Varias anécdotas del ambientalismo argentino riegan la cuestion de la no apelacién del Estado
Mayor Argentino en la época de la dictadura en que se dio la sentencia.
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gue se dio desde la base mas baja del sistema judicial, la misma no deja
de ser una enorme resoluciéon'.

La demanda fue incoada por un abogado que persigue, en sustancia,
la prohibicion de cazar o pescar toninas overas en nuestro mar “hasta
tanto existan estudios acabados acerca del impacto ambiental y faunis-
tico que dicha caza pueda provocar”. La accidon fue motivada por dos
autorizaciones dadas por el Poder Ejecutivo, para pescar (o cazar) 14 to-
ninas overas a empresas japonesas, circunstancia que los demandantes
consideran que puede resultar, de concretarse, de importancia suficiente
como para alterar el ambiente en que habitan estos animales y la forma
y expectativas de vida de los mismos. La Direccion de Conservacion del
Patrimonio Turistico de la Provincia de Chubut —lugar donde se ejecutaria
el permiso- se habria manifestado en contra de la decision del Organis-
mo Central.

b. La legitimacion activa
Dice respecto a la legitimacion la sentencia en el considerando VII:

“Laley 22.421 declara de interés publico a la fauna silvestre, asi como
su proteccion, conservacién, propagacion, repoblacion y aprovecha-
miento racional. Todos los habitantes de la Nacién tienen el deber de
proteger la fauna silvestre conforme a los reglamentos que para su
conservacion y manejo dicten las autoridades de aplicacién. La norma
principal esta dada en que “todos los habitantes... tienen el deber de
proteger la fauna silvestre”. La reglamentacion que el precepto men-
ciona debe instrumentar tal finalidad para favorecerla y nunca para
impedirla. El art. 20 del texto legal citado prevé, para el caso de que
una especie de la fauna silvestre autéctona se encuentre en peligro
de extincion, que el Poder Ejecutivo Nacional adopte las medidas de
emergencia necesarias para asegurar su repoblacion y perpetuacion.

'3 Tan importantes fueron la resolucién por la cautelar y la sentencia en autos Kattan (asi como la
figura de Kattan) que la Cdmara de Diputados de la Nacién por resolucion 974-D.-2005 declaré
el dia 22 de marzo de cada afio como Dia Nacional de los Derechos Difusos en atencion a que
fue el dia en que el juez Garzén Funes firmo el fallo haciendo lugar a la medida de no innovar en
relacion a resoluciones que autorizaban la pesca de toninas en el Mar Argentino, y en homenaje
al doctor Alberto Kattan (resolucion firmada por Héctor T. Polino-Alfredo Bravo-Guillermo
Estévez Boero-Martin Mendoza-Ricardo F. Molinas-Fernando E. Solanas- Cristina Zuccardi).
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Asi el Gobierno central puede regular el sistema, con fundamento
en el art. 67 incs. 16 y 28 de la Constitucion Nacional; segun este
precepto el problema que apareja la extincion de una especie hace
al interés nacional. No caben aqui discusiones o diferencias fundadas
en la preeminencia de la jurisdiccion provincial porque la cuestién se
transforma en un problema nacional”.

;Estamos ante una accion popular? Pareciera. Es un habitante de la Pro-
vincia de Buenos Aires que impugna un permiso para cazar fauna marina
en la costa de Chubut, el que se presenta en la Ciudad de Buenos Aires
para impugnar el acto ante la justicia federal de esa ciudad. Se presenta
él y su abogado, en representacion de la colectividad. La sentencia y la
medida cautelar antes, habian reconocido legitimacion a este simple ha-
bitante siendo que la accion popular resulta ser la legitimacién mas am-
plia que reconoce el Derecho Ambiental™. Los dos actores se presentan
sin ninguna relacion siquiera con el lugar donde litigan ni con el donde se
producen los efectos del acto. Sin embargo el Juez Garzéon Funes acepta
la pretensién. Como ha dicho Daniel Sabsay en alguna oportunidad, allf
donde el juez quiere, el juez puede. Esto en homenaje a este Juez que
adelanté una gran porcion del Derecho Ambiental argentino en esta
pieza juridica inolvidable. Esta legitimacidon amplisima se repitid desde el
ano 2002 en el articulo 30 de la Ley General del Ambiente'>.

1% Vale la pena recordar que existen tres férmulas legitimatorias, la del derecho subjetivo de primera
generacion, donde el ciudadano sélo puede solicitar ante la justicia por derechos de pertenencia
propia, exclusiva y excluyente, la de la accién de clase, que legitima al representante de la clase,
y la de la accion popular que legitima a cualquier ciudadano en representacién de la colectividad.
Eduardo Jiménez plantea en este sentido tres niveles de legitimacion para actuar los derechos
humanos de tercera generacion: a) El habitante: tiene derecho para actuar en la defensa de la
legalidad y el patrimonio social (pretension anulatoria); b) El afectado: posee derecho para actuar
la legalidad y una habilitacion especifica dada la actuacion concreta del elemento que lesiona
este tipo de derechos, aunque ella no le produzca un dafo personal mensurable (pretensién
reparatoria); ¢) El afectado a quien se le produce un dafo personal (pretension resarcitoria) cuya
generacion debera acreditar en juicio, en la forma de uso ( este habitante titulariza un derecho
subjetivo en los términos de, cuya operatividad se resuelve a partir de las reglas convencionales
de actuacion en juicio), Jiménez Eduardo Pablo Los Derechos Humanos de Tercera Generacion,
Editorial Ediar, Buenos Aires, 1997.

ARTICULO 30: Producido el daho ambiental colectivo, tendran legitimacién para obtener la
recomposicion del ambiente danado, el afectado, el Defensor del Pueblo y las asociaciones no
gubernamentales de defensa ambiental, conforme lo prevé el articulo 43 de la Constitucion
Nacional, y el Estado nacional, provincial o municipal; asimismo, quedara legitimado para la
accion de recomposicion o de indemnizacion pertinente, la persona directamente damnificada
por el hecho danoso acaecido en su jurisdiccion. Deducida demanda de dano ambiental colectivo
por alguno de los titulares sefalados, no podran interponerla los restantes, lo que no obsta a su
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c. La prima descripcion del derecho a vivir en un ambiente sano y
equilibrado

Pero no solo este tema trata Kattan, sino que también de la descripcion
del derecho a vivir en un ambiente sano y equilibrado:

“Considero que el derecho de todo habitante a que no modifiquen su
habitat constituye —-ya lo adelanté— un derecho subjetivo. En efecto,
la destruccion, modificacidon o alteracion de un ecosistema interesa
a cada individuo, defender su “habitat” constituye —a mi ver- una
necesidad o conveniencia de quien sufre el menoscabo, con indepen-
dencia de que otros miembros de la comunidad no lo comprendan
asi y soporten los perjuicios sin intentar defensas. Si se altera el aire
que se respira, el agua que se bebe o la comida que se ingiere, el
afectado directo es cada uno de los potenciales perjudicados. Si la
biosfera se modifica, cada persona vera alterada su forma de vivir, su
existencia estard amenazada o reducida; no se trata de necesidades
0 conveniencias publicas, se trata de cada vida afectada y de quienes
dependen de esta persona”.

Formidable descripcion del derecho pero en anos en que ni siquiera la
Argentina podia verse gobernada por la Constituciéon como norma su-
prema.

Pero no sélo esto. Luego Garzdn Funes, intuitivamente porque no bucea
sobre la cuestidn, se apoya en la nocion de derecho deber para encon-
trar la legitimacion popular en cabeza de Kattan. Dice la sentencia:

“Derecho es, genéricamente, el ordenamiento legal de una comuni-
dad o de una Nacién. Pero si se habla de “derecho subjetivo”, debe
considerarse al derecho desde un punto de vista, o con un signifi-
cado diferente. Se trata de la facultad de exigir a otro u otros una
conducta determinada -sea positiva o de abstencion- Segun Ihering.
“Derecho” es un interés juridicamente protegido; y se trata obviamen-
te del interés humano que es fundamento y medida de los derechos
y las acciones. Es decir, derecho subjetivo es el poder concedido por
el ordenamiento juridico, que sirve para la satisfaccion de intereses

derecho a intervenir como terceros. Sin perjuicio de lo indicado precedentemente toda persona
podré solicitar, mediante accion de amparo, la cesacion de actividades generadoras de dano
ambiental colectivo.

» 118



LA JUSTICIA PARA EL DESARROLLO SOSTENIBLE

humanos (conf. Ennecerus-Kipp-Wolff citados por Borda, Guillermo
en “Tratado...” - Parte General, t. |, p. 37). Aclara el autor citado
que, frente a los derechos subjetivos, existe un deber juridico de otra
persona o grupo de personas que pueden ser todas las restantes del
género humano como, por ejemplo, en el caso del respeto a la pro-
piedad, a la vida, al honor, etcétera.

Derecho y deber son conceptos inseparables. Como decia el Dr. Ca-
bral, constituyen las dos caras de una moneda. Enneccerus sostenia
qgue muchos deberes a cargo del Estado, no tenian, correlativamen-
te un sujeto de derecho determinado (“Tratado de Derecho Civil”,
Kipp-Wolff, t. I, vol. I, p. 297). Borda afirma que se trata de un error,
sosteniendo que la existencia de un deber juridico, implica, necesa-
riamente, la de un sujeto con potestad para exigir su cumplimiento;
la negacion de los derechos subjetivos conduce siempre a empeque-
necer o destruir la personalidad humana frente al Estado. Los Esta-
dos modernos, casi insensiblemente, han recortado los derechos del
hombre que ha aceptado, poco a poco una dimension menor frente
al aparato administrativo. Creo que, en definitiva, la cuestion tiene
intima relacion con la lucha por la libertad y por el derecho” (el des-
tacado nos pertenece).

d. El derecho-deber

Donde dice derecho y deber son conceptos inseparables, quiere decir
que estos derechos de tercera generacion, por la amplitud y la expansién
en el interés en la protecciéon de los bienes juridicos colectivos, poseen
esta caracteristica de derecho deber.

Dice Gabriela Garcia Minella que “dentro de las particularidades de es-
tos derechos humanos de tercera generacion identificamos que no se
encuadran en la estructura de los derechos subjetivos, ni se contienen
en normas de caracter programatico. Asumen la estructura de derecho-
deber, lo cual posibilita que todo habitante esté legitimado para resguar-
dar estas prerrogativas en tutela de la legalidad constitucional, de alguna
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manera solo se formula -en este Ultimo caso- una peticion anulatoria®.
Ello supone que el mismo titular del derecho tiene al mismo tiempo una
obligacion respecto a esas conductas protegidas por el derecho funda-
mental. No se trata de que frente al derecho del titular de otra persona
tenga un deber frente a ese derecho, sino que el mismo titular soporta
la existencia de un deber..."".

e. La aplicacion implicita del principio precautorio

Pero quizé la posicion mas vanguardista la encontramos en cuanto a la
inversion de la carga probatoria y el desembarco, de manera implicita,
del principio precautorio.

Este sector del fallo aparece cuando Garzén Funes dice:

“La ley 22.421 y su decreto reglamentario muestran claramente cué-
les son los flagelos que atacan a las distintas especies animales. En
primer lugar la sobreexplotacion. Si no se sabe cuantos animales for-
man la poblacidon de una especie, su forma de vida y otras cuestiones
relacionadas al medio ambiente, no puede decirse que haya o que no
haya sobreexplotacion. Una actitud conservadora es la mas aconseja-
ble y prudente. Si no hay estudios ciertos, avalados por un rigorismo
cientifico indudable, debe protegerse la especie. En el caso se trata
de delfines que cazarian dos empresas extranjeras para fines eminen-
temente comerciales. Se trata de sociedades comerciales y debe resu-
mirse que cada uno de sus actos tiene finalidad mercantil, onerosa”
(el destacado nos pertenece).

Encontramos —implicitamente- la precaucion en el destacado. Ante la
incertidumbre, ante la falta de certeza sobre la poblacidon animal a ser
explotada, la misma debe protegerse y no explotarse'. Nos parece en

16 Gabriela Garcia Minella, “Ley general del ambiente, en busca de una interpretacion de la nueva
legislacién ambiental”, en Derecho ambiental, su actualidad de cara al tercer milenio, Editorial
Ediar, Buenos Aires, 2004.

7 peces Barba Martinez Gregorio, El fundamento de los derechos humanos, Editorial Debate,
Madrid, 1989, p. 206, citado por Gabriela Garcia Minella, op. cit.

'8 Define la ley general del ambiente el principio precautorio de este modo: “Cuando haya peligro
de dano grave o irreversible la ausencia de informacién o certeza cientifica no debera utilizarse
como razén para postergar la adopcion de medidas eficaces, en funcion de los costos, para
impedir la degradacion del medio ambiente” (art. 4 LGA).
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este punto que Garzén Funes y el abogado Kattan oficiaron de ilumina-
dos, dos adelantados que como diria Cortazar revelaron contenidos que
veinte anos después aparecerian en la ley 25675 en el aho 2002.

f. El valor de los informes cientificos: un adelanto de los amicus
curiae y del articulo 33 LGA respecto a dictamenes del Estado

Otro aspecto de enorme relevancia de la sentencia esté referido al va-
lor de los informes cientificos aportados en la causa como documental
por la actora. Notemos que la resolucion enumera una serie de estudio
cientificos aportados por la actora, a los que asigna una monumental
importancia. Se enumeran varios documentos, veamos:

1. La "Fundacion Vida Silvestre Argentina” (F. V. S. A.), representada por
el doctor Mario Gustavo Costa' ha producido un informe que pone
de resalto la muy escasa informacion cientifica disponible acerca de
la biologia y ecologia de la especie en cuestion. Se agrega un informe
de C. Commersonii, referido a su dindmica poblacional. También hace
referencia a la inexistencia de estudios cientificos que serian la base
esencial para la adopcién de medidas que impliquen una explotacién
extintiva de la especie.

2. Otro informe es el de la investigadora Rac Natelie Prosser de Goodall,
Directora del Programa de Cetaceos Australes -CADIC- senala respec-
to a la poca informacién que se tiene de estos delfines es puesta de
relieve (y no hay elementos que contradigan la postura) en el informe
que allegara de quien se dice mandatario. En sintesis, en el aludido es-
crito, se dice que “existen fundados motivos para no autorizar las cap-
turas en cuestién ... es oportuno acotar que la informacién cientifica
existente tampoco ha determinado, hasta hoy, si las poblaciones de C.
Commersonii de las aguas proximas al litoral chubutense son indepen-
dientes o no de otras que existirian en otros sectores del Mar Argen-
tino. Esta sola incognita significa que la captura que en estos obrados

19 €| humildisimo Mario Gustavo Costa es un destacado profesor de derecho penal y ademéas de
derecho ambiental, pero como su compromiso en la proteccion del ambiente ha ido mas alla de
lo juridico, en su trayectoria se cuentan cargos directivos en nada mas y nada menos que de la
Fundacion Vida Silvestre, Aves Argentinas, y la fundacion Biodiversidad. Por eso también esta
sentencia resulta tan importante, porque también da cuenta de estas personalidades que han
apuntalado el derecho ambiental argentino.
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se discute podria lesionar gravemente una poblacién de este cetaceo,
que posiblemente tardaria mucho en recuperarse. El detrimento al pa-
trimonio natural argentino producido seria, obviamente, consecuencia
de una accién ‘a ciegas’ que pudo facilmente evitarse...”.

3. Nota de Juan C. Lopez (en fotocopia), dirigida al Director de Turismo
de la Provincia de Chubut, el 22 de febrero pasado, con la colabora-
cion del doctor Ricardo Bastida, del licenciado Hugo Castello y del
doctor Jorge Mermoz y el Doctor Bellisio y Juan C. Lopez.

Tres elementos son aportados por estos informes:

1. Prueba de la incertidumbre sobre los efectos del permiso: lo que
eleva ademas el nivel de consenso para la resolucion que se adopte.
El primer punto es que estos elementos son de enorme importancia
porque aportaran la primera informacion sobre los efectos danosos
gue puede generar el evento objeto de amparo: el permiso para la
captura de fauna costera. Esto sirve para la operatividad del principio
de precaucién que exige incertidumbre sobre los efectos de la ac-
cion.

2. Adelanto de la figura del amicus curiae: Si uno observa este sector de
la resolucion, los informes técnicos que se enumeran aportan conte-
nidos cientificos sobre el comportamiento de las especies objeto del
proceso, pero ademas la opinion y la participacién de organizaciones
de la sociedad civil que entienden de importancia la proteccién de la
fauna objeto de amparo. Esto informes “cientificos” son un adelanto
de la figura del amicus curiae, que desde el ano 2004 ha sido regulado
por la acordada 28/042°. Recordemos que el Amigo del Tribunal es una
mezcla entre participacion de la sociedad civil (la opinién es emitida
por alguien que representa al tercer sector) y una especie de “pericia”
porque el que se presenta es alguien de enorme reputacion y trascen-
dencia, dando su punto de vista sobre el tema debatido en el juicio.

20 La Acordada 28/2004 autorizd, con respecto a las causas en tramite ante la Corte Suprema de
Justicia de la Nacién y siempre que en ellas se ventilasen cuestiones de trascendencia institucional
0 que resultasen de interés publico, la actuacién de los denominados Amigos del Tribunal a fin
de que hagan saber sus opiniones o sugerencias sobre asuntos de aquella naturaleza y, con
ese alcance, ofrezcan argumentos de trascendencia para la decision de dichas causas. Luego la
Acordada 14/2006 regulé la publicacion de los expedientes susceptibles de la presentacion de
Amigos del Tribunal.
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3. Periciales contenidas en documentos.: La LGA ha regulado que “los
dictdmenes emitidos por organismos del Estado sobre dano ambien-
tal, agregados al proceso, tendran la fuerza probatoria de los informes
periciales, sin perjuicio del derecho de las partes a su impugnacién”
(primer parrafo del art. 33 LGA). A pesar de que la norma se refiere
a los dictdmenes emitidos por organismos del Estado y que sélo un
informe es emitido por el Estado -el informe de la Direcciéon de Con-
servacion del Patrimonio Turistico de la Provincia de Chubut a favor de
la anulacién de los permisos- se deberia tener esta norma en cuenta
en relacion a los informes de organizaciones civiles y universidades, a
las que se les deberia en algunos casos extender la aplicacion?’.

21 Existe un sistema particular de valoracion de las pericias en materia ambiental, que no es ni mas
ni menos que la introduccion de pruebas tasadas en el marco del proceso civil como sucede con
determinados medios en el &mbito laboral o tributario. En materia de derecho ambiental, con la
reciente sancion de la Ley General del Ambiente (LGA en adelante), se han introducido algunas
reformas al sistema de valoracién probatoria. La ley 25.675 establece reglas de apreciacion
referidas a los procesos por dano ambiental. Concretamente, nos referimos al articulo 33 donde
se dice: “Los dictdmenes emitidos por organismos del Estado sobre dafo ambiental, agregados
al proceso, tendran la fuerza probatoria de los informes periciales, sin perjuicio del derecho de
las partes a su impugnacion”. Asi, desde esta norma se establece una tasacion de los dictdmenes
emitidos por organismos del estado sobre dafno ambiental, que difiere de las reglas ordinarias
respecto a apreciacion de la prueba documental, la que sélo se examina como prueba indiciaria
segun las reglas de la sana critica. En este sentido, al procedimiento por dano ambiental ingresa
una valoracion probatoria tasada, imponiéndole al Magistrado de la causa una regla que se
aleja del sistema de las libres convicciones o del de la sana critica, ya que en los juicios por dano
ambiental estd claro que los dictdmenes de organismos del Estado, agregados al proceso, tienen
la fuerza probatoria de los informes periciales. Estamos ante una prueba documental que se
transforma en pericial. Su forma, su soporte es un documento pero el contenido es pericia y
el valor convictito no sera el de simple indicio sino el de prueba pericial cientifica. Siguiendo la
idea podriamos decir que esos dictdmenes “han subido su cotizacién” frente a la forma en que
historicamente se analizan las pruebas documentales. Han pasado de ser simples documentos a
ser pericias, siempre que respeten el principio de contradiccion y la defensa en juicio (art. 18 CN).
Respecto a este tema Daniel Alberto Sabsay expresa que “la Ley General del Ambiente categoriza
a los dictdmenes de organismos gubernamentales con la misma fuerza probatoria de los informes
periciales. Este articulo constituye una importante contribucion a la coordinacion de esfuerzos
entre los poderes judicial y ejecutivo en aras de la aplicacién y el cumplimiento de la normativa
ambiental. También contribuye a afrontar con los recursos del estado, las medidas probatorias
que resultan muchas veces inaccesibles para el comun de la poblacion y que se plantean en el
marco de un proceso cuyo desenvolvimiento y alcances poseen un claro impacto en la comunidad.
Asimismo, en ciertas circunstancias, y mediante el acceso a la informacion ambiental, consagrado
explicitamente en la misma LGA los particulares podran solicitar al Estado informacién que ya se
encuentra generada por el mismo y que podra servir como elemento probatorio para el proceso.
En otros supuestos, los particulares podran solicitar al Estado que genere la informacion para
el caso particular si el mismo se encontrara obligado a hacerlo (Daniel Alberto Sabsay, Maria
Eugenia Di Paola, “Presupuestos Minimos de Proteccion Ambiental, recomendaciones para su
reglamentacion”, editado por la Fundacién Ambiente y Recursos Naturales, y la Uniéon Mundial
para la Naturaleza, Buenos Aires, 2003, pp. 40).
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d. Inversion de la carga probatoria

El otro aspecto que considera la sentencia “Kattan” es la inversion de la
carga probatoria. Dice al respecto:

“La demandada ha sostenido que quien alega debe probar y pone en
duda sobre si la demandante haya probado o pueda probar que la
captura de 14 delfines fuera depredatoria. Creo que el caso debe verse
desde un punto de vista especial, propio de una cuestion tan particu-
lar como novedosa. Creo que en respuesta al interrogante propuesto
debo decir que estoy persuadido, en base a la prueba que surge del
expediente -que no ha sido objetada por la demandada- que la captura
de 14 delfines “puede” resultar depredatoria. Entiendo que tal circuns-
tancia -en el caso- resulta suficiente para acoger la demanda. Las leyes
de proteccién a la fauna y las opiniones de cientificos me indican que
antes de atrapar un animal de esta especie debe realizarse un serio y
amplio estudio ambiental que, evidentemente, no se ha producido. Los
demandantes han probado ese extremo. No hay estudios que termi-
nantemente demuestren que la especie tonina overa no se perjudique
con la caza de 14 ejemplares. Es decir -a mi ver- han conseguido de-
mostrar todo lo que podia pedirse de su actividad. Los estudios profun-
dos, terminantes, circunstanciados, deben ser realizados por el Estado
cumpliendo imperativos de la legislacién en vigencia y preceptos cons-
titucionales enunciados en el Preambulo de la Carta Magna: promover
el bienestar general para nosotros y nuestra posteridad. Si la deman-
dante persigue la “prohibicidon de cazar o pescar toninas overas en
nuestro mar hasta tanto existan estudios acabados acerca del impacto
ambiental y faunistico que dicha caza pueda provocar” obviamente
niega que el Estado haya realizado o tenido en cuenta semejantes es-
tudios que -ha quedado demostrado- nunca se han realizado”.

h. Los principios ambientales operando en “Kattan”

En este aspecto existen dos principios que operan en diferentes niveles
cognoscitivos de los impactos al ambiente: la prevencion y la precaucion.
El principio de precaucion se proyecta sobre consecuencias perjudiciales
probables —opera ante el estado de incertidumbre— mientras que el de
prevencion se posa sobre los elementos ciertos, opera sobre la certeza.
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Esto en “Kattan” se muestra significativamente, porque este amparo tie-
ne por pretension la anulacién de las autorizaciones de caza y pesca de
toninas overas en nuestro mar “hasta tanto existan estudios acabados
acerca del impacto ambiental y faunistico que dicha caza pueda provo-
car”. Esos estudios cientificos probarian que esa actividad no producira
una alteraciéon sobre el ambiente. Al no estar, crean una sombra sobre
los efectos que se puede generar con esta captura sobre el ambiente??,
Como este estudio no se ha hecho, no existen certezas aun sobre la
inocuidad del permiso.

Por otro lado, y entrando en el terreno de la precaucién, la actora hace
lo mas que se puede esperar para un simple ciudadano: agrega informes
cientificos que ponen el marco cognoscitivo en un estado de incertidum-
bre sobre los efectos del permiso. Es imposible que surja certeza de la
prueba agregada por la actora porque no esta en condiciones de acredi-
tar los detalles de un proyecto de no le pertenece. En esto juega la mejor
posicion del titular del proyecto para probar los elementos inciertos y
ciertos, lo que provoca una inversion de la carga probatoria®. Si quien
estd en mejor posicidon no acredita la inocuidad de su actividad?*, pero el
simple ciudadano aporta informes que generan incertidumbre, entonces
jugara partido la precaucion.

i. La zaga “Kattan”

Esta sentencia provocé seguimiento en numerosas causas judiciales que
podriamos denominar juicios de suspension de proyectos por falta de

22 Estos estudios que se solicita se realice —y que al haber sido omitidos provocan la nulidad de las
autorizaciones— no son ni mas ni menos que el estudio de impacto ambiental (EslA) regulado en
la ley 25.675, que debe hoy transitar por un procedimiento de evaluacién de impacto ambiental
(EIA),(arts. 11/13 LGA). En esto la sentencia es también novedosa, porque primero se mueve en
la l6gica de la prevencién, y ante la falta de ese EsIA/EIA entenderad que existe clandestinidad
en la autorizacién del Estado. Serd un informe que dird la cantidad de animales en nuestra
jurisdiccién nacional, su distribucion territorial, y finalmente la incidencia que puede tener la
actividad permisionada sobre ella.

23 Peyrano Jorge W. “Carga de la prueba, Actualidad. Los dos nuevos conceptos: el de imposicion
procesal y el de sujecién procesal”, en Procedimiento civil y comercial, T.3, 1994, Ed. Juris, p. 110,
citado por Sergio J. Barberio, Cargas probatorias dindmicas: ;qué debe probar el que no puede
probar?” junio 11 de 2003 JA - JA 2003-Il fasciculo 11.

24 En “Kattan” ellos son Sunshine International Aquarium y Matsushima Aquarium quienes eran
beneficiados por las autorizaciones a capturar y exportar 8 y 6 ejemplares de cephacrhynschus
commersonii, respectivamente, entre el 1 de enero y el 31 de diciembre de 1983.
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EIA%. Si seguimos un orden cronoldgico, tendremos primero la causa
“Schroeder Juan y otros ¢/Estado Nacional Secretaria de Recursos Natu-
rales s/aparo”?®, luego “Fundacion Fauna Argentina ¢/Ministerio de Ga-
naderia Agricultura y Pesca de la Provincia de Buenos Aires s/amparo”?’,
y mas adelante entre otras la sentencia en autos “Recurso de hecho
deducido por la Comunidad Indigena del Pueblo Wichi Hoktek Toi en la
causa Comunidad Indigena del Pueblo Wichi Hoktek Toi c/Secretaria de
Medio Ambiente y Desarrollo sostenible”?, “Yane, Salvador ¢/Munici-
palidad de General Alvarado s/Materia a categorizar”?, “Barragan José
Pedro ¢/ Autopistas Urbanas S.A.- Gustavo Cima y otros s/ Amparo (ART.
14 CCABA)"*.

25 En este tipo de accién el accionante debera acreditar: a) La necesidad de que la actividad deba
completar el procedimiento de EIA; b) La inexistencia de EIA o el falseamiento de los datos en
el procedimiento o el incumplimiento de la DIA, es decir, el nicleo fundante de la peticion: la
violacion del vector preventivo ambiental; c) El principio de ejecucion de la actividad.

26 CNFed- Contencioso Administrativo sala Ill, septiembre 8- 1994, autos “Schroeder Juan y otros ¢/

Estado Nacional Secretaria de Recursos Naturales s/aparo”, donde el actor solicita la suspension
del proyecto de instalacién de una planta de tratamiento de residuos peligrosos en Tres de
Febrero, por falta de DIA que la habilite ambientalmente. La justicia hace lugar entendiendo
que el vecino del lugar estaba habilitado, y suspende el proyecto y la licitacion que el Estado
Argentino levaba adelante.

27l caso “Fundacion Fauna Argentina ¢/Ministerio de Ganaderia Agricultura y Pesca de la Provincia

de Buenos Aires s/amparo” fue resuelto por el Juzgado Federal nro. 2 de la ciudad de Mar del
Plata donde se acept6 la legitimacion de la Fundacion y se resolvié anular un permiso para capturar
cetaceos otorgado por la Provincia porque el mismo no habia realizado la correspondiente evaluacién
de impacto ambiental (sentencia del 5 de agosto de 1996). Para encontrar estos y otros elementos
contenidos en el fallo se puede consultar una de las notas mas destacadas del mismo, la de Daniel
Sabsay, El Desarrollo Sustentable en un Fallo de la Justicia Federal, Publicado en: El Derecho. Diario
de Jurisprudencia y Doctrina. AROXXXV/N°9355 (10/10/97), Buenos Aires, p. 1-4.

28 En el caso "Recurso de hecho deducido por la Comunidad Indigena del Pueblo Wichi Hoktek Toi

en la causa Comunidad Indigena del Pueblo Wichi Hoktek Toi ¢/Secretaria de Medio Ambiente
y Desarrollo sostenible” del 11 de julio de 2002 la Corte Suprema de Justicia de la Nacién
decide que se deben suspender unos permisos administrativos de deforestacion otorgados por
el Gobierno de Salta por falta de evaluaciéon de impacto ambiental previa. Hemos anotado esta
sentencia en Esain José Alberto, “El amparo ambiental en la doctrina de la Corte Suprema de
Justicia de la Nacion. La idoneidad de la via. La medida autosatisfactiva como accién de cese para
actividades iniciadas en su ejecucion sin procedimiento preventivo ambiental” en el suplemento
de Derecho Constitucional de la revista La Ley de fecha 2 de abril del 2004, p. 8.

29 SCBA, causa C. 90.020, “Yane, Salvador contra Municipalidad de General Alvarado. Materia
a categorizar” donde el Alto Tribunal Provincia confirmando la sentencia de la Cémara Civil
y Comercial de Mar del Plata, tiene por legitimado a un habitante del lugar para ordenar la
suspension de la disposicion final de residuos en el basural de la ciudad de Miramar hasta tanto
se complete el procedimiento de EIA.

30 “Barragan José Pedro ¢/ Autopistas Urbanas S.A.- Gustavo Cima y otros s/ Amparo (ART. 14

CCABA)", EXPTE: EXP 3059 / 0, publicada con nota de José Alberto Esain, “Derecho ambiental:
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También vale la pena considerar esta sentencia como la apertura de la
puerta en temas de legitimacién colectiva. Y sobre este aspecto que
hemos comentado se puede consultar la famosa discusion entre los dos
grandes maestros Guillermo Cano y Miguel Marienhoff3'.

En este sentido la misma provocaria seguimiento en la citada “Schroeder”
aunque limitando la legitimacion al habitante del lugar. De todos modos
siguiendo su doctrina podemos citar autos “Cirignoli Sebastian ¢/ Ra-
mon Aguerre y/o quien resulte responsable y/o quien resulte propietario
de la Estancia Rincdn del Uruguay y/o quien resulte responsable e Ins-
tituto Correntino del Agua y el Ambiente (ICAA) s/ accién de amparo
ambiental”®?, la citada “Yane Salvador ¢/Municipalidad de General Alva-
rado s/ Materia a categorizar”, entre otros.

Hasta podriamos decir que la Corte en la causa “Salas”* por el desmon-
te en Salta, ha venido a completar la tarea de Kattan y Garzén Funes en
cuanto al EIA. Recordemos que la Corte Suprema de Justicia de la Nacion

Un caso de ruidos molestos generados por el transito automovilistico en una autopista. La
ejecucion de la sentencia ambiental y la justicia cumpliendo roles de la administracion omisiva”,
en el diario La Ley LL 2004-C-1019. Esta sentencia —un caso llevado adelante por el drea de acceso
a la justicia de la FARN, coordinada por Andrés Napoli- sigue parcialmente la linea de “Kattan”
porgue en ella se legitima a un ciudadano que vive a la vera de la autopista para solicitar que se
realice la EIA de la misma, no ordenando suspender la actividad en la misma, aunque si con serios
apercibimientos en la ejecucién de la sentencia.

3

Como no se podia esperar menos, entre grandes maestros las discusiones son de un nivel tan
elevado que merecen ser tenidas en cuenta. Como en la época griega, recordemos que entre los
intercambios de opinién y las contradicciones tenemos mejores desarrollos de contenidos. Para los
que quieran profundizar la discusion se puede primero ver primero Marienhoff Miguel, "Delfines
o toninas y accién popular”, publicado en El Derecho T 105-245, donde el gran maestro del
derecho administrativo critica la resolucion de Garzén Funes porque entiende que es una acciéon
popular y ella no se encuentra reglada en ninguna ley en nuestro pais y por lo tanto es imposible
de dar legitimacién a los dos ciudadanos actores. Cano ni lerdo ni perezoso, contesta en Cano
Guillermo, “Un hito en la historia del derecho ambiental argentino”, publicado en La Ley, 1983-D
568. Lo notable de esto fue que Marienhoff al ver la critica que sufria decide publicar un articulo
de doctrina, que en realidad es una contra réplica que se puede consultar en “Nuevamente
acerca de la accion popular. Prerrogativas juridicas. El interés difuso”, El Derecho, T 106 923.
Como correspondia, a esta intervencion, Cano decidié contestar, y lo hizo en la misma revista, en
“Acerca de la accién popular y otros temas de derecho ambiental”, El Derecho T 107.

3

N

Expte. N° 2.743 - “Cirignoli Sebastian ¢/ Ramoén Aguerre y/o quien resulte responsable y/o quien
resulte propietario de la Estancia Rincon del Uruguay y/o quien resulte responsable e Instituto
Correntino del Agua y el Ambiente (ICAA) s/ accién de amparo ambiental” - Camara Civil y
Comercial de Corrientes - Sala IV — 10/04/2006.

335, 1144. XLIV.ORIGINARIO “Salas, Dino y otros ¢/ Salta, Provincia de y Estado Nacional s/
amparo”, Maria Eugenia Di Paola y José Alberto Esain, “La Corte suspende el ecocidio en el
bosque salteno”, en la revista La Ley del miércoles 20.5.2009 p. 3 p. 4/10.
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en dicha causa suspendié el desmonte en la mencionada provincia a pe-
sar de que cada autorizacion poseia EIA, pero lo hizo porque se carecia
de una evaluacion del impacto ambiental acumulativo que producen to-
dos los permisos. Con esto la Corte -veinticinco anos después- completa
“Kattan”, y agrega que no se puede ejecutar una politica sin evaluar el
impacto de todas las acciones individuales acumuladas, desembarcando
en nuestro pais el instrumento de la Evaluacion Ambiental Estratégica.

IV. “Almada c¢/Copetro”

Resoluciones por temas de responsabilidad y proceso civil

En este sector tenemos varias resoluciones. Pero la mas importante, que
inaugura las cuestiones de competencia es la causa “Almada c Copetro”
de la Suprema Corte de la Provincia de Buenos Aires.

a. La excepcidon al principio de congruencia, el juez activo, las
nuevas pautas procesales en materia ambiental en la causa
“Almada ¢/Coopetro s/dainos y perjuicios”>*

Esta causa es un ejemplo de activismo judicial y limitacién del principio
de congruencia. Pensemos que el expediente es iniciado por una enorme
cantidad de vecinos de Berisso y La Plata que sufren la contaminacion de
una fabrica que hace venteo de una sustancia cancerigena y afecta un
barrio entero. La causa se inicia en la década del ochenta y por proble-
mas de competencia® llega a la Corte de la Provincia.

Se inicia el juicio por danos individuales sufridos por los vecinos, fundada
la causa en el articulo 2618 del Cdédigo Civil*®. Al resolver la Suprema

34 5CBA “Almada Hugo Néstor, Irazu Margarita y Klaus Juan Joaquin ¢/ Copetro S.A. s/Dafios y
Perjuicios”, 9 de noviembre de 1995.

35 Ver en Fallos 311:75 “Margarita Irazu ¢ Coopetro”, sentencia del 11.2.1988.

36 Articulo 2618: Las molestias que ocasionen el humo, calor, olores, luminosidad, ruidos, vibraciones
o danos similares por el ejercicio de actividades en inmuebles vecinos, no deben exceder la
normal tolerancia teniendo en cuenta las condiciones del lugar y aunque mediare autorizacion
administrativa para aquéllas. Segun las circunstancias del caso, los jueces pueden disponer la
indemnizacion de los dafos o la cesacion de tales molestias. En la aplicacion de esta disposicion
el juez debe contemporizar las exigencias de la produccion y el respeto debido al uso regular de
la propiedad; asimismo tendra en cuenta la prioridad en el uso. El juicio tramitara sumariamente
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Corte bonaerense, verificando que existe una nueva normativa de pro-
teccion del ambiente con caracter colectivo, la alta instancia local extien-
de su sentencia a estos aspectos ordenando la produccién de medidas
para evitar la contaminacion a los vecinos.

Lo importante de esta causa es que los jueces asumiendo el nuevo perfil
de la magistratura, activan poderes y van mas alla de las cuestiones plan-
teadas por las partes, excepcionando el clasico principio de congruencia
de derecho procesal clasico. Segun esta sentencia el juez puede exten-
derse, por el caracter de los derechos en juego, a cuestiones no propues-
tas por las partes, en la medida que sean para proteger el entorno.

En este sentido esta sentencia ha provocado un enorme seguimiento en
otras causas, entre las que podemos mencionar “Granda c /Edelap”?
en donde se releva —con base en el acceso irrestricto a la jurisdiccion en
materia ambiental- de cumplir con el depdsito previo a un vecino que
presenta un amparo por la gestién de PCBs en La Plata.

V. “Roca Magdalena” y Villivar”

Las resoluciones por cuestiones de competencia

Uno de los temas mas conflictivos en materia ambiental es la cuestién de la
competencia. Este aspecto resulta problematico tanto porque la competen-
cia para "hacer la ley” es decir la legislativa, y la judicial no dejan de ser con-
flictivas. Veamos entonces ahora las sentencias mas importantes respecto a
este aspecto, de las que se han destacado “Roca Magdalena” y “Villivar”.

a. Roca Magdalena y la competencia judicial con fuerte descentra-
lizacién en las autoridades locales

La primera sentencia importante en materia de competencia es “Roca
Magdalena®®”. Se trataba de una accion declarativa de certeza presenta-

37 José Esain y Rodrigo Bionda, “Acceso a la justicia en materia ambiental, recurso extraordinario de
inaplicabilidad de ley y depdsito previo en un acertado pronunciamiento de la Corte bonaerense”,
Lexis Nexis revista de Derecho Ambiental, Néstor Cafferatta (coordinador), Buenos Aires, 2008,
nro. 12, p. 33.

38 CSIN R. 13. XXVII. ORIGINARIO “Roca, Magdalena ¢/ Buenos Aires, Provincia de s/
inconstitucionalidad”
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da de modo originario ante la Corte. En ella se solicitaba la inconstitucio-
nalidad de la ley provincial 11.366, por medio de la cual la demandada
homologd un convenio celebrado entre el entonces gobernador de la
Provincia y la empresa “Corporacién Defensa Costera -Codeco-", con el
fin de que se construyese una muralla de 30 kildmetros sobre el Rio de
la Plata desde el arroyo Sarandi hasta la divisoria de los Partidos de Be-
razategui y Ensenada.

En dicha resolucion el Alto Tribunal de la Nacién rechazara la deman-
da, y confirmara la competencia de la provincia para actuar en materia
ambiental ya sea en el ambito judicial como administrativo, en un caso
tipico de prevencion de dano ecoldgico. El antecedente Harengus®. era
un caso relacionado con la explotacién pesquera actividad que tenia
relacion mediata con lo ecoldgico por ser una actividad con soporte
topografico en el ambiente. En cambio, en el caso Roca Magdalena, los
propios Ministros refieren en el considerando 8 a efectos de fundar su
resolucion que el conflicto se refiere especificamente al ambiente. En
esto la sentencia es novedosa - a pesar de que el conflicto poseia un
sustancial componente interjurisdiccional. Evidentemente la obra afec-
taria un ecosistema integrado por elementos que forman parte de la
cuenca del Rio de la Plata, cuenca manifiestamente interjurisdiccional e
internacional.

Dice el alto Tribunal en el texto de la sentencia:

“6) Que el hecho de que la actora sostenga que la ley provincial 11.366
es inconstitucional en tanto vulnera el “Tratado del Rio de la Plata y
su frente maritimo”, no funda la competencia originaria de este Tri-
bunal en razén de la materia, pues esta jurisdiccién procede tan sélo
cuando la accion entablada se basa “directa y exclusivamente” en
prescripciones constitucionales de caracter nacional, ley del congreso
o tratados, de tal suerte que la cuestion federal sea la predominante
en la causa (Fallos: 97:177; 183: 160; 271:244 y sus citas), pero no
cuando, como sucede en la especie, se incluyen temas de indole local
y de competencia de los poderes locales (Fallos: 240:210; 249:165;
259:343; 277:365; 291:232; 292:625) como son los concernientes a
la proteccién ambiental.

3% CSIN H. 83. XXIII.ORIGINARIO “Harengus S.A. ¢/ Santa Cruz, Provincia de s/ inconstitucionalidad
(ley prov. 2144)", sentencia del 19 de abril de 1994.
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7) Que ello trae aparejado que sean las autoridades administrativas
y judiciales del Estado de la Provincia de Buenos Aires las encargadas
de valorar si la obra proyectada afecta aspectos tan propios del de-
recho provincial, como lo es todo lo concerniente a la proteccion del
medio ambiente. En efecto, corresponde reconocer en las autorida-
des locales la facultad de aplicar los criterios de proteccion ambiental
que consideren conducentes para el bienestar de la comunidad para
la que gobiernan, como asimismo valorar y juzgar si los actos que lle-
van a cabo sus autoridades, en ejercicio de poderes propios, afectan
el bienestar perseguido. Tal conclusién cabe extraerla de la propia
Constitucion, la que, si bien establece que le cabe a la Nacion “dictar
las normas que contengan los presupuestos minimos de proteccién”,
reconoce expresamente las jurisdicciones locales en la materia, las
que no pueden ser alteradas (articulo 41, tercer parrafo, Constitucion
Nacional).”

La conclusion es que para la Corte el principio general en materia am-
biental es la intervencién de las autoridades judiciales provinciales (la
sentencia ademas se refiere a la competencia administrativa que la he-
mos analizado en el capitulo anterior). La novedad es que la sentencia
no establece ni menciona los casos de intervencién de la Nacion que
entendemos a pesar de ello seguian siendo los conflictos sobre siste-
mas ambientales que no sean divisibles Estamos evidentemente ante un
criterio de enorme descentralizacion al punto que pareciera ser que la
competencia local casi no resiste excepciones en “Roca Magdalena”.

b. El articulo 7 de la Ley General del Ambiente y el cambio de
criterio. Las causas con fuerte centralizacion en materia de com-
petencia judicial ambiental: “Fundacion Medam”

La sancion de la Ley General del Ambiente 25675% en noviembre del
ano 2002, que trae un articulo especificamente referido a la competen-
cia judicial: art. 7produjo impacto sobre las resoluciones judiciales. Dice
el articulo 7 LGA: “La aplicacion de esta ley corresponde a los tribunales
ordinarios segun corresponda por el territorio, la materia, o las perso-
nas. En los casos que el acto, omision o situacion generada provoque

40B.0.: 26/11/2002.
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efectivamente degradacién o contaminacion en recursos ambientales
interjurisdiccionales, la competencia sera federal”. A la postura descen-
tralizadora se le opuso una de criterio centralizador.

La primera sentencia que abrid el surco de esta tesis centralizadora fue
la del caso “Fundacion Medam” del 21 de septiembre de 2004*', donde
la Corte, ante una demanda de dano ambiental que se habria produ-
cido en un predio ubicado en la localidad de Zarate entiende que el
mismo “podria” tener efectos interjurisdiccionales y por lo tanto “seria”
de competencia federal. Esto quiere decir que ante la duda, si el dano
denunciado —aunque no probado ni siquiera inicialmente- puede tener
la aptitud suficiente para provocar efectos interjurisdiccionales, enton-
ces la competencia serd federal. Esta doctrina provoca que el segundo
parrafo del articulo 7 LGA pase a ser la regla y el primero la excepcion.
La Corte profundizé esta tesis en las causas “Rodriguez, Ramona V. ¢/
Central Dock Sud S.A. y otro s/danos y perjuicios” del 14 de septiembre
de 2004 y “Confederacién General del Trabajo (C.G.T.) - Consejo Direc-
tivo de la C.G.T. Regional Santiago del Estero ¢/Tucuman, Provincia de y
otro (Estado Nacional) s/ amparo del 20 de septiembre de 2005. Luego
aparece una puntual excepcion con la resolucién en autos “Provincia del
Neuquén v. Y.P.F. S.A. s/amparo” del 13 de junio de 2006. Es un caso
con evidentes efectos interjurisdiccionales por tratarse de la evaluacion
de impacto ambiental de una obra que estaria posada sobre el Rio Colo-
rado sobre territorio de varias provincias. Esto de todos modos la Corte
no lo considerd y envié la causa a la justicia provincial, volviendo a la
tesis “Roca Magdalena” descentralizadora. De todos modos la Corte se
ubicaria a mitad del ano 2006 en un criterio intermedio.

Lo hace en la causa “Mendoza, Beatriz Silvia y otros ¢/ Estado Nacio-
nal y otros s/ danos y perjuicios (danos derivados de la contaminacion
ambiental del Rio Matanza - Riachuelo) del 20 de junio de 2006 que co-
mentaremos a continuacion, pero donde la Corte, en materia de compe-
tencia entiende que, ante casos graves como lo es la contaminacion de
la cuenca Matanza Riachuelo de evidentes efectos interjurisdiccionales,
si en la demanda se aportan documentos que abonen sumariamente
efectos interjurisdiccionales, si corresponde la competencia federal. En

41 CSIN Competencia N° 156. XL. “Fundacién Medam ¢/ Estado Nacional Argentino y otro s/ dafos
y perjuicios”.
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esa misma causa, como para los vecinos presentados por danos indivi-
duales no se habria probado esos efectos, la Corte se declara incompe-
tente para entender en esa pretension. Esta tesis intermedia se confirma
en “Verga, Angela y otros ¢/ Tagsa S.A. y otros s/ danos y perjuicios”
sentencia del 20 de junio de 2006 y con las causas “Asociacion Civil para
la Defensa y Promocién del Cuidado del Medio Ambiente y Calidad de
Vida v. Provincia de San Luis y otros” sentencia del 4 de julio de 2006
y “Asociacion Argentina de Abogados Ambientalistas ¢/ Buenos Aires,
Provincia de y otros s/ accion de recomposicion y saneamiento del Rio
Reconquista s/ medida cautelar” del 8 de abril del 2008.

¢. La evoluciéon de la doctrina de la Corte en materia de compe-
tencia judicial ambiental

Tesis
descentralizadora

Tesis
intermedia

Tesis
centralizadora

Roca Magdalena

(16.5.1995)
Fundacién Medam
(21.9.2004)
“Confederacion
General del trabajo
(CGT - Consejo
Directivo Regional
Santiago del Este-
ro” (20.9.2005)

“Provincia de

Neuquén ¢/YPF”

(13.6.2006)

* "Mendoza Beatriz ¢/Estado nacional y
otros” (20.6.2006).

* “Verga Angela y otros c/Tagsa SA vy
otros” (20.6.2006).

* “Asociacion Civil para la Defensa y Pro-
mocién del Cuidado del Medio Ambien-
te y Calidad de Vida v. Provincia de San
Luis y otros” (4.7.2006).

* “Asociacion Argentina de Abogados
Ambientalistas ¢/ Buenos Aires, Provin-
cia de y otros s/accion de recomposicion
y saneamiento del Rio Reconquista s/
medida cautelar” (8.4..08).
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d. Sentencias por competencias en materia de residuos peligrosos

Otras sentencias interesantes para seguir el camino doctrinario de nues-
tro Alto Tribunal en materia de competencia judicial son las referidas a
la persecucion de los delitos reglados por la ley 2405142, Fue en oca-
sion de analizar la investigacion de los delitos previstos en dicha ley,
cuando el alto Tribunal tuvo nuevamente oportunidad de exponer su
parecer respecto a esta cuestion. En una primera etapa la Corte sostuvo
la competencia federal por aplicacion del articulo 58 de dicha ley®. Esta

42 Recordemos que el problema que presentaba la ley 24.051 era que debido a la particular
técnica legislativa con que fue elaborada, podria dar a entender que su articulo 1 —que define
los residuos peligrosos- limita la aplicacién de sus tipos penales y normas civiles solamente a
los supuestos de desechos que se hallen en territorios nacionales o en trafico o con efectos
interprovinciales o internacionales, violando desde este prisma el principio de legalidad -entre
otros- piedra basal del Estado de Derecho. Para salvar las normas y el sistema de la ley 24.051
mediante una armonizacion se la interpreta como una ley mixta, es decir una ley que combina
normas de naturaleza federal con normas de naturaleza local. Por una parte la ley seria de
naturaleza administrativa, con normas de policia respecto a los residuos peligrosos que se definen
en el articulo 1. En esa porcién normativa la ley se derivaba de la competencia del articulo 75 inc.
30 (en esos anos 67 inc. 27), y es norma local. Ademas la base competencial de la ley también
se extendia a otros titulos como el transito interprovincial de los residuos, actividades con efectos
transprovinciales o comercio interprovincial (67 inc. 12, hoy 75 inc. 13). En todos estos casos
resulta aplicable el limite impuesto por el art. 1 de la ley. Pero en cuanto a los capitulos VIl y IX
donde la ley 24051 incluye normas de naturaleza civil y penal respectivamente, el andlisis nos
impone interpretar dichas normas como de derecho comun (art. 67 inc. 27 hoy 75 inc. 12)y
por lo tanto aplicables a todo el territorio de la Republica. En cuanto a la competencia judicial
respecto a las normas penales la propia ley atribuye exclusivamente su persecucion a la justicia
federal (art. 58). Respecto a las civiles — hoy derogadas por la ley 25612 - la competencia sigue
el sistema del articulo 75 inc. 12 CN, es decir el principio general serd la competencia de los
tribunales provinciales y excepcionalmente la intervencion del fuero de excepcién en los casos
reglado por el articulo 116.

43 Algunas sentencias de la Corte que siguen dicha doctrina que podemos citar son, en primer

término “Gradin” resuelta el 28 de febrero de 1995. Alli se sostuvo expresamente la competencia
federal en la investigacion de los delitos consignados por la ley 24.051 cuando se dijo:"Que de la
lectura de las constancias de este incidente cabe concluir en que el peritaje ordenado tiene por
fin comprobar la peligrosidad de los residuos y desechos de la empresa, es decir, si ha existido
un hecho punible previsto en la ley 24.051 (art. 2, 55, y 56).Como para tales investigaciones el
legislador ha asignado competencia a la justicia federal (art. 58) la espera del resultado de aquel
examen pericial no altera la sustancia del conflicto de competencia que debe resolverse en el
sentido antes indicado.(CSIN autos “Gradin Jorge Vicente” Fallos 318-244). En éste precedente
el Alto Tribunal ha aceptado la competencia federal para investigar los delitos que regla la ley
24.051 por imperio del art. 58 . Otras sentencias en las que de la Corte Suprema de Justicia de
la Nacion afirma la competencia federal por aplicacién de la doctrina antes sefalada son “Da
Rocha”, “Colgate SA” (19.10.1993), donde se dijo: “Que tales conflictos en materia penal deben
decidirse de acuerdo con la real naturaleza del delito y las circunstancias especiales en que se
ha perpetrado segln pueda apreciarse prima facie y con prescindencia de la calificacion que,
en iguales condiciones le atribuyen los jueces. Que a juicio de ésta Corte, la gran cantidad de
desechos que habrian contaminado el curso de agua, como su origen derivado de un proceso
industrial, permiten sostener —al sélo efecto de resolver la cuestién de competencia y sin perjuicio
de lo que resulte de la posterior investigacion — que la conducta examinada encuadraria en las
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doctrina univoca es modificada el 15 de febrero del 2000 en la senten-
cia “Lubricentro Belgrano” donde el alto tribunal, a pesar de la clara
atribucion de competencia federal del articulo 58, interpreta que no ha
guedado probado que se hubieran afectado bienes, personas, o ambien-
te fuera de los limites de la Provincia supuestos en los que excepcional-
mente intervendria la justicia federal**. A dicha resolucién le siguieron
otras®. Como conclusién en este punto temporal podemos decir que

figuras legales contenidas en el capitulo IX de la ley 24.051 de residuos peligrosos sefalada
por el juez federal para reclamar su competencia. Cabe destacar que tales disposiciones no se
integran tipicamente con las circunstancias enumeradas en el art. 1 de la ley que en cambio si
limita las facultades de indole administrativa de la autoridad de aplicacion nacional ante las que
le corresponden a las provincias y municipios, arts. 59y 67 ley 24.051"(al respecto ver Andorno,
Luis; Capella José Luis, y Cafferatta Néstor, “Jurisdiccién provincial, nacional y compartida -
Doctrina de la Corte Suprema de Justicia de la Naciéon en materia Ambiental”. ED 24.8.2001,
p.5) “Gradin”. (www.csjn.gov.ar) o José Alberto Esain y Gabriela Garcia Minella “El derrame de
petréleo en las costas de Magdalena: Breves consideraciones acerca de las figuras penales y la
justicia competente en la ley nacional de residuos peligrosos 24051” en nota al fallo de la Camara
Federal de La Plata sala 3ra “B/T Estrella Pampeana Bandera Liberiana y B/M Sea Parana, Bandera
Alemana” publicado en el diario del 7 de abril del 2004, pp. 30/43).

El 15 de febrero del 2000 la Corte produjo un giro sustancial en esta materia con la sentencia
“Lubricentro Belgrano” (en igual sentido fallé la Corte en "Eternit Argentina SA s/Infraccion
ley 24051, el mismo dia 15.2.2000). En ésta sentencia se pasé a adoptar como regla general
la competencia local y sélo excepcionalmente la competencia federal a pesar de la existencia
expresa del articulo 58. Se trataba de un conflicto negativo de competencia. En su dictamen
el Sr. Procurador Fiscal entendié que los residuos - objeto de la investigacion - encuadraban en
el Anexo | de la ley 24051. Coincide con el Magistrado Federal en tanto advierte que no ha
quedado probado que se hubieran afectado bienes, personas, o ambiente fuera de los limites de
la Provincia (conforme lo dispone el articulo 1 ley 24.051). Por este fundamento sumado al nuevo
reparto competencial instaurado a partir de la reforma de 1994, el Ministerio Publico entendié
que la competencia era local. La Corte adhirié a los fundamentos y consideraciones formuladas
por el Procurador sin ningun tipo de reserva.

44

la segunda sentencia que nos interesa es del 19 de diciembre del afio 2000, en autos Da Rocha,

donde el Procurador dijo - utilizando expresamente la doctrina de Lubricentro a contrario sensu
- que era competente la justicia federal porque “no se habria descartado la existencia de una
posible afectacién a las personas o al ambiente fuera de los limites de la provincia de Buenos
Aires”. Luego pasamos en éste recorrido al afno 2002 en el que la Corte se ha expedido en “Costa
Ricardo” del 26 de febrero, alli se discutia la contaminacién por efluentes liquidos cloacales de un
complejo habitacional de la localidad de Becar, los que se arrojaban a la via publica. Se produjo
una contienda negativa de competencia la que fue resuelta siguiendo la doctrina de “Lubricentro”.
Concretamente se dice que "hasta el momento, no se ha verificado en autos ninguno de los
supuesto que permitan la aplicacion de la ley 24.051, conforme a lo dispuesto en su articulo
1. En consecuencia, corresponde que la investigacion del hecho denunciado continde a cargo
de la justicia local”. Finalmente este recorrido termina con el fallo “Marceira, Carlos Alberto”.
Se trata de una empresa de lavado de camiones de transporte de productos quimicos, la que
arroja efluentes a canales que terminan en el arroyo Basualdo y que contaminan varios cuerpos
de agua. En ella la Corte resuelve la competencia del fuero federal, pero no por imperio del art.
58 de la ley 24.051, sino en una aplicacién de la doctrina de autos Lubricentro, entendiendo que
en el caso existen intereses interprovinciales que habilitan el fuero de excepcién. En su dictamen
el Sr. Procurador Fiscal entendi6é que los residuos - objeto de la investigacion - encuadraban en
el Anexo | de la ley 24051. Coincide con el Magistrado Federal en tanto advierte que no ha
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para la Corte Suprema de Justicia de la Nacién la persecucion penal de
los delitos reglados por la ley de residuos peligrosos es de competencia
provincial y sélo excepcionalmente corresponde la intervencién de los
tribunales federales en supuestos de conflictos con efectos mas allad de
una sola jurisdiccion®®.

e. Las causas vinculadas con la competencia para legislar en
materia ambiental

Esta causa, "Villivar Silvana N. v. Provincia del Chubut y otros"4” que es
conocida como el conflicto llamado “Oro Esquel” de amplia difusion en
los medios de comunicacion, es aquel donde la Corte decide adoptar
una posicion respecto a la cuestion de las competencias legislativas tanto
horizontales (en el caso entre el Cddigo de Mineria y la Ley General del
Ambiente) asi como las vertical (entre leyes nacionales y provinciales).
Enorme trascendencia tiene la doctrina que dispone el fallo.

Los hechos previos son que existia un proyecto de explotacion minera
de oro a cielo abierto con la utilizacién de cianuro para la separacion
(lixiviacién) del mineral de la piedra, en las cercanias de la localidad de
Esquel, Chubut. La empresa El Desquite SA., titular del emprendimiento,
se encontraba habilitada por la autoridad provincial de mineria, aunque
no habia cumplido con los procedimientos ambientales regulados por

quedado probado que se hubieran afectado bienes, personas, o ambiente fuera de los limites de
la Provincia (conforme lo dispone el articulo 1 ley 24.051). Por este fundamento sumado al nuevo
reparto competencial instaurado a partir de la reforma de 1994, el Ministerio Publico entendié
que la competencia era local. La Corte adhirié a los fundamentos y consideraciones formuladas
por el Procurador sin ningun tipo de reserva.

46 para profundizar la cuestién con especial mencion a la evolucion legislativa jurisprudencial
podemos consultar los excelentes trabajos de Horacio Paya La competencia judicial para entender
en los delitos previstos en la ley 24051, en el nimero 2 del Suplemento de Derecho Ambiental
de la revista lexis nexis, BsAs 2005, pp. 137/142; o Gabriel Dario Jarque, Competencia Federal
en Materia Penal Ambiental, Fundamentos, legislacion y jurisprudencia, en el suplemento de
derecho ambiental de la Revista La ley, del 26 de diciembre de 2003, pp. 11/12.

47 CSIN, sentencia del 17/04/2007 en autos “Villivar Silvana N. ¢/ Provincia del Chubut y otros s/
amparo” con notas de José Alberto Esain, “La Corte define el conflicto minero en Esquel: “no
todo lo que brilla es oro” y Maria Cristina Zeballos de Sisto “Nuevos pasos hacia la construccion
del derecho ambiental minero”, publicado todo en la Revista de Derecho Ambiental nro. 11,
Néstor Cafferatta (Director), octubre/diciembre de 2007, Editorial Lexis Nexis, pp. 179/250, y en
Revista de Derecho Administrativo nro. 62, Editorial Lexis Nexis, Buenos Aires, 2007, con nota de
Maximiliano Torricelli “Distintos caminos que conducen hacia la misma meta (comentario al fallo
“Villivar)”, pp. 1132/1142.
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las leyes -complementarias- locales (la ley provincial 4032 o ahora la ley
5439 que aprueba el Cédigo ambiental de Chubut), porque entendia
que esas normas eran aplicables a otras actividades, pero no respecto a
la mineria®.

La causa la inicia una vecina del lugar (docente) que presenta ampa-
ro solicitando como medida cautelar -la que es despachada de manera
favorable- para que se suspenda la actividad de la empresa -que habia
comenzado a ejecutar el emprendimiento- hasta que complete el pro-
cedimiento de EIA —tal como lo reglan las leyes provinciales citadas, es
decir con la realizacion de la correspondiente audiencia publica. Confir-
mada la cautelar en sentencia definitiva, la empresa apela la sentencia
que es confirmada por la Cdmara de Apelaciones en lo Civil, Comercial
y Laboral de Esquel®. Contra dicha resolucion la empresa interpone re-
cursos extraordinarios provinciales los que son denegados. Ello provoca
la interposicidon de una queja por ante el Superior Tribunal de Justicia de
la Provincia de Chubut, la que es rechazada. Obligada por esa madeja
de reveces, la empresa interpone un recurso extraordinario federal ante
el Alto Tribunal provincial, el que es también rechazado, lo que motiva la
presentacion directa por queja extraordinaria ante la Corte. Esa accion
es la que motiva la intervencion del Maximo Tribunal de la Republica en
el fallo que comentamos ahora.

La resolucion del caso estagregar acento precedida por el dictamen de la
Procuraduria, favorable a la aceptacion de la queja de la empresa mine-
ra, aunque sin abrir juicio sobre la cuestién de fondo. A continuacion la
Corte, apartandose de la opinion del Ministerio Publico, resuelve declarar
que el recurso extraordinario, cuya denegacién origina la presentacién
directa, es inadmisible. La resolucion consta de votos concordantes en
cuanto al resultado, pero disimiles en cuanto a la forma de acceder a
él. Es que el voto mayoritario considera innecesario expedirse. Funda su

48 para profundizar el recorrido del conflicto recomendamos la lectura del trabajo de Maria Pia Di
Nanno y Pablo Di Nanno, “Seguridad juridica en materia minera y participacion ciudadana en
Argentina, Caso Esquel”, En Gobernabilidad para el desarrollo sostenible, Premio de Monografia
Adriana Schiffrin - 2003", Editado por la Fundacion Ambiente y Recursos Naturales, Buenos Aires
2003, pp. 85/108.

4% Hemos realizado un andlisis de ambas resoluciones desde el punto de vista del principio de
prevencion en José Esain, “Derecho Ambiental: el principio de prevencién en la nueva ley general
del ambiente 25.675", en el suplemento de derecho administrativo de la revista juridica Lexis
Nexis, del 1.9.04.
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decisién en el articulo 280 del Cédigo Procesal Civil y Comercial de la Na-
cion que le permite seguin su sana discrecion, y con la sola invocacién del
articulo, “rechazar el recurso extraordinario, por falta de agravio federal
suficiente o cuando las cuestiones planteadas resultaren insustanciales o
carentes de trascendencia”°. En cambio el voto concordante de los mi-
nistros Ricardo Luis Lorenzetti, Carlos S. Fayt, Enrique Santiago Petracchi
es el que nos parece interesante de destacar.

Tres cuestiones importantes se desprenden de “Villivar”: a) la relacion
horizontal entre ley general y leyes sectoriales (en el caso, ley 25675
y sector ambiental del cddigo de mineria); b) la relacion entre leyes de
presupuestos minimos y normas provinciales complementarias; ) la inte-
gracién de la materia ambiental en otros sectores, en el caso el minero.

En cuanto a la primer cuestion claramente la Corte entiende que las re-
glas de la LGA se deben integrar con las normas sectoriales, y siempre el
piso seran las normas de la LGA, lo que en el caso le sirve a los ministros
votantes para dar obligatoriedad —desde la LGA- a la audiencia publica
en los procedimientos de Evaluacién de Impacto Ambiental (EIA) (arts.
20y 21 LGA).

En cuanto al segundo, la Corte Suprema de Justicia de la Nacién dispo-
ne que las reglas provinciales no pueden desconocer los minimos nacio-
nales, en el caso la audiencia publica en la EIA que dispone la norma na-
cional. Luego comparan las normas locales —codigo y leyes ambientales
chubutenses y disponen que no hay contradiccién, definiendo ademas lo
gue se entiende por complementar.

Dice al respecto la resolucion: “En suma, del cotejo de las normas pro-
vinciales y nacionales invocadas no se advierte de qué modo y en qué
medida la exigencia de la aprobacidn expresa, previa audiencia publica,
del estudio de impacto ambiental exigido en los arts. 6 y 7 de la ley pro-
vincial 4032 antes del inicio de las actividades, vendria a contradecir lo
previsto por las leyes nacionales 24.585 y 25.675, dictadas con arreglo al
art. 41 de la Constitucion Nacional. Segun dicho articulo, corresponde a

>0 Dice el articulo 280 CPCC: “Cuando la Corte Suprema conociere por recurso extraordinario, la
recepcion de la causa implicara el llamamiento de autos. La Corte, segln su sana discrecion, y con
la sola invocacion de esta norma, podra rechazar el recurso extraordinario, por falta de agravio
federal suficiente o cuando las cuestiones planteadas resultaren insustanciales o carentes de
trascendencia.”
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la Nacion dictar las normas que contengan los presupuestos minimos de
proteccién y a las provincias, las normas necesarias para complementar-
las, ya que complementar supone agregar alguna exigencia o requisito
no contenido en la legislacion complementada”.

Respecto al tercer tema, el Alto Tribunal dice que las normas de protec-
cion del ambiente incluidas en el Cédigo de Mineria son normas ambien-
tales y por lo tanto, asi se deja en claro que a pesar de la ubicacion de la
regla de derecho, si ella tiene por objeto la proteccién del ambiente, ella
es norma ambiental a la que se le aplica el sistema de competencias del
tercer parrafo del articulo 41 CN.

La sentencia Villivar fue seguida por otras resoluciones de la justicia ar-
gentina. Podemos nombrar entre ellas: la resolucion de la Corte Suprema
de Justicia de la Nacion en autos “Edenor S.A. y otro ¢/Provincia de Bue-
nos Aires s/accién declarativa de inconstitucionalidad®'” y la resolucion
cautelar del Juzgado de Primera Instancia en lo Contencioso administra-
tivo 2 de La Plata, del 23 de junio 2005 en autos “Edenor SA ¢/Fisco de
la Provincia de Buenos Aires s/pretensidn anulatoria”>?>3,

>107/12/2004

2 Por otros temas relacionados a competencias ambientales se puede consultar CSIN, autos
“LITSA c/Provincia de Corrientes s/accion declarativa de certeza” 18/11/1999, publicada en
ED del 28/6/2000; causa “Municipalidad de La Plata s/ inconstitucionalidad Decreto ley 9111-
Tercero: CEAMSE”; de la Suprema Corte de Justicia de la Provincia de Buenos Aires, 17/6/97,
B. O. de la PBA, 24/9/97, Diario de Jurisprudencia Judicial 132, pag. 5442. JA, 1998--296, con
nota de Néstor Cafferatta.”YPF SA ¢/ Municipalidad de Ensenada s/ Inconstitucionalidad Ord.
1887/95, SCBA, 1 1982 S 31-10-2001, Juez PISANO (SD) CARATULA: “YPF SA ¢/ Municipalidad
de Ensenada s/ Inconstitucionalidad Ord. 1887/95", MAG. VOTANTES: Pisano-Pettigiani-Hitters-
de Lazzari-Negri

>3 Son dos resoluciones judiciales en expedientes casi homénimos; una de ellas sentencia cautelar

y otra resolucion de mero tramite, pero ambas muy interesantes porque pertenecen al mismo
conflicto. Representan pretensiones incoadas por empresas de distribucion de energia eléctrica
contra y con motivo de la normativa complementaria de PCBs dictada por la Provincia de Buenos
Aires (res. 1118/02 SPA) la que maximiza el nivel de proteccién del ambiente provincial al definir
que las sustancias que tienen 2 o mas particulas por milléon (ppm) de PCB en liquidos estaban
contaminados y se les aplicaban las normas que esa resolucion traia. De manera coetanea la
Nacion dicta la ley 25670 que dispone como contaminante la cantidad de 50 ppm de PCBs. Al
estar obligada por la norma local a descontaminar una cantidad mayor de transformadores de
energia eléctrica, la empresa inicia una accién solicitando la inconstitucionalidad de la norma
local por ser contraria al mandato del articulo 31 CN de supremacia de las normas federales. Las
causas son interesantes. La primera de ellas, cautelar material de primera instancia del Juzgado
Contencioso Administrativos 2 de la Plata, dispone la nulidad de la resolucién provincial. La otra,
un simple despacho inicial que tiene por presentadas a Edenor y Edesur en una accion declarativa
de certeza por ante la Corte Suprema de Justicia de la Nacién y de modo originario (117 CN)
corriendo traslado de la demanda. Hemos hecho notas de doctrina negativas al primero de los
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VI. La causa Mendoza por la contaminacién de la cuenca Matanza-
Riachuelo

Esta causa —la causa Riachuelo- es, tal como lo indica la cita inicial, el
tercer hito del derecho ambiental argentino. Tal como lo habia dicho
Sabsay en relacion al juez Garzdn Funes en el caso Kattan aqui, la Corte
tenia voluntad para actuar con activismo y dar proteccion al derecho en
el caso. Es que —como lo dijéramos en algun trabajo— estamos ante una
Corte para el desarrollo sostenible>*. El caso es que un grupo nuMeroso
de vecinos se presenta ante la Corte solicitando indemnizacion por los
danos y perjuicios en su salud y propiedad vy, los dafos colectivos por la
contaminacion de la cuenca.

a. El despacho del 20.6.06

La Corte en su despacho del 20 de junio de 2006 dividi6 las pretensiones
y se declard incompetente para los danos individuales, pero tomando el
caso en relacion a la recomposicion del dafo ambiental de incidencia
colectiva.

En la resolucion, la Corte advierte una inconstitucionalidad por omision,
de la que se deriva un dano ambiental de incidencia colectivo, directa-
mente generado por la falta de un Plan. En consecuencia, obliga en este
despacho inicial al Estado a que presente un plan integral de prevencion
y recomposicion.

Asimismo, en el tramite de la causa tenemos varios puntos interesantes
para considerar:

» Consolidacion de un proceso multipartes.

» Informacién publica.

fallos las que se pueden consultar en José Esain, “Competencias ambientales y Federalismo. La
complementariedad maximizante ha llegado a la justicia” publicado en la Revista de Derecho
Ambiental de la Editorial Lexis Nexis, Néstor Cafferatta (coordinador) nimero 6, abril junio 2006.

>4 Esain José Alberto, “La Corte ambiental. La agenda de la sostenibilidad por nuestro Alto Tribunal”,
en Informe Anual sobre la actualidad del ambiente en la Argentina, Editado por Fundacion
Ambiente y Recursos Naturales, Buenos Aires, 2009, Sabsay Daniel Alberto, “La Corte Suprema
de Justicia de la Nacién y la sustentabilidad de la Cuenca Matanza-Riachuelo”, revista La ley del
11/07/2006, anotando la resolucion de la Corte Suprema de Justicia de la Nacién del 2006-06-20
en autos “Mendoza, Beatriz S. y otros c. Estado Nacional y otros”, o Cafferatta Néstor, “El tiempo
de las cortes verdes”, Publicado en Revista Juridica La Ley, 21/03/07, p. 8..
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» Audiencias publicas.
» Pruebas cientificas multidisciplinarias.

» Formacién de frentes para identificar y acumular las multipartes del
expediente.

» Fortalecimiento de una secretaria para la tramitacion de la causa.
» Novedoso sistema de traslado de la demanda.

» Subdivision de la pretension colectiva en prevencion y recomposicion
y dano ambiental de incidencia colectiva.

b. La sentencia del 8.7.08

Llegamos asi al 8.7.08 fecha en que la Corte Suprema de Justicia de la
Nacion dicta sentencia en el primero de los procesos, el de recomposi-
cion y prevencion®. Su objeto decisorio estaba orientado al futuro. Lo
dice en el considerando 15 de dicha resolucion:

“Que la recomposicion y prevencion de danos al ambiente obliga al
dictado de decisiones urgentes, definitivas y eficaces.

De acuerdo con este principio, la presente sentencia resuelve de modo
definitivo la especifica pretension sobre recomposicion y prevencion
gue ha tramitado por medio de este proceso urgente y auténomo.

5 Al respecto se puede consultar el Dossier especial “Justicia ambiental, el leading case “Mendoza”
(cuenca Matanza-Riachuelo) de la Corte Suprema de Justicia de la Nacion, donde se pueden ver
los siguientes trabajos: Carlos Camps “aspectos destacables de la causa Mendoza: mas pautas
de la Corte Suprema de Justicia de la Nacion para el tramite de procesos colectivos”, en Revista
de derecho ambiental nro. 16 Néstor Cafferatta Coordinador Mariana Catalano (coordinadora
dossier Riachuelo) Editorial Abeledo Perrot, Buenos Aires, octubre diciembre 2008, p. 27; Anibal
Falbo “La decision judicial ambiental. Ensefianzas de la sentencia de la corte en el caso Mendoza”,
en Revista de derecho ambiental nro. 16 Néstor Cafferatta Coordinador Mariana Catalano
(coordinadora dossier Riachuelo) Editorial Abeledo Perrot, Buenos Aires, octubre diciembre
2008, p 49; Daniel lago, “El caso Mendoza: de la construccion del proceso a la sentencia de
recomposicion” en Revista de derecho ambiental nro. 16 Néstor Cafferatta Coordinador Mariana
Catalano (coordinadora dossier Riachuelo) Editorial Abeledo Perrot, Buenos Aires, octubre
diciembre 2008, p. 65; Aldo Rodriguez Salas, “El fin del federalismo discrecional”, en Revista
de derecho ambiental nro. 16 Néstor Cafferatta Coordinador Mariana Catalano (coordinadora
dossier Riachuelo) Editorial Abeledo Perrot, Buenos Aires, octubre diciembre 2008, p. 77;Andrés
Napoli y José Esain, “Riachuelo: habemus sentencia” en Revista de derecho ambiental nro. 16
Néstor Cafferatta Coordinador Mariana Catalano (coordinadora dossier Riachuelo) Editorial
Abeledo Perrot, Buenos Aires, octubre diciembre 2008 p. 97.
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El objeto decisorio se orienta hacia el futuro y fija los criterios gene-
rales para que se cumpla efectivamente con la finalidad indicada,
pero respetando el modo en que se concreta, lo que corresponde al
ambito de discrecionalidad de la administracion. De tal modo, el obli-
gado al cumplimiento deberd perseguir los resultados y cumplir los
mandatos descriptos en los objetivos que se enuncian en la presente,
guedando dentro de sus facultades la determinacién de los procedi-
mientos para llevarlos a cabo.

Asimismo, dado el caracter definitivo de esta sentencia, el proceso de
ejecucion debe ser delegado en un juzgado federal de primera ins-
tancia, a fin de garantizar la inmediatez de las decisiones y el efectivo
control jurisdiccional de su cumplimiento.”

En dicha sentencia la Corte aclara que el proceso relativo a la reparacion
del dano como consecuencia de la decisién que se adopta, continuara
ante la Corte, “puesto que no se refiere al futuro, sino a la atribucién de
responsabilidades patrimoniales derivadas de conductas adoptadas en el
pasado”. Recordemos que esta misma resolucion impone a la Adminis-
tracion, a la que declara responsable la ejecucién de un plan integral de
recomposicion. Da pautas de cémo debe ser el mismo.

Respecto a la sentencia varias anotaciones:
» La sentencia es parte del proceso:

» La mdltiple divisién de la causa: la resolucién del 8.7.08 es el final
de un proceso dentro del propio juicio. Es que la Corte a la preten-
sion inicial de los actores ya la habia dividido - en el auto del 20.6.06
en dos partes: a) pretensiones individuales, y b) pretension colectiva.
Hoy vemos dentro de la seqgunda pretensién una nueva division entre
b ") recomposicion y prevencion y b” ") dano moral colectivo.

» Concentracion de la responsabilidad: Ademas la sentencia resuelve los
problemas de dilucion, superposicion y desarticulacion de responsabili-
dades al designar al Presidente de la Autoridad de Cuenca como la obli-
gada a asegurar la ejecucion del programa, asumiendo las responsabi-
lidades ante todo incumplimiento o demora en su implementacién.

» Sistema de informacion publica digital: Obliga a que se organice un
sistema de informacién publica digital que, de modo concentrado,
claro y accesible, contenga todos los datos, informes y listado y cro-
nogramas y costos actualizados,
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» Mandato de cumplimiento obligatorio: Dice expresamente la senten-
cia que ella comportard una condena, y ademas dice que “consiste
en un mandato de cumplimiento obligatorio para los demandados”.
Para moldear los nuevos perfiles de estas sentencias atipicas, la Corte
en esta oportunidad ya no exhorta, sino que — siguiendo a la Corte
Americana en cuanto a la facultad de dar estos mandatos a los otros
poderes - envia este mandato a las autoridades, con un claro aperci-
bimiento al respecto.

» Fuerte control sobre la razonabilidad de la actividad de los poderes
politicos - nueva limitaciones del self restraint: En esta sentencia la
Corte vuelve sobre el asunto de los limites del control de constitucio-
nalidad: en “Fayt” ya se habia metido con el control sobre una refor-
ma constitucional, en “Badaro” con la movilidad provisional, y aqui
ingresa en los laberintos de la discrecionalidad de los poderes para
ponerle pautas, no inventadas por el alto Tribunal sino con fuente en
las normas vigentes.

» Sistema de apercibimientos para lograr el “enforcement” de los man-
datos. Dentro de la propia resolucion la Corte dispone como aper-
cibimiento para el incumplimiento de los mandatos referidos la res-
ponsabilidad de los funcionarios publicos responsables. En el caso el
Presidente de la ACUMAR.

» Mandato imperativo y obligatorio para el Estado de tratar la conta-
minacion industrial: La ACUMAR debera inspeccionar todas las em-
presas de la cuenca en 30 dias, identificar a las que considere con-
taminantes, e intimarlas para que presenten un plan de tratamiento
de efluentes en 30 dias, que sera evaluado durante otros 60 dias. Las
empresas deberan cesar los vertidos en 180 dias, contados desde
el fallo de ayer. La Autoridad de Cuenca podra clausurar empresas,
pero podrd prorrogar los plazos en casos de dificultad econdmica
para pagar los costos del tratamiento. El Estado deberd informar a
las empresas las lineas de crédito disponibles. Asimismo, se debera
presentar un Proyecto de reconversién industrial y relocalizacion de
empresas del Polo Petroquimico Dock Sud, el que debera ser presen-
tado publicamente.

» Sistema internacional de medicién e indicadores del nivel de cumpli-
miento: Ordena la adopcién de algun sistema internacional de me-
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dicion a efectos de medir el nivel de cumplimiento de los objetivos
de mejoramiento, recomposicion y prevencion del dano ambiental
contemplados en el Plan de Saneamiento Integral y el programa de
actividades ordenado en la sentencia.

» Sistema cuadruple de control sobre la ejecucion de la sentencia: la re-
solucion del 8.7.08 se establece un sistema de control externo del Plan
de Saneamiento, el que estara conformado de la siguiente forma:

+ Auditoria General de la Nacion (AGN en adelante) La AGN, hoy a

cargo de Leandro Despouy, tendra a su cargo el control financiero
y presupuestario del Plan de Saneamiento. El juez podra pedir ex-
plicaciones y respuestas inmediatas a la Autoridad de Cuenca.

Cuerpo Colegiado de Control participado: Se establece la confor-
macién de un Cuerpo Colegiado de Control de la Gestién del Plan
de Saneamiento y el funcionamiento de la Autoridad de Cuenca
Matanza-Riachuelo, el que estara a cargo de la Defensoria del Pue-
blo de la Nacién y las ONG que participaron en la causa (Asoc.
Vecinos de La Boca, CELS, FARN y Greenpeace)

Juzgado Federal: Atribuye al Juzgado Federal de Primera Instancia
con asiento en Quilmes, a cargo del Dr. Luis Armella, el control de
todas las tareas de ejecucion de la sentencia.

Corte Suprema: Las decisiones del juzgado de primera instancia
serdn recurribles por via de recurso extraordinario ante la Corte.
Las resoluciones administrativas que dicte la ACUMAR seran recu-
rribles ante dicho Juzgado Federal, y llegaran a la Corte por la via
antes mencionada.

c. Las otras resoluciones en el marco de la ejecucion de la sentencia

En la misma sentencia del 8.7.08, la Corte Suprema de Justicia de la
Nacion dispone las diferentes competencias del Juzgado de Ejecucion
lasque segun el propio texto de dicha resolucion son:

1. Competencia en la ejecucion de la sentencia (considerando 20).

2. Competencia en la revision judicial amplia y suficiente de las impug-
naciones de las decisiones de la Autoridad de Cuenca (arts. 18 y 109
de la Constitucion Nacional).

> 144



LA JUSTICIA PARA EL DESARROLLO SOSTENIBLE

3. Competencia para fijar las multas a los funcionarios por el incumpli-
miento en plazo de las obligaciones derivadas de la sentencia.

4. Competencia para ordenar la investigacion de los delitos derivados
del incumplimiento de los mandatos judiciales de la sentencia.

Producto de la competencia dada al Juzgado Federal de Quilmes para la
ejecucion de la sentencia es que se han dado una serie de resoluciones,
tanto por la acumulacion de expedientes, como por el recurso extraor-
dinario.

Ha sido de tanta importancia la causa “Mendoza Beatriz” que a ella le
han seguido otras en el marco del Juzgado de Ejecucion, que han tenido
enorme envergadura®®.

6 Una de esas causas es M. 1569. XL. ORIGINARIO “Mendoza, Beatriz Silvia y otros ¢/ Estado
Nacional y otros s/ dafos y perjuicios (dafos derivados de la contaminacion ambiental del Rio
Matanza - Riachuelo) - 100 (incidente sobre informes Juzgado Federal de Quilmes). Este incidente
resulta ser la primera vez en que la Corte Suprema de Justicia de la Nacion se refiere a la
acumulacién de causas dispuesta en la sentencia del 8.7.09, fijando ademas una posicion al
respecto. Concretamente se le solicita a la Corte Suprema de Justicia de la Nacion que frente a
los recursos de apelacion deducidos por diversos imputados contra la resolucién del juzgado que,
previo dictamen del Ministerio Publico Fiscal, rechazé los planteos de declinatoria que aquéllos
habian promovido, decida sobre los alcances de la acumulacién dispuesta en los considerandos
21y 22 de la resolucién del 8.7.08 y en consecuencia resuelva si es competente el Juzgado de
Quilmes (Juzgado de ejecucion de la sentencia citada) o no para la persecuciéon de los delitos
ambientales que se ejecuten en el dmbito territorial de la cuenca. La respuesta de la Corte —en
una decisién por mayoria- con fecha 11 de junio de 2009 fue que no corresponde a ella tomar
intervencion pues por un lado “no se presenta la situacion especialmente contemplada en el
considerando 21 del pronunciamiento dictado el ocho de julio de 2008 en estas actuaciones”. Es
decir que no hay en el supuesto una cuestion federal suficiente para que la Corte intervenga por
recurso extraordinario. Y tampoco ninguna otra de las que “con caracter general” el art. 24, inc.
7, del decreto-ley 1285/58, somete a conocimiento del Tribunal”.

Municipalidad de Berazategui ¢/ Aguas Argentinas SA.(RHE) S.C. M.2695, L.XXXIX. La Corte
desestima tanto los agravios dirigidos a cuestionar la competencia de la Cdmara para pronunciarse
sobre el acuerdo conciliatorio como la denegacion de homologarlo con base en la atribucién
otorgada por el articulo 280 del Cédigo Procesal Civil y Comercial de la Nacion. En este caso, al
ser la obra una de las que el Gobierno integré en el plan de Saneamiento de la Cuenca Matanza
Riachuelo, la Corte decidié acumular la causa a las que tramitan por ante el Juzgado de ejecucion
del Quilmes, obligando a las partes a cumplir con los parametros de participacién y acceso a la
informacion dispuestos en aquella causa.

La resolucion en autos M. 1569. XL. ORIGINARIO “Mendoza, Beatriz Silvia y otros ¢/ Estado
Nacional y otros s/ danos y perjuicios (dafos derivados de la contaminacion ambiental del Rio
Matanza-Riachuelo) del 10 de noviembre de 2009.10 de noviembre de 2009 en autos “Mendoza,
Beatriz Silvia y otros ¢/ Estado Nacional y otros s/ dafos y perjuicios (danos derivados de la
contaminacion ambiental del Rio Matanza-Riachuelo). En esta resolucion, luego de que se diera
un conflicto respecto a la interpretacion de la acumulacion de causas decidida en la sentencia del
8.7.08. Asila Corte quiere dejar aclarados cuales son los asuntos que en aquel pronunciamiento
del 8.7.08 le dio como de competencia al Juzgado Federal de Quilmes. En este sentido dice en el
considerando 3 que son tres categorias:
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VII. Conclusiones

En este punto final del presente trabajo no podemos dejar de senalar y
confirmar la trascendencia que ha tenido la jurisprudencia para nuestro
Derecho Ambiental.

En épocas pasadas, en afos de recuperacion de la democracia, con per-
sonas comprometidas como el abogado Kattan y el Juez Garzén Funes,
con intervenciones anejas pero clasicas, de la Corte del siglo XIX, los ma-
gistrados han sido quienes han apuntalado la proteccién del ambiente
como derecho. Han sido ellos los que han estado a la vanguardia en la
operatividad del derecho.

Mientras los otros dos poderes han tenido una larga y enorme siesta
durante anos, no podemos dejar de senalar que ha sido la justicia la
que, a pesar de la poca capacidad de presupuesto, ha dado respuestas
contundentes en este sentido. Pensemos que, mientras en la Secretaria
de Ambiente de la Nacién navegabamos en la nada en gestiones como
las de la década del noventa, la justicia daba sentencias como “Roca
Magdalena”, “Schroeder”, “Fundacién Fauna Argentina”. Y llegando a
nuestros dias consideremos que mientras la politica ambiental era muy
deficiente, la Corte daba resoluciones como “Villivar” “Mendoza Beatriz”
por la contaminacion del Riachuelo, en los ultimos anos.

Ademas, ha sido la jurisprudencia la base de muchas normas que luego

a) Los concernientes a la ejecucion de la sentencia condenatoria

b) Los promovidos con el objeto de obtener la revision judicial de las decisiones tomadas por la
Autoridad de Cuenca (considerando 21; parte resolutiva, punto 7°).

c) Aquellos otros litigios que encaucen acciones colectivas que tengan por objeto una controversia
sobre el mismo bien juridico, aunque sean diferentes el demandante y la causa pretendi
(considerando 22; parte resolutiva, punto 8°).

d) Tal como dice la Corte: la litispendencia segun el preciso alcance definido precedentemente y
con la directa consecuencia que genera de desplazar la radicacion del proceso ante el juzgado
de Quilmes, alcanzard inclusive a las cuestiones que, pese a haber sido introducidas -por via de
pretensiones accesorias, cautelares, de medidas informativas o probatorias de caracter preliminar,
0 bajo cualquier otro nomen juris- en procesos que por su objeto principal quedan excluidos de su
radicacion ante el juzgado de Quilmes, exhiben un contenido que esté -expresa o virtualmente-
comprendido dentro de los mandatos impuestos a la autoridad de cuenca en la mencionada
sentencia del 8 de julio, y cuya ejecucién fue encomendada al juzgado indicado. En estos casos,
la causa continuard tramitando ante el tribunal competente (federal o provincial), con la Unica
exclusion de la reclamacion o medida que guarda conexidad en los términos sefalados con la
causa “Mendoza” y que, por ende, interfiere en la jurisdiccién federal de naturaleza originaria
delegada por esta Corte en el juzgado de Quilmes, para ejecutar el fallo del 8 de julio de 2008"
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el poder legislativo toma. Pensemos en el activismo de los jueces demar-
cado en el articulo 32 LGA® que tiene fuente en la actuacién de Garzén
Funes, en “Almada c/Copetro” y demas. Asi llegaremos a valorar este
sector de la gestion de los conflictos ambientales. Jueces comprometi-
dos, en causas comprometidas. Pensemos en “Salas”, donde la Corte
nuevamente hace decir a la norma (arts. 11/13 LGA)*® mas de lo que
su texto dice ingresando en nuestro sistema la Evaluacion Ambiental
Estratégica.

Es por este motivo que celebramos con felicidad la tarea de los jueces en
nuestro pais, porque han sido ellos los que mas compromiso han tenido
respecto a la proteccion del ambiente. Es asi que no podemos entonces
dejar de pensar a nuestro poder judicial como una justicia para el desa-
rrollo sostenible.

57 Articulo 32: La competencia judicial ambiental sera la que corresponda a las reglas ordinarias de
la competencia. El acceso a la jurisdiccion por cuestiones ambientales no admitira restricciones
de ningun tipo o especie. El juez interviniente podra disponer todas las medidas necesarias para
ordenar, conducir o probar los hechos danosos en el proceso, a fin de proteger efectivamente el
interés general. Asimismo, en su Sentencia, de acuerdo a las reglas de la sana critica, el juez podra
extender su fallo a cuestiones no sometidas expresamente su consideracion por las partes.

8 Articulo 11: Toda obra o actividad que, en el territorio de la Nacién, sea susceptible de degradar

el ambiente, alguno de sus componentes, o afectar la calidad de vida de la poblacion, en forma
significativa, estara sujeta a un procedimiento de evaluacién de impacto ambiental, previo a su
ejecucion.

Articulo 12. — Las personas fisicas o juridicas daran inicio al procedimiento con la presentacion de
una declaracion jurada, en la que se manifieste si las obras o actividades afectaran el ambiente.
Las autoridades competentes determinaran la presentacion de un estudio de impacto ambiental,
cuyos requerimientos estardn detallados en ley particular y, en consecuencia, deberan realizar
una evaluacion de impacto ambiental y emitir una declaracion de impacto ambiental en la que se
manifieste la aprobacion o rechazo de los estudios presentados.

Articulo 13: Los estudios de impacto ambiental deberan contener, como minimo, una descripcion
detallada del proyecto de la obra o actividad a realizar, la identificacion de las consecuencias
sobre el ambiente, y las acciones destinadas a mitigar los efectos negativos.
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América Latina
después de Copenhague

Por Gerardo Honty
CLAES (Centro Latinoamericano de Ecologia Social)

Observador en la COP15 de Copenhague en representacion de CAN
(Climate Action Network)

Miembro de la Plataforma Climdtica Latinoamericana

Resumen ejecutivo

El resultado de la COP 15 realizada en la ciudad de Copenhague en
diciembre de 2009 fue muy pobre en relacion al mandato que le venia
dado por el Plan de Accién de Bali adoptado en 2007. En Copenhague
no se resolvié ninguno de los temas fundamentales. Las negociaciones
formales no llegaron a ningun acuerdo y un texto nacido en una reunién
informal se concretd en el llamado “Acuerdo de Copenhague” que no
fue adoptado por la Convencién. No obstante ello, dicho acuerdo ha
quedado abierto a la firma de los paises que deseen adherirse. Este
procedimiento no tiene antecedentes y genero ciertas dudas acerca del
proceso y la forma legal del acuerdo.

Sin embargo, la redaccion del Acuerdo de Copenhague, en forma pa-
ralela a los grupos de trabajo que elaboraban los documentos oficiales,
tuvo -y tendra en el futuro- consecuencias en dos planos: en lo que
refiere estrictamente a los contenidos y en la integridad del proceso de
las negociaciones.

Esto obliga a hacer un andlisis de los resultados de la COP 15 en tres par-
tes. Por un lado las repercusiones politicas e institucionales del proceso de
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adopcién del Acuerdo de Copenhague. Por otro los contenidos especifi-
cos del acuerdo y lo que puede representar en funcién de los temas rele-
vantes para América Latina y los paises en desarrollo. Y finalmente, cuales
son los avances que se han logrado en los textos de negociacion que se
trataron en las negociaciones “formales” de los grupos de trabajo.

l. Introduccion

Los paises de Ameérica Latina no llegaron a la COP 15" con una posicion
comun. Esto no es una novedad. Histéricamente a los paises de la regién
les ha sido muy dificil acordar posiciones y marcar un perfil propio en
las negociaciones. Obviamente esto responde a las diferentes realidades
econdmicas, ambientales y productivas —ademas de las ideoldgicas— de
la region. Dentro de los paises latinoamericanos pueden encontrarse eco-
nomias muy dependientes de la exportacion petrolera (como Venezuela),
de alta predominancia agricola (como Argentina y Uruguay), pequenos
estados insulares altamente vulnerables (como los del Caribe), varios pai-
ses con amplia presencia de bosques (Costa Rica, Paraguay, Brasil y en
general todos los paises amazdnicos) solo por poner algunos ejemplos.
Ademas dentro de la region también hay muchas desigualdades respecto
de su capacidad econdmica con paises que presentan relativamente altos
niveles de PBI per capita como Argentina (U$S 14.280) y otros muy bajos
como Bolivia (U$S 2.819)2. Todos estos factores hacen que acordar posi-
ciones hacia las negociaciones de cambio climatico sea muy dificil.

En general los paises latinoamericanos fueron haciendo alianzas mas o
menos puntuales en torno a temas especificos. No obstante durante los
ultimos dos anos de negociaciones ha sido evidente una coordinacién po-
litica bastante mas permanente entre los paises que componen el bloque
de la Alianza Bolivariana para los Pueblos de Nuestra América (ALBA);
particularmente Venezuela, Bolivia, Ecuador, Nicaragua y Cuba. Como se
vera mas adelante este grupo se ha posicionado como un duro opositor

' 152 Conferencia de las Partes de la Convencién Marco de Naciones Unidas sobre Cambio
Climatico, Copenhague 7 al 18 de diciembre de 2009.

2 indice de Desarrollo Humano 2007-2008.PNUD.
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al Acuerdo de Copenhague y su actitud serd importante para la defini-
cion de los acuerdos en la proxima COP 16 a celebrarse en México.

El resultado de la COP 15 fue muy pobre en relacion al mandato que le
venia dado por el Plan de Accién de Bali adoptado en 2007. Sin embar-
go, en vistas de los magros avances alcanzados en las sucesivas reunio-
nes acaecidas a lo largo de 2009, no podia haber expectativas mayores.
En cambio si puede decirse que hubo un retroceso importante desde el
punto de vista institucional por la forma en que se desarrollé la COP 15,
sobre todo en sus momentos decisorios.

En Copenhague no se resolvid ninguno de los temas fundamentales.
Las negociaciones formales no llegaron a ningun acuerdo y un texto
nacido en una reunién informal se concretd en el llamado “Acuerdo de
Copenhague” que no fue adoptado por la Convencion. No obstante
ello, el Acuerdo de Copenhague ha quedado abierto a la firma de los
paises que deseen adherirse. Este procedimiento no tiene antecedentes
y genero ciertas dudas acerca del proceso y la forma legal del acuerdo.
Luego de dos notas aclaratorias emitidas por el Secretario Ejecutivo de la
Convencién durante el pasado mes de enero, las dudas parecen haberse
despejado y, al momento de redactar este articulo, el Acuerdo de Copen-
hague contaba con la adhesion de varios paises (Ver Anexo 1).

Pero la redaccién del Acuerdo de Copenhague, en forma paralela a los gru-
pos de trabajo que elaboraban los documentos oficiales, tuvo -y tendra
en el futuro- consecuencias en dos planos: en lo que refiere estrictamente
a los contenidos y en la integridad del proceso de las negociaciones.

Esto obliga a hacer un andlisis de los resultados de la COP 15 en tres par-
tes. Por un lado las repercusiones politicas e institucionales del proceso de
adopcién del Acuerdo de Copenhague. Por otro los contenidos especifi-
cos del acuerdo y lo que puede representar en funcion de los temas rele-
vantes para América Latina y los paises en desarrollo. Y finalmente, cuales
son los avances que se han logrado en los textos de negociacion que se
trataron en las negociaciones “formales” de los grupos de trabajo.
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Il. Aspectos politico/institucionales de la COP 15

Hay un acuerdo bastante generalizado de que la COP 15 fue muy mal
conducida por el gobierno de Dinamarca, a quien correspondia en tanto
pais anfitrién, la presidencia de la Conferencia. Ya desde antes de la COP,
el gobierno danés habia transitado un camino resbaladizo al organizar lo
gue en aquél momento se le llamo la “pre- COP”. Esta reunion fue convo-
cada por Dinamarca un mes antes de la COP 15y a ella fueron invitados
unos 40 ministros de otros paises. La Convencién venia de una sucesion
de cinco reuniones oficiales previas durante 2009 (tres en Bonn, una en
Bangkok y una en Barcelona) y no fue bien vista esta convocatoria extra-
oficial y selectiva, sobre todo entre los paises que no fueron invitados.

Luego, ya durante la propia COP 15, la presidencia danesa tuvo otros
comportamientos erraticos, como anunciar —a dos dias del cierre de la
reunion— que presentaria dos textos de negociacion (que luego no apa-
recieron) tomando en cuenta los documentos que se estaban negocian-
do en los grupos de trabajo formales. Esto introdujo un alto grado de
incertidumbre y malestar, pues los grupos estaban trabajando en esos
textos y no se entendia por qué (o mas bien se desconfiaba de qué) la
presidencia fuera a asumir el papel de redaccion.

Los ultimos dos dias fueron particularmente complejos y en ese momen-
to fue evidente la incapacidad de la presidencia danesa de manejar con
solvencia los destinos de la reunion. Habia comenzado el llamado “Seg-
mento de Alto Nivel” con el arribo de presidentes y primeros ministros
de casi todos los paises que componen las Naciones Unidas. Al igual
que habia ocurrido durante las anteriores reuniones de la Convencién
durante 2009, las negociaciones no habian avanzado en Copenhague
y se esperaba que el arribo de los Jefes de Estado pudiera destrabar la
situacion.

Mientras estos dirigian sus discursos en el Plenario de la COP, las re-
uniones formales e informales se multiplicaban en los distintos salones
del Bella Center?. El trabajo se hacia contra-reloj y los delegados que no
estaban reunidos en algun lugar esperaban en cualquier momento ser
convocados para alguna reunion. Se registraron llamados a Plenario a

3 Complejo edilicio en el que se desarrollé la COP.
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horas poco usuales, como el plenario de cierre del Grupo de Coopera-
cion a Largo Plazo que fue convocado a las 4:45 de la madrugada del
miércoles 16.

Durante la manana del 18 de diciembre —el dia previsto para la finaliza-
cion de la COP- el Primer Ministro de Dinamarca y Presidente de la COP,
Anders Fogh Rasmussen, convocé a una reunién informal de alto nivel a
un grupo selecto de paises* que no tuvo resultados concretos.

Al caer la tarde, mientras todos en el Bella Center preveian que no se
alcanzaria ningun acuerdo en Copenhague, el Premier de China Wen
Jiabao, el Primer Ministro de India Monmohan Singh, y los Presidentes
de Brasil, Ignacio Lula Da Silva y Sudéfrica, Jacob Zuma se reunieron para
discutir un borrador del acuerdo de Copenhague. El Presidente de Esta-
dos Unidos Barack Obama, que habia intentado durante todo el dia re-
unirse con el Premier chino sin éxito, se introdujo en la reunion sin haber
sido invitado. Estos cinco jefes de estado redactaron un texto que luego
fue circulado entre una veintena de paises buscando su aprobaciéon. Mas
tarde el texto seria presentado en el Plenario.

Mientras las demas delegaciones continuaban trabajando sobre los tex-
tos “oficiales” en los grupos de trabajo, se encontraron —con estupor- en
los monitores del Bella Center, al presidente de Estados Unidos, Barack
Obama, anunciando a la opinién publica internacional en conferencia de
prensa los detalles del acuerdo alcanzado en Copenhague. Apenas finali-
zada la conferencia de prensa, Obama y la mayoria de los jefes de estado
implicados en el acuerdo volaron de regreso a sus respectivos paises. A
las 3 de la manana del sdbado 19 comenzé el plenario de la COP y el pre-
sidente Rasmussen dio una hora a los delegados para leer el acuerdo.

Como era de esperar, el texto, los procedimientos de su redaccién y la
forma como fue presentado al plenario causaron un revuelo de impor-
tante proporciones entre los delegados de los paises. Hubo duras criticas

4 Existen diversas versiones sobre quiénes participaron en esta reunion. La lista acumulada, de
acuerdo a las distintas fuentes, incluye los siguientes paises: Estados Unidos, China, Etiopia (por
la Unién Africana), Brasil, Rusia, India, Suecia (por la Unién Europea), Colombia, Japon, Sudéfrica,
Republica de Corea, Granada (por AOSIS), Sudan (por el G77 + China), la Comision Europea,
Leshoto (por los Paises Menos Desarrollados), Bolivia, Venezuela, Reino Unido, Francia, Alemania,
Bangladesh, Maldivas, Arabia Saudita (por la OPEP), México, Australia, Canadd, Indonesia,
Espana, Noruega, Argelia, Gabdn y Papua Nueva Guinea (por la Coalicion de Paises con Bosques
Tropicales).
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y cuestionamientos al proceso y a la conduccién de la COP (por ejemplo
de Tuvalu, Bolivia, Venezuela y Sudan) aunque también senales de apoyo
al acuerdo alcanzado (por ejemplo de la Union Europea, Japon, Leshoto
y la Unién Africana).

Buena parte de la discusion se centré en el significado juridico del acuer-
do alcanzado y que forma adquiriria, ya que evidentemente no lograba
la unanimidad necesaria para ser adoptado como decision de la COP.
Finalmente se optd por adjuntar el texto del acuerdo a las decisiones de
Copenhague dejando constancia que la Conferencia “toma nota” de su
existencia. Pasadas las dos de la tarde del sabado 19 el Vicepresidente
de la COP, Colin Beck, dio por concluida la COP 15.

a. Consecuencias

Este apretado relato de lo sucedido en el tramo final de la COP 15 no
es una mera anécdota. Pone en evidencia las condiciones en las que fue
“aprobado” el Acuerdo de Copenhague y las imprevisibles consecuencias
politicas e institucionales que puedan derivar. Para comenzar, a la fecha
no estd claro cudl sera el estatuto legal que podra alcanzar el Acuerdo
de Copenhague. Por mas adhesiones que logre sumar no se convertira
en acuerdo formal de la Convencion en tanto no sea adoptado como
decision, para lo cual requiere el consenso de todas las Partes.

En segundo lugar, el acuerdo podria dejar profundas secuelas dentro
del G 77 + China, grupo que relne a ciento treinta paises en vias de
desarrollo y que habia soportado graves desavenencias internas durante
todo el proceso de negociaciones a lo largo de 2009. El Acuerdo de
Copenhague fue concebido por cuatro de las principales economias en
desarrollo (China, India, Brasil y Sudéafrica) a espaldas de sus aliados. Re-
cibio el frontal y enérgico rechazo de muchos de sus miembros (Tuvalu,
Sudan, Pakistan, Venezuela, Bolivia, Nicaragua y Cuba, entre otros) y
recibié el respaldo de algunos grupos importantes (la Alianza de Pe-
quenos Estados Insulares, el grupo de Paises Menos Desarrollados y el
Grupo Africano).

Para algunos analistas este es el fin de la gobernanza global del clima. Las
secuelas dejadas por el proceso de redaccidn y su posterior presentacién
ante la Convencion han danado irreversiblemente el marco de las nego-
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ciaciones. Para otros, el Acuerdo de Copenhague serad una guia para las
negociaciones de cara a la COP 16 a celebrarse a finales de 2010 en Méxi-
co y la Convencidén sera capaz de capear este temporal institucional.

l1l. El Acuerdo de Copenhague

El llamado Acuerdo de Copenhague no tuvo oficialmente proponentes
ni adherentes al cierre de la COP 15. La secretaria de la Convencion dio
un plazo hasta el 31 de enero para que los paises que quisieran firmarlo
lo hicieran. Ademas, les solicitd que establecieran sus compromisos de
reduccion de emisiones y de provision de fondos (esto ultimo solo en el
caso de los paises desarrollados) en dos tablas que el propio texto del
acuerdo adjunta.

Como se mencionaba anteriormente la Convencién apenas “tomo nota”
de la existencia del acuerdo y -tal como informé posteriormente la Se-
cretaria Ejecutiva de la Convencion en nota aclaratoria el 25 de enero pa-
sado- “la Conferencia de las Partes ni adopta ni endorsa el Acuerdo (...)
y no tiene ningun sustento legal dentro de la CMNUCC aun si algunas
partes deciden asociarse a él">. Es decir, el Acuerdo de Copenhague es
un acuerdo gue emerge de la COP pero que no es aprobado por ella.

Desde el punto de vista estrictamente formal de los resultados, un acuer-
do de estas caracteristicas es lo minimo que se puede obtener de una
reunién de la Conferencia de las Partes. En este sentido puede decirse
que lo que se logré en Copenhague fue el minimo posible y que esto
estd muy cercano al fracaso.

Como se dijo antes, por la conflictiva forma en la que este acuerdo fue
redactado y procesado, puede conducir a una debacle institucional y
politica dentro de la Convencion o servir de base a las préximas negocia-
ciones. Si se diera esta Ultima situacion vale la pena analizar cuales son
los contenidos del acuerdo y que efectos podria tener para los paises en
desarrollo y particularmente para América Latina (ver recuadro).

> Clarification relating to the Notification of 18 January. En http://unfccc.int/home/items/5262.
php
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El Contenido del Acuerdo

El acuerdo tiene 12 puntos redactados en dos carillas y media, ademas
de un anexo con dos tablas vacias a —excepcién de sus titulos— donde
las Partes deberan estampar sus compromisos.

En el primero subraya la necesidad de mantener el aumento de la
temperatura media del planeta por debajo de los 22 C “sobre la base
de la equidad y en el contexto del desarrollo sustentable”

El segundo punto repite parcialmente el primero y agrega que el pico
de las emisiones globales y nacionales debe alcanzarse “tan pronto
como sea posible” y deja constancia que a los paises en desarrollo les
llevard mas tiempo alcanzarlo.

El tercero reitera que los paises desarrollados deberan proveer recur-
sos para la adaptacién de los paises en desarrollo, particularmente los
menos desarrollados, los pequenos estados insulares y Africa.

El punto cuarto compromete a las partes del Anexo 1 a establecer sus
objetivos de emisiones para el ano 2020. Para ello se incluye en un
apéndice una tabla donde los paises deberan incluir su reduccion de
emisiones para el ano 2020 y sobre qué ano como base. La reduccion
de emisiones asi como el financiamiento estaran sujetas a monitoreo,
reporte y verificacion internacionales

El quinto punto es el de mayor desarrollo y se refiere a las acciones
de mitigacion de los paises no Anexo 1 que deberdn ser expresadas
en otra tabla adjunta en un segundo apéndice®. Estas acciones de
mitigacion deberan ser comunicadas cada dos anos y estaran sujetas
a “medicion, reporte y verificacion doméstica” y a “andlisis y consulta
internacional”. Aquellas acciones que reciban apoyo financiero exter-
no estaran sujetas a medicion, reporte y verificacién internacional.

El punto sexto resalta la importancia del mecanismo REDD plus y la
necesidad de su pronta puesta en operacion.

 En ambos casos (puntos 42 y 59), segin el texto del acuerdo, las expresiones de las Partes
deberian hacerse hasta el 31 de enero. No obstante, el Secretario Ejecutivo de la UNFCCC, Yvo
de Boer, senald en conferencia de prensa brindada el 20 de enero, que este no era un plazo final
y que podrian hacerlo en cualquier momento.
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El punto séptimo resalta la importancia de los mecanismos de merca-
do.

El octavo punto refiere al compromiso de los paises desarrollados de
aportar “nuevos y adicionales, predecibles y adecuados fondos” para
la mitigacion y adaptacion de los paises en desarrollo (con especial
énfasis en los menos desarrollados, las pequefas islas y Africa). Se
comprometen a aportar U$S 30 mil millones para el trienio 2010-2012
y U$S 100 mil millones anuales al 20207.

El noveno punto establece un Panel de Alto Nivel bajo la guia de la
COP, para el estudio de las fuentes de financiamiento.

El punto décimo asigna al Copenhagen Green Climate Fund (a crear-
se) la tarea de administrar los fondos para financiar proyectos, progra-
mas y medidas de mitigacion en los paises en desarrollo.

El punto undécimo establece un Mecanismo Tecnoldgico para acelerar
el desarrollo y la transferencia de tecnologia.

Finalmente, el duodécimo punto fija el ano 2015 como momento para
la evaluacion del acuerdo incluyendo la consideracion de los objetivos
de largo plazo en varios temas, incluidos aquellos relacionados con el
aumento de la temperatura por encima de 1,5°C.

a. El valor del Acuerdo de Copenhague

El Acuerdo de Copenhague es una declaracion politica de los paises sig-
natarios. En tanto la Conferenciad de las Partes “toma nota” del docu-
mento sin adoptarlo, su contenido tiene el mismo valor que cualquier
otro documento emanado de cualquier otra reunion de un grupo de
lideres mundiales como podria ser el G 8, el G20 o el Major Economies
Forum.

Las declaraciones oficiales de “asociacion” al Acuerdo que puedan surgir
(no hay indicios de fecha de finalizacion para la recoleccion de adhesio-
nes) no generan ningun tipo de compromiso juridico dentro de la UN-

7" No se especifican los montos a aportar en el periodo 2013-2019.
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FCCC. No obstante, un nimero importante de adhesiones implicara que
dicho acuerdo se convierta en una base importante de las negociaciones
para el ano 2010.

Desde el punto de vista formal, el Acuerdo redine en un mismo documen-
to los compromisos de todos los paises, sean estos desarrollados o en
vias de desarrollo. En declaraciones posteriores, los miembros del llama-
do grupo BASIC (Brasil, Sudafrica, India y China) han reconocido la nece-
sidad de mantener las negociaciones en los dos tracks —es decir el Grupo
de Trabajo de Cooperacion a Largo Plazo y del Protocolo de Kioto- y
alcanzar dos tipos de documentos distintos. Sin embargo, el formato del
Acuerdo de Copenhague se parece mas a la idea de un acuerdo Unico
gue contemple conjuntamente a los paises del Anexo 1y los No Anexo
1. En este sentido el resultado estd mas cercano a las pretensiones de los
paises desarrollados que de los paises en desarrollo. Estos ultimos han
sostenido férreamente la necesidad de alcanzar dos tipos de acuerdo:
uno a largo plazo para todos los paises y otro especificamente para los
paises del Anexo 1 como una continuacion del Protocolo de Kioto.

Yendo directamente a los contenidos del Acuerdo de Copenhague, su
evaluacion deja un saldo bastante pobre. En principio, hay un recono-
cimiento de la necesidad de mantener el aumento de la temperatura
media del planeta por debajo de los 22 centigrados, lo cual podria verse
positivamente. Pero el texto no traduce este objetivo en metas cuantifi-
cadas de reduccion de emisiones ni establece en qué periodo de tiempo
esto deberia lograrse. Apenas menciona que el “pico” de las emisiones
globales deberia alcanzarse “tan pronto como sea posible” lo cual redu-
ce la meta de los 22 C a una mera expresion de deseo. Por otra parte,
este es el objetivo menos ambicioso de las opciones en debate en el GTE-
CLP® (que son 12, 1,52y 2° como se verd mas adelante) de manera que
no es un avance respecto a lo que se discute alli.

Este era uno de los puntos mas importantes del Plan de Accién de Bali, el
cual mando a la COP 15 a alcanzar “Una vision comin de la cooperacion
a largo plazo, que incluya un objetivo mundial a largo plazo para las re-
ducciones de las emisiones, con el fin de alcanzar el objetivo fundamen-
tal de la Convenciéon”. Uno de los paises que mostrd mayor resistencia

8 Grupo de Trabajos Especiales - Cooperacién a Largo Plazo.
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a establecer estas metas en el Acuerdo fue China. Incluso se opuso a
que los paises del Anexo 1 establecieran sus propios compromisos de
reduccion. El razonamiento de China es que, una vez fijado el limite
de los 2° C, este remite inmediatamente a una cierta concentracion de
CO2 en la atmdsfera®. Una vez que esté establecido este limite y fijado
el porcentaje de reduccion de los paises del Anexo 1 queda, por diferen-
cia, establecido el “espacio atmosférico disponible” para los paises en
desarrollo. Y esto es, indirectamente, una manera de establecer limites
de emisiones a los paises no Anexo 1, situacién a la que China y otros
paises se oponen.

Un aspecto del Acuerdo de Copenhague que podria evaluarse como
el mas positivo, es la cuantificacion de los fondos financieros a ser pro-
porcionados por los paises desarrollados para costear la mitigaciéon y la
adaptacion en los paises en desarrollo. Si bien los montos comprome-
tidos son bastante menores que las estimaciones realizadas tanto por
la propia Convencién como por otros organismos internacionales, es la
primera vez que aparece una cifra en un proyecto de decision. Ademas
debe tenerse en cuenta que la suma propuesta (U$S 30 mil millones
anuales al 2010 y U$S 100 mil millones anuales al 2020) es mayor que la
suma de las ofertas realizadas por los paises industrializados al inicio de
la COP (ver Anexo 2). Segun el texto del acuerdo estos fondos ademas
serian adicionales a otros ya comprometidos, algo que no ocurre con las
ofertas previas.

Otro punto importante es la demanda de objetivos de mitigacion tanto
para los paises del Anexo 1 como de los No Anexo 1, aunque de manera
diferenciada. Para los paises industrializados el Acuerdo obliga a fijar
metas de reduccion de emisiones para el ano 2020. Lamentablemente
el texto no establece topes globales, porcentajes minimos ni ninguna
otra cuantificacion, por lo cual los objetivos de reduccién resultaran in-
suficientes.

En el caso de los paises No Anexo 1, el documento reclama que es-
tablezcan medidas de mitigacion y que éstas sean comunicadas a la

9 El objetivo de los 22 abre una discusion politica y técnica importante. De acuerdo al Ultimo
informe del Panel Intergubernamental de Cambio Climatico, para tener una posibilidad del 50%
de mantenerse por debajo de los 22 C, la concentracion de CO2 en la atmosfera debe ser de 450
ppm. Para aumentar esa probabilidad al 85% la concentracién deberia reducirse a 350 ppm.
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Convencién. Tampoco en este caso se definen sus caracteristicas ni se
fijan metas. Se aclara que las medidas que reciban apoyo financiero in-
ternacional serdn monitoreadas internacionalmente pero las demas solo
requeriran un monitoreo nacional.

Finalmente se menciona la creacion de un nuevo Fondo Verde Climatico
de Copenhague, un Mecanismo Tecnoldgico y un Panel de Alto Nivel
~todos ellos para contribuir con la transferencia de recursos hacia los
paises en desarrollo- pero no contiene detalles de su estructura y fun-
cionamiento por lo cual no puede ni siquiera evaluarse.

El Acuerdo de Copenhague dejo varios asuntos sin resolver. Uno de ellos
es cual serd la arquitectura legal de los futuros tratados a redactar en
la COP 16. Estados Unidos y varios paises desarrollados proponen un
nuevo protocolo en el marco de la Convencidon que incluya a las mayo-
res economias de los paises en desarrollo (por ejemplo: China, Brasil o
India) mientras que estos pretenden una enmienda al Protocolo de Kioto
que mantenga separados sus compromisos de aquellos de los paises
industrializados. Este ha sido uno de los temas mas controvertidos en las
negociaciones y obviamente por su caracter estructural, atraviesa todos
los temas en discusién. Otro asunto, vinculado con este, en el que fa-
lI6 Copenhague es el de establecer un acuerdo legalmente vinculante
(falla que se preveia de antemano). Adicionalmente el acuerdo firmado
tampoco manda a la préxima COP a hacerlo, lo cual podria haber signi-
ficado un paso adelante en este sentido. Particularmente India, China 'y
Arabia Saudita se opusieron firmemente a que existiera alguna referen-
cia de este tipo.

b. Conclusion

En resumen, si los paises ratificaran este acuerdo, los Unicos temas que
parecerian definirse de todos los que se vienen tratando en los Grupos
de Trabajo serian basicamente dos: el monto de los fondos a ser provis-
tos por los paises del Anexo 1y la obligatoriedad de los paises no Anexo
1 de implementar acciones de mitigacién. Todos los demds temas que-
dan en la misma incertidumbre y falta de definicién que se presenta en
los textos en negociacion de los Grupos de Trabajo (estos se detallan en
el apartado siguiente).
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Desde el estricto punto de vista de los contenidos del texto los paises en
vias de desarrollo no tendrian mucho para perder respecto a la situacion
actual. Su Unico nuevo compromiso es el de implementar medidas de
mitigacion, sin metas cuantificadas, lo que era bastante probable que
ocurriera en cualquier resultado de la negociacion. Pero si tienen algo
para ganar: el compromiso cuantificado de los paises desarrollados de
aportar fondos nuevos y adicionales en una cantidad muy superior a lo
gue ha sido ofrecido hasta ahora.

Sin embargo, como se menciond anteriormente, esto es considerando
estrictamente el resultado del texto y sin considerar el proceso. Dada la
forma en la que fue alcanzado este acuerdo, asociarse al mismo significa
respaldar una forma de accionar dentro de la Convencion y sentar un
precedente que le puede costar muy caro en el futuro. Los paises en
desarrollo podrian estar pagando un precio excesivamente caro para ase-
gurarse esa provision de recursos al firmar el Acuerdo de Copenhague.

En la Convencién de Cambio Climatico se juegan dos partidos simulta-
neamente. En uno se juegan los destinos del clima global. En el otro se
juegan los destinos de la gobernanza mundial. Es probable que el Acuer-
do de Copenhague signifique un avance, aunque infimo, en pos de una
solucion satisfactoria de la crisis climatica. Pero por otro lado es también
probable que resulte en un retroceso importante para la construccion de
una gobernanza democratica internacional.

IV. Los grupos de trabajo especiales

La COP 15 no sélo produjo el Acuerdo de Copenhague sino que también
avanzo en la redaccién de los textos que estaban siendo discutidos en
los Grupos de Trabajo Especiales; el del Protocolo de Kioto (GTE-PK) y el
de Cooperacion a Largo Plazo (GTE-CLP). El GTE-PK comenzd a reunirse
en 2006 y esta era su 102 reunion, mientras que el GTE-CLP inici6 sus
sesiones en 2008 y la de Copenhague fue su 82 reunion.

Los avances de estos grupos no han sido significativos ya que las cuestio-
nes principales quedaron sin resolverse. Esto era un resultado esperable
a la luz de la falta de los escasos progresos demostrados a lo largo de
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toda la cadena de reuniones previas. No obstante ello, al haberse prorro-
gado su mandato hasta la préxima COP, la Convencion tiene un ano mas
de trabajo por delante para intentar alcanzar acuerdos.

El borrador inicial del GTE-CLP que contenia mas de 200 paginas plaga-
das de diversas opciones y mas de 2000 corchetes', logré reducirse a
una cuarta parte, lo cual da cuenta de que algunas cosas fueron resuel-
tas. El reporte final redactado por el GTE-CLP, luego de la reunion de
Copenhague, esta dividido en diez items: Vision general a largo plazo,
Adaptacion, Mitigacion, Financiamiento, Transferencia de tecnologia,
Fomento de la capacidad, REDD, Efectos adversos de las medidas de
respuesta, Mercado de carbono y Agricultura.

Por su parte, el Grupo del Protocolo de Kioto (GTE-PK) no logré avances
significativos. Su objetivo principal era establecer los compromisos de
reduccién de emisiones de los paises desarrollados y justamente fue uno
de los temas mas importantes que quedd sin resolverse.

Queda por evaluar el estado general de los temas relevantes para Améri-
ca Latina al final de la COP 15 a partir de estos dos reportes finales.

a. Visién de largo plazo

La vision de largo plazo no ha logrado consenso entre las Partes en lo
principal: en qué cantidad y en qué plazo maximo, deben reducirse los
gases de efecto invernadero. Las opciones que estan en discusion ubican
el limite maximo de posible aumento de la temperatura media del plane-
ta en un intervalo que va de 12 a 22 grados por encima de la existente en
la era preindustrial. El nivel de reducciones exigibles a los paises desarro-
llados se debate en un abanico que va desde 75% para 2050 (el menos
exigente) a mas de 100% para 2040 (el de mayor exigencia) respecto
de las que tuvieron en 1990. Las opciones de reducciones globales van
desde un 50% hasta un 90% para el ano 2050 respecto de las que se
produjeron en 1990. El ano del “pico” global de emisiones va desde el
perentorio plazo del afo 2015 hasta una expresién muy vaga: “lo antes
posible”. Ademas todo este parrafo estd entre corchetes, lo cual quiere

19 Los textos sobre los que no hay acuerdo en las negociaciones se colocan entre paréntesis rectos
o corchetes.
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decir que el texto completo con todas sus opciones puede desaparecer y
sencillamente no quedar ningun tipo de meta en la decisién final.

b. Adaptacion

En el capitulo de Adaptacion, las Partes no logran ponerse de acuerdo
en cuatro aspectos principales:

a) Cémo serd la estructura institucional dentro de la Convencién para
atender los asuntos de la Adaptacion;

b) Silos efectos adversos a las medidas de respuesta al cambio climatico
deben ser incluidas dentro de este item (ademas del especifico ya exis-
tente sobre este asunto). Algunos paises cuyos ingresos dependen en
gran medida de las exportaciones de algun rubro con alto contenido
de carbono (particularmente el petréleo) vienen reclamando que las
medidas de restriccion a su consumo adoptadas para combatir el
cambio climatico, tendran efectos negativos en sus economias y que
esto debe ser incluido como un tema de Adaptacién y, consecuen-
temente, pasible de recibir apoyo financiero internacional bajo este
rubro;

c) Si debe haber una distincién entre los paises en desarrollo beneficia-
rios de los fondos destinados a la Adaptacién, por ejemplo los “mas
vulnerables”, los estados islefios o los paises del Africa;

d) El monto de los fondos que los paises desarrollados deben aportar
para este fin.

c. Mitigacion
De acuerdo al Plan de Bali aprobado en 2007, las medidas de mitigacion

tienen enfoques diferentes para los paises desarrollados (Anexo 1)y para
los paises en vias de desarrollo (no Anexo 1).

Anexo 1

Los desacuerdos fundamentales en este terreno estan en: a) los niveles
de reduccién exigibles a estos paises (que oscilan entre el 25% y el 49%);
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b) el ano de base (1990 6 2005); y ¢) el ano meta (2017 6 2020). La de-
finicién de los compromisos de reduccion de emisiones de los paises del
Anexo 1 no soélo tiene importancia para establecer la probable trayecto-
ria del crecimiento global de las emisiones y el consecuente aumento de
la temperatura media del planeta. También define el tamano del futuro
mercado de carbono, pues ante compromisos mas ambiciosos los paises
industrializados necesitaran adquirir mayores certificados de reduccion
de emisiones en el exterior.

Pero también puede implicar una definicion de los limites de emisiones
para los paises No Anexo 1. Si hubiera una decision respecto a los limites
globales de emisiones en alguna fecha futura —por ejemplo 2050- los
compromisos de los Anexo 1 también estarian (por diferencia) estable-
ciendo el “espacio atmosférico” disponible para las emisiones de los pai-
ses No Anexo 1. Como se vio anteriormente, esta es una de las razones
principales de la oposicién de China a que los paises desarrollados fijaran
sus propios limites de emisién en el Acuerdo de Copenhague.

Otro punto importante de desacuerdo es el porcentaje de estas reduc-
ciones que deberd hacerse domésticamente y cudnto podran cumplir a
través de los mercados de carbono (lo que se conoce como “suplemen-
tariedad”). Obviamente esta decision también tendra incidencia en el
tamano del mercado de carbono al cual podran acceder los paises en
desarrollo.

Tampoco hay acuerdo en la participacion que tendra el uso de la tierra,
el cambio del uso de la tierra y la silvicultura para el cumplimiento de
estas obligaciones. Esto es, basicamente, como seran contabilizadas las
absorciones por los sumideros dentro de los paises del Anexo 1.

No Anexo 1

El Plan de Accion de Bali dio origen a las Medidas de Mitigacion Apro-
piadas al Pais (NAMAs por la sigla en inglés de Nationally Appropriate
Mitigation Actions). De acuerdo a este nuevo mecanismo los paises en
desarrollo podrian adoptar medidas de mitigacion voluntarias con o sin
apoyo financiero externo y eventualmente sujetas a monitoreo interna-
cional. Esta nueva modalidad podria implicar compromisos y beneficios
de distinto tenor en funcion de la normativa final que vaya a regularla.
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En principio se trata de un posible mecanismo para la transferencia de
recursos de los paises industrializados a los paises en vias de desarrollo
para contribuir en su transicion hacia economias de bajo contenido de
carbono. Pero por otro lado, el monitoreo internacional de estas me-
didas es visto por muchos paises como una amenaza a su soberania
nacional y presentan objeciones en varios aspectos de su formulacion.
Ademas de estos problemas de fondo, aiin no hay acuerdo sobre cuéles
actividades o sectores deberian ser incluidos bajo esta nueva modalidad.
Este capitulo esta practicamente entre corchetes en su totalidad.

d. Mercado de Carbono

Otro tema relevante para América Latina asi como para los demas paises
en desarrollo es de la futura estructura del Mecanismo de Desarrollo
Limpio (MDL) a través del cual estos paises participan del mercado de
carbono a nivel internacional. Las fallas que ha demostrado este meca-
nismo para el logro de sus objetivos (contribuir a la reduccion de las emi-
siones de los paises del Anexo 1y al desarrollo sustentable de los paises
no Anexo 1) ha conducido a la necesidad de revisar toda su arquitectura.
Entre otras cosas se le cuestiona su mala distribucién regional (cuatro
paises concentran las tres cuartas partes de los proyectos aprobados),
la dudosa adicionalidad (muchos de los proyectos no han demostrado
gue reducen emisiones por encima de las que se hubieran producido en
ausencia del proyecto) y la escasa comprobacion de la contribucion al
desarrollo sustentable en los paises donde estos proyectos se implemen-
tan. Varias alternativas se estan discutiendo para mejorar la performan-
ce del MDL en todos estos items pero aun esta lejos de alcanzarse un
Consenso.

e. Financiamiento

El compromiso financiero de los paises desarrollados para el financiamien-
to de las actividades de mitigaciéon y de adaptacion al cambio climatico es
otro de los temas de interés para el mundo en desarrollo. Si bien esto ha
sido establecido en la Convencidn, aun no se ha logrado la provision de
fondos prometida y esta transferencia de recursos es uno de los puntos
principales en la negociacién para los paises en desarrollo. En los textos
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emanados de los grupos de trabajo no hay ninguna referencia a montos
financieros a ser provistos para las actividades de adaptacién, mitigacion
y transferencia de tecnologia en los paises en desarrollo. Si se explicita
gue este apoyo financiero debera ser “previsible, nuevo, adicional y ma-
yor” y sera proporcionado principalmente por los paises desarrollados.
Sin embargo una de las opciones en debate obligaria a algunos paises
No Anexo 1 a hacer también aportes a estos fondos a partir de 2013. No
hay acuerdo de como sera la estructura institucional que gobernara este
financiamiento ni cuales serian otras fuentes de financiacion alternativas.
No obstante vale la pena recordar que el Acuerdo de Copenhague si
contiene algunos compromisos financieros cuantificados.

f. Transferencia de Tecnologia

Los paises acordaron establecer un Mecanismo de Tecnologia , un Comi-
té Ejecutivo de Tecnologia y un Centro Ejecutivo del Clima. No obstante,
no se pudo llegar a un acuerdo sobre las funciones especificas de cada
uno de estos instrumentos ni cudles serian las actividades que se inclui-
rian bajo este mecanismo. Uno de los temas principales de desacuerdo
es todo lo relativo a la adquisicion de licencias y otras cuestiones relacio-
nadas con los derechos de propiedad intelectual.

d. REDD (Reduccion de Emisiones por la Deforestacion y Degrada-
cion de Bosques)

Este mecanismo permitiria a los paises en desarrollo obtener fondos in-
ternacionales a cambio de evitar las emisiones derivadas de la defores-
tacion. Este es uno de los temas que concitd mucho interés por parte
de los paises de la region en la medida que es una de las fuentes mas
importantes de emisién en América Latina. Hay una gran variedad de
temas politicos, técnicos y sociales para resolver sobre este asunto y esta
lejos de llegarse a un consenso. Entre ellos:

a) si estas actividades generaran certificados de reduccién de emisiones
para ser comercializadas en el mercado de carbono o si seran finan-
ciadas bajo un esquema de proyectos;

b) el papel que tendran las comunidades indigenas bajo este mecanismo;
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¢) si la contabilidad de las reducciones debe hacerse sobre una base
nacional o sub-nacional;

d) cuéles son las actividades que son elegibles para esta modalidad (se ha
consolidado la idea de REDD plus que extiende su alcance a actividades
como manejo de pastizales, usos de la tierra, manejo forestal, etc.)

V. Balance y perspectivas

“En virtud de lo anteriormente expuesto resulta dificil imaginar el resul-
tado de un acuerdo sustancioso al final de la reunién de Copenhague.
Las distancias entre los distintos intereses son demasiado grandes y los
costos derivados de las diferentes opciones seran significativos. Pero,
por otra parte, la CMNUCC esta obligada a presentar algun tipo de
resultado luego de un proceso tan largo y costoso. Lo mas probable es
que se lleque a un acuerdo poco ambicioso, que incluya bajas metas
de reduccién de emisiones de GEI por parte de los paises desarrollados,
amplios mecanismos de flexibilizacion, compromisos voluntarios de los
paises en vias de desarrollo por la via de las NAMAs y escasos fondos
para transferencia de tecnologias y recursos financieros de los paises
desarrollados a los paises en vias de desarrollo. Evidentemente sera un
acuerdo que no va a ser eficaz para cumplir con el principal objetivo
de la Convencién -evitar el cambio climatico peligroso- ni facilitara el
desarrollo sustentable de los paises en vias de desarrollo. Al igual que
ocurrié en Kioto, no se alcanzara el acuerdo necesario sino el posible en
el contexto de la actual politica internacional. Serd un paso mas, pero
demasiado corto ante un problema global que exige largas zancadas,
cuando no una feroz carrera contra-reloj"'."

La evaluacion del resultado de la COP 15 puede hacerse desde la perspec-
tiva de lo necesario (desde el punto de vista climatico) o de lo posible
(desde el punto de vista politico). El parrafo anteriormente transcripto
fue escrito a mediados del ano pasado y daba cuenta de las expectativas
con las que podiamos llegar a Copenhague. El resultado final claramente

" Honty, G. (2009). El Nudo de Copenhague”. Revista ALAI, julio de 2009.
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muestra que hay una distancia muy grande entre ambas perspectivas y
que la COP 15 no logro acercarlas.

De cara a la COP 16, no es previsible que el escenario vaya a cambiar
sustancialmente. Esto es, los posibles acuerdos que vayan a alcanzarse
en México a finales de este ano van a estar aun lejos de las soluciones
que el cambio climatico requiere. A menos que los paises (tanto desarro-
llados como en desarrollo) estén dispuestos a ir mas alla de lo que hasta
ahora han mostrado.

Es cierto que los temas controversiales son muchos. Sin embargo hay
algunos elementos de fondo que son los que traban la base de los acuer-
dos. Para que las negociaciones avancen en el sentido de acercar lo ne-
cesario a lo posible, deben darse tres condiciones simultaneamente: 1)
que los paises desarrollados asuman compromisos de reduccion acordes
con un escenario de mitigacion efectivo; 2) que las economias mayo-
res de los paises en desarrollo adopten compromisos de mitigacion que
desvien sustancialmente su trayectoria de emisiones esperadas; y 3) que
los paises desarrollados asuman compromisos de provisién de fondos
suficientes para que los paises en desarrollo puedan cumplir con sus
medidas de mitigacién.

A los paises en desarrollo les asiste la razon al reclamar mayores com-
promisos de los paises desarrollados —tanto en reduccion de emisiones
como en transferencia de recursos— en virtud de la responsabilidad his-
térica de estos Ultimos sobre el cambio climatico y de los principios es-
tablecidos en la Convencién. Sin embargo, no puede desconocerse que
en la realidad de la politica internacional, la razén, por mas fuerte que
sea, no alcanza para imponerse en las negociaciones. Esto hace que en
ultima instancia el resultado final esté condicionado por la voluntad de
los paises industrializados de ceder o no a los reclamos.

VI. El papel de América Latina hacia la COP 16

Los paises en desarrollo se han mantenido firmes en su posicién de no
asumir compromisos de reduccion de emisiones. Esto tiene su funda-
mento en la reivindicacién de su “derecho al desarrollo” y consecuente-
mente al aumento de sus emisiones de gases de efecto invernadero. Sin
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embargo puede ser que haya llegado la hora de revisar estas posiciones
para ganar espacio politico en las negociaciones y buscar caminos de
desarrollo alternativos.

El "espacio atmosférico para el desarrollo” disponible es excesivamente
limitado para que todos los paises alcancen el nivel de desarrollo (en
“ese” estilo de desarrollo) que pretenden. El informe de Naciones Unidas
sobre Desarrollo Humano 2007-2008 muestra con claridad que para que
todos los paises del mundo alcancen los niveles de desarrollo de Nor-
teamérica, por ejemplo, se necesitarian nueve planetas. De manera que
perseguir este objetivo es verdaderamente una quimera.

Dado que alcanzar ese tipo de desarrollo es una quimera, es imperati-
vo disenar estrategias que conduzcan a una transicidon hacia economias
sostenibles, tanto desde el punto de vista climatico como ambiental en
general. No podemos desconocer que la persecucion del desarrollo estéa
socavando los recursos naturales de nuestros paises y que, mas tempra-
no que tarde, terminaremos con lo poco que de ellos va quedando.

En vista de la necesidad de esta transicion, las negociaciones de Cambio
Climatico pueden ofrecer a los paises en desarrollo una oportunidad
importante en dos sentidos. Por un lado, destrabar las negociaciones en
la Convencion y poder alcanzar acuerdos de reduccion de emisiones que
realmente sean efectivas para desactivar el peligroso cambio climatico
gue ya esta lanzado. Y por otro, obtener fondos adicionales para finan-
ciar su transicion.

Que las economias mayores de los paises en desarrollo asuman alguna
forma de compromisos de reduccion de emisiones, es una de las condi-
ciones que los paises desarrollados han puesto para aumentar las suyas.
De manera que aceptar esta condicion dejaria a los paises en desarrollo
en una mejor posicién para obtener mayores compromisos —tanto de
reduccion de emisiones como de provision de recursos— por parte de los
paises desarrollados.

Por otro lado, esto ayudaria a los paises en desarrollo a obtener recursos
econdémicos para financiar una transicién que de todas maneras deberan
hacer para evitar la debacle social y ambiental previsible bajo el paradig-
ma desarrollista actual.
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No todo estd perdido en la lucha contra el cambio climatico. Pero para
gue haya avances es imprescindible que los paises se corran de las po-
siciones que han venido sosteniendo hasta ahora. En lo que respecta a
los paises en desarrollo, por todo lo anteriormente expuesto, la Unica
posibilidad que tienen de mover las negociaciones hacia soluciones efec-
tivas es que las economias mayores asuman compromisos para mitigar
sus emisiones a la vez que inician un camino de transicion hacia modelos
sustentables de desarrollo.

Esto implica ademas, que los paises en desarrollo asuman que existen
diferencias entre ellos y que no todos pueden tener los mismos dere-
chos y las mismas obligaciones. Aquellos con mayores emisiones y mayor
capacidad econémica deben hacer un esfuerzo mayor en beneficio de
aquellos con menores recursos.

Evidentemente los paises desarrollados también deberan hacer lo suyo.
Entre otras cosas hacerse cargo de la deuda ecolégica que mantienen
con los paises en desarrollo. Pero este texto esta orientado particular-
mente a la regién latinoamericana y lo que a ellos les toca hacer. No
todo esta perdido, pero los cambios necesarios para que esto no ocurra
son grandes.

Sin embargo, como se expresé mas arriba, el terreno de los contenidos
no es el Unico que ha dejado secuelas después de la COP 15. Varios pai-
ses han rechazado el Acuerdo de Copenhague por la forma en que fue
procesado. Y esta discusion es particularmente importante para América
Latina pues la mayor oposicién ha venido de paises de la region: Bolivia,
Venezuela, Ecuador y Cuba'. Sin embargo, también de la regién pro-
viene uno de sus principales artifices (Brasil) y otros que le han dado su
apoyo: Chile, Colombia, Costa Rica, México, Panama, Perd, Uruguay y
Trinidad y Tobago. Este serd seguramente un tema de particular enfren-
tamiento entre los paises de la regién en los préximos meses.

Los otros bloques al interior del G77 + China también han sufrido fractu-
ras a causa del Acuerdo de Copenhague. Dentro de la AOSIS™, el Grupo
Africano, los Paises Menos Desarrollados, hubo posiciones encontradas

12 Al momento de redactar este articulo (febrero de 2010) Ecuador ya habia comunicado

formalmente a la Secretaria de la Convencion su rechazo del Acuerdo de Copenhague.

13 Alianza de Pequerios Estados Insulares.
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al finalizar la COP 15. El propio G77 + China como tal ha sido duramente
impactado por la forma como cuatro de sus paises mas poderosos traba-
jaron a sus espaldas para producir el Acuerdo de Copenhague.

Es posible que las secuelas de este proceso conduzcan a nuevos reagru-
pamientos dentro de las negociaciones y esto lleve a un nuevo mapa de
alianzas de cara a la futura COP 16y las siguientes.

En cualquier caso, el Acuerdo de Copenhague ya cuenta con buena par-
te de los paises miembros de la Convencién, y si no se encuentra la ma-
nera de tomarlo como una base sobre la que seguir trabajando, es mas
que probable que no se llegue a ninguna conclusion en la COP 16 y ten-
gamos que esperar varios anos para alcanzar alguna forma de acuerdo
dentro de la Convencién. Si en cambio se avanza en el texto de acuerdo
sobre la base de los tres pilares mencionados antes (mayores compromi-
sos de los Anexo 1, compromisos de los no Anexo 1 y financiamiento)
entonces es posible que se pueda alcanzar un acuerdo en la COP 16.

El gran reto para los paises de América Latina es encontrar la manera
de aceptar los contenidos del Acuerdo de Copenhague como un paso
mas hacia los acuerdos definitivos (el “partido climatico”), a la vez que
se cuestionan frontalmente los procedimientos por los cuales el mismo
fue adoptado (el “partido de la gobernanza global”). Y paralelamente
ir concibiendo la transicion hacia economias ecolégicamente sostenibles
gue cambien la trayectoria actual de desarrollo que —como es evidente a
esta altura— no solo es insustentable sino que ademas, es imposible.
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ANEXO 1

Paises que enviaron comunicaciones sobre el Acuerdo de Copenhague
(al 5/02/10)

Nk WN =

Albania

Armenia

Australia

Bahamas
Bangladesh

Bosnia Herzegovina
Butan

Botswana

Brasil

. Camboya

. Canada

. China

. Chile

. Colombia

. Costa Rica

. Croacia

. Djibouti

. Estados Unidos de América
. Etiopia

. Fiji

. Filipinas

. Georgia

. Ghana

. Leshoto

. India

26.
27.
28.
29.
30.
31.
32.
33.

Indonesia
Islandia

Islas Marshall
Israel

Japon
Jordania
Kazajstan
Macedonia

Fuente: www.unfccc.int

* Bélgica, Bulgaria, Republica Checa, Dinamarca, Alemania, Estonia, Irlanda, Grecia, Espana,
Francia, Italia, Chipre, Letonia, Lituania, Luxemburgo, Hungria, Malta, Paises Bajos, Austria,
Polonia, Portugal, Rumania, Eslovenia, Eslovaquia, Finlandia , Suecia, Reino Unido.
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34.
35.
36.
37.
38.
39.
40.
41.
42.
43.
44,
45.
46.
47.
48.
49.
50.

51

Madagascar
Malawi
Maldivas

Mali
Marruecos
México
Mongolia
Montenegro
Noruega
Moldavia
Namibia

Nepal
Noruega
Nueva Zelanda
Palau

Panama
Papua Nueva Guinea

. Peru
52.
53.
54.
55.
56.
57.
58.
59.
60.
61.
62.
63.
64.
65.
66.

Republica Central Africana
Republica del Congo
Republica de Corea
Ruanda

Rusia

Samoa

Serbia

Singapur

Sierra Leona
Sudafrica

Tanzania

Trinidad y Tobago
Union Europea™
Uruguay
Yugoeslavia
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ANEXO 2

Ofertas de financiamiento de los paises desarrollados previo a la COP 15

Pais 2010-2012 2020
Estados Acuerdo con pagar su cuota parte de|Declara su acuerdo con tra-
Unidos' los U$S 10 mil millones (Compromiso de | bajar para alcanzar los U$S
los Jefes de Estado del Commonwealth, | 100 mil millones anuales
28 de Noviembre) (entre todos los paises de-
sarrollados) para el 2020.
Japon? U$S 11 mil millones hasta 2012 con |Sin anuncios
fondos publicos. U$S 15 mil millones en
total
Paises Bajos |<€ 100 millones por ano adicionales a|Sin anuncios
la asistencia tradiciona desarrollo (ODA:
Overseas Development Assistance)
Unién € 2.4 mil millones por afo hasta 2012 |Ha indicado que el total
Europea*,® necesario para financiar las
actividades en los paises
en desarrollo hacia el 2020
son entre €22 y €50 mil
millones al ano y se com-
promete a pagar su parte.
Reino € 500 millones al afio entre 2010 y|Acuerda con pagar su parte
Unido 2012 de los U$S 100 mil millones
al afno entre fondos publicos
y mecanismos de mercado.
Hasta el 10% podrian pro-
venir de la asistencia tradi-
cional al desarrollo (ODA).
Suecia € 800 millones en los 3 anos (préstamo | Sin anuncios
reembolsable)
Espana € 125 millones por afno 2010-2012. No | Sin anuncios
adicional a fondos ODA
Alemania® | € 420 millones no adicionales a fondos | Sin anuncios

ODA

€ 110 millones derivados de las subas-
tas de montos asignados de emision
en el Sistema Europeo de mercado de
emisiones.

€ 75 millones a través del fondos del
Banco Mundial
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Pais 2010-2012 2020

Finlandia € 110 millones Sin anuncios

Republica |€ 12 millones hasta 2012 (préstamo | Sin anuncios
Checa reembolsable)

Bélgica € 50 millones anuales (préstamo reem- | Sin anuncios
bolsable)

Italia € 600 millones en los 3 afos Sin anuncios

Irlanda’ Hasta € 100 millones en los 3 anos Sin anuncios

Francia € 1.26 mil millones en los 3 anos. Sin anuncios

Australia® | Acuerdo con elcompromiso de con-|Sin anuncios
tribuir con su parte de los U$S 10 mil
millones anuales. (Compromiso de los
Jefes de Estado del Commonwealth, 28
de Noviembre)

Canadd® Acuerdo con elcompromiso de con-|Sin anuncios
tribuir con su parte de los U$S 10 mil
millones anuales (Compromiso de los
Jefes de Estado del Commonwealth, 28
de Noviembre)

Nueva Ze- |Acuerdo con elcompromiso de con-|Sin anuncios
landa'® tribuir con su parte de los U$S 10 mil
millones anuales (Compromiso de los
Jefes de Estado del Commonwealth, 28
de Noviembre)

Fuente: E3G (comunicacién personal)

1

9
1

Anunciado por la delegacion de EEUU en conferencia de prensa (17 Dic 2009, Copenhague) por
Hillary Clinton.

Anunciado por la delegacion de Japon en conferencia de prensa (16 Dic 2009, Copenhague)
European Voice, 2009. Sweden Calls for Climate Finance Pledge. 3 Dic 2009: www.europeanvoi-
ce.com/article/imported/sweden-calls-for-climate-finance-pledge/66574.aspx

Point Carbon, 2009. EU Commits to Fast-Start Climate Finance. 11 Dic 2009: http://www.point-
carbon.com/news/1.1328216

Informacién sobre promesas individuals de los paises miembros de la UE obtenido de Climate
Action Network Europe.

Regierung Online, 2009. Europe Pledges Billions for Climate Protection. 11 Dic 2009: www.
bundesregierung.de/nn 6538/Content/EN/Artikel/2009/12/2009-12-10-europaeischer-rat

en.html
Irish Times, 2009. Taoiseach Pledges up to €100 m to EU Aid Fund. 12 Dic 2009: www.irishti-
mes.com/newspaper/world/2009/1212/1224260596196.html
CHOGM, 2009. Port of Spain Climate Change Consensus: The Commonwealth Climate Change
Declaration. 28 Nov 2009_www.chogm2009.org/home/node/210
Ibid.

% Ibid.
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ANEXO 3

Promesas de objetivos de reduccion de emisiones previos a la COP 15

Informacion relativa a posibles OCLRE

Parte Valor o rango Ao de Inclusion del sector

de valores para | referencia | UTS Estado

2020 (porcentaje)
Australia -5a-156-25| 2000 |Si Anunciado oficialmente
Belarus -5a-10%2| 1990 |Por determinar | Anunciado oficialmente
Canada 20| 2006 |Por determinar | Anunciado oficialmente
Croacia® +6| 1990 |[Si En estudio
Federacién -10a-15| 1990 |Por determinar | Anunciado oficialmente
de Rusia
Islandia 150 1990  |Si Anunciado oficialmente
Japén 25| 1990 | Por determinar | Anunciado oficialmente
Liechtenstein 20a-30| 1990 |No Anunciado oficialmente
Maonaco 20| 1990 |- Anunciado oficialmente
Noruega 30 1990 |si Anunciado oficialmente
Nueva Zelandia 10a-20 1990 |Si Anunciado oficialmente
Suiza 20 a-30 1990 |[Si Anunciado oficialmente
Ucrania 20| 1990 |Por determinar | En estudio
Unién Europea 20a-30| 1990 |No, en el caso |Aprobado por via

-20%. Si, en el
caso -30%

legislativa

Fuente: FCCC/KP/AWG/2009/10/Add.4/Rev.2

Condicionado al acceso a los mecanismos flexibles.

http://unfccc.int/files/kyoto_protocol/application/pdf/awgkpjointgelrosubmission091009.pdf

Un aumento de las emisiones en un 6% para 2020 en relacién con 1990 equivale a una

disminucién de las emisiones en un 5% en comparacion con el ano de base de Croacia calculado
con arreglo a lo dispuesto en la decision 7/CP.12.

modificara su objetivo nacional en consecuencia.

El sector UTS se incluye a la luz de las normas actuales. Si las normas se modifican, Noruega
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El sindrome Botnia

El ejercicio del Ministerio Publicoy
el acceso a la informacion publica en
materia de proteccion ambiental

Por Enrique A.Viana Ferreira

Fiscal Letrado Nacional en lo Civil. Ministerio Publico - Uruguay

Resumen ejecutivo

En nuestras latitudes el Derecho Ambiental evidencia una gran encruci-
jada que no solo hace a la proteccion del medio ambiente. Teatralidad
o efectividad, responsabilidad o irresponsabilidad, neocolonialismo o
Republica, son alternativas que se nos presentan a diario. Ha llegado el
tiempo de optar, de decidir.

Se me requiere un analisis de lo que viene significando /a problematica de
las plantas de celulosa en el Uruguay. oy a referirme, en la oportunidad
gue se me brinda, a un Unico aspecto: a los perjuicios juridicos, es decir,
a ciertos danos que el Derecho Ambiental como tal viene padeciendo,
en la Republica Oriental del Uruguay, a partir de determinados hechos,
danos que, en definitiva, no se limitan sélo al Derecho Ambiental.

Parece llamativo hablar de danos al Derecho a partir de hechos o de
conductas de hecho. Sin embargo, en efecto, es lo menos que pue-
de decirse cuando, irresponsabilidad organizada mediante, como diria
ULRICH BECK, todo o casi todo lo que se hace desde quienes tienen
el deber publico de tutela del medio ambiente es para no acatar o no
aplicar la normativa de proteccién ambiental, para minimizar o reducir
su exigibilidad, en especial, cuando el sujeto pasivo es una poderosa
industria trasnacional.
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“Es evidente que quien esté desinformado o informado de manera
inexacta o parcial, no tendra posibilidad de participar adecuadamente
y en igualdad de condiciones, en un proceso de toma de decision. La
consecuencia sera entonces negativa para gobernantes y gobernados,
tanto de la generacion actual como las futuras™.

“No impedir un resultado que se tiene la obligacion de evitar equivale a
producirlo” (oracion final del art. 3° del Cédigo Penal uruguayo.).

l. Introduccion

Se me requiere un analisis de lo que viene significando /a problematica de
las plantas de celulosa en el Uruguay. Voy a referirme, en la oportunidad
gue se me brinda, a un Unico aspecto: a los perjuicios juridicos, es decir,
a ciertos danos que el Derecho Ambiental como tal viene padeciendo,
en la Republica Oriental del Uruguay, a partir de determinados hechos,
danos que, en definitiva, no se limitan solo al Derecho Ambiental.

Parece llamativo hablar de danos al Derecho a partir de hechos o de
conductas de hecho. Sin embargo, en efecto, es lo menos que pue-
de decirse cuando, irresponsabilidad organizada mediante, como diria
ULRICH BECK, todo o casi todo lo que se hace desde quienes tienen
el deber publico de tutela del medio ambiente es para no acatar o no
aplicar la normativa de proteccién ambiental, para minimizar o reducir
su exigibilidad, en especial, cuando el sujeto pasivo es una poderosa
industria trasnacional.

En ejercicio del Ministerio Publico ante el Poder Judicial, he manifestado,
en diversas causas ambientales, que, a mi pesar, percibo en mi pais, has-
ta el presente, que existe una “jurisprudencia antiambiental”, y que
obedece a lo que he calificado como el “sindrome o efecto Botnia".
Mi primer propésito es explicar, por tanto, a qué circunstancia califico de
esa manera.

! Sabsay, D. (2006). £/ acceso de la informacién publica en el noroeste argentino. Buenos Aires:
FARN, Fundeser, Embajada Britanica.
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Justamente, en estos dias, el Poder Ejecutivo de mi pais, a través del Mi-
nisterio de Educacion y Cultura, del cual dependen administrativamente
los Fiscales Letrados, ha cuestionado dichos conceptos, llegando a en-
tender que, al manifestarlos, no estoy cumpliendo con los deberes del
cargo o que he comprometido el honor, la delicadeza o la dignidad del
mismo.

Veamos si ha sido asi. Ese es mi sequndo propésito.

I. En qué consiste el denominado “sindrome o
efecto Botnia”?

Habiéndose declarado por diversas autoridades del Poder Ejecutivo a la
instalacion de la industria celuldsica en el territorio nacional como una
cuestion de Estado (Tratado de Inversiones, zona franca, puertos, mo-
dificaciones en la reglamentacién administrativa de la Ley de Impactos
Ambientales, y otros privilegios mediante), vale decir, razén de Estado
por la que se ha querido evidenciar una clara preferencia por un interés
especial en que esas industrias, necesariamente trasnacionales, tengan
éxito en el pais, ello, lamentablemente, ha determinando que, en mu-
chos casos, la jurisprudencia nacional se haya mostrado reticente a fallar
a favor de la causa ambiental y contra el Poder Ejecutivo, en otros asun-
tos, diversos a los de las plantas de celulosa, pese a que la proteccion del
medio ambiente es de interés general, conforme a la Constitucion de la
Republica (art. 47).

A mi entender, esto se debe a que juzgar y ejecutar lo juzgado, aplican-
do el muy exigente Derecho Ambiental Uruguayo, y conferirle razéon a
la causa ambiental en cualquiera de esos juicios, supondria reconocer,
indirectamente, que la Administracién Publica no ha venido actuando de
acuerdo a Derecho, cuando permitio la instalaciéon y el funcionamiento
de la industria celuldsica trasnacional Botnia.

Inclusive, ello ha provocado una verdadera ejemplaridad negativa,
porque cuando, a mi juicio, el Estado, encargado de la proteccion del
medio ambiente, de acuerdo a la Constitucién y a Leyes como la de /a
Proteccion Ambiental (17.283, de 28 de noviembre de 2000), la de Im-
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pactos Ambientales (16.466, de 19 de enero de 1994), no se conduce
segun el interés general en un caso tan paradigmatico como es el de la
trasnacional Botnia, incumpliendo con aquellos principios juridicos de/
Pais Natural, preventivo y precautorio, y con la reforma constitucional
en proteccién del agua, etc., es decir, cuando soslaya a todo el Derecho
Ambiental, que es un Derecho de orden publico, cabe concluir que el
Derecho Ambiental peca de anomia, se vuelve un Derecho decorativo
0 una expresion de buenos deseos, no es Derecho por carecer de todo
imperium, o simplemente, térnase una manifestacién mas de aquello
que la doctrina ambiental ha llamado Estado Teatral.

La expresion pertenece al ex Fiscal (Promotor de Justicia), actual Mi-
nistro del Supremo Tribunal de Brasil, y jurista especialista en Derecho
Ambiental, el insigne ANTONIO HERMAN BENJAMIN, quien explica:
“Infelizmente, no siempre el Estado conjuga, con igual énfasis, la
actuacion legislativa y su aplicacion. Es habitual en el Poder Pu-
blico legislar, no para aplicar, sino para simplemente aplazar, sin
resolver, en el fondo, la insatisfaccion social. Es el Estado teatral,
aquel que, al regular la proteccién del medio ambiente, mantiene
una situacion de vacio entre la ley y su aplicacion. Un Poder Pu-
blico que, en la letra fria de la ley, no le importa envalentonarse,
pero que facil y rapidamente se amansa delante de las dificulta-
des de la realidad politico-administrativa y de los poderosos in-
tereses economicos, precisamente los mayores responsables por
la degradacion ambiental. La teatralidad estatal es el estigma de
esa separacion entre la ley y su aplicacidon, entre norma escrita y
norma practicada"’.

En el Uruguay, la encrucijada o la contradiccién terminan siendo pura-
mente juridicas. O un Pais erige como su primer axioma normativo e/ de
distinguirse como Natural, u, opuestamente, se vuelve un polo celuldsi-
co, cultiva eucaliptus y transgénicos, apuesta a la energia nuclear, etc.,
pero, ambas cosas, al mismo tiempo, no se puede ser. Bien sabido es
que las llamadas etiquetas ambientales pueden constituir falaces enva-
ses cuyo contenido va por otro lado, muchas veces opuesto al anuncia-
do. Ahora bien, deberia distinguirse entre una mera etiqueta ambiental

2 A implementacao do direito ambiental no Brasil. Aho 2004, Revista de Derecho Ambiental, N2O,
(p. 113). Buenos Aires: Editorial Lexis Nexis.
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y un axioma juridico, encima reconocido en una Ley. Cuando un axioma
juridico se vulnera repetidamente, amén de la antijuricidad del compor-
tamiento que lo incumple, se vuelve inauténtico, lo que invita a pensar
si lo mejor no seria derogarlo oficialmente, para que no se degrade en
mera etiqueta falsa contenida en una norma juridica. Peor, seria la con-
cepcion de que ciertas leyes no se promulgan para cumplirlas, sino para
ponerle precio a su violacion®.

Obviamente que se puede no estar de acuerdo con mis convicciones
juridicas, y, por supuesto, que otros tendran las suyas. No olvidar que el
Estado, en la medida que en el Uruguay ha sido concebido como Guar-
dian, Garante y Gendarme de la proteccidon ambiental (art. 47 Const.,
y 42 de la Ley 17.283), inexorablemente, en aquellos juicios que se pro-
muevan en defensa del medio ambiente, serd demandado, por esa su
responsabilidad objetiva y solidaria en la materia. Y también es evidente
que a nadie le agrada ser demandado ante la Justicia.

Pero, la discrepancia de convicciones juridicas no debiera alarmar o pre-
ocupar; para resolverlas, justamente, debe estar ese Tercero Imparcial
que es, en el Estado desde que el Estado es Republica y mientras lo sea,
el Poder Judicial. Ademas la discrepancia de convicciones es muy sana
para todo sistema de Justicia, y también es lo que debe ocurrir habi-
tualmente, si se esta en una verdadera Democracia, cada uno, con sus
convicciones y en plena libertad, sin censuras. Lo contrario es alineacién,
pensamiento Unico, monarquismo absoluto, despotismo.

Y aqui es donde ese sindrome o efecto Botnia, a mi juicio estd demostran-
do la existencia de un dafo al Derecho, en muchos casos, irreparable.

Si, precisamente, el Derecho Ambiental fracasa a la hora de que ese
Tercero Imparcial falla o decide, y porque existen razones de Estado
que estan por encima de la norma constitucional y legal, entonces, el
Derecho no es tal, y siendo, en la letra de la Constitucion y de la Ley,
la proteccion ambiental de interés general o de orden publico, los que
también se conmueven son los cimientos de la Republica y del Estado
Constitucional de Derecho.

3 Montaner, C. (23 de mayo 2009). Estados Fallidos. Diario El Pais. Uruguay.
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I1l. Un ejemplo del sindrome Botnia

Un ejemplo, entre tantos, del que llamo sindrome Botnia es la situacion
que se verificod en los autos caratulados “MINISTERIO PUBLICO ¢/ MINIS-
TERIO DE SALUD PUBLICO - Accién Preventiva”, ficha 32-37/2005.

Alli se demandd al Estado - Poder Ejecutivo - Ministerio de Salud Publica,
deduciendo un accionamiento preventivo o anticipatorio de danos a la
salud colectiva, una pretension de proteccion de la salud y de la vida, im-
petrando que se le imponga que proceda a la extension de la asistencia
alimenticia suplementaria (“canastas”) para aquellas familias con nifnos a
partir de los 10 microgramos de plomo por decilitro de sangre.

El reclamo hacia a la angustiante situacion (al dia de hoy todavia) de nifos
de familias pobres, y con niveles de plombemia por debajo de los 20 mi-
crogramos por decilitro de sangre, a los que, por disposicion burocratica,
no se brindan suplementos alimenticios necesarios para combatir dicha en-
fermedad, siendo que, ya a partir de los cinco microgramos de plomo por
decilitro de sangre, es plenamente sabido que esos ninos sufriran de déficit
intelectual, y que tal pasivo los disminuird por el resto de sus vidas.

Pues bien, en las dos instancias judiciales y en casacion, la decision judi-
cial fue de rechazo. Y la reflexion que merece ello es que, si en un caso
de extrema urgencia y necesidad, por los derechos colectivos conjuga-
dos, nada menos que una ninez sana y su futuro, el Poder Judicial no
es capaz de reaccionar siquiera obligando al Estado a hacerse cargo de
lo que es doblemente responsable, velar por esos ninos y ante la enfer-
medad determinada por la contaminacion por plomo generada desde el
Estado mismo, hay algo que esta pesando mucho para ese fracaso. ¢ Por
qué el Derecho Ambiental no es Derecho en un caso tan dramatico y
apremiante? Cuando el Derecho no es capaz de acudir en auxilio de los
mas débiles e indefensos, se resquebraja algo mas que la proteccién del
ambiente o de la salud publica.

IV. El Ministerio Publico y la proteccion ambiental

Los Fiscales Letrados de la Republica, esa es la denominacién del
Ministerio Publico en la Constitucion de la Republica Oriental del Uru-
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guay (art. 168 -N° 13°-), —pese a que a algunos no les agrade—, obran
en funcion de la defensa de los intereses generales o publicos de
la Nacion. Como tal, en una verdadera Republica (res publicae), su
actuacién no es, ni debe ser ajena al conocimiento de la ciudadania en
su conjunto, -todo lo contrario.

El Ministerio Publico tiene una larga y rica historia en el devenir del Uru-
guay. Ya estaba presente en los albores de la Republica, y en los prepara-
tivos de la Constitucion de la Republica del ano 1830, en un Reglamento
de la Organizacién de Justicia, se preveia su existencia. En la reforma
constitucional de 1934, se lo incorpora formalmente a la Carta Magna,
donde se habla “de los Fiscales Letrados de la Republica” (art. 168 N°
139), para distinguirlos de los Fiscales de Gobierno, siguiendo la idea del
constituyente de 1830 de que los Fiscales Letrados no defienden los
intereses del Gobierno de turno, sino los intereses generales de la
Nacién. La tradicion de independencia de los Fiscales Letrados es un pa-
trimonio de confiabilidad e imparcialidad aun importante en el Uruguay.

Los Fiscales Letrados son designados mediante un acto complejo: pro-
puesta del Poder Ejecutivo mas venia de Senado otorgada por tres quin-
tos de votos del total de componentes (art. 168 -N° 13°- Const.). Vale
decir: para designar a un Fiscal Letrado es necesario la anuencia de dos
Poderes del Estado: Ejecutivo y Legislativo. Ello confirma que son “de la
Republica”, y no “del Gobierno”, acreditando fehacientemente esa
raiz constitucional de la autonomia o independencia técnica de los
Fiscales Letrados.

Precisamente, esa autonomia o independencia técnica, de origen
constitucional, se encuentra refrendada en la Ley Organica del Ministe-
rio Pablico y Fiscal, que, si bien estructura a las Fiscalias dentro de la esfe-
ra del Poder Ejecutivo, actualmente a través del Ministerio de Educacion
y Cultura, sin embargo, siguiendo el precepto constitucional, reconoce
que: "El Ministerio Publico es independiente técnicamente en el
ejercicio de sus funciones. Debe, en consecuencia, defender los
intereses que le estan encomendados como sus convicciones se lo
dicten, estableciendo las conclusiones que crea arregladas a dere-
cho” (art. 2° Ley 15.365, de 30 de diciembre de 1982).

Un aspecto importante a referir es que la independencia técnica de los
Fiscales es ad extra (autdbnoma respecto de otros Poderes del Estado) y

185 4



INFORME AMBIENTAL ANUAL 2010 FARN

ad intra (auténoma dentro de la organizacion publica misma donde se
estructura administrativamente). Los magistrados del Ministerio Publico
han sido equiparados en su estatuto juridico a los del Poder Judicial. O
sea, en el Uruguay, al igual que cada Juez o Tribunal es el Poder Judicial,
cada uno de los Fiscales Letrados de la Republica es el Ministerio
Publico, y lo ejerce a su leal y saber entender, con autonomia, sin que
pueda ser sometido o supeditado a instrucciones, recomendaciones o
censuras del Gobierno o del Fiscal de Corte y Procurador General de la
Nacién. En su conducta funcional debe obediencia estatutaria tni-
camente a la Constitucion y a la Ley.

En la reforma constitucional de 1997, se incorpora a la Carta /a protec-
cién del medio a la cual se declara de interés general (art. 47). Pues bien,
al haber sido calificada de esa forma pasa a constituir materia sustantiva
de la competencia de los Fiscales Letrados de la Republica, justamente
encargados de la defensa de los intereses generales de la Nacién. In-
clusive, en la Ley Procesal de 1989, ya se preveia la legitimacion ad cau-
sam del Ministerio Publico para actuar en materia de intereses difusos
y medio ambiente (art. 42 C.G.P.). Se edifica asi una correspondencia o
coherencia inconmovible entre ejercicio del ministerio publico y la pro-
teccién ambiental.

Las previsiones en materia de Derecho Ambiental se han ampliado con la
reforma constitucional de octubre de 2004, donde se eleva a ese rango a
la proteccion del agua y de los recursos hidricos. Con ello, estan la Ley de
Impactos Ambientales de 1994, la Ley de Proteccion del Medio Ambien-
te de 2000, la Ley de Areas Protegidas de 2000 vy la Ley de Ordenamien-
to Territorial de 2008. Todas ellas edictan variados intereses generales en
la proteccion ambiental, con lo cual identifican otras materias de segura
intervencion del Ministerio Publico. Algo interesante a resaltar es que en
la citada Ley de Proteccion del Medio Ambiente, el Uruguay ha previsto
los denominados principios de politica ambiental e interpretacion del
Derecho Ambiental. Entre ellos, los conocidos principios preventivos y
precautorio, y como cosa diferente al resto del Orbe, el llamado principio
distintivo: el Uruguay se distinguira en el contexto de las Naciones
como un Pais Natural (art. 6° Ley 17.283, de 2000), o sea, algo asi
como In dubio Pro Pais Natural.
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V. El acceso a la informacion publica ambiental

Cuando un Fiscal Letrado de la Republica obra en asuntos de interés
general o publico, como son los que hacen a la proteccion del medio am-
biente, de acuerdo a lo previsto en la Constitucién de la Republica y en
la Ley, no opera reserva alguna sobre los mismos; por el contrario, rige
la regla de su publicidad o, en términos mas actuales, el libre acceso
a la informacién publica, -derecho-deber (derecho de todo ciudadano,
deber del funcionario publico), derivado de la libertad de expresion de
pensamientos, también consagrada en la Constitucion de la Republica
(art. 29).

Y es de resaltar que, en materia de Derecho Ambiental, especificamente,
se impone un axioma opuesto al secreto o a la reserva de informacién,
conforme a lo establecido en la citada Ley de Proteccion del Medio Am-
biente., que preceptua:

“La proteccion del medio ambiente constituye un compromiso
que atane al conjunto de la sociedad, por lo que las personas y las
organizaciones representativas tienen el derecho-deber de parti-
cipar en ese proceso”. “La gestion ambiental debe basarse en un
adecuado manejo de la informacion ambiental, con la finalidad de
asegurar su disponibilidad y accesibilidad por parte de cualquier

interesado” (§ 6° L. 17.283 cit.).
Su sustento es aun mas amplio.

Este axioma se enmarca, a su vez, en los arts. 47, 29, 72 y 332 de la
Constitucion de la Republica, 13 de la Convencién Americana de Dere-
chos Humanos, Pacto de San José de Costa Rica, de 22 de noviembre de
1969 (incorporada por el art. 15 de la Ley 15.737, de 8/111/1985), 9y 10
de la Convencion de las Naciones Unidas Contra la Corrupcién, de 2003
(ratificada por la Ley 18.056, de 20 de noviembre de 2006), en el Princi-
pio 10 de la Conferencia de las Naciones Unidas sobre el Medio Ambien-
te y el Desarrollo, de Rio de Janeiro de 1982 (que fuera reconocida por
el Uruguay con la Ley 17.712, de 27/XI/2003, por la que se ratifico el
Acuerdo Marco sobre Medio Ambiente del Mercosur, § 12), y en los arts.
20y ss. de la Ley Anticorrupcion, 17.060, de 23 de diciembre de 1998.

Otras normativas también recogen este axioma.
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Asi son de aplicacion el principio rector del ordenamiento territorial
del caracter publico de la informacion territorial producida por las
instituciones del Estado y el derecho de toda persona al acceso
de la informacioén sobre el territorio que posean las instituciones
publicas (apart. |) art. 5°, y apart. d) art. 62 - Ley de Ordenamiento Te-
rritorial, 18.308, de 18 de junio de 2008).

Y la mas reciente Ley de Principios Rectores de la Politica Nacional de
Aguas también estipula como axioma propio: el proceso democratico
de la participacion de los usuarios y de la sociedad civil (arts. 8%y
18 - L. 18.610, de 2/X/ 2009).

A ello hay que agregar la vigencia de la Ley del Derecho de Acceso a la
Informacién Publica. A partir de la misma, se promueve /a transparencia
de la funcién administrativa de toda organismo publico y se garantiza el
derecho fundamental de las personas al acceso a la informacién pablica
(art 12 - L. 18.381, de 17/XI11/2008). Junto a ello, se establece que e/
acceso a la informacién publica es un derecho de todas las personasy
que se ejerce sin necesidad de justificar las razones por las que se soli-
cita la informacion (art. 32). Inclusive, la misma Ley prevé que ninguna
reserva o confidencialidad seran oponibles cuando la informacion
sea relevante para investigar, prevenir o evitar violaciones de de-
rechos humanos (art. 12).

Y finalmente, no debe olvidarse que, al definir al principio de probidad,
que rige a los funcionarios publicos, la Ley Anticorrupcion sehala que
implica una conducta funcional honesta en el desempeno del car-
go con preeminencia del interés publico sobre cualquier otro (art.
20 L. 17.060 cit.). Enseguida, indica que negar informacién o docu-
mentacion publica es una conducta contraria a la probidad en la
funcion publica art. 22 -N2 12-).

Para explicar este cambio de paradigma, desde la reserva de informacion
publica hacia el libre acceso de la informacion publica, impuesto expre-
samente por Leyes como la 17.283, de Proteccidn del Medio Ambiente,
es necesario asimilar las Ultimas mudanzas en la concepcién del Estado
Constitucional de Derecho, y sobretodo en materia de los denominados
“derechos sociales, colectivos o difusos” y lo que demanda su ejercicio
y exigibilidad.
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Al respecto, es la Comision Interamericana de Derechos Humanos quien
mejor ensena las razones de ese cambio:

“Las funciones sociales del Estado se han ampliado a areas tales
como salud, vivienda, educacién, trabajo, seguridad social, consu-
mo o promocién de la participacién de grupos sociales desaventaja-
dos. Sin embargo, ello no se ha traducido necesariamente, desde el
punto de vista técnico, en la configuracion concreta de derechos. En
muchos casos, el Estado asumio6 esas funciones a partir de interven-
ciones discrecionales o de formas de organizacion de su actividad,
como la provision de servicios publicos, o la elaboracion de progra-
mas o planes sociales focalizados. El efecto social y econémico de
tales funciones no se asigna particularmente a sujetos titulares de
derechos, sean estos individuales o colectivos. Sin embargo, no hay
imposibilidad teodrica o practica alguna de configurar derechos exi-
gibles también en estos campos, de modo de sumar a los mecanis-
mos de control institucional, administrativos o politicos, el control
que pueden ejercer sobre los prestadores o funcionarios, las perso-
nas que ejercen derechos vinculados a esas prestaciones sociales.
No hay motivos que impidan reconocer la posibilidad de demandar
en el plano de las politicas sociales derechos civiles, tales como el
derecho de igualdad y no discriminacion, el derecho de acceso a la
informacion, ni derechos de igualdad y no discriminacion,, ni dere-
chos sociales que fijen marcos y minimos a esas politicas"*.

Conforme a esto, el acceso a la informacion publica se vuelve un pre-
supuesto imprescindible para el ejercicio de la ciudadania en un Estado
Constitucional de Derecho del siglo XXI.

Puede decirse que el actual axioma es:

No hay ciudadania posible, si no se asegura un libre acceso a la
informacion publica.

Obrar en sentido contrario, mediante censura, significaria retroceder ha-
cia un oscurantismo ya superado.

4 Organizacion de Estados Americanos - Comision Interamericana de Derechos Humanos. Acceso
a la Justicia como Garantia de los Derechos Econémicos, Sociales y Culturales - Estudio de los
estandares fijados por el Sistema Interamericano de Derechos Humanos. (7 de setiembre 2007).

En http://www.cidh.org/
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Y el acceso a la informacion, entonces, se vuelve exigible.

No podra ejercer una verdadera ciudadania quien se vea privado de ac-
ceder a aquella informacion publica que posea un Juez o un Fiscal, y
sobre todo si ella esta referida, justamente, a asuntos vinculados al in-
terés general o publico reconocido en la Constitucion de la Republica.
Amordazar a quienes poseen esa informacion publica, para que no la
suministren a la ciudadania, supondria agraviar a quienes tienen derecho
ala mismay a conocerla, y porque en definitiva son sus derechos los que
se estan conjugando.

En resumen, en materia de proteccion ambiental, la regla de la reserva
ha sido deliberadamente sustituida por el Legislador, optandose por la
del libre acceso a la informacién publica, y en razén de la especial natu-
raleza de los bienes juridicos protegidos: intereses generales o publicos,
derechos colectivos o sociales. Resultando los habitantes de la Republica
quienes son los primeros interesados en la debida proteccion de esos de-
rechos publicos, colectivos o sociales, y siéndole encargada a los Fiscales
Letrados de la Republica, todavia, puede significarse que denegarles o
censurarles la posibilidad de obtener informacién publica respecto de la
misma a través de un medio de comunicacion, implicaria, literalmente,
emplazarlos en una verdadera situacion de indefension; alli si habria un
incumplimiento del Ministerio Publico asignado.

El pensamiento de las sucesivas jerarquias del Ministerio Publico en el
Uruguay ha sido tan valioso como invariable en la materia.

En su momento, el Sr. Fiscal de Corte y Procurador General de la Na-
cién, Dr. MARCELO BROVIA, por pronunciamiento de 5 de octubre de
2005, -y acudiendo al Prof. ENRIQUE VESCOVI, reconocido autor ma-
terial del art. 42 del C.G.P., expresaba: que el Fiscal al igual que el
Juez no puede ser un fugitivo de la realidad, y que debe aceptar
un rol en el desafio social. Que nuestra moderna época se carac-
teriza, entre otros aspectos, por los fenémenos de masa, por la
aparicion de multiples grupos que actuan dentro del seno de la
sociedad, por el aumento de las medidas de comunicacidn, y por
el surgimiento en el campo de la jurisdiccion y en el proceso de
intereses colectivos o difusos, etc. Ello supone que el Magistrado
debe participar de la vida comunitaria y debe traducir a través de
la jurisprudencia, las legitimas aspiraciones o ideales de su colec-
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tividad, en cuanto no puede permanecer ajeno a ella, dado que
pertenece a la misma.>

De similar modo, se ha expresado, mas recientemente y de forma ex-
haustiva, el actual Sr. Fiscal de Corte y Procurador General de la Nacion,
Dr. RAFAEL UBIRIA ALZUGARAY, a través del informe de su distinguida
Pro Secretaria Letrada, Dra. ANA MORIS DAVYT, de 16 de setiembre de
2008,. Alli se expresd: “corresponde tener presente que las declara-
ciones formuladas por el Dr. Enrique Viana, objeto de estas actua-
ciones refieren a temas relativos a cuestiones medioambientales
y a la protecciéon de ninos y adolescentes (...) asuntos que por
los objetos juridicos tutelados y el interés general comprometido
no sélo admiten sino que requieren la mas amplia difusion para
la informacion y conocimiento del mayor nimero de interesados
posibles (...) Es decir que ademas de las garantias constitucionales
y el amparo de normas internacionales sobre libertad de expre-
siéon a que se hizo referencia, corresponder considerar la espe-
cial situacion de la informacion que se requirié por el periodista
al Dr. Viana, por la naturaleza de los bienes que se tutelan. Las
tematicas del medio ambiente y de la proteccion de la nihez y
adolescencia, comprendidos dentro de los llamados <<derechos
de segunda y tercera generacion>> tiene una doble naturaleza,
individual y colectiva al mismo tiempo, por lo que amén de consi-
derar el ejercicio de la libertad de expresion del magistrado, debe
tenerse en cuenta el aspecto pasivo de la libertad de informacién
-la libertad de recibirla- y el interés de la sociedad en informarse
al respecto. La publicidad de estos asuntos entonces, se configura
también como un derecho fundamental, lo cual lleva a tener que
interpretar de manera restrictiva y cuidadosa sus excepciones. Por
lo demas, el tratamiento de la proteccion del medio ambiente y
de los derechos de los ninos y adolescentes resulta funcional a la
competencia del magistrado en tales cuestiones (articulos 1, 2, 3
y 10 del DL 15.365, 42 C.G.P., 195 y 196 ley 17.823) y atanen a su
independencia técnica (articulo 2 L.O.M.P.F.)"®.

®> Vescovi E. (1990). Ponencia en las Xl Jornadas Iberoamericanas de Derecho Procesal (en
expediente administrativo del Ministerio de Educacion y Cultura N° 2005/04103). Mérida, 5 al 11
de junio.

6 En expediente administrativo del Ministerio de Educacién y Cultura N° 2008-11-0001-0807.
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De acuerdo a todo lo referido, facil es concluir que brindar a la ciuda-
dania toda aquella informacion publica en materia ambiental, para un
Fiscal Letrado de la Republica, es obrar en estricto cumplimiento de sus
deberes de su cargo, y que no hacerlo, es faltar a los mismos.

VI. Reflexiones finales

Frente a sintomas de postergacién del Derecho Ambiental, como el por
mi calificado sindrome Botnia, térnase imprescindible la actuacion inde-
pendiente de los Fiscales Letrados de la Republica, un poco por aquello
de contrarrestar y vencer a la mencionada ejemplaridad negativa. Y no
se trata de alentar la fantasia de que éstos siempre tengan razon y éxito
en las causas judiciales que promueven, sino que sea la aplicacion judicial
del Derecho, puro, simple y duro (dura lex, scripta tamen, dura lex, sed
lex, dura lex, sed servanda), y no razones de Estado, lo que defina aque-
llas /itis en las que estan en juego los intereses generales de la Nacion y
de la Sociedad. Lo agradeceran las generaciones futuras.

Es oportuno acudir, entonces, a aquellas palabras del Representante Na-
cional Dr. LUIS JOSE GALLO IMPERIALE, en la 312 Sesion Ordinaria de la
Camara de Representantes, del 9 de julio de 2002, quien, en ocasion de
elogiar la actuacion del Ministerio Publico en el problema de la conta-
minacion por plomo en la ciudad de Montevideo, decia: “En los paises
subdesarrollados como el nuestro, en los que a diario se vive con
la urgencia de graves problemas econémicos y sociales, las accio-
nes publicas por actividades que contaminan el medio ambiente
y afectan a los habitantes quedan condenadas a la mera denuncia
publica. Son temas que vemos en peliculas provenientes de paises
desarrollados (...) Contando con una buena normativa, esto es, el
art. 47 de la Constitucion, la Ley 16.466, de 19 de enero de 1994,
y la Ley 17.283, de 28 de noviembre de 2000, todas referidas a la
proteccion del medio ambiente como interés general, para lograr
eficacia en ese aspecto deben coadyuvar dos agentes de vital im-
portancia: una sociedad consciente y sensible al problema y que
su genuino representante ante la Justicia, el Ministerio Publico,
tenga un rol protagodnico en la investigacion y un activo compro-
miso con sus representados”.
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Como han expresado los insignes MORELLO y CAFFERATTA: “Los tiem-
pos de la naturaleza dominan los tiempos de la justicia (...) el ca-
racter intergeneracional del Derecho Ambiental, que le imprime
un sesgo de Derecho Humano de 4? Generacion pone de resalto
algo: (...) la trascendencia del concepto del futuro en el Derecho
Ambiental. En la materia lo que se decida hoy, condiciona la suer-
te de las generaciones por venir. Que no tienen voz en el proceso,
pero por los que deberia velar necesariamente el Juez y el Minis-
terio Publico, en defensa del orden publico ambiental”’.

A nivel nacional, lo sostienen SZAFIR y DOVAL: “Consideramos que
no puede sostenerse mas aquel viejo criterio, en base al cual el
dictado de una orden judicial para cumplir con las obligaciones
que la ley establece al poder administrador, resulte ser una inje-
rencia indebida de un poder del Estado en las competencias de
otro. En efecto, la justicia debe velar para que las leyes se cum-
plan tanto por personas privadas como publicas y puede hacerlo
dictando sentencias que obliguen a un hacer para no convertirse
en una mera espectadora de ilicitos civiles hasta que se produzcan
danos"®.

Por ultimo, entiendo que los cuestionamientos al ejercicio del Ministerio
Publico en materia de proteccion ambiental, habilitan a un provecho-
so debate, digno de una verdadera Republica, pues, permiten asentar
aquellas convicciones juridicas conjugadas, que hacen al Estado Consti-
tucional de Derecho, ayudando a dar una cabal significacion de lo que
en el mismo importa garantizar (no censurar) el acceso a la informacién
publica.

En este Ultimo sentido, insuperablemente reflexiona MARIANO GRON-
DONA:

“En los tiempos del absolutismo monarquico de la Edad Media,
antes de advenimiento de la democracia, se aceptaba que el rey
apelara a lo que dio en llamarse “la razon de Estado” para ela-
borar sus decisiones. Lo cual queria decir que los reyes, cuando

7 Morello, A. y Cafferatta, N. (2008). Estrategias en el Derecho Ambiental, en recuerdo del Doctor
Roberto Lopez Cabana. JA, Il, fasc. N° 2.

8 Szafir, D. y Doval, G. (2004). Consumo sustentable y medio ambiente ;realidad o quimera?.
Adcu, t. xxxiv, fcu, (pp 662 y 663).
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eran absolutos, no tenian ninguna necesidad de contarle al pue-
blo la verdad. Es que el pueblo, por entonces, era un conjunto de
“subditos” y no de “ciudadanos” ¢Nadie tenia entonces en los
regimenes monarquicos la obligacion de la veracidad? Si, la tenian
los funcionarios ante el rey porque, siendo él el titular de la so-
berania, enganarlo equivalia a traicionarlo. La “razén de Estado”
no obligaba a los reyes respecto de su pueblo, pero si a los fun-
cionarios con respecto al soberano. Pero la democracia consiste,
por definicién, en la soberania del pueblo. Es éste entonces el que
necesita que le digan la verdad. Mentirle al pueblo es traicionarlo
porque se le deforma o se le niega la informacién que requiere
para tomar sus decisiones soberanas. La mentira puede abundar
en la democracia, pero lo que en los tiempos monarquicos era un
pecado leve, en la democracia se convierte en pecado mortal. El
totalitarismo, en este sentido, no es mas que la exageracion del
absolutismo porque también incurre en el método de las dos ver-
dades: una auténtica para los que mandan, que la saben pero que
la callan, y otra aparente, mentirosa para el pueblo, convertido
otra vez en el conjunto de subditos y no de los ciudadanos™.

9 Grondona, M. (1° de febrero de 2009). £/ Gobierno y la Cuestién de la verdad. Diario La Nacion.
Buenos Aires.

» 194



Capitulo 4

Politicas internas






Recomposicion
Ambiental De La Cuenca
Matanza-Riachuelo:

Una oportunidad historica que aun
reclama un fuerte compromiso politico
y mas eficiencia en la gestion.

Por:
Andrés Napoli

Director del Area Riachuelo de FARNy representante de dicha
organizacion en el Cuerpo Colegiado para la participacion ciudadana
en la ejecucion de sentencia por la prevencion y recomposicion
ambiental de la Cuenca Matanza-Riachuelo.

Javier Garcia Espil'

Asesorlegal del Area Riachuelo de FARN durante el ano 2009, actualmente
se desempena en el Area Medio Ambiente y Desarrollo Sustentable de la
Direccion de Derechos Sociales del Defensor del Pueblo de la Nacion.

Resumen ejecutivo

La grave crisis que atraviesa la Cuenca Matanza Riachuelo no se reduce
simplemente a la polucién de sus cursos de agua, sino que comprende
diversos aspectos econémicos, sociales, ambientales, politicos y cultura-
les, en los que décadas de inaccién y la falta de un tratamiento integral
han conducido a convertirla en un auténtico icono de la contaminacion
y la desidia en la Republica Argentina.

El 8 de julio de 2008, la Corte Suprema de Justicia de la Nacién marcé un
punto de inflexion en el abordaje de su problematica al condenar, en un
fallo histérico, al Estado Nacional, la Ciudad Autdbnoma de Buenos Aires

' Se deja aclarado que las manifestaciones u opiniones volcadas en este trabajo no pueden ser
interpretadas como pertenecientes al organismo en que actualmente el suscripto se desempena.
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y la Provincia de Buenos Aires a implementar un programa de acciones
en pos recomponer el ambiente de la Cuenca, mejorar la calidad de vida
de sus habitantes y prevenir danos futuros.

Sin embargo, transcurridos mas de un ano y medio del mismo, pocos
son los avances que se han logrado. El Plan Integral de Saneamiento del
Riachuelo no ha logrado traducirse en una adecuada gestion, encontran-
dose la mayor parte de las obligaciones y plazos previstos largamente
vencidos sin que las autoridades responsables hayan dado hasta el pre-
sente cumplimiento a los mandatos judiciales dispuestos.

El saneamiento y recomposicion de una cuenca como el Matanza - Ria-
chuelo reclama la puesta en marcha de una Politica de Estado, aspecto
gue continda siendo una asignatura pendiente.

l. Introduccion:

Situada en el corazdén del Area Metropolitana de Buenos Aires, la Cuen-
ca Matanza Riachuelo (CMR) constituye una region en la que confluyen
multiples problemas socio-ambientales. La grave crisis que atraviesa no
se reduce simplemente a la polucidon de sus cursos de agua, sino que
comprende diversos aspectos econémicos, sociales, ambientales, politi-
cos y culturales, en los que décadas de inaccién han conducido a con-
vertirla en un auténtico icono de la contaminacion y la desidia en la
Republica Argentina.

La CMR atraviesa jurisdiccion nacional, de la Provincia de Buenos Aires,
de la Ciudad Auténoma de Buenos Aires y de 14 municipios a lo largo
de aproximadamente 2.240 km2 de superficie. En su interior concentra
mas de tres millones y medio de personas, muchas de las cuales viven
en condiciones sumamente precarias, sin contar con la provision de ser-
vicios esenciales como agua potable y saneamiento cloacal, el acceso a
una vivienda digna y una adecuada atencién sanitaria®.

2 Los autores agradecen la colaboracién prestada por Federico Sangalli, Tyler Shappe y Juan Pedro
Cano en la elaboracién y revision de este articulo.

3 ACUMAR. Plan Integral de Saneamiento de la CMR. PISA Diciembre 2009 http://www.acumar.
gov.ar/archivos/web/ACUsentencias/file/2010 febrero/01/01/010210 PISA.pdf
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El deterioro de las condiciones del habitat se produce como consecuen-
cia de la presencia de diversas fuentes de contaminacion. Industrias que
presentan un considerable atraso tecnoldgico y una flagrante falta de
apego a la normativa vigente, basurales a cielo abierto sin las menores
medidas de prevencién, y cursos de agua saturados de efluentes cloaca-
les y vertidos toxicos industriales sin suficiente tratamiento, son ejemplos
de los riesgos con que nos hemos acostumbrado a convivir.

La falta de planificacién estatal, la ausencia de obras de infraestructura
basica, un deficiente ejercicio del control, y la irresponsabilidad de multi-
ples sectores, llevaron a la regiéon ante una critica situacion de emergen-
cia en la que urgen respuestas para revertir esta inercia de degradacién
gue continda in crescendo.

No obstante ello, su problematica ha estado sistematicamente ausente
en la agenda publica, entramada en una confusa marana de jurisdic-
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ciones, deslindes de responsabilidades entre autoridades competentes y
marcos regulatorios inconsistentes que jamas lograron abordar integral-
mente los conflictos que se suscitan.

Fue necesaria la intervencion del maximo tribunal de justicia del pais
para que los gobiernos involucrados comenzaran a trabajar de manera
conjunta en la elaboraciéon e implementacion de politicas publicas ten-
dientes a revertir la situacion de abandono reinante.

El 8 de julio de 2008, la Corte Suprema de Justicia de la Nacién (CSIN)
marco un punto de inflexién al condenar, en un fallo histérico, al Estado
Nacional, la Ciudad Auténoma de Buenos Aires y la Provincia de Buenos
Aires a implementar un programa de acciones en pos recomponer el
ambiente de la Cuenca y mejorar la calidad de vida de sus habitantes*,

Sin embargo, transcurrido mas de un ano y medio del mismo, pocos
son los avances que se han logrado. El Plan Integral de Saneamiento del
Riachuelo no ha logrado traducirse en una adecuada gestién, encontran-
dose la mayor parte de las obligaciones y plazos previstos largamente
vencidos sin que las autoridades responsables hayan dado hasta el pre-
sente cumplimiento a los mandatos judiciales dispuestos.

El presente articulo es una continuidad del publicado a comienzos del
ano 2009 titulado: “Una Politica de Estado para el Riachuelo”, donde
efectuamos una detallada descripcién de la situacién existente en la
Cuenca Matanza - Riachuelo (CMR) y los diferentes mandatos y obliga-
ciones impuestos por la CSIN en su fallo. >

En esta oportunidad analizaremos el rumbo de las acciones que se desa-
rrollaron durante el dUltimo aho en curso, priorizando el tratamiento de
aquellos temas que entendemos estructurales, con el objeto de poder
acercar al lector los aspectos centrales que han enmarcado la situacion
del Riachuelo.

4 CSIN fallo M. 1569. XL.

> FARN, Napoli, A. (2009) “Una Politica de Estado para el Riachuelo”. Informe Ambiental Anual
2009. (pp.175-233). Buenos Aires: FARN. Disponible en http://www.farn.org.ar/riachuelo/

documentos/informe riachuelo abr09.pdf
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Il.- LOS MANDATOS DE LA CORTE SUPREMA DE JUSTICIA

En el ano 2006, a raiz de una demanda presentada por un grupo de
vecinos de la cuenca, la CSIN tomé intervencion, logrando que el Estado
Nacional, la Ciudad Auténoma de Buenos Aires y la Provincia de Buenos
Aires, tuviesen que dar respuesta activa a su problematica.

En los dos anos que durd el tramite de la causa “Mendoza”®, se convocd
a una serie de audiencias publicas, generandose un salto cualitativo y
cuantitativo en términos de informacion publica disponible. Finalmente,
el maximo tribunal atendié los reclamos de los demandantes, del Defen-
sor del Pueblo de la Nacién y las ONGs’ que intervinieron en el juicio en
representacion de los intereses colectivos, y dictd sentencia definitiva
respecto a la prevencion y recomposicién ambiental de la CMR.

En su pronunciamiento del 8 de julio de 2008, la Corte responsabilizd a
los Estados demandados sentando los objetivos, contenidos minimos y
plazos de un programa de acciones a implementarse en el dmbito de la
cuenca, el cual sintetizamos en el cuadro a continuacion.

Fallo de la CSJN del 8 de julio de 2008

Consiste en un mandato de cumplimiento obligatorio en el cual se establece
un Programa de politicas publicas, quedando a discrecionalidad de la autori-
dad competente los medios para su cumplimiento.

» Obijetivos:

1) la mejora de calidad de vida de los habitantes.

2) la recomposicion del ambiente en todos sus componentes (agua, aire y
tierra).

3) la prevencion de danos con suficiente y razonable grado de prediccion.

6 “Mendoza, Beatriz Silvia y otros ¢/Estado Nacional y otros s/danos y perjuicios (dafos derivados

de la contaminacion ambiental del rio Matanza - Riachuelo)”, expediente 1569/2004.

7 Fundacion Ambiente y Recursos Naturales (FARN), Asociacion de Vecinos La Boca (AVLB), Centro
de Estudios Legales y Sociales (CELS), Greenpeace Argentina y Asociacion Ciudadana por los
Derechos Humanos (ACDH).
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» Obligada a la ejecucion del programa:

La Autoridad de Cuenca Matanza Riachuelo (ACUMAR), sin perjuicio
de mantenerse intacta la responsabilidad primaria del Estado Nacional, la
Provincia de Buenos Aires y la Ciudad Autonoma de Buenos Aires.

» Contenidos del Programa:

i) Creacion de un Sistema de Informacién Publica.

i) Informes trimestrales de calidad del agua superficial, subterranea y del
aire.

i) Control de la Contaminacion de origen Industrial mediante la recon-
version del sector, a partir de inspecciones a todos los establecimien-
tos, declaraciones de agentes contaminantes, y clausuras/traslados.

iv) Reconversién Industrial y Relocalizacion del Polo Petroquimico Dock
Sud.

v) Gestion Integral de los Residuos Soélidos Urbanos y Saneamiento de
Basurales por medio de medidas preventivas, recuperaciéon de los es-
pacios y relocalizacion de los asentamientos alli afincados.

vi) Limpieza de margenes del rio y arroyos, convirtiéndolos en areas re-
creativas.

vii) Urbanizacion de Villas y Asentamientos Precarios.

viii)Obras de infraestructura de Expansion de las redes de Agua Potable,
Saneamiento Cloacal, y Desagles Pluviales.

ix) Plan Sanitario de Emergencia a partir de estudios de diagnostico, vigi-
lancia epidemioldgica, y programas especificos de atencién sanitaria.
» Control del Cumplimiento
Adopcion de un Sistema Internacional de Medicién de cumplimiento de
Objetivos
Aplicacion de Multas a funcionarios reticentes al cumplimiento de sus obli-
gaciones
Delegacion del proceso de ejecucion en el Juzgado Federal de Primera Ins-
tancia de Quilmes

Fortalecimiento de la participacion ciudadana mediante la conformacion
de un Cuerpo Colegiado integrado por el Defensor del Pueblo de la Nacién
y las organizaciones no gubernamentales que intervinieron en la causa:
FARN, ACDH, AVLB, CELS y Greenpeace.

Control de la asignacion de fondos y ejecucion presupuestaria a cargo de
la Auditoria General de la Nacion

8 ACUMAR es un ente interjurisdiccional creado por el Estado Nacional, la Pcia. de Buenos Aires y la
Ciudad Auténoma en miras de coordinar acciones conjuntas, para lo cual ha sido dotada de amplias
facultades respecto de las actividades con incidencia ambiental en la Cuenca Matanza Riachuelo.
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I1l. Ejecucion de la sentencia

La CSJN, en su histoérico fallo, reconocié la existencia de un derecho
colectivo vulnerado, cuya atencion no podia quedar supeditada pura y
exclusivamente a la decisién de los poderes publicos, ni librada a criterios
de oportunidad y conveniencia de la propia administracion.

Por ello dispuso la obligacién legal de recomponer el danho ambiental
existente en la cuenca, imponiendo a las autoridades el deber de obtener
resultados que tiendan a satisfacer los objetivos fijados en la sentencia,
para garantizar, de manera simultanea, el mejoramiento de la calidad de
vida de los habitantes, la recomposicién del ambiente y la prevencién de
danos futuros®.

La CSJN dejé librado al criterio de los gobiernos el modo en que cumpli-
ran con las obligaciones a su cargo, sin perjuicio de imponer la obliga-
cion de realizar una serie de acciones, cuyos logros deberian acreditarse
en plazos perentorios.

Por otra parte, consciente de las dificultades que frecuentemente impi-
den el efectivo cumplimiento de las obligaciones ordenadas a los pode-
res publicos en las sentencias, y que terminan por convertir los mandatos
de los tribunales en meras expresiones de voluntad'®, el maximo tribunal
ided un esquema de control sustentado en la creacién de una microins-
titucionalidad' propia para el contralor de su fallo, tal como se puede
observar en el cuadro anterior.

Por ello, el proceso de ejecucion de la sentencia es el pilar central en que
reposa todo el sistema estructurado por la Corte, que ha dado origen a
una situacion absolutamente novedosa como es la implementacion de
una politica tutelada cuyo objetivo central es lograr el saneamiento y la
recomposicién del dano ambiental de la CMR.

9 CSIN fallo M. 1569. XL.
19 Napoli, Andrés. Op cit.
" Lorenzetti, R. (2008). Teoria del Derecho Ambiental. Buenos Aires: Editorial La Ley.
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Principales Actores del proceso de ejecucion

» ACUMAR: Representa a los Estados condenados en la Causa Mendoza
y tiene a su cargo la obligacion de cumplir los mandatos impuestos en la
sentencia.

» Juez Federal de Quilmes: Tiene a su cargo la ejecucion de la sentencia
y conduce dicho proceso.

» Cuerpo Colegiado: Representa el interés publico en el proceso de ejecu-
cion de sentencia.

Los plazos dispuestos por la Corte constituyen un instrumento esencial
para el logro de los objetivos fijados. No debe perderse de vista que la
razon fundamental por la que el maximo tribunal debié adoptar un rol
tan activo en el tratamiento de la problematica de la CMR ha sido la
critica situacién de emergencia en la que se encuentra gran parte de
su poblacion, y la ausencia de implementacion de politicas acordes por
parte de los gobiernos. Dichos plazos forman parte de un engranaje
tendiente a la consecucion progresiva de los resultados, y se derivan de
las sucesivas presentaciones que los estados condenados han expuesto
publicamente.

No obstante ello, la ACUMAR cuestiond la razonabilidad de los mismos
desde el momento mismo de dictarse la sentencia'?. Al respecto, tanto
la CSIN como el Juez Federal de Quilmes, consideraron pertinente no
“modificar aprioristicamente plazos™3, “sin que se presenten circunstan-
clas estrictamente excepcionales”'*, destacandose asimismo que el inicio
de la causa data del ano 2006 y no a partir del fallo de julio de 2008,
por lo que muchas de las acciones debian encontrarse ya en ejecucion al
momento de la sentencia’.

En una primera etapa fue posible una especial contemplacién del accionar

12 Fs. 2103/2106 de los autos principales y acta de la Audiencia ante el Juez Federal de Quilmes del
23 de julio de 2008.

'3 Juzgado Federal de Primera Instancia de Quilmes. Acta de audiencia del 23 de julio de 2008.
14 CSIN, resolucién del 12 de agosto de 2008, tercer pérrafo.

15 Al respecto corresponde sefialar que ya en el auto inicial de la Corte (20 de junio de 2006) se
solicito la presentacion de un Plan de accion.
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de la autoridad de cuenca, fruto de la valoracion de la puesta en funciona-
miento de los organismos y recursos del Estado, y la necesidad de que este
novel ente interjurisdiccional se afianzara en sus funciones. Sin embargo,
con el correr del tiempo resultd evidente la morosidad en el desempeno
de las mismas y el escaso compromiso con el impulso de las acciones.

Dicha situacién se vio agravada por la reticencia de las autoridades para
asumir compromisos concretos en relacion a las medidas, acciones y
obras a las que se encuentran obligadas y la incertidumbre respecto al
modo en que planifican dar cumplimiento a la manda judicial.

En este sentido, el Cuerpo Colegiado se vio obligado a insistir constante-
mente en la necesidad de generar un abordaje integral de la problematica,
puntualizando la continuidad de acciones descoordinadas y senalando la
desatencion de componentes fundamentales del fallo. Asimismo, el Juz-
gado Federal, luego de varias exhortaciones e intimaciones a la ACUMAR
y demas autoridades responsables, debio recurrir a la aplicacion de las pri-
meras multas en cabeza de funcionarios'®, y exigio arbitrar los medios ne-
cesarios para lograr una “politica de estado regional para el Riachuelo”."

El cuerpo colegiado

La CSIN dispuso en el Considerando 19) del fallo del 8/07/2008 la creacion
de un Cuerpo Colegiado integrado por el Defensor del Pueblo y las ONGs que
intervienen en la causa en igual caracter de terceros’®.

Funciones especificas:

» Representa el interés publico en el marco del tramite de la ejecucion de la
sentencia.

» Controla el cumplimiento de los objetivos, metas, obligaciones y plazos
dispuesto por la CSIN en el fallo del 08/07/2008.

» Promueve y fortalece la participacion ciudadana.

16 Multa impuesta al Presidente de la ACUMAR, Dr. Homero M. Bibiloni y al Intendente Municipal
de Lanus, Sr. Dario Diaz Pérez. Resolucion del 27 de octubre de 2009.
Ver: FARN. Area Riachuelo. Newsletter Edicién Especial. Octubre 2009.
http://www.farn.org.ar/riachuelo/newsletter riachuelo/NL riachuelo especial.pdf

v Juzgado Federal de Primera Instancia de Quilmes. Resolucion de fecha 01-10-09, Cons. 5.

'8 Aunque todavia persiste cierta confusién en su denominacién, cabe aclarar que el Cuerpo
Colegiado es un 6rgano absolutamente independiente del Frente Activo, cuya conformacion fue
también efectuada por la CSIN en la Causa Mendoza, en oportunidad de correrse traslado a las
partes de la contestacion de las demandas interpuestas en los citados autos.
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Integrantes:

Defensor del Pueblo de la Nacién

Asociacion Ciudadana por los Derechos Humanos (ACDH),
Asociacion Vecinos de La Boca, (AVLB),

Centro de Estudios Legales y Sociales (CELS),

Fundacién Ambiente y Recursos Naturales (FARN),
Greenpeace.

vVVVVYVYYVY

Lamentablemente, a mas de un ano y medio del fallo de la Corte, la
situacion de la Cuenca Matanza Riachuelo practicamente no se ha modi-
ficado, evidenciando su recomposicién socio-ambiental escasos avances
y numerosas cuestiones pendientes.

A continuacion analizaremos algunos aspectos centrales que hacen a la
gestion integral de la cuenca, evaluando lo realizado por la ACUMAR a la
luz de lo dispuesto por la Corte y el juez de ejecucion, y en relacion a los
instrumentos de politica ambiental que consideramos esenciales para el
logro de un desarrollo sustentable en la Cuenca Matanza Riachuelo.

a. Autoridad de Cuenca Matanza - Riachuelo (ACUMAR)

La ausencia de mecanismos de coordinacién y concertacion en la ela-
boracién e implementacion de politicas publicas por parte de las auto-
ridades competentes en el dmbito de la CMR ha resultado una de las
principales causas del grave deterioro socio-ambiental que actualmente
presenta la region'.

La creacion de ACUMAR??, como ente de derecho publico interjurisdic-
cional con amplias competencias y facultades respecto de todas las acti-
vidades con incidencia ambiental, ha constituido un gran avance en vias
de superar la enorme fragmentacién institucional y el confuso deslinde
de responsabilidades que durante décadas impidieron la adopcién de
medidas integradas tendientes a revertir el deterioro de la cuenca.

19 Para un mayor desarrollo ver “Informe Especial sobre la Cuenca Matanza — Riachuelo 2003”
disponible en www.farn.org.ar/riachuelo.

20 ey N° 26.168, adherida por las legislaturas locales mediante las leyes 13.642 (Pcia. Bs.As.) y
2.217 (CABA).
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A diferencia de lo que sucedidé con otros organismos y programas crea-
dos anteriormente para el saneamiento del Riachuelo?', ACUMAR cuen-
ta con facultades para regular, controlar e intervenir en materia de pre-
vencion, saneamiento, recomposicion y manejo racional de los recursos
naturales. La norma también la faculta a disponer medidas preventivas
ante situaciones de peligro para el ambiente o la integridad fisica de los
habitantes de la cuenca, y cuenta ademas con prevalencia normativa
sobre cualquier otra jurisdiccion??.

No obstante ello, el diseno institucional elegido para su creacion no fue,
segun nuestra opinion, el mas adecuado para cumplir con la finalidad
de coordinacion y control entre las jurisdicciones. Ya en oportunidad del
tratamiento legislativo de la Ley N° 26.168 manifestamos, mediante una
presentacion que elevamos al Honorable Congreso de la Nacion, que la
creacion del organismo de cuenca debia realizarse mediante un tratado
interjurisdiccional, de conformidad con lo que establece el primer parra-
fo del Art. 124 de la Constitucion Nacional, respetando el reparto de
competencias, y no por la via de la ley convenio finalmente elegida.?®

Dijimos ademas que el gran nuimero de facultades inherentes a las ju-
risdicciones locales que se concentraban en manos del Estado nacional,
lejos de promover una mayor eficacia y operatividad en su funcionamien-
to, iba a conspirar contra la necesaria coordinacién interjurisdiccional y
terminaria por avasallar a las propias jurisdicciones locales?.

Lamentablemente nuestro diagndstico no resultdé equivocado en este
aspecto. La manifiesta hegemonia del gobierno nacional en la direccion
del organismo?®, el escaso protagonismo otorgado a las autoridades mu-
nicipales?, sumado a una evidente falta de voluntad para implementar
mecanismos de participacion ciudadana, no han permitido que la ACU-

21 El Comité Ejecutor para la Cuenca Matanza - Riachuelo CEMR fue creado especialmente para
gestionar el crédito otorgado en 1998 por el Banco Interamericano de Desarrollo (BID).

22 ey N° 26.168, arts. 5,6 y 7.

23 FARN, Fundacion Metropolitana y AVLB. Dictamen disponible en
http://www.farn.org.ar/riachuelo/index.html.

24 EARN, Fundacion Metropolitana y AVLB. Op. cit.
25 Cuenta con 4 representantes de un total de 8 en el Consejo Directivo.

26 Cumplen un rol “consultivo” a través del Consejo Municipal, el cual ha sido convocado en escasas
oportunidades.
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MAR haya podido erigirse en los hechos como el érgano de coordinacion
interjurisdiccional para el que ha sido creado.

Estas falencias estructurales se han visto profundizadas ante la notoria
debilidad institucional evidenciada por la Autoridad de Cuenca a partir
del constante recambio de autoridades y funcionarios del ente, que en
poco mas de tres afnos de existencia ha modificado cuatro veces su es-
tructura organica, lo cual ha repercutido en su funcionamiento, generan-
do una permanente discontinuidad en las acciones.

Los permanentes cambios en ACUMAR

En el uUltimo ano y medio ACUMAR ha cambiado cuatro veces de Director
Ejecutivo y dos veces de Presidente. A ello se suma el hecho de que aun
no fueron designados los funcionarios responsables de cada una de las
areas tematicas de gestion ni se han dispuesto los mecanismos para
regularizar la situacion laboral de quienes desempenan tareas para el ente
interjurisdiccional.

Por otra parte, el organismo de Cuenca tampoco ha podido desarrollar
una gestion adecuada para la tarea encomendada, situacion que resulta
incontrastable si se evalla el grado de cumplimiento de las obligaciones
a su cargo establecidas por la CSIN en su fallo. La mayor parte de las
mismas y los plazos alli dispuestos se encuentran ampliamente vencidos,
y en casi todos los casos aun no se sabe con exactitud en qué plazo
podran concretarse.

El Cuerpo Colegiado ha senalado en numerosas ocasiones dichos in-
cumplimientos e incluso ha senalado retrocesos inadmisibles (como la
postergacion de las actividades en materia de salud?” y el progresivo
empobrecimiento de los estudios de calidad de agua?®), reclamando al
Juzgado Federal la imposicion de multas, tal cual lo dispone el fallo de la
CSIN para estos casos.

Por su parte el Juez Federal también hizo lo propio mediante un conjunto
de resoluciones, como las relacionadas con las inspecciones a las indus-
trias, plan de salud, sistema de informacién, saneamiento de basurales,

27 Cuerpo Colegiado, escrito judicial de fecha 26-11-09, entre otros.

28 Cuerpo Colegiado, escritos judiciales de fechas 23-02-10, 04-12-09 y 30-10-09, entre otros.

» 208



RECOMPOSICION AMBIENTAL DE LA CUENCA MATANZA-RIACHUELO

apertura del camino de sirga, entre otros, en donde intimé a la ACUMAR
a dar cumplimiento a lo establecido en la sentencia del maximo tribunal
bajo apercibimiento de aplicacion de astreintes®.

En particular, ACUMAR continua sin cumplir con cuestiones fundamen-
tales a su cargo, tales como:

» Generar avances concretos en las tareas de saneamiento directo del
Riachuelo.

» Atender las necesidades de la poblacion en situacion de riesgo, que
padece de manera directa las consecuencias de la contaminacion.

» Relevar e inspeccionar, de manera eficiente, a las industrias instaladas
en la CMR.

» Iniciar el proceso tendiente a lograr la relocalizacion del Polo Petroqui-
mico de Dock Sud.

» Planificar y ordenar ambientalmente el territorio de la CMR.

Tampoco se han generado iniciativas o instancias tendientes a posibilitar
que los ciudadanos se interesen y se involucren en las actividades que
hacen a la recomposicion ambiental de la cuenca. Al no formar parte de
las prioridades de sus autoridades, la gestion de ACUMAR se ha caracte-
rizado por su aislamiento, evidenciando una escasa presencia territorial,
a tal punto que sus decisiones resultan desconocidas para la gran mayo-
ria de la poblacion de la CMR.

Dicho organismo se ha mostrado reticente a convocar a espacios de par-
ticipacion ciudadana, cuya convocatoria, vale recordar, ya no resulta un
resorte discrecional del organismo, sino que ha sido establecida median-
te la Ley N® 26.168 que dispuso la creacién, en el dambito de ACUMAR,
de una Comision de Participacion Social, integrada por organizacio-
nes con intereses en el drea y con funciones consultivas. La Ultima re-
unién efectuada por la misma data del 19/09/2008, cuestion que puede
constatarse en la propia pagina web de la Autoridad de Cuenca.®®

2% Las astreintes se encuentran estipuladas en el Art. 666 bis del Codigo Civil, que dice: “Los jueces
podrén imponer en beneficio del titular del derecho, condenaciones conminatorias de caracter
pecuniario a quienes no cumplieron deberes juridicos impuestos en una resolucion judicial. Las
condenas se graduaran en proporcion al caudal econdmico de quien deba satisfacerlas y podran
ser dejadas sin efecto o reajustadas si aquél desiste de su resistencia y justifica total o parcialmente
su proceder.

30 http://www.acumar.gov.ar,
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En este sentido, debemos destacar que fue necesaria la intervencién del
Juzgado Federal de Quilmes para que ACUMAR accediese a realizar me-
sas de trabajo conjuntas con el Cuerpo Colegiado a fin de proporcionar
informacién y debatir diversos aspectos que hacen cumplimiento de la
sentencia de la CSJN, cuestidn a la que se negaba sucesivamente'.

La PARTICIPACION CIUDADANA y el ACCESO A LA INFORMACION PU-
BLICA AMBIENTAL constituyen instrumentos esenciales para el logro de
una politica ambiental enmarcada en la sustentabilidad del desarrollo. Como
tal ha sido reconocida internacionalmente en la Declaracién de Rio sobre el
Medio Ambiente y el Desarrollo, y por la Argentina en el art. 41 de la Cons-
titucion Nacional y la Ley General del Ambiente (Ley N° 25.675), entre otras
tantas normas.

Consideramos que, sea por sus falencias estructurales o incapacidades
propias de su accionar, ACUMAR no ha logrado conformarse como una
verdadera autoridad de coordinacién y articulacion de las politicas desti-
nadas a la recomposicion ambiental de la CMR, la mejora en la calidad
de vida de sus habitantes y la prevencion de danos futuros. Tampoco ha
demostrado el compromiso que requiere el dramatico contexto socio-
ambiental en el que viven millones de personas, ni ha arbitrado medidas
para acercarse e involucrar a estas.

En definitiva, es preciso que el ente interjurisdiccional se fortalezca ins-
titucionalmente, logrando un funcionamiento eficaz que, contando con
los recursos necesarios y personal idoneo, le permita desarrollar una ade-
cuada gestién de la cuenca. Para ello, resulta necesario contar con una
mayor presencia territorial del ente, articular acciones con las distintas
jurisdicciones y brindar el mayor espacio posible al debate entre los diver-
sos sectores involucrados, a fin de construir consensos en la formulacidon
de un plan integral que, con continuidad en el tiempo, se constituya en
una autentica Politica de Estado para el Riachuelo.

31 Juzgado Federal de Primera Instancia de Quilmes. Resolucion del 07/07/09.
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b. El rol del Juzgado Federal del Quilmes

Con el objeto de garantizar inmediatez en las de-
cisiones y el efectivo control jurisdiccional del cum-
plimiento de su fallo, la Corte delegé el proceso de
ejecucion de la sentencia en el Juzgado Federal de
Primera Instancia de Quilmes a cargo del Dr. Luis
A. Armella®2.

A tal fin le otorgd competencia exclusiva en todos ~ Dr. Luis A. Armella

los aspectos relacionados con el cumplimiento de

lo dispuesto en el fallo del 08/07/2008 y de todos aquellos casos vincula-
dos al dano ambiental colectivo en la CMR, resultando ademas instancia
de revision de los actos administrativos emanados de la ACUMAR.

Por otra parte, dicho Juzgado Federal cuenta con facultades para or-
denar la investigacion de delitos derivados del incumplimiento de los
mandatos establecidos por el tribunal cimero, y para aplicar y fijar el
valor de las sanciones conminatorias (multas) por incumplimientos de las
obligaciones establecidas.

Uno de los aspectos que ha caracterizado la marcha del proceso de
Saneamiento del Riachuelo durante el ano 2009 ha sido precisamente
la intensa actividad jurisdiccional desarrollada por el Juzgado Federal de
Quilmes, quien adoptd un rol activo, trascendiendo las cuestiones pu-
ramente legales y/o jurisdiccionales, dirigiendo sus acciones a la conse-
cucién de los objetivos sustanciales establecidos en el fallo de la Corte
Suprema®.

El titular del tribunal ha tenido presencia permanente en el territorio de
la cuenca, celebrando numerosas audiencias a efectos de escuchar e
intercambiar criterios con la ACUMAR, las autoridades municipales, em-
presas de servicios publicos, el Cuerpo Colegiado y demas actores involu-
crados. En este sentido, su intervencién ha sido crucial a fin de impulsar
una planificacion integral de acciones para la CMR, el fortalecimiento ins-
titucional de la ACUMAR, la asignaciéon de fondos y presupuesto para el
ente interjurisdiccional por parte de los gobiernos condenados, el inicio
de obras de infraestructura y un mayor acceso a la informacién publica.

32 CSIN, M.1569. XL., fallo del 08-07-09, Considerandos 15 y cctes.

33 Cuerpo Colegiado (2009). Informe Cuenca Matanza Riachuelo. Buenos Aires.
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El 12 de octubre de 2009 exigi6 a la ACUMAR la presentacion de “pro-
yectos integradores” para cada uno de los componentes del fallo de la
CSIN, dando lugar a una actualizacién del Plan Integral de Saneamiento
Ambiental (PISA), que fue finalmente presentada en el mes de febrero
de 2010. Asimismo, desde el comienzo de su actuacion ha realizado un
seguimiento de las tareas impulsando las acciones y determinando las
modalidades para el cumplimiento de la manda judicial, entre las que se
destacan las siguientes:

Mandato Resoluciones
CSJN JUZGADO FEDERAL DE QUILMES
SISTEMA DE Exigi6 la publicacién y actualizacion en la pagina

INFORMACION PUBLICA | web de ACUMAR de toda informacion relativa al
avance del Plan de Saneamiento (proyectos, pla-
nes, acciones, cronogramas).

CONTAMINACION DE Exigid intensificar acciones en relacion a las ins-
ORIGEN INDUSTRIAL pecciones, a fin de alcanzar un promedio de 20
diarias.

Requirid un informe periddico quincenal respecto
a la progresion de las inspecciones.

Solicité identificar a los responsables de evaluar los
Procesos de Reconversion Industrial.

Intervino en la preservacion del predio ACUBA para
la futura construccion de un Polo de Curtiembres.
Recabd informacion relativa a los Parques Indus-
triales existentes en la CMR.

CALIDAD DEL AGUA, Exigid una evaluacion integral de los resultados
NAPAS Y AIRE relevados, requiriendo la adopcion de niveles guia
para su mejor comprension.

POLO PETROQUIMICO DE | Exhorto a la recuperacion de propiedades que con-

DOCK SUD tindan siendo usufructuadas a pesar de encontrar-
se vencidos los permisos de uso.

Solicité especial atencion y prediccion suficiente,
manifestando que su complejidad no merece dila-
cién alguna en el inicio de su planificacion.
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Mandato Resoluciones
CSJN JUZGADO FEDERAL DE QUILMES
ASENTAMIENTOS Y Puntualizd la necesidad de evitar nuevos asenta-
VILLAS mientos precarios y proceder paulatinamente a la

urbanizacion de los ya existentes.

Solicitd prever fondos econémicos.

SANEAMIENTO DE Solicité detalles de las acciones proyectadas, en
BASURALES curso y finalizadas, exigiendo acortar los plazos.

Impulsé la planificacion de una gestion integral de
los residuos sélidos urbanos en la Cuenca Alta.

LIMPIEZA DE MARGENES | Exigi6 la recuperacion del “camino de sirga” y su
posterior conservacion y obras de mantenimiento.

EXPANSION DE LA RED Recabd informacion respecto al avance de las
DE AGUA POTABLE obras de expansion del servicio, exigiendo que el
abastecimiento del mismo comprenda a la totali-
dad de la CMR.

DESAGUES PLUVIALES Exigi6 una integracion entre los distintos proyectos
presentados por las jurisdicciones.

SANEAMIENTO CLOACAL | Atendi6 las obras planificadas en conjunto con
sus impactos en el Frente Costero Sur del Rio de
la Plata.

Impulsé un plan para la construccion de la Planta
de DesagUes Cloacales de Berazategui.

Recabd informacion respecto al avance de las
obras de expansion del servicio, exigiendo que el
abastecimiento del mismo comprenda a la totali-

dad de la CMR.
PLAN SANITARIO DE Exigid modificaciones al Plan de Salud presentado,
EMERGENCIA a fin de implementar una politica sanitaria integral

regional y Unica en la CMR.
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Mandato Resoluciones
CSIN JUZGADO FEDERAL DE QUILMES
OTROS ASPECTOS Impulsé el Fortalecimiento Institucional de la

ACUMAR, afirmando su competencia supralocal y
exhortando a las jurisdicciones a asumir un mayor
compromiso con el PISA y a asegurar los fondos
presupuestarios necesarios para emprender las ac-
ciones necesarias para el cumplimiento del fallo.
Asi como también solicitd avanzar en la apertura
de sedes en las distintas zonas de la CMR y presen-
tar informacién respecto del personal que posee
ACUMAR y una proyeccion para su final conforma-
cién y 6ptimo rendimiento.

Requiri¢ acciones en torno al Ordenamiento Te-
rritorial de la CMR.

Exhorto al apoyo de otras instituciones del Esta-
do (fuerzas de seguridad, entidades académicas,
etc.)

Prioriz la Educacion Ambiental en la CMR.

El balance del ano 2009 cierra con un saldo fuertemente positivo en lo
que hace a la labor desempenada por el Juzgado Federal de Quilmes,
habida cuenta que la actitud asumida, como asi también las medidas
adoptadas, han contribuido de manera sustancial a impulsar las escasas
acciones que se han producido en el territorio de la CMR.

Sin embargo, la falta de compromiso y la ineficiencia evidenciada por
parte de algunos de los organismos y autoridades obligadas a cumplir
los mandatos establecidos por la Corte, hacen prever que la tarea que
el juzgado de ejecucion tiene por delante en este tiempo requerirad ser
tanto o mas exigente que la realizada durante el ano que paso, aplican-
do los instrumentos brindados por el fallo y la ley a fin de garantizar el
efectivo cumplimiento de los objetivos impuestos por el maximo tribunal
de justicia.
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IV. Principales fuentes de contaminacion

El grave deterioro que presenta la CMR se encuentra intrinsecamente
relacionado al desequilibrio existente entre las diversas actividades urba-
nas, industriales y agricolas que se llevan a cabo sin ser contempladas
dentro de un modelo de desarrollo sustentable.

a. Contaminacion de origen Industrial

Los vertidos, emanaciones y disposiciones de sustancias contaminantes
por parte de las industrias asentadas en la CMR, resultan el mayor apor-
te de tdxicos al ambiente. Estos tienen un severo impacto en la salud de
la poblacion y producen una degradacion, muchas veces irreversible, de
los ecosistemas®*.

El fallo de la Corte ha sido sumamente previsor en la materia, detallando
los pasos a seguir para lograr la reconversion del sector y el cese de los
vertidos contaminantes, de modo tal que las necesidades productivas
no impliquen el sacrificio del ambiente y la salud de la poblacién de la
cuenca.

En este sentido, ACUMAR se encuentra obligada a:
i) Realizar inspecciones a la totalidad de las industrias de la CMR.

ii) Identificar, mediante acto administrativo, las industrias que se consi-
deren “agentes contaminantes” del ambiente de la Cuenca.

iii) Evaluary controlar la puesta en marcha de programas de reconversion
para aquellas empresas identificadas como agentes contaminantes.

iv) Ordenar el cese de vertidos y clausura de los establecimientos conta-
minantes que no realicen la reconversion industrial.

En primer lugar, la autoridad de cuenca ha determinado el universo de
industrias a inspeccionar, para lo cual realizd un relevamiento de 4103
industrias, en base a documentacion existente en la Secretaria de Am-
biente y Desarrollo Sustentable de la Nacion (SAyDS). Empero, se presu-
me que dicho nimero no abarcaria a la totalidad de los establecimientos

34 FARN, Informe Ambiental Anual 2009. Op.cit.
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industriales existentes en la CMR. El Censo Econémico 2005 daba cuenta
de un total de 12.181, y es de publico conocimiento la existencia de
numerosas industrias informales operando al margen de todo registro
oficial®®, lo que ha sido reconocido por la propia ACUMAR en la ac-
tualizacion del Plan Integral de Saneamiento Ambiental presentada en
febrero de 2010%.

Industrias de la Cuenca Matanza-Riachuelo

Industrias demandadas por la CSIN
Industrias relevadas en la CSIN

Limite de la CMR

Por su parte, el ritmo de inspecciones efectuado por ACUMAR ha sido
sumamente lento, realizdndose tan solo un promedio de 10 inspecciones
diarias, lo que permitié controlar hasta el presente apenas a un 20% del
listado inicial de industrias relevadas. En este sentido, es preciso advertir
gue en la medida en que no se incremente significativamente su progre-
sion, se necesitaran mas de 3 anos para controlar todos los estableci-
mientos realmente existentes en la CMR.

Debemos recordar que, en la primera de las audiencias publicas con-
vocadas por la CSIN en la causa "Mendoza”, la ex Secretaria de Medio

35 Cuerpo Colegiado, Informe 2009. Op. cit.
36 ACUMAR, PISA (2009), (p.1). Disponible en http://www.acumar.gov.ar/?IdArticulo=8738.
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Ambiente, Romina Picolotti, afirmd que en un plazo de 12 meses culmi-
naria la inspeccion a todas las industrias de la cuenca®. Lo cierto es que,
transcurridos mas de tres anos, dicha tarea continda pendiente.

El Cuerpo Colegiado ha senalado la necesidad de realizar al menos 20
inspecciones diarias, lo que reduciria significativamente los tiempos.
tiempos®. Dicha recomendacion fue recogida por el juez de ejecucion,
quien ha instado a la ACUMAR a alcanzar dicho objetivo, a la vez que ha
encomendado a las jurisdicciones conformar un Cuerpo de Inspectores
adecuado para tal fin®. Sin embargo, a la fecha de cierre del presente
informe, el Cuerpo de inspectores de ACUMAR#* cuenta con tan solo 20
integrantes avocados a la tarea de visitar los establecimientos, por lo que
es factible prever, no sucedera.

La morosidad que presenta la autoridad de cuenca en el primer eslabon
de la cadena de control -l6gicamente- retrasa las acciones subsiguientes.
A la fecha se deberia haber completado el proceso de inspecciones, iden-
tificacion de los agentes contaminantes y evaluaciéon de reconversion®'.

Pese a que han transcurrido casi dos anos desde el fallo de la Corte, la
realidad nos muestra que estamos recién comenzando y resta mucho ca-
mino por recorrer para ver los primeros resultados en materia de control
de la contaminacién industrial en el Riachuelo.

Por otro lado, pese a contar con facultades de regulacion y prevalencia
normativa en el ambito de la CMR*, ACUMAR no ha logrado construir
un andamiaje juridico sélido que permita hacer frente a los procesos de
reconversion industrial y el cese de la contaminacion que necesariamen-
te deberan ponerse en practica.

37 CSIN: Autos Mendoza: Audiencia Publica realizada el 05-09-2006.

38 El nimero de inspecciones propuesto supone la necesidad de controlar una empresa por dia
por cada uno de los municipios de la cuenca, las tres comunas de la CABA y los tres Estados
condenados.

39 Juzgado Federal de Primera Instancia de Quilmes. Resolucion de fecha 07/07/09. Asimismo ha
exigido informes quincenales respecto a la progresion de las inspecciones

40 Creado mediante Resolucién ACUMAR 1/2009.
41 Programas de Reconversion Industrial en los términos de la Res ACUMAR 2/2009.

42 Ley N© 26.168, arts. 5y 6.
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Las metas fijadas por el organismo se corresponden mas con el sosteni-
miento del status quo, que con un auténtico proceso de recomposicion
ambiental.

El Cuerpo Colegiado ha observado en reiteradas oportunidades que la in-
teraccion de las Resoluciones : 1/2007 (Tabla Consolidada de limites ad-
misibles para las descargas de efluentes liquidos), 1/2008 (Reglamento
de Agentes Contaminantes) y 3/2009 (Reglamento de Usos y Objetivos
de Calidad del agua) tiende a consolidar un sistema de contaminacion
controlada/tolerada que no contempla las particularidades del cuerpo
receptor (Riachuelo), ya saturado de contaminantes y en condiciones de
anoxia en varios tramos®.

ACUMAR ha establecido como objetivo de mediano a largo plazo al-
canzar una calidad de agua en los cursos superficiales de la cuenca que
permita su uso para actividades recreativas pasivas, es decir sin contac-
to -ni siquiera ocasional- con el agua. Ello dado que, al no fijarse una
restriccion expresa®, continuaran vertiéndose metales pesados, los que
representan un gran riesgo para la salud. Asimismo, el control de los
efluentes industriales continda realizdndose en funcién de un criterio
de concentracién, sin contemplarse su carga masica, por lo que al no
analizar los caudales resulta posible verter grandes volimenes de carga
contaminante simplemente diluyendo su concentracidon con mayor can-
tidad de agua®.

Mencion especial merece el Polo Petroquimico Dock Sud. Este parque
industrial posee una enorme complejidad socio-ambiental. Ello por cuan-
to en su interior se encuentran radicadas un conjunto industrias peligro-
sas*®, muchas de las cuales operan a pesar de que sus permisos de uso se
encuentran ampliamente vencidos®, y por cuanto el mismo se sitla a es-

43 Ausencia total de oxigeno. Impide la existencia de vida aerdbica (por ej. peces), por lo que sélo
pueden sobrevivir organismos anaerdbicos (por ej. bacterias).

4 Si bien se manifiesta que deben limitarse en la fuente tanto como sea técnicamente posible y

econémicamente viable.

4 Tal como se explica en el Informe 2009 del Cuerpo Colegiado, la normativa trata por igual por
ejemplo a una industria que vierte 100 litros de agua con un contenido X de cromo diario,
que a una industria que vierte 100.000 litros diarios con la misma concentracion de cromo. Sin
embargo, es evidente que en el segundo caso estamos frente a una mayor contaminacion.

46 Entre ellas se destacan industrias hidrocarburiferas, quimicas y hasta una Planta de Coque.

47 Cuestion advertida por el Juzgado Federal, que mediante Resolucién del 12 de noviembre de 2009
ha instado a la Provincia a arbitrar los medios tendientes a la recuperacién de las propiedades.
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casos metros de impor-
tantes nucleos poblacio-
nales y del frente coste-
ro sur del Rio de la Plata
(fuente de agua para
consumo de practica-
mente toda el Area Me-
tropolitana de Buenos
Aires).

ACUMAR no ha pre-

sentado hasta el mo-

mento una planificacién

integral  tendiente  al

desmantelamiento pro-  Fuente: ACUMAR - PISA 2009

gresivo del Polo Petro-

quimico. Simplemente ha informado —sin precisar mayores detalles- la
relocalizacion de las instalaciones de las empresas almacenadoras de
sustancias quimicas, y la reconversion industrial de las instalaciones del
sector petrolero y de las empresas productoras de sustancias quimicas.
El criterio utilizado se fundamentd meramente en el caracter de propie-
tarios del predio de las empresas y no en estudios que contemplasen el
riesgo ambiental de las mismas, por lo que en nada se ha modificado
este escenario de peligrosidad extrema.

Ubicacién Polo Petroquimico Dock Sud

b. Contaminacion proveniente de Vertidos Cloacales

Una de las mayores fuentes de contaminacion organica en la CMR la
constituyen los liquidos cloacales vertidos con deficiente o nulo trata-
miento a los cursos de agua. Estos provienen tanto de hogares y estable-
cimientos que no cuentan con acceso a la red publica®®, como de aque-
llos que si son captados por la red de saneamiento cloacal pero reciben
un tratamiento insuficiente.

El sistema existente no sélo no alcanza para cubrir a la poblaciéon de
la cuenca, sino que ademas se encuentra absolutamente desbordado,

8 Se estima que alrededor del 55% de la poblacion de la CMR carece de servicios cloacales.
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dado que durante décadas no se han realizado las obras de ampliacidn,
extension y mejoramiento pertinentes. Ello provoca que los liquidos cloa-
cales se viertan crudos en el Rio Matanza-Riachuelo, o alguno de sus mas
de 230 arroyos tributarios, exigiendo de sobremanera a cuerpos recepto-
res cuya capacidad de dilucion se encuentra ampliamente sobrepasada,
y en Ultima instancia culminan en aguas del Frente Costero Sur del Rio
de la Plata.

El Riachuelo y el Rio De La Plata también

Los dafios provocados en el frente costero sur del Rio de la Plata (que a
su vez actla como fuente de provision de agua para consumo humano de
practicamente todo el Area Metropolitana de Buenos Aires), han motivado
numerosos reclamos ante la empresa concesionaria del servicio de recoleccion
y tratamiento de los desechos cloacales.

La Municipalidad de Berazategui, donde se encuentra ubicada la Planta
de Pre-Tratamiento que recibe los desechos de toda la Ciudad de Buenos
Aires y la mayoria de los partidos del Gran Buenos Aires, demandé a la ex
Aguas Argentinas S.A. (cuya continuadora es la empresa estatal AySA) por
el deterioro del recurso hidrico y su costa producto debido al ineficiente
funcionamiento de la planta®.

Adoptando una concepcion holistica del problema, la CSIN resolvio que
la controversia debia tratarse en conjunto con la ejecucion del fallo por la
recomposicion ambiental de la CMR, dada la estrecha vinculaciéon entre las
respuestas a ambas problematicas™.

La construccién de obras de infraestructuras necesarias para solucionar
el déficit existente requerird de grandes esfuerzos de la comunidad. En
este sentido, la Republica Argentina ha acordado durante el 2009, un
millonario préstamo con el Banco Internacional de Reconstruccion y Fo-
mento (BIRF, Banco Mundial), que permitird financiar la mayor parte
de las obras de saneamiento cloacal*'. El financiamiento acordado se

4 Autos “Municipalidad de Berazategui ¢/ Aguas Argentinas S.A.". Para un mayor desarrollo
consultar: http://www.farn.org.ar/riachuelo/newsletter_riachuelo/NL_riachuelo2.pdf.

>0 CSIN M. 2695. XXXIX y otros. Fallo de fecha 29 de julio de 2009.

> De un total de U$S 840 millones en una primera etapa, U$S 693,9 millones se destinan al
Componente 1: Saneamiento Cloacal.
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enmarca dentro del Plan Director elaborado por AySA para la provision
de los servicios de agua potable y saneamiento cloacal a toda su area de
concesion, y que ha sido analizado en conjunto con el PISA en documen-
to de convergencia®?.

Proyecto para el saneamiento cloacal

Fuente: Banco Mundial, Informe N2 48433 AR

Si bien consideramos como un gran avance que se hayan garantizado
recursos para la realizacion de las obras de infraestructura necesarias, los
antecedentes en la materia nos obligan a ser sumamente precavidos a
la hora de controlar su ejecucién. No debe olvidarse que en el ano 1998
nuestro pais suscribié un préstamo por 250 millones de dolares con el
Banco Interamericano de Desarrollo (BID)>3, el cudl fue sub-ejecutado
por anos, generando mayores costos en razon de intereses punitorios, y
utilizado en gran proporcién para fines que en nada se relacionan con la
problematica de la CMR.

%2 Presentado en el expediente de ejecucién en fecha 31 de octubre de 2008.

>3 préstamo BID 1059.
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Por otro lado, persisten las dudas respecto de los impactos que las obras
planificadas producirdn en el Frente Costero Sur del Rio de la Plata, el
que no solo pasara a recibir un mayor caudal de carga organica (con un
tratamiento previo cuya efectividad es aun objeto de debate), sino que
también verd incrementado su volumen de carga toxica a raiz del vuelco
de desechos industriales a colectoras cloacales bajo el concepto de que
resultan “asimilables”.

Este aspecto no ha recibido suficiente atencion por parte de las autori-
dades, sin perjuicio de que resulta crucial para la preservacién del Rio de
la Plata. Los parametros de vertido de efluentes industriales “asimilables
a cloacales” se encuentran contemplados en el marco regulatorio de
AySA>* pero carecen de estudios que fundamenten los porcentajes tole-
rables, a la vez que se utiliza un criterio en funcién de la concentracion
de los efluentes pero no de su carga masica (cantidad real de carga con-
taminante que llegard al agua). Resulta preocupante que no se hayan
reevaluado dichos parametros en relacion a las capacidades del cuerpo
receptor, maxime cuando las Plantas proyectadas no poseen tecnologia
para el tratamiento de sustancias quimicas, y atento a que investigacio-
nes recientes dan cuenta de una creciente degradacion de la calidad de
las aguas del Rio de la Plata®.

Resta informar que, si bien se ha abierto la licitacion correspondiente a
las obras Colector Margen lIzquierda, Desvio Colector Baja Costanera,
Planta de Pretratamiento Riachuelo y Emisario Subfluvial Planta Riachue-
lo, hasta la fecha de cierre del presente informe el financiamiento del
BIRF aun no resulta operativo, toda vez que la Argentina no ha dado
cumplimiento a las precondiciones estipuladas en el convenio suscripto
entre las partes, una de las cuales corresponde al Contrato de Concesién
de la empresa estatal AySA, quién desde el ano 2006 presta servicios sin
haber formalizado su situacién®®.

> Ley N2 26.221.

%5 Estudio realizado por la Universidad Nacional de San Martin, citado por el Diario La Nacién en
fecha 21 de septiembre de 2009. Ver http://www.lanacion.com.ar/nota.asp?nota_id=1177058

6 Hasta el momento sélo se han ejecutado obras de menor envergadura que cuentan con
financiamiento de los fondos remanentes del préstamo BI, principalmente destinados a la
ampliacion de la Planta Sudoeste, un préstamo del Banco de Desarrollo de Brasil (BNDES) y
recursos provenientes de la recaudacion de la empresa.
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Finalmente, debemos senalar que si bien AySA se encuentra a cargo de
los servicios de saneamiento cloacal en la mayor parte de la CMR, existen
jurisdicciones que no estan alcanzadas por su area de concesion. Por ello,
fue necesaria una dura intimacion por parte del Juzgado Federal para
que ACUMAR contemplase la situacién del Municipio de Merlo, pertene-
ciente al area servida por la empresa ABSA, la que hasta entonces poco
y nada habia informado respecto de sus planes de expansion®’.

Asimismo, la poblacion de los municipios de la Cuenca Alta (Canuelas,
Gral. Las Heras, Marcos Paz, San Vicente y Pte. Perén) carece mayoritaria-
mente de tendido de red cloacal, no obstante lo cual su situacion no se
encontraba prevista por ningun 6rgano estatal. A partir de la gestion im-
pulsada por el Dr. Armella, se realizaron una serie de audiencias y presen-
taciones en las que se concluyd la necesidad de concretar un Plan Director
de Agua y Cloacas de la Cuenca Alta, el que en principio seria ejecutado
por AySA, pero hasta el momento no se han informado avances®.

Prestadores del servicio de desaglies cloacales

Fuente: Banco Mundial, Informe N2 48433 AR

>7 Escrito presentado por la ACUMAR el 29 de septiembre de 2009.

%8 La actualizacion del PISA presentada en febrero de 2010 no aporta mayores precisiones al
respecto, limitandose a informar trabajos preparatorios.
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c. Contaminacién producto de Basurales a cielo abierto

Los basurales a cielo abierto, ademas de contribuir significativamente a la
contaminacion de los suelos, las napas subterraneas y el aire, constituyen
focos infecciosos que atentan contra la salud de la poblacion de la CMR.

La Corte ha ordenado tanto la adopcién de medidas de seguridad y pre-
vencién, como su erradicacion, limpieza y cierre definitivo. En este senti-
do, ACUMAR ha remitido informes del Gobierno de la Ciudad Autonoma
de Buenos Aires y del Organismo Provincial para el Desarrollo Sostenible
de la Provincia que dan cuenta de la existencia de 171 basurales a cielo
abierto en la cuenca.

Fotografia tomada por Javier Garcia Espil en el basural clandestino existente en la Villa 21-24, a
orillas del Riachuelo, Barracas, Ciudad Auténoma de Buenos Aires.

Si bien la Autoridad de Cuenca procedié a geo-referenciar y categorizar,
de acuerdo a su complejidad a la totalidad de los basurales relevados,
aun no ha presentado planes de accién a fin de atender a cada uno de
ellos, y solo ha desarrollado tareas en un porcentaje menor al 20% de
los mismos.

Los programas de “prevencion y limpieza de microbasurales en barrios
sin acceso a la recolecciéon municipal” y la licitacion para el saneamien-
to de 26 basurales con presencia de residuos peligrosos, han resultado
exitosos para la remocion de residuos en determinados sitios de arrojos.
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Pero aun resta mayor informacion respecto al avance de éstos, y comple-
mentar las acciones de modo tal que el alcance del saneamiento logre
efectivamente la recuperacion de los predios y no se limite a la mera
remocion de los residuos superficiales.

Asimismo, es preciso complementar dichas tareas con un fuerte accionar
en materia preventiva, cuyo fracaso resulta evidente ante el creciente
numero de basurales clandestinos registrados®.

La generacion de basurales, y las dificultades para poner fin a los existen-
tes, se relaciona directamente con el inadecuado manejo de los residuos
que se realiza hoy en dia en la cuenca. El sistema vigente, basado prin-
cipalmente en la recoleccion y posterior disposicion final de residuos en
rellenos sanitarios del CEAMSE, se encuentra colapsado.

La solucidn sustentable a esta problematica requiere de una planifica-
cion integral que contemple a los residuos a lo largo de todas sus etapas:
generacion recoleccion, transporte y tratamiento, de modo tal de mini-
mizar la disposicion final mediante el enterramiento. Para ello resulta im-
prescindible que las autoridades municipales asuman la responsabilidad
que les compete, y bajo la coordinacién de ACUMAR promuevan una
gestion integral de los residuos sélidos urbanos, conforme a lo dispues-
to por la Ley de presupuestos minimos N° 25.916 y las leyes locales N°
1854 (CABA) y N© 13.592 (Pcia. Bs.As.).

Mencion especial amerita la situacion de los municipios de la Cuenca
Alta, habida cuenta que estos disponen sus residuos en basurales muni-
cipales que carecen de toda medida de tratamiento, sin contar con las
mas minimas medidas de prevencion. Asimismo, resulta habitual la pre-
sencia de personas y animales en su interior, asi como también la quema
indiscriminada de residuos. No obstante ello, y a pesar de que se realiza-
ron gestiones tendientes a construir un Centro de Tratamiento Integral a
partir de un consorcio entre los municipios de Canuelas, Gral. Las Heras
y Marcos Paz, no fue posible avanzar en el mismo, ni se han propuesto
alternativas sustitutivas. Peor resulta la situacion de los municipios de
Pte. Perén y San Vicente, que ni siquiera cuentan con planes tendientes
a erradicar los precarios basurales alli existentes.

%9 De 105 basurales iniciales informados por el CEAMSE en el afio 2007, hemos pasado a mas de
170 en el mes de noviembre de 2009.
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V. Calidad de vida en la CMR

El deterioro ambiental de la CMR impacta de manera directa en las mas
de tres millones y medio de personas que habitan en sus proximidades,
gran parte de las cuales vive en condiciones precarias, con altos indices
de necesidades basicas insatisfechas y excluida del acceso a servicios
basicos para una calidad de vida adecuada.

ACUMAR, conforme a lo dispuesto por el fallo de la CSJN, debe procurar
la mejora en la calidad de vida de la poblacién de la cuenca. Para ello
resulta imprescindible implementar politicas publicas inclusivas y progre-
sivas a fin de atender la critica situacién en la que se encuentran aquellos
habitantes sobre quienes recaen las mayores cargas.

En tal sentido, es preciso priorizar la emergencia en que se encuentran
las personas de bajos recursos, quienes suelen sufrir en mayor medida
la discriminacién ambiental, forzados a vivir en condiciones peligrosas,
a desplazarse y/o sufrir el impacto directo de la degradacion ambiental
sobre su salud fisica o psicoldgica, y con menores posibilidades de hacer
valer sus derechos®.

a. Salud

La degradacién en las condiciones socio-ambientales de una comunidad
conlleva necesariamente una severa afectacion en la salud de su pobla-
cién. Los impactos derivados de la contaminacion del aire, el suelo vy el
agua, sumados a la vulnerabilidad propia de la pobreza, colocan a nu-
merosos habitantes de la CMR en una critica situacién de riesgo, lo que
exige la implementacion de politicas publicas de prevencion, diagnostico
y atencion sanitaria.

Tal como lo sostiene la Organizacion Mundial de la Salud (OMS), una
concepcion integral de la salud requiere crear ambientes propicios para
ella®'. Por ende, en materia preventiva, adquiere especial relevancia el
tratamiento de las amenazas ambientales, a fin de evitar enfermedades
derivadas de, entre otros, la insalubridad del agua, la mala calidad del
aire, o el contacto con residuos.

60 Recomendacién INADI 07/2009.
61 www.who.int/topics/enviromental health/es/index.html
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Segun estudios citados por el INADI en su Recomendacion 7/2009, un
mejor saneamiento del medio permitiria evitar un 41% de las muertes
por infecciones de las vias respiratorias inferiores y 94% de las muertes
por enfermedades diarreicas en el mundo.

La realizacion de la Encuesta de Factores Ambientales de Riesgo para
la Salud, ordenada por el fallo de la Corte, dio cuenta de que el 96,4%
de la poblacion de la CMR se encuentra expuesta a -al menos- una ame-
naza de riesgo ambiental®?. Las mismas se han establecido en funcién
de las caracteristicas de los lugares de residencia de los habitantes de la
cuenca, destacandose la carencia de servicios publicos basicos y la cer-
cania a fuentes puntuales de polucién. Por ende, resulta necesario que
ACUMAR intervenga en conjunto con los demas componentes del PISA,
a efectos de reducir la presencia de contaminantes en el ambiente y pro-
pender a un mayor acceso a los servicios de provision de agua potable,
saneamiento cloacal y a una adecuada gestion de los residuos.

También resulta imprescindible reforzar las acciones tendientes a mejorar
el diagndstico sanitario de la cuenca. El mapa socio-demografico presen-
tado por ACUMAR, si bien colabora con informacion pertinente, no es
suficiente para identificar concretamente a los grupos mas vulnerables.
Por lo que aun se carece de un instrumento apropiado para priorizar la
ejecucion de programas especificos.

En lo que respecta a la atencién sanitaria de la poblacion afectada, la
complementacién del Sistema de Vigilancia Epidemioldgica y una mayor
presencia territorial a partir del refuerzo de los centros de salud existentes
permitirdn mejorar la situacion existente. No obstante, aun resta mucho
camino por andar a fin de garantizar la creacién de condiciones que ase-
guren a todos asistencia médica y servicios en caso de enfermedad.®* No
resulta claro el seguimiento a las patologias detectadas, y auin existen vas-
tas zonas de la CMR en las que se carece de centros de atencién y donde
las distancias a hospitales (Unicos capaces de dar respuesta ante ciertas
eventualidades de mayor complejidad) resultan demasiado extensas®”.

2 ACUMAR (2008). Plan Sanitario de Emergencia: Fase Diagnstico. (p. 15)
63 pacto Internacional de Derechos Econémicos Sociales y Culturales, art. 12, inc. d).

64 Por ejemplo en toda la Cuenca Alta no existe ni un solo hospital provincial o nacional, recayendo
el esfuerzo de atender la salud de la poblacién en los escuetos presupuestos municipales.
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Por otro lado, se advierten importantes diferencias entre los servicios
de salud brindados en las diferentes jurisdicciones de la cuenca, lo que
no solo refleja una descoordinacion entre las mismas sino que también
acentla las desigualdades existentes al interior de la CMR.

Es por ello que, teniendo en cuenta de que alrededor del 40 % de la po-
blacion de la cuenca no posee otra cobertura de salud que la del Subsec-
tor Publico®, resulta imprescindible que ACUMAR ejerza su rol de ente
interjurisdiccional coordinando las acciones tendientes a elaborar una
politica sanitaria integral y Unica para garantizar a todos los habitantes
de la CMR la efectiva vigencia del derecho a la salud.

b. Agua potable

El agua es un elemento fundamental para el ser humano. Ademas de
ser un recurso natural imprescindible para la existencia y subsistencia de
la vida, constituye un preciado insumo para multiples actividades, resul-
tando su disponibilidad -o escasez- un condicionamiento en el desarrollo
de las personas.

En la CMR se estima que un 35% de la poblacién carece de acceso al
agua potable mediante red de provision publica. Ello implica que deben
proveerse de la misma por sus propios medios, ya sea mediante la com-
pra de bidones o perforaciones a cursos de agua subterranea.

Los elevados costos del agua envasada y la progresiva disminucion de las
cualidades del agua subterranea, acrecentada por el vertido de efluentes
industriales contaminantes y la inadecuada disposicion de desechos cloa-
cales como consecuencia de la falta de provision de saneamiento cloa-
cal, sittian a numerosos habitantes de la cuenca en una grave situacion
de vulnerabilidad y riesgo socio-sanitario, violentandose sus derechos
humanos mas elementales®®.

% Plan Sanitario de Emergencia (Segun resolucién del Juzgado Federal de Primera Instancia de
Quilmes del 01/10/09), pag. 4.

%6 Tal como desarrollan las organizaciones ACIJ, CELS y COHRE en su trabajo “El acceso al agua
sequra en el Area Metropolitana de Buenos Aires: una obligacién impostergable” (2009), el
acceso a agua potable y segura es un derecho fundamental que se relaciona intrinsecamente con
los derechos a la vida, la salud, la alimentacion, la vivienda digna, la educacién y a un nivel de
vida adecuado.
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La extension de las redes de provision de agua potable constituye un
aspecto central para mejorar la calidad de vida de los habitantes de la
cuenca y para la prevencién de danos futuros®’.

El fallo de la Corte Suprema, y el objetivo fijado por el Juzgado Federal
de alcanzar el 100% de cobertura de los servicios de provisién de agua
potable y saneamiento cloacal en la CMR®, han resultando un fuerte
impulso para la planificacién de la expansion de las redes existentes, lo
que se ha materializado principalmente a través del “Plan Director” vy el
programa “Agua + Trabajo” ® elaborados por la empresa estatal AySA.

No obstante, aln resulta incierta la relevancia de las obras ejecutadas, ya
gue se desconoce en qué medida implican de por si un mayor ndmero
de habitantes con acceso al agua potable, o de qué manera contribuiran
a dicho acceso y en qué plazos’.

Por otro lado, es menester recordar que el drea de concesion de AySA
no abarca la totalidad de la CMR, siendo preciso que ACUMAR avance
concretamente en la planificacion prevista para la Cuenca Alta’" (Plan Di-
rector de Agua y Cloacas de la C. Alta) y para el Municipio de Merlo”2.

Finalmente, ACUMAR no ha adoptado medidas para identificar y aten-
der a aquellas personas que, dependiendo del agua subterranea para
satisfacer sus necesidades, residen en lugares donde la misma no es apta
para el consumo humano, constituyéndose en una de las principales cau-
sas de enfermedades en la region”. Al respecto, la Autoridad de Cuenca
ha demostrado su débil presencia territorial y la falta de implementacion

67 Cuerpo Colegiado, Informe 2009. Op. cit.
68 Juzgado Federal de Primera Instancia de Quilmes. Resolucion del 7 de julio de 2009, Cons. 282).
% Programa de extension de las redes secundarias mediante convenios con cooperativas vecinales.
70 Cuerpo Colegiado, Informe 2009. Op. cit.

71 Conformada por los municipios de Cafuelas, Gral. Las Heras, Marcos Paz, Presidente Perén y San
Vicente, de conformidad con lo resuelto por el Juzgado Federal de Quilmes el 3 de septiembre de
2009.

72 Perteneciente al rea de concesion de la empresa ABSA.

73 Segun un informe del Ministerio de Salud de la Nacién, en la CMR predominan las enfermedades
gastrointestinales, derivadas mayoritariamente del consumo de agua en condiciones no aptas.
Para un mayor desarrollo de los efectos adversos del consumo de agua en condiciones no aptas
consultar los trabajos realizados por la Organizacion Mundial de la Salud en:

http://www.who.int/water sanitation health/diseases/diseasefact/es/index.html.
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de mecanismos participacion ciudadana, al no dar respuesta a vecinos
de distintas localidades que se han dirigido a ella para solicitar, entre
otras cosas, la provision de agua segura’. En consecuencia, se ha pro-
ducido una mayor judicializacion de los reclamos, dando lugar al dictado
de medidas cautelares tendientes a garantizar el acceso a cantidades
indispensables de agua’™.

¢. Vivienda

La CMR, en especial en las cuencas Baja y gran parte de la Media’®, se
encuentran afectadas por una grave crisis habitacional, que se traduce
en la existencia de miles de personas viviendo en villas de emergencia,
nucleos habitacionales transitorios y asentamientos informales’”.

Esta situacién, por demas compleja, afecta principalmente a los sectores
de menores recursos que se encuentran excluidos de los modos tradicio-
nales para acceder a una vivienda adecuada, y en muchos casos se ven
obligados a habitar en sitios altamente contaminados, en condiciones
precarias, y ante una flagrante falta de planificacion estatal.

Abundan en la cuenca grupos poblacionales asentados en lugares no
aptos. Terrenos inundables, margenes del rio y arroyos contaminados, y
hasta basurales a cielo abierto han sido ocupados fruto de la desespera-
da busqueda de un lugar donde habitar.

La CSIN en su sentencia del 8 de julio de 2008 no fue ajena a esta
problematica, en tanto establecié como uno de los objetivos del plan

74 CELS (2009).En busca de soluciones judiciales para mejorar la calidad de vida de los habitantes
de la Cuenca Matanza-Riachuelo. Capitulo VII del Informe Anual 2009, Derechos Humanos en la
Argentina.

75 Tal es el caso de los vecinos del barrio San Ignacio, ubicado en el Municipio de Esteban Echeverria,
quienes patrocinados por la organizacion ACl) lograron la instalacién de tanques de agua
segura.

76 Conforme lo resuelto por el Juzgado Federal en fecha 3 de septiembre de 2009, comprenden
la Cuenca Baja los Partidos de Lanus, Avellaneda, Lomas de Zamora y la Ciudad Auténoma
de Buenos Aires, la Cuenca Media los Partidos de La Matanza, Ezeiza, Merlo, Morén, Esteban
Echeverria y Almirante Brown, y la Cuenca Alta los Partidos de Marcos Paz, Cafuelas, General Las
Heras, San Vicente y Presidente Perdn.

7 Informes citados por el CELS en su informe “Més mercado y menos derechos: la respuesta
del Estado a la crisis habitacional” (2008), senalan un déficit de vivienda tan sélo en la Ciudad
Auténoma de Buenos Aires de 400.000 personas en el ano 2002.
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Distribucion de villas y asentamientos CMR

Fuente: ACUMAR - PISA 2009

de saneamiento el mejoramiento de la calidad de vida de los residentes
de la cuenca. Asimismo solicitd informacién sobre el estado de avance
y la estimacién de plazos respecto a la urbanizacion de asentamientos y
villas, y exigié medidas para erradicar las habitaciones sobre basurales e
impedir nuevas.

El Juzgado Federal, por su parte, dio mayor especificidad a estas man-
das de la Corte al ordenar a la ACUMAR que antes del 31 de diciembre
de 2009 planifique un proyecto integrador que tenga por objeto evitar
nuevos asentamientos precarios y proceder paulatinamente a la urbani-
zacién de los existentes.

Por otro lado, a lo largo de la ejecucion de la sentencia surgieron otras
situaciones que plantean desafios adicionales relacionados con la situa-
cion habitacional de los residentes de la cuenca que no habian sido men-
cionados en la sentencia de la Corte. Medidas tales como la liberacién
del camino de sirga, y el desarrollo de obras de infraestructura, como por
ejemplo, la construccién de las plantas de elevacion y aireacidon de agua
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proyectadas por AySA, podrian requerir la de la mudanza o relocaliza-
cion de vecinos de sus actuales lugares de residencia’.

En relacién con estos puntos, el juez de ejecucion en distintos pronuncia-
mientos ha ordenado a la ACUMAR:

1) Presentar un informe que contenga el detalle de las acciones y/o plan
previsto para la erradicacion definitiva de los asentamientos precarios;
o en su defecto, las alternativas previstas, a fin de que sus presencias
no dificulten el cumplimiento del objetivo de la limpieza de margenes
de rio, como de cualquier otra obra que sea menester realizar y que
se vea obstaculizada o impedida en su realizacién.

2) Informar sobre el avance de las obras destinadas a transformar la
ribera del Riachuelo en un area parquizada, exigiendo expresamente
el detalle preciso de las obras y de la cantidad de habitantes que po-
drian resultar afectados por las mismas’.

3) Iniciar la paulatina erradicacion de las villas asentadas en los mar-
genes del rio y desmantelar las construcciones precarias que se en-
cuentren desocupadas, para lo cual, debera asegurar los fondos que
resulten suficientes, haciéndole saber esto a las carteras econdmicas
del Estado Nacional, la CABA y la Pcia. de Buenos Aires®.

La recomposicion ambiental de la CMR requiere la recuperacion de nu-
merosos espacios deteriorados que en su interior albergan viviendas
familiares, como asi también la realizacion de obras de infraestructura
imprescindibles que podrian requerir de la mudanza o relocalizacién de
vecinos de sus hogares. En consecuencia, es preciso contemplar esta
situacion de un modo sustentable, propiciando una respuesta integral
gue coadyuve simultdneamente al objetivo de mejorar la calidad de vida
de los habitantes de la cuenca.

Tal como lo senalan Fairstein y Tedeschi, esta situacion excepcional plan-
tea la necesidad de abordar la problemética de un modo en el que se
contemplen los impactos sociales que se producirdn antes, durante y
después del desalojo forzoso, en estricto cumplimiento de la normativa

78 Fairstein C. y Tedeschi S. (2009). £/ saneamiento de la CMR y el respeto del derecho humano a la
vivienda adecuada de sus residentes, publicado en el Newletter 6 del Area Riachuelo de la FARN.
Ver http://www.farn.org.ar/riachuelo/documentos/nota fairstein tedeschi riachuelo nov09.pdf

79 Juzgado Federal de Primera Instancia de Quilmes. Resolucion del 07/07/09.
80 Juzgado Federal de Primera Instancia de Quilmes. Resolucion del 03/09/09.
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vigente y los principios de derechos humanos al respecto.?! “Se debe
garantizar el derecho a la vivienda adecuada, especialmente de aquellos
residentes en mayor situacion de vulnerabilidad, dado que no debe per-
derse de vista que la CSJN en su sentencia de fecha 8 de julio de 2008,
ordend que el programa de saneamiento de la CMR se dirija entre otros
objetivos al mejoramiento de la calidad de vida de los habitantes de la
Cuenca. En tanto el derecho a la vivienda adecuada es un componente
esencial del derecho a un nivel de vida adecuado, la orden de la Corte
exige que se mejoren y no se empeoren las actuales condiciones de ha-
bitat y vivienda de los residentes de la Cuenca™?.

Finalmente, es menester senalar que las acciones emprendidas por las
diversas jurisdicciones, relacionadas al Plan Federal de Urbanizacion de
Villas y Asentamientos Precarios® y otros planes locales, adn resultan
incipientes y no es posible conocer en detalle el alcance de las mismas.

Al mes de marzo de 2010, si bien se han presentado los lineamientos
generales de las politicas a implementarse, no se han realizado aun los
censos que permitan cuantificar e identificar a las personas que deberan
ser relocalizadas®, por lo que no es posible dimensionar el universo de
acciones necesarias y el presupuesto requerido a tales efectos.

VI. Planificacion

La complejidad y magnitud de las tareas que deben desarrollarse en el
ambito de la CMR, y la interdependencia existente entre los diversos con-
flictos que se suscitan, requiere de un abordaje en el que se contemplen

8T Entre los que se destacan los Principios Basicos y Directrices sobre los desalojos y el desplazamiento
generados por el desarrollo elaborados por el Relator Especial sobre la vivienda adecuada
como elemento integrante del derecho a un nivel de vida adecuado y sobre el derecho a la no
discriminacion, Sr. Miloon Kothari (A/HRC/4/18 5 de febrero de 2007).

82 Fairstein, C. y Tedeschi, S., Op. cit.

83 El mismo es desarrollado por la Subsecretaria de Desarrollo Urbano y Vivienda del Ministerio de
Planificacion, Inversion Publica y Servicios de la Nacion.

84 Corresponde sefalar que en lo que respecta a la Ciudad Auténoma de Buenos Aires, ello
constituye un manifiesto incumplimiento a lo dispuesto por el art.2 inc. 1 de la Ley N° 2.057 de
Emergencia Ambiental de la CMR.
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conjuntamente todos los componentes de su problematica, para lo cual
resulta fundamental la elaboracién de una planificacion integral a nivel
de cuenca hidrografica.

Ya la CSJN, mediante la resolucién en la cual declaré su competencia
originaria, exigid expresamente la presentacion de un Plan Integral de
Saneamiento Ambiental (PISA), determinando incluso algunos conteni-
dos minimos que no podian soslayarse.

En tal sentido, se presentaron una serie de proyectos®® que fueron eva-
luados por un Comité Pericial de expertos de la Universidad de Buenos
Aires (UBA), cuyas conclusiones fueron sumamente criticas.

Opiniones del Cuerpo Pericial de la UBA

El Plan carece de un abordaje integral. Su estructura se asimila a un
compendio y reorganizaciéon de documentos y propuestas, algunas de las
cuales ya se encontraban previstas con anterioridad o en curso de ejecucién
en los distintos niveles de gobierno.

» No existe un planteo de escenarios futuros, ni visiones de la cuenca a
consensuar en el marco del Plan.

» Se presentaron diferentes versiones y no se ha definido una estructura
consolidada del mismo, al tiempo que carece de una clasificacion o
jerarquizacién de los problemas existentes en la CMR.

» No se han definido indicadores que permitan verificar objetivamente el
grado de avance de las acciones propuestas.

» No se observa que el Plan se estructure en funcion de una légica tendiente
a alcanzar los objetivos fijados.

» No existe equilibrio en la manera de abordar los distintos componentes,
programas y actividades.

85 Sentencia interlocutoria del 20 de junio de 2006. Siguiendo el criterio establecido por la Ley N°
25.675 sefalo algunos de los aspectos centrales que deberia contener el Plan de Saneamiento,
entre los que se destacan: ordenamiento ambiental del territorio, control sobre el desarrollo de
las actividades antrdpicas, programa de educacién ambiental y un programa de informacion
ambiental publica.

86 Se presentaron diversas versiones y documentos relacionados con el PISA, entre los que se
destacan: Plan Integral de la Cuenca Matanza Riachuel. (Agosto 2006) y el Informe de Avance
del Plan de Accién desarrollado sobre la Cuenca Matanza Riachuelo. (20/02/2007).
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» Los cronogramas de ejecucion presentados son inconsistentes.

» No se identifican los responsables de implementar las acciones de cada
componente/programa.

» La salud no es considerada como uno de los ejes de trabajo. No existe
un diagndstico de situacion sanitaria, ni estudios epidemioldgicos que
permitan discriminar patologias producidas por la contaminacion de aire,
suelo y agua, de otras patologias no dependientes de éstos factores.

» No se especifica el monto dinerario destinado a la Salud, asi como
tampoco el cronograma de inversiones.

» La informacion presentada en relacion a la composicion de los
establecimientos industriales en la cuenca se presenta como provisoria, y
no hay citas de fuente estadistica confiable.

» Las fuentes consultadas para la elaboracion del plan corresponden a
estudios, cifras y estimaciones que no reflejan el estado de situacion
vigente en la CMR.

Posteriormente ACUMAR aprobd mediante resolucion 8/2007 el Resu-
men Ejecutivo de un “Plan Integral de Saneamiento Ambiental de la
Cuenca Hidrica Matanza Riachuelo” cuyo texto completo aun hoy resulta
una incognita, ya que que nunca fue publicado.

La sucesiéon de documentos elaborados por ACUMAR desde su creacion,
en el ano 2007, se asemejaron en mayor medida a instrumentos buro-
craticos destinados a cumplir con las obligaciones impuestas por la justi-
cia, que a una construccién sélida en la que se plasmasen los objetivos,
proyectos y acciones a desarrollarse en el corto, mediano y largo plazo
en la region.

La falta de un horizonte claro en las politicas que se implementan, asi
como la continuidad de acciones descoordinadas y la imposibilidad de
conocer acabadamente el modo en que la ACUMAR planeaba dar cum-
plimiento al fallo de la CSJN, motivé una intimacion del Juzgado Fede-
ral exigiendo la presentacion de “proyectos integradores” en relacion a
cada uno de los componentes del programa ordenado?®’.

87 Resolucion del 1 de octubre de 2009. Ver punto Ill.-b).
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a. El nuevo Plan de Saneamiento Integral (PISA)

Finalmente, el 1 de Febrero de 2010, ACUMAR presentd ante el Juzgado
Federal de Quilmes un extenso documento denominado “Actualizacion
del Plan Integral de Saneamiento (PISA) diciembre 2009”8, mediante el
cual se realiza una evaluacion de lo actuado hasta la fecha y se informan
los objetivos y lineas de accion que se ejecutaran en los anos sucesivos.

El PISA se estructura alrededor de las mandas judiciales establecidas por
la CSIN, y cuya formulacién fuera expresamente ordenada por el JFQ el
01-10-2009, y consta de las siguientes lineas de accién:

Dado que la fecha de cierre del presente articulo coincidié con la presen-
tacién del PISA, realizaremos tan sélo un analisis preliminar del mismo
con el objeto de colocar el acento sobre aquellos aspectos que nos resul-
tan mas relevantes®.

88 hitp://www.acumar.gov.ar/archivos/web/ACUsentencias/file/2010 febrero/01/01/010210
PISA.pdf

89 para un analisis mas detallado del PISA ver: Newsletter del Area Riachuelo FARN. http://www.
farn.org.ar/riachuelo/index.html
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PISA : Observaciones preliminares

» El texto completo de la nueva version del PISA alin no ha sido aprobado
mediante resoluciéon del Consejo Directivo, publicada oficialmente.

» Se observan falencias en cuanto a los contenidos del PISA que condicio-
nan su real envergadura. En tal sentido, el plan recopila un conjunto de
documentos y proyectos existentes, dando a conocer asimismo otros que
hasta el momento no habian sido publicados, y que si bien se estructuran
dentro de un Marco Légico de planificaciéon, no logran interrelacionarse
de un modo integrado, o al menos ello no resulta evidente.

» Sus términos resultan en reiteradas oportunidades de una vaguedad y
ambigledad inadmisible para un instrumento de gobierno, evitando dar
precisiones respecto de las acciones concretas y los tiempos en los que se
ejecutaran, asemejandose en ocasiones a meras expresiones de deseo.

» Cuenta con cierta consistencia en lo que refiere a las obras de infraestruc-
tura proyectadas, pero carece de solvencia y desarrollo en cuestiones que
hacen a la gestién ambiental de ACUMAR.

» Pospone el inicio de acciones que ya se encontraban previstas con ante-
rioridad (como sucede en el caso de atencién a la salud de la poblacion).

» Condiciona la realizacion de actividades a supuestos cuyo acontecimiento
depende de la exclusiva responsabilidad de la autoridad de cuenca (como
sucede en el caso de vivienda, y estudios de calidad del agua y aire).

» La planificacion presentada en lo que hace al control de la contaminacion
industrial no permite conocer como y cuando se efectivizaran las inspec-
ciones, ni el niUmero de inspectores con los cuales se llevaran a cabo las
mismas, ni la forma en que se proyecta proceder posteriormente a la
reconversion de las industrias.

» Sibien se menciona la necesidad de readecuar la normativa, no se especi-
fica cudles seran las normas que requieren ser modificadas ni los objetivos
gue se pretenden lograr con tales cambios.

» Planea culminar con la designacion de los titulares a cargo de los dife-
rentes sectores de ACUMAR recién para el mes de junio de 2012, lo cual
dificultara la posibilidad de llevar adelante las acciones proyectadas.

» ACUMAR no asume su protagonismo respecto del Ordenamiento Am-
biental del Territorio. Lejos de proponerse alcanzar la elaboracion e im-
plementacion de este vital instrumento de la politica ambiental®®, la auto-

90 Reconocida e impulsada expresamente por la Ley General del Ambiente (Ley N° 25.675, arts. 9y
10).
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ridad de cuenca se limita a promover acciones y confeccionar documen-
tos técnicos. Lo que a todas luces no se condice con la importancia de
contemplar la Cuenca Matanza Riachuelo como una unidad geogréfica,
ni con las facultades que expresamente le han sido conferidas en el 5to
articulo de su ley de creacion.

Al no especificarse el costo estimado para cada una de las actividades
previstas en los diversos componentes del PISA, se evidencia que las pro-
yecciones presupuestarias se han realizado a grandes rasgos, sin sustento
factico, y sin que las mismas tengan correlacién con el presupuesto apro-
bado por el Congreso de la Nacién.

Es preocupante la recurrente negacion de ACUMAR a arbitrar mecanis-
mos de participacion ciudadana. Una planificacion que pretenda susten-
tarse en el tiempo a fin de constituirse en una auténtica Politica de Estado
requiere de la construcciéon de consensos entre los diversos actores involu-
crados. En este sentido la autoridad de cuenca se ha limitado a la consulta
interjurisdiccional e interministerial, sin integrar en su debate la vision de
las numerosas organizaciones sociales que trabajan en la Cuenca.

Desde el Cuerpo Colegiado se ha exhortado a la ACUMAR vy a los go-
biernos Nacional, de la Provincia de Buenos Aires y de la Ciudad Auto-
noma, a tomar en el marco de un amplio consenso con el resto de las
fuerzas politicas y los actores econémicos y sociales del territorio de la
Cuenca, las decisiones necesarias para cumplir con lo ordenado por la
Corte Suprema de Justicia de la Nacion.®' Cuestion que ansiamos se
haga efectiva, para que esta nueva oportunidad para el Riachuelo logre
trascender el plano de la retdrica y se traduzca en hechos concretos que
efectivamente mejoren la calidad de vida de sus habitantes y tiendan a
la recomposicion del ambiente.

91 Cuerpo Colegiado. Op. cit.
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VIl. A modo de conclusion

Ya nadie duda en sostener que la problematica de la Cuenca Matanza
Riachuelo constituye el principal conflicto socio — ambiental que afecta a
nuestro pais, no sélo por la grave contaminacién que padece, sino tam-
bién por el nimero de poblacion afectada.

No obstante la complejidad que la cuestién encierra, sus diversas va-
riables politicas, sociales, econdmicas, ambientales y culturales nunca
habian sido objeto de un abordaje conjunto entre las jurisdicciones invo-
lucradas. A tal punto que los pocos planes y politicas emprendidos, y los
gue alguna vez fueron anunciados, como el famoso “Plan de los 1000
dias” durante la gestion de la ex Secretaria de Medio Ambiente Maria
Julia Alsogaray, fracasaron estrepitosamente.

El fallo de la Corte Suprema de Justicia de la Nacién abrioé una oportuni-
dad historica para revertir esta situacion y alcanzar, en Ultima instancia,
un desarrollo sustentable en la cuenca. Ello ha permitido elevar la con-
sideracion de la CMR dentro de la agenda publica y movilizar un mayor
activismo por parte de los poderes publicos en su tratamiento.

No obstante, habiendo transcurrido mas de un ano y medio desde que la
Corte responsabilizara y condenara al Gobierno Nacional, la Ciudad Au-
tonoma de Buenos Aires y la Provincia de Buenos Aires a recomponer la
CMR, son escasos los avances y numerosas las cuestiones pendientes.

Aun cuando pueden senalarse algunos aspectos positivos encaminados
a brindar las soluciones necesarias para una poblacién que se encuentra
en una critica situacion de riesgo y que ya ha sufrido suficientes poster-
gaciones y frustraciones, el balance en términos de gestion resulta fuer-
temente negativo, en tanto las obligaciones y plazos establecidos por el
maximo tribunal se encuentran -en su mayor parte- vencidos, sin que las
autoridades responsables hayan dado hasta el presente cumplimiento a
los mandatos judiciales alli dispuestos.

Las autoridades de ACUMAR no han podido implementar politicas de
gestion coordinadas a nivel de cuenca hidrica, siendo pocos los logros
alcanzados en el marco del PISA. Esta situacion se ve agravada por la
falta de una vision estratégica integral, en particular respecto de aspec-
tos estructurales tales como el ordenamiento ambiental del territorio,
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politicas de reconversién industrial, y atencidn sanitaria a la poblacién; la
ausencia de metas de largo plazo sélidas, en especial de aquellas que se
relacionan con la recomposicion ambiental; y la falta total de instancias
destinadas construir consensos y a que los vecinos e interesados puedan
involucrarse en el proceso de recomposicion del Riachuelo.

Al igual que lo hicimos en nuestro informe del ano 2009, creemos que la
problematica de la Cuenca Matanza Riachuelo todavia reclama la puesta
en marcha de una Politica de Estado y una claro compromiso politico de
parte de las maximas autoridades del Gobierno Nacional, de la Ciudad
Auténoma de Buenos Aires y la Provincia de Buenos Aires, requisito im-
postergable que aun continla siendo una asignatura pendiente.
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Resumen ejecutivo

El creciente desarrollo de las actividades extractivas —en especial la mine-
ria— en nuestro pais y en varios paises de la regién latinoamericana, ha
generado el surgimiento de conflictos socio-ambientales cuya raiz es el
uso de recursos naturales esenciales para la subsistencia de las comuni-
dades que desde tiempos ancestrales habitan dichas regiones.

Por su parte, la conflictividad en torno a las industrias mineras y su im-
pacto en el derecho humano al ambiente y al agua de las poblaciones,
va dejando al descubierto la insuficiencia y/o ineficiencia de los modos
tradicionales de resolver estas problematicas y genera la necesidad de
buscar nuevos enfoques para su abordaje que integren las perspectivas
de todos los actores sociales e institucionales involucrados o afectados
por estos conflictos.

Y cada vez mas, un nuevo y efectivo modelo de abordaje de la conflic-
tividad en torno a esta actividad requiere la participacion auténoma,
organizada e informada de los Actores de Sociedad Civil (ASC).
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Las acciones tenientes a lograr su fortalecimiento, canalizadas a través
de proyectos como el que se menciona en este trabajo, son fundamenta-
les para proporcionarles herramientas e instrumentos legales que les per-
mitan ejercer un control social efectivo sobre actividades potencialmente
danosas para el ambiente y los recursos naturales, y para las que la ley
argentina exige la realizacion de evaluaciones de impacto ambiental con
amplia participacién ciudadana.

Por otro lado, se torna necesario proponer un enfoque innovador para
abordar de manera constructiva los conflictos socio-ambientales, que de
acuerdo a los prondsticos, iran en sostenido aumento por el uso expo-
nencial al cual estdn sometidos los recursos naturales.

La accién colectiva de los ASC en torno a la promocion de politicas publi-
cas sin duda puede contribuir a generar y consolidar una institucionalidad
publica preparada para hacer frente de forma efectiva y democréatica a
la complejidad de los conflictos asociados al acceso al agua y su relacion
con la actividad minera en particular y con el ordenamiento ambiental y
territorial en general. En la actualidad existe una coyuntura propicia para
que los ASC asuman un rol protagdnico en el abordaje de los conflictos
en torno a esta actividad, debido a los cambios institucionales que en los
ultimos anos impactaron en la gobernanza minera.

l. Introduccion

Cada vez mas numerosos y complejos, los conflictos publicos emergen a
nivel local y exceden la capacidad regulatoria propia de las instituciones
politicas tradicionales de la democracia representativa (poderes Ejecu-
tivo, Legislativo y Judicial), desafidndonos a buscar nuevas formas de
abordarlos.

Especialmente en lo que refiere a conflictos socio ambientales, y de
acuerdo a los prondsticos que indican que irdn en sostenido aumento
por el uso exponencial al cual estan sometidos los recursos naturales, es
indispensable considerar las particulares caracteristicas que dan cuenta
de su complejidad.
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La conjuncion de actores diversos y heterogéneos, la presencia de inte-
reses muchas veces no representados, la multiplicidad de jurisdicciones
que intervienen en su dindmica, la cuantiosa informacién técnica que
involucran, la manifestaciéon de impactos en diferentes escenarios es-
paciales y temporales, y los nuevos movimientos sociales que ponen en
agenda publica los temas ambientales, ubican a este tipo de conflictos
como de especial relevancia a la hora de fortalecer la gobernabilidad y
especialmente para la busqueda de consensos tanto en situaciones de
inmediatez como en los procesos de elaboracién de politicas publicas a
mas largo plazo.

En Argentina, dentro de los conflictos socio-ambientales, son los conflictos
en torno a las industrias extractivas, y mas especificamente en torno a la
actividad minera, los que tienen caracteristicas propias y atributos que los
distinguen del resto: su magnitud econdémica, su huella ambiental y funda-
mentalmente sus antecedentes y contexto socio ambiental e institucional.

La conflictividad en torno a las industrias mineras y su impacto en el
derecho humano al ambiente y al agua de las poblaciones, va dejando
asi al descubierto la insuficiencia y/o ineficiencia de los modos tradicio-
nales de resolver estas problematicas y estan generado la necesidad de
buscar nuevos enfoques para su abordaje que integren las perspectivas
de todos los actores sociales e institucionales involucrados o afectados
por estos conflictos.

Y cada vez mas, un nuevo y efectivo modelo de abordaje de la conflic-
tividad en torno a esta actividad requiere la participacion auténoma,
organizada e informada de los Actores de Sociedad Civil (ASC).

Porque los ASC se constituyen en actores protagénicos abocados a lo-
grar las soluciones deseadas a estas situaciones conflictivas debido a que
naturalmente: 1) intentan atender a las necesidades de los grupos mas
vulnerables a nivel local y cuentan con el potencial de aliarse para optimi-
zar su impacto social, 2) pueden servir como canal de estructuracion de
demandas sociales hacia los demas sectores: publico, privado, académi-
co, 3) pueden desarrollar la capacidad de incidir en politicas publicas am-
bientales y contribuir a garantizar la sostenibilidad del medioambiente.

Los ASC tienen asi un papel clave en el marco de la teoria del cambio so-
cial y el abordaje transformativo de conflictos. Esencialmente, al ejercer
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su capacidad de control social e incidencia colaborativa en politicas pu-
blicas para el desarrollo sustentable y a la hora de articular la generacion
de espacios de didlogo democraticos tendientes a buscar soluciones a
los conflictos socioambientales.

Il. Contexto: actividad minera y conflicto
a. Situacion en América Latina

A través de reformas inspiradas en modelos econdmicos neoclasicos, du-
rante la década de los 80s y 90s, las politicas publicas estuvieron orienta-
das entre otros propositos, a flexibilizar los marcos normativos para pro-
mover la inversion externa. El proceso de ajuste estructural fue comun
a todos los paises de la regidn. En este sentido la mayoria de los paises
reformaron la legislacién que regulaba la actividad minera para favorecer
dicha inversion, el primero fue Chile (1983), y lo siguieron Perd (1991),
Argentina (1993), Brasil (1996), Bolivia y Guatemala (1997), Honduras y
Venezuela (1998) y Ecuador (2000).

En paralelo a este proceso de apertura y reforma estructural de la eco-
nomia de las naciones fruto del consenso de Washington y estimulados
por la Cumbre de la Tierra en Rio de Janeiro durante el ano 1992, se dio
un proceso de movilizacién de organizaciones sociales e indigenas que
implicd la manifestacion y emergencia de numerosos conflictos socio-
ambientales relacionados con proyectos de industrias extractivas de gran
envergadura con fuerte protagonismo del capital extranjero (hidrocarbu-
ros y mineria metalifera).

Durante los anos noventa, a partir de cambios de mayorias politicas, re-
formas constitucionales y otros procesos macro asociados, se dio un pro-
ceso de transformacion de la institucionalidad minera. En este sentido,
muchos paises de la regién, a la par del ajuste estructural y los procesos
de flexibilizacion de la regulacion estatal, la privatizacion y la descentra-
lizacion, desarrollaron una nueva legislacion constitucional, en la que se
incorporaron los derechos econémicos, sociales y culturales, propios del
Estado Social de Derecho y los derechos colectivos, o de tercera genera-
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cidon, dentro de los cuales se destacan entre otros, el derecho a un am-
biente sano, a la libre informacién o al amparo constitucional simple.

En muchas de las reformas que dan cuenta de ello, se introdujeron meca-
nismos propios de la democracia participativa, y se fomentaron procesos
de descentralizacion para posibilitar que los gobiernos y sociedades ten-
gan mas capacidad politica para definir su modelo de desarrollo local.

Estos cambios institucionales impactaron asi en la gobernanza minera ya
que contraponian un marco estimulante a la inversiéon y al mismo tiempo,
otorgaban nuevos derechos y potestades de participacién a la sociedad
civil'. Esto presento el escenario de debate y litigio entre actores sociales,
con un Estado que necesitaba fortalecer su capacidad institucional para
lograr la transformacion democratica de dicha conflictividad.

El desarrollo tecnoldgico de la actividad y un fuerte crecimiento de la de-
manda mundial de minerales y metales a partir del 2003 (en parte gracias
al crecimiento econdmico de China), trajeron como consecuencia un creci-
miento significativo de las inversiones extranjeras en exploracion y explota-
cion minera. Fruto de ello, hace casi dos décadas que Latinoamérica lidera
en el mundo la recepcidn de las inversiones en exploracién minera.

b. Argentina

En Argentina, al igual que en el resto de los paises de América latina,
durante la década del 90, la creacién de un nuevo marco normativo para
la actividad del sector, otorgd las garantias juridicas e incentivos fiscales
necesarios para que, en el contexto de una tendencia creciente en el de-
sarrollo de la mineria global, se abrieran las puertas a un fuerte proceso
de inversiones de empresas mineras multinacionales de Estados Unidos,
Canada, Australia, Sudafrica, y Europa, orientandose principalmente ha-
cia la minerfa metalifera?.

Durante los ultimos anos, comenzaron a surgir en algunos paises, nuevos ordenamientos legales
que encuentran al Estado, con un renovado protagonismo en la regulaciéon y desarrollo de la
actividad minera. Por ejemplo, en Ecuador, en el afio 2008 la Asamblea Constituyente extinguid
las concesiones mineras generadas en la etapa anterior y en enero de 2009 se expidié una nueva
Ley de Mineria que promulga el dominio del Estado sobre los recursos mineros y deja al sector
privado Unicamente como socio delegado. Este nuevo modelo de gobernanza minera permite
anticipar nuevos ejes de conflictividad hacia el futuro y adelanta nuevos desafios.

Este nuevo marco fiscal fue acompanado de una politica de fortalecimiento de las capacidades
estatales con financiamiento del Banco Mundial a través del Programa Argentino Proyecto de
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En este marco, y de acuerdo a informes elaborados por la Secretaria de
Mineria de la Nacion?, en los Ultimos anos se ha dado un fuerte creci-
miento de la actividad minera en el pais*, en tanto que las proyecciones
indicaban que “la producciéon nacional de minerales metaliferos tendra
durante el 2009 un crecimiento del 40%, alcanzando un nuevo récord
historico™.

Con este escenario, la manifestaciéon de conflictos vinculados a la ac-
tividad, se han incrementado exponencialmente en los Ultimos anos,
acompanando la curva de crecimiento de la inversion directa externa,
orientada al desarrollo de la mineria de gran envergadura.

La gobernanza minera actual establece patrones, estructuras y reglas de
juego para la mineria cuya implementacion se ha tornado cada vez mas
conflictiva. La principal razén se encuentra en que fomenta la actividad
minera sin una adecuada y socialmente legitima planificacion de los usos
del territorio. En segundo lugar, por la configuracién de las autoridades
de aplicacion del marco regulatorio de la actividad, reduce la incidencia
de organismos estatales no mineros en la evaluacion y control ambiental
de la actividad. En tercer lugar, desincentiva la participacion ciudadana
en los procesos de toma de decisiones vinculados especificamente a di-
cha actividad. En cuarto lugar, carece de un sistema adecuado de acceso
a la informacion publica que permita reducir incertidumbres en relacion
al desarrollo de la actividad. Por ultimo, no canaliza de forma adecuada
las demandas por discutir la distribucion social de los recursos econdomi-
cos asociados a la actividad.

Asistencia Técnica para e Desarrollo del Sector Minero Argentino (PASMA Iy Il) con el propdsito
de desarrollar y fortalecer el sistema de gestion publica de la mineria y apoyar a las autoridades
de aplicacion (desarrollo de sistemas unificados de informacién, la capacitacion del personal,
entre otras actividades).

La mineria en nimeros, (2008); Secretaria de Mineria de la Nacion.

“Niveles récord de inversiones, exploracion, exportaciones y generacién de empleo, sumado al
incremento de proyectos, un mayor desarrollo de proveedores locales, los salarios mas altos de
la industria y la ejecucion de tareas en un marco de sostenibilidad ambiental y social”.

°>  http://www.mineria.gov.ar/01.htm
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I1l. La incidencia colaborativa y el dialogo
democratico para la transformacion de
conflictos socio-ambientales

Los conflictos vinculados a la relacion entre las personas y su ambiente,
denominados socio-ambientales, ha crecido de manera considerable en
las Ultimas décadas.

Estos conflictos, dentro de los cuales se identifican los mineros, son he-
chos sociales, que por su substancia e impacto en el ambito de lo pu-
blico, involucran no sélo aspectos sociales y ambientales, sino también
econdmicos, culturales y politicos.

Existe una multiplicidad de factores, vinculados al modelo de desarrollo,
que directa o indirectamente contribuyen a hacer emergentes estos fe-
noémenos: explotacion intensiva de los recursos, consumo desmedido,
acceso a la tierra, crecimiento poblacional, distribucidn desigual de los in-
gresos, escasez o0 ausencia de politicas publicas adecuadas, entre otros.

Se considera que existe un conflicto socio-ambiental cuando dos o mas
actores interdependientes no estan de acuerdo sobre la distribucion de
determinados elementos materiales o simbdlicos vinculados al control,
uso y acceso de recursos naturales y actian basandose en estas incom-
patibilidades percibidas.

Esta definicion integra los diversos elementos que configuran las caracte-
risticas de los conflictos socio-ambientales:

a. La transformacion. Al implicar intrinsecamente manifestaciones de
cambio, los conflictos son dindmicos y tienen una energia inherente
gue puede manifestarse en consecuencias negativas o positivas. La
forma que adquiera esa energia dependera de las decisiones que los
actores puedan tomar en su curso, con relacion a los elementos vin-
culados a él.

b. El poder. Las luchas de poder entre actores del sector publico, pri-
vado y social de diversos sectores, conllevan estrategias de cabildeo,
formacion de alianzas y coaliciones, de manera de fortalecer la capa-
cidad de obtener el acceso, uso y control de los recursos estratégicos.
En este sentido la asimetria de poder es una de las causas explicitas
de la emergencia de la conflictividad.
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c. La cultura. El conflicto es una construccién social producto de los di-
ferentes significados e interpretacién que las personas involucradas le
adjudican a las acciones y a los eventos. El creciente renacimiento, y la
recuperacion de tradiciones ancestrales en la relacion del ser humano
con su medio ambiente, hace visible los contrastes entre las diferen-
tes cosmovisiones, antiguas y modernas, de los pueblos originarios,
las comunidades rurales y urbanas y las sociedades modernas. Esta
diferencia en las creencias y principios que construyen una mirada
particular del mundo, resulta un factor relevante en la dinamica de la
escalada de la conflictividad socio-ambiental.

El conflicto en torno a la actividad minera se entiende aqui como un sub-
tipo de conflicto socio-ambiental, que presenta un desacuerdo respecto
a la valoracion de los impactos sociales, econdmicos y ambientales de la
actividad minera, y el consecuente comportamiento confrontativo de los
actores involucrados.

Esta controversia ubica en una tensionada interdependencia a las em-
presas extractivas multinacionales, organismos de gobiernos del nivel
provincial y nacional, distintas expresiones organizadas y movilizadas de
la sociedad civil y de pueblos originarios.

En este marco se sitla el andlisis de la conflictividad que emerge de la
explotacion minera a gran escala. El aumento de la actividad minera en
el pais, ha sido acompanado por el incremento de la polarizacién, y la
escalada de conflictos alrededor de la instalacion y las operaciones de la
denominada gran mineria.

Temiendo que los proyectos mineros tengan impactos negativos sobre
tierras y fuentes locales de agua, las comunidades afectadas y otros ac-
tores sociales han tratado de bloquearlos, expresando, en muchos casos,
frustracion por la ausencia de mejoras en su calidad de vida, pese a las
altas ganancias generadas por las companias mineras.

Desde el enfoque de la transformacion, se reconoce que el conflicto invo-
lucra diversas etapas, y se analizan estrategias de diversa indole para que
el desarrollo del mismo posibilite la evolucion hacia fases constructivas®.

© Una mirada transformativa de la gestion de conflictos, mas que mirar episodios conflictivos aisla-
dos, busca entender como estos episodios se insertan en un patrén mas amplio de las relaciones
humanas y de sus instituciones. El cambio es entendido tanto a nivel de los temas méas urgentes
o inmediatos como a nivel de los patrones mas generales de interaccion y de la problematica
estructural sobre la que operan.
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Al surgir y manifestarse, el conflicto atraviesa etapas de confrontacion,
que juegan el rol de concientizar a la sociedad acerca del problema y
equilibrar el poder entre los actores mas fuertes y mas débiles.

Esta etapa se desarrolla en el marco de estrategias de incidencia confron-
tativa, mediante las cuales se promueve el empoderamiento de quienes
no tienen voz para generar cambios en las estructuras, normas y politi-
cas vigentes.

El enfoque transformativo enfatiza en la necesidad de que los esfuerzos
de incidencia no se agoten Unicamente en estrategias confrontativas,
sino que éstas también se complementen con estrategias colaborativas.

Las estrategias del enfoque de la transformacién apuntan a mover el
conflicto desde dindmicas confrontativas violentas, hacia otros procesos
mas constructivos enmarcados en la institucionalidad democratica, ope-
rando en diversos dmbitos y en diferentes niveles simultdneamente. No
se trata de intentar soluciones rapidas para los problemas mas urgentes,
sino de generar plataformas de actores y de instituciones que puedan
identificar causas, operar a nivel de las crisis y trabajar tanto en el cam-
bio de las estructuras sociales e institucionales como en los patrones de
relaciones subyacentes.

El didlogo favorece procesos de transformacién democratica y construc-
tiva de conflictos mineros. Sin embargo, no siempre estan dadas las
condiciones para que el didlogo sea posible. Por esa razén, muchos pro-
cesos denominados de didlogo, suelen resultar inoperantes y frustran las
expectativas de los participantes.

Para generar el escenario apropiado para que el didlogo sea posible y
resulte una meta clara para quienes participan, es necesario promover
y construir condiciones minimas que ayuden a generar confianza en un
proceso con reglas de juego claras. Se identifican a continuacion algunas
condiciones minimas para que el mismo sea posible’:

» \Voluntad politica: una condicion de posibilidad indispensable para
que un didlogo sobre un conflicto social sea viable es que exista una
legitima y sostenida voluntad de los actores politicos involucrados y
su compromiso con el espacio. Muchas experiencias de didlogo han

7 Pruitt y Thomas (2008). Didlogo Democratico, Un Manual para Practicantes. PNUD y otros.
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resultado infructuosas y han producido fatiga o descreimiento por-
que se ha utilizado el espacio de didlogo como estrategia electoral,
0 COMO una puesta en escena sin que exista real compromiso de
funcionarios o estructuras del Estado para transformar el conflicto
que se trata.

Convocantes confiables: usualmente, para generar confianza en ac-
tores muy diversos, los espacios requieren mas de un convocante,
dado que es dificil gue un solo actor cuente con reconocimiento y
legitimidad de todas las partes involucradas en la problematica. Por
esta razon, y dependiendo de los casos concretos, a veces se consi-
dera Util que la convocatoria provenga de algun actor externo, o de
un grupo de convocantes que sirva como “paraguas” de confiabili-
dad inicial para que los sectores quieran participar.

Inclusividad: a fin de garantizar un didlogo sostenible y transparente
es importante identificar las diversas perspectivas que deben estar re-
presentadas, lo cual requiere un cuidadoso trabajo de identificacion
de actores (individuos y organizaciones) Dependiendo de la estrate-
gia y la meta del proceso, podra decidirse involucrar un microcosmos
de actores representativos, un conjunto de actores estratégicos con
representatividad, o capacidad de decision, o un modelo orientado a
la participacién de muchos. La opcion dependera del tipo de cambio
que se persiga obtener con la estrategia, ya que no es lo mismo di-
sefar una estrategia para abordar una escalada de crisis que disenar
procesos para el diseno y/o la implementacion de nuevas politicas
publicas.

Acceso a informacion relevante y confiable: la meta del didlogo pre-
supone que los participantes tengan capacidades y recursos para
incrementar su conocimiento del problema y de las diversas pers-
pectivas. Esto requiere asumir el compromiso de poner en comun
informacién con esas caracteristicas, como elemento que fortalezca
y enriquezca la deliberacién y la toma de decisiones. Cuando la infor-
macion sobre un tema en particular no esta disponible, o no puede
hacerse llegar a todos de manera confiable, existe una ausencia de
condiciones minimas para avanzar en ampliar la comprension del
problema, y en consecuencia, a promover una deliberacién respon-
sable acerca de opciones y decisiones para su gestién democratica.
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» FEquilibrio de poder: también es condicién para un didlogo genuino,
evaluar la situacion de poder relativo con que se identifica cada sec-
tor. En algunos casos un didlogo cara a cara no sera posible hasta
que no se realicen acciones tendientes a equilibrar poder y las ca-
pacidades de los grupos de actores para participar en el espacio de
manera constructiva.

Una herramienta adecuada para equilibrar el poder de manera no con-
frontativa es la Incidencia Colaborativa.

La Incidencia Colaborativa es un tipo de incidencia que compromete a
una diversidad de personas y grupos en un proceso colaborativo, pla-
nificado, orientado a los resultados y sustentable para avanzar en una
agenda especifica orientada al cambio social. Difiere significativamente
de los enfoques mas tradicionales de incidencia que ponen el énfasis
en el uso de estrategias confrontativas para alcanzar sus objetivos, ya
gue genera lazos multisectoriales entre actores y ofrece un proceso a
través del cual los actores no gubernamentales pueden iniciar el cambio
de manera exitosa a través de acciones colaborativas. Cuando todos los
actores tienen voz en las politicas que los afectan, estas politicas no son
s6lo mejores, sino que son mas factibles de ser implementadas y no ser
obstaculizadas por bloqueos sociales y politicos.

Es asi como resulta clave que existan apropiadas condiciones previas
para la apertura del tratamiento democratico del conflicto, posibilitan-
do, en los momentos adecuados, abrir espacios de didlogo y delibera-
cién donde recabar y analizar informacién, impacto y consecuencias del
conflicto para todos los sectores afectados, promoviendo de éste modo
mecanismos de concertacion y toma de decisiones institucionales para
la elaboracién de politicas que permitan la inclusién de los actores afec-
tados.

El Didlogo Democratico aborda problemas publicos complejos de forma
complementaria a las instituciones existentes. Es una herramienta de
conduccién de procesos complejos sociales asi como de resoluciéon de
conflictos publicos. Su propdsito es establecer procesos de consulta y
construccion de consenso entre actores sociales que pueden poner en
comun sus percepciones e intereses. El proceso es abierto y focaliza en
la transformacion positiva de las relaciones entre las partes y la construc-
cion de confianza suficiente para alcanzar acuerdos y accion colectiva.

251 4



INFORME AMBIENTAL ANUAL 2010 FARN

Su aplicacién a los conflictos ambientales desde la perspectiva de la ge-
neracion de politicas publicas supone la convocatoria multisectorial a
distintos actores involucrados en un problema asociado a la accesibilidad
y usos de los recursos naturales de un territorio a través de un proceso
dialégico transformar positivamente sus relaciones y promover un desa-
rrollo sustentable basado en el consenso.

La arquitectura de nuevas reglas de juego en el contexto minero argen-
tino parece necesitar la promocion de procesos inclusivos, que integren
las perspectivas de los distintos sectores en la manera en que se toman
las decisiones por parte de quienes son impactados por ellas. Desde esta
concepcion, el campo del didlogo y la gestion constructiva de conflictos
parece augurar procesos que contribuyan a transformar dinamicas con-
frontativas, en interacciones de articulacion que posibiliten la generacién
de comunidades sustentables.

Con este marco, la transformacion constructiva de la conflictividad mi-
nera requiere fortalecer el rol clave que juegan los actores no estatales
al ejercer su capacidad de control social e incidencia colaborativa en
politicas publicas para el desarrollo sustentable, y a la hora de articular
la generacion de espacios de didlogo democraticos tendientes a buscar
soluciones a los conflictos socioambientales.

Este rol articulador permitira indirectamente:

» Dotar de transparencia y acceso publico a la informacién que hace a
los procesos econdmicos y ambientales asociados a la mineria.

» Fortalecer la capacidad de participacion de las comunidades en las
decisiones que hacen al modelo de desarrollo local y el ordenamiento
ambiental del territorio asi como la evaluacion del impacto social y
ambiental de los proyectos mineros en particular.

» Incrementar la capacidad institucional del Estado de implementar
procesos regulatorios confiables.

Resulta muy dificil que todos estos cambios en la gobernanza minera se
produzcan de no existir procesos de didlogo democratico que permitan
los consensos necesarios para ello.
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IV. { Por qué actores de la sociedad civil?

Como se mencionara anteriormente, la multiplicacién de los conflictos
pone en evidencia que los pasivos ambientales y sociales de la mineria de
antano crean una enorme desconfianza entre los actores de las comu-
nidades afectadas. Ademas, las comunidades locales perciben escasos
beneficios provenientes de la actividad, sin observar como contrapartida
un desarrollo local y regional sostenible. En consecuencia, han comen-
zado a manifestar su preocupacién por el derecho de acceso y uso a
los recursos, por la gestién de los impactos socio ambientales y por la
distribucion de costos y beneficios de la actividad minera.

Frente a la critica que enfrentan las grandes empresas como consecuen-
cia del actual esquema de distribucién de la renta minera, éstas basan
sus argumentos en el alto riesgo que involucra la inversién en este tipo
de industria, remarcando que las nuevas tecnologias que se utilizan para
mitigar los impactos ambientales son altamente costosas pero a la vez
muy eficientes. Al mismo tiempo, los actores del sector minero advierten
que la multiplicacion y radicalizacién de los conflictos mineros frenara
las inversiones, con el consecuente perjuicio para el desarrollo nacional y
ruptura de la seguridad juridica.

Por otro lado, desde las comunidades hay un cuestionamiento a la ca-
pacidad y a la legitimidad del Estado como arbitro natural para dirimir
conflictos socio-ambientales (muchas veces por carecer éste de las herra-
mientas adecuadas para su abordaje) y en su deber de resguardar los
derechos e intereses de sus ciudadanos frente a los intereses privados®.
Se aduce la falta de acceso a la informacion confiable respecto de los
impactos ambientales y la falta de capacidad para el control de los mis-
mos, la deficiencia en instituciones publicas que permitan una expresion
institucionalizada de las preocupaciones ciudadanas, asi como también

8 De esta forma, no resulta extrafio que cuando se plantean a los gobiernos provinciales posibili-
dades de grandes inversiones para proyectos extractivos —de hidrocarburos o mineros— éstos se
vean tentados de tratar con la mayor laxitud posible las cuestiones ambientales, muchas veces
soslayandolas de plano, a fin de imprimir una mayor agilidad a los tramites de otorgamiento
de las licencias correspondientes. Al permanente déficit de capacidad y confianza social de los
gobiernos en torno a la aplicacion de la normativa ambiental a los proyectos de gran mineria,
se suma la posicion desventajosa en que se encuentra hoy la sociedad civil respecto al Estado
y el sector privado para participar en estos procesos de forma informada y eficaz, con lo que la
posibilidad de que se generen riesgos ambientales y sociales, o se produzcan danos irreversibles,
se torna evidente.
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la falta de procesos incluyentes y participativos para la toma de decisio-
nes.

Este crénico déficit de capacidad y confianza social de los gobiernos
respecto a la aplicacién politica y técnica de principios de interés publico
en la evaluacion y contralor de los proyectos de explotacién de gran
mineria, es acompanado de una debilidad de la sociedad civil para parti-
cipar en dichos procesos de forma informada y eficaz, generando riesgos
ambientales y sociales de corto, mediano y largo plazo cuyo abordaje se
torna urgente.

Esto se asocia a necesidades y limitaciones que tienen los actores de la
sociedad civil en su accionar. Gran parte de los actores de la sociedad
civil no estan siquiera conformados como organizaciones, constituyendo
a lo sumo grupos de personas reunidos en torno a una problematica
comun, y debiendo por ende enfrentar un sinnimero de dificultades
para acceder a canales genuinos de participacion e incidencia con miras
a resolver esa problematica.

Esta misma precariedad es también lo que les dificulta establecer vincu-
los con otras organizaciones o grupos, que les permitan compartir expe-
riencias o trabajar en redes para un mayor impacto que el de una accién
aislada. Tampoco es fluida entonces la comunicacion e interaccion con
otros sectores como el publico, el privado, el académico, con lo que se
acentua el clima de desconfianza entre unos y otros y se reduce la posi-
bilidad de emprender acciones o proyectos conjuntos.

Resulta inequivoca entonces la necesidad de fortalecer hasta donde sea
posible el rol de estos actores, parte esencial de esta ecuacion. En primer
lugar, por su potencialidad para liderar iniciativas que busquen abordar
estos conflictos de manera colaborativa a través de procesos de didlogo
democratico. Ademas, porque se trata de una cuestiéon de equilibrio de
fuerzas, de introducir una dosis de equidad en un esquema que durante
décadas ha sido notoriamente desigual respecto de las capacidades y
posibilidades de los actores que lo componen. Esta claro, como hemos
dicho, que cuando todos pueden hacer oir su voz respecto a las politicas
que los afectan, estas politicas no sélo serdn mejores sino que podran
ser mas facilmente implementadas y el riesgo de que no reflejen las
verdaderas necesidades de las personas y estén orientadas a satisfacer
otros intereses sera mucho menor.
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Por otro lado, las organizaciones de la sociedad civil se constituyen en
actores clave con miras a lograr soluciones para los problemas que aque-
jan a las comunidades. Ellas procuran atender las necesidades de los gru-
pos mas vulnerables, potenciando su impacto social mediante alianzas,
pueden servir como canalizadoras de demandas sociales hacia los otros
sectores antes mencionados (publico, privado y académico). Pueden, en
definitiva, desarrollar la capacidad de incidir en politicas publicas am-
bientales, contribuyendo a garantizar y hacer efectivos los principios de
sostenibilidad y equidad intergeneracional®.

Resulta clave promover vinculos entre los actores y organizaciones de la
sociedad civil, fortalecerlos en herramientas de organizacién interna y de
abordaje de probleméticas ambientales comunes, promover sinergias,
generar, fortalecer y consolidar espacios sectoriales e intersectoriales
(entre los actores sociales y los demas sectores) de intercambio de expe-
riencias y de didlogo y construccién de alianzas para construir una vision
estratégica comun y sostenible para incidir en politicas publicas que se
orienten al desarrollo sustentable.

Promover asi una sociedad incluyente y empoderada, y consolidar sus
contribuciones en areas de incidencia sobre politicas de desarrollo sus-
tentable.

Una renovada concepcién de didlogo democratico, en el que participen
agentes sociales fortalecidos y conscientes de sus capacidades y posi-
bilidades, puede contribuir en forma decisiva a hallar vias de solucion
a conflictos que poseen potencial para danar en forma permanente e
irreversible ecosistemas y comunidades enteras.

V. Una iniciativa para el fortalecimiento de la
sociedad civil

a. Contexto

A principios de 2008, la Comisién Europea —en el marco de los progra-
mas de ayudas exteriores patrocinados por la Oficina de Cooperacion

9 Principios desarrollados en el art. 4° de la Ley 25.675.
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EuropeAid- lanzd por primera vez en Argentina la convocatoria “Actores
no Estatales y Autoridades Locales en el Desarrollo”.

Esta fue una iniciativa abierta de la que participaron numerosas orga-
nizaciones no gubernamentales, a las que se brind6 la posibilidad de
presentar proyectos, de modo que los que resultasen seleccionados pu-
dieran acceder a una subvencion financiada por EuropeAid para su eje-
cucion y puesta en marcha.

En esa oportunidad, y tras un proceso de evaluacion llevado a cabo por
los érganos competentes de la Comision Europea, FARN y la Fundacion
Cambio Democratico, asociadas en la elaboraciéon de un proyecto pro-
pio, resultaron elegidas para la subvencién por su iniciativa “Fortaleci-
miento de los Actores de la Sociedad Civil para el Ejercicio del Derecho
al Agua y el Control Social de la Actividad Minera en las regiones de
Cuyo y NOA”.

Los objetivos de la iniciativa son:

Generales

1. Promover el fortalecimiento de los ASC en su capacidad de control
social e incidencia colaborativa en politicas publicas para el desarrollo
sustentable de las regiones CUYO y NOA.

2. Fomentar la construccion de ciudadania ambiental a partir de la ge-
neracion de espacios de didlogo democraticos tendientes a buscar
soluciones a los conflictos socioambientales.

Especificos

1. Fortalecer las capacidades de accién de los ASC sobre las politicas
publicas vinculadas al ejercicio del derecho al ambiente y al agua y el
impacto de la actividad minera.

2. Alentar, asistir y monitorear la produccion y ejecucién conjunta de
proyectos para mitigar el impacto de la actividad minera en el ejerci-
cio del derecho al agua.

3. Crear conciencia sobre la importancia de abordar colaborativamente
conflictos ambientales y promover el derecho al agua a nivel nacional
y latinoamericano.
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Los objetivos de este proyecto estan enfocados directamente en abordar
aquellas cuestiones que, siendo estructurales y de fondo, son la razén
principal del notable crecimiento y desarrollo de los conflictos derivados
de la actividad minera y el acceso y la preservacion de recursos naturales
esenciales como el agua. Recurso que, en regiones como Cuyo y NOA,
reviste una importancia capital, pues su escasez se intensifica y agudiza
tanto por obra de la pertinaz y cada vez mas permanente sequia —poten-
ciada por los efectos ya visibles del cambio climéatico y la desertificacion-
como por el uso con pocos e ineficientes controles que de ella hace la
mineria de alta montana.

Para cuando el Proyecto finalice —lo que de acuerdo a su cronograma de-
beria ocurrir en septiembre de 2010- se espera que los actores de la so-
ciedad civil tengan la capacidad y responsabilidad de promover sinergias,
generar, fortalecer y consolidar espacios sectoriales e intersectoriales de
intercambio de experiencias y de didlogo. Esto, a través de un mayor
acceso a la informacion publica ambiental, una ampliacion de la partici-
pacion en los procesos de toma de decision y del acceso a la justicia en
materia ambiental, asi como del fomento de una relacion mas simétrica
entre la sociedad civil y las autoridades que les permita vincularse por
medio del didlogo democratico.

Asi, el fin dltimo que la iniciativa persigue es llegar a conformar una red
de actores de la sociedad civil en dichas regiones con capacidades de
recursos humanos, metodoldgicos y tecnoldgicos para el ejercicio del
derecho al agua y a un ambiente sano, y el control social de la actividad
minera en la region.

En definitiva, incluir en el esquema tradicional de toma de decisiones
—que histéricamente ha sido patrimonio de los gobiernos y las empresas
0 grupos de empresas titulares de derechos de explotacion- a aquellos
cuyo rol en este sentido ha estado practicamente reducido a su minima
expresion. Aquellos que, irénicamente, son los mas afectados por los
danos ambientales y en la salud producidos por las actividades mineras
realizadas sin sujecién a los principios basicos contenidos en las leyes de
Presupuestos Minimos de Proteccién Ambiental.
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b. Actividades de la iniciativa:
Etapa 1 - Diagnéstico

Se realizd un relevamiento de informacién a escala provincial y regio-
nal y nacional. Esto se vio plasmado en un mapa y un observatorio de
situacion de los conflictos mineros y su impacto hidrico en las regiones.
El Mapeo permitié realizar un relevamiento inicial sobre las dimensiones
politicas, sociales, ambientales, econdmicas, legales; en clave de los prin-
cipales actores, procesos y temas de conflicto. Esta informacion posibilitd
trazar una linea base estatica sobre los principales conflictos mineros
de estas regiones. En cuanto al Observatorio de Conflictos, implica el
analisis dindmico de estas variables que conforman la linea de base para
detectar los momentos mas adecuados para realizar intervenciones de
diferente tipo, evaluando factores de oportunidad y riesgo del contexto,
puntos de tension y acuerdo en las relaciones, valores subyacentes, entre
otras cuestiones.

El relevamiento se realizé a partir de fuentes primarias y secundarias, esto
es a través de entrevistas a actores clave seleccionados (por skype, por
correo electrénico o telefénicamente) y de documentacion de diversa in-
dole (legislacion, evaluaciones de impacto ambiental, proyectos, articulos
de prensa, datos estadisticos provinciales, regionales y nacionales, etc).
Se disenaron encuestas para realizar a los distintos ASC, autoridades y
académicos para que brinden la informacion requerida. Fue necesario
relevar, para integrar en el diagndstico, la implementacion de las leyes
de ambientales a nivel provincial y especificamente respecto a acceso a
la informacién, participacion ciudadana, acceso a la justicia, de las herra-
mientas estratégicas en materia ambiental (ordenamiento ambiental del
territorio y Evaluacion de Impacto Ambiental), legislacion sobre agua y
tema minero con el fin de construir el mapa y el observatorio.

De esta forma el proyecto de fortalecimiento partioé de una fase de diag-
noéstico, de caracter fundamental en este caso, que puso en evidencia
realidades vy situaciones criticas, producto de intereses contrapuestos,
cuyo resultado invariablemente ha de conducir a la generacion de con-
flictos sociales, econédmicos y ambientales.

Por un lado nos encontramos con el formidable crecimiento de inver-
siones y proyectos de gran mineria, producto de la gran magnitud de
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reservas minerales existentes en estas provincias. Por otro, el hecho de
que la mayoria de estos proyectos se sitlen en regiones como la Puna o
los Altos Andes —cuyos suelos se caracterizan por su gran aridez— motiva
que aqui el agua sea considerada por las comunidades como un recurso
de extraordinario valor para su desarrollo. Justamente el agua que tanto
escasea aqui, es una de las matrices principales de la operacién de las
companias mineras, quienes la utilizan en cantidades tan exorbitantes
gue sus cifras de consumo diario producen verdaderos escalofrios al ob-
servador comun.

Etapa 2 - Fortalecimiento de capacidades

Una vez realizado el diagndstico necesario para saber cudles son los
conflictos mineros de las regiones y cuales son los ASC con intereses o
afectadas por los mismos, se procedio a trabajar en el fortalecimiento de
las capacidades necesarias para el abordaje de las diferentes problemati-
cas que se presenten en relacién con la tematica.

Se desarrollaron dos talleres, uno en cada regién, para el intercambio de
experiencias entre ASC y la transferencia de capacidades y herramientas
para el analisis y abordaje de problematicas socioambientales locales.

Estos talleres buscaron transmitir herramientas fundamentales para la
participacion, el acceso a la informacion y el acceso a la justicia de ma-
nera tal de lograr empoderar a estos actores para que puedan incidir
colaborativamente en las politicas publicas en esta materia.

La fase de capacitacion se llevd a cabo bajo la metodologia de talleres
tedrico-practicos estructurados con una dindmica participativa, en don-
de se expusieron y analizaron las distintas herramientas (anteriormente
mencionadas), que surgen del campo de la resolucién de conflictos y del
plexo normativo actual.

Etapa 3 - Fondo de Respuesta

A fin de contribuir al menos en parte a mitigar los aspectos negativos de
esta realidad, el Proyecto cuenta con una ultima fase consistente en una
convocatoria abierta, lanzada el 30 de noviembre de 2009, que permite
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a las organizaciones o grupos de personas de la sociedad civil, presentar
sus propios proyectos, a fin de que aquellos que resulten seleccionados
accedan a una financiacion que les permita llevarlos a la practica.

De esta forma, una vez concluidas las dos primeras etapas, diferentes
grupos de ASC identificaron los principales conflictos de la region y cada
grupo trabajo sobre un eje temético en particular para disenar una estra-
tegia de abordaje colaborativo. Tuvieron lugar dos encuentros (uno por
cada region) para el andlisis de conflictos y para el diseno de estrategias
de incidencia colaborativa para la elaboracion de proyectos especificos.

De las estrategias de abordaje disenadas, se pretende que surjan como
minimo dos proyectos especificos a los que se les asignaran hasta 30 mil
euros en total para la implementacion de los mismos.

El mecanismo de seleccién utiliza como referencia algunos elementos del
modelo metodolégico del “Fondo de Respuesta. Apoyando intervencio-
nes eficaces en conflictos socio-ambientales”, desarrollado por la Plata-
forma de Acuerdos Socioambientales y apoyado por PNUD-Ecuador.

Los objetivos de destinar estos fondos a proyectos especificos se vinculan
a:

a. Facilitar intervenciones inmediatas de respuesta a conflictos socioam-
bientales especificamente vinculados a la explotacién minera y sus
impactos sobre los recursos hidricos, para evitar su escalada hasta ni-
veles donde sea muy dificil o imposible intervenir. Con pocos recursos
invertidos en el momento oportuno es posible prevenir situaciones
violentas.

b. Funcionar como contrapartida para impulsar la consecucion de recur-
sos adicionales que permitan completar estas intervenciones y avan-
zar hacia la resolucion de conflictos.

Esto permitird a su vez que los ASC apliquen todos los conocimientos
adquiridos a la elaboracion e implementacién de proyectos concretos,
alentando en ultima instancia el trabajo articulado y colaborativo.

Asimismo, se prevén encuentros con representantes de los sectores pu-
blico, académico y privado, quienes contribuirdn en la implementacion
de las estrategias disenadas.
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VI. Reflexiones finales

El diagndstico realizado ciertamente no permite avizorar un horizonte
demasiado optimista en cuanto a las perspectivas de una mejora inme-
diata en lo que al respeto por las normas y regulaciones ambientales
concierne, pero en cambio resulta un indicio clave acerca de la pertinen-
cia y necesidad de emprender este tipo de acciones por medio de la co-
operacién y el trabajo conjunto de la sociedad civil, las organizaciones no
gubernamentales y los gobiernos, a través de sus programas de ayudas
exteriores como en el caso de la Union Europea.

Si partimos de la premisa de que “Los ASC han sido parte del problema'y
deberian ser parte de la soluciéon” en lo que respecta a las problematicas
mineras, se debe tener en cuenta:

» Sila debilidad institucional de los ASC ha contribuido indirectamente
a profundizar las problematicas de la regién, su fortalecimiento pue-
de resultar un factor clave para su solucion.

» Silafalta de articulacidn entre los ASC y otros sectores ha disminuido
su influencia o participacién en el abordaje de conflictos mineros, su
fortalecimiento podria mejorar su capacidad de incidencia en politicas
publicas disenadas para abordar las principales problematicas en este
campo.

» Si la falta de articulaciéon entre los ASC ha llevado a un bajo ren-
dimiento de sus recursos y a una escala baja de sus impactos, la
construccion de un espacio de intercambio, didlogo y planificacién
conjunta conducird a optimizar el impacto social de sus proyectos.

La accién colectiva de los ASC en torno a la promocién de politicas publi-
cas contribuird a generar y consolidar una institucionalidad publica pre-
parada para hacer frente de forma efectiva y democratica a la compleji-
dad de los conflictos asociados al acceso al agua y su relaciéon con la ac-
tividad minera en particular y con el ordenamiento ambiental y territorial
en general. Asimismo, un aumento en la capacidad de articulacion entre
Estados provinciales (en sus tres Poderes) y los ASC abre la posibilidad de
que las problematicas y conflictos mineros por su naturaleza interjurisdic-
cional y multisectorial cuenten con una institucionalidad publica capaz
de procesarlos de forma democratica e integral.
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En la actualidad existe una coyuntura propicia para que los ASC asuman
un rol protagdnico en el abordaje de los conflictos en torno a la actividad
minera, debido a los cambios institucionales de los Ultimos anos que im-
pactaron en la gobernanza minera. Estos cambios que contraponen: por
un lado, un marco estimulante a la inversion y, por otro lado, otorgan
nuevos derechos y potestades de participacion a la sociedad civil, abren
un espacio de oportunidad a estos actores como catalizadores de esta
conflictividad.
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La proteccion juridica
de los glaciares en
Argentina

Por Ernesto Lloveras

Director del Instituto de Derecho Ambiental del
Foro de Abogados de San Juan

Resumen ejecutivo

El fendmeno mundial del Cambio Climatico como género, y el Calenta-
miento Global como un capitulo especifico de los actuales trastrocamien-
tos ambientales, ubicé en primer plano la cuestion de los glaciares en la
agenda publica de la Argentina.

En este marco de continuas informaciones ambientales, un ex candidato
a Presidente de los EEUU' recorrié el orbe mostrando imagenes impac-
tantes de la alarmante regresion de bloques de hielo; y la necesidad
imperiosa de su preservacion, como fuentes limitadas de agua dulce, en
un planeta que podria sufrir a corto plazo, un aumento considerable de
la temperatura media global, entre 2 y 5.8 grados centigrados, lo que
ocasionaria el deshielo de polos y glaciares, provocando un incremento
en el nivel de los océanos entre 11y 88 centimetros, afectando a millo-
nes de personas que habitan las bajas zonas costeras. Estos datos fue-

' Albert Arnold Gore, nacié en Washington, EEUU, el 31 de Marzo de 1948. Fue Vicepresidente
de su pais, en la presidencia democrata de Bill Clinton (1993-2001). Su carrera a la Casa Blanca
en noviembre de 2000, se frustré en unas refidas elecciones con el republicano George Bush.
En 2007 fue galardonado con el premio Nébel de la Paz, por su contribucion a la reflexion y
accion mundial contra el cambio climatico; y con el premio Principe de Asturias de Cooperacion
Internacional. En 2006, protagonizé el documental “Una verdad incomoda”, en el cual critica a
gobiernos e industrias que generan el Cambio Climatico de la Tierra; con el cual gané 2 Oscar de
la Academia de Hollywood, en 2007.
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ron luego ratificados por el Panel Intergubernamental de expertos de la
ONU?, en el que participaron varios cientificos argentinos, liderados por
el Dr. Osvaldo Canziani, quien en la Audiencia Publica celebrada el tres
de marzo de 2009 en la Cadmara de Diputados de la Nacién, sostuvo que
“Actualmente en el mundo existen 1500 millones de personas sin agua
potable, por lo que no conservar los glaciares andinos, constituiria un
acto de “Lesa Patria”. También agregd que “la temperatura media del
planeta ya ha aumentado 1 grado, a fines de siglo, por lo que si preten-
demos desarrollar un pais agroindustrial, debemos sostener el Sistema
Hidrico, y considerar a los glaciares como una Unidad Ecosistémica”

De esta forma, el ambientalismo se fue convirtiendo en una expresion
mas popular, comenzando a generar fuertes grupos de presion social.
De los partidos “verdes”, se pasé a un ambientalismo militante, y asi
surgieron las denominadas: Asambleas Ciudadanas, grupos de activistas
gue sin contar con autoridades formales ni personeria juridica de ningun
tipo, comenzaron a hacer oir sus planteos y denuncias, ante diferentes
ambitos de decision.

Del otro lado del movimiento ambientalista, comenzaron a desembarcar
gran cantidad de empresas mineras de capitales foraneos, atraidas por
una legislacion flexible en lo concerniente a lo tributario, y en el control
de sus actividades exploratorias. En este marco de laxitud fiscal, se incre-
mentaron las explotaciones de yacimientos metaliferos a lo largo de la
Cordillera de los Andes, justo en sectores donde se levantan majestuosas
cadenas montanosas que albergan en su seno, una importante cantidad
de glaciares, lo que generd denuncias y presentaciones judiciales por
parte de diferentes ONG's ambientalistas.

La pregunta que se torna obvia, es si la mega explotacion metalifera a
cielo abierto, con uso de sustancias quimicas y con voladuras continuas
de cerros, en busca del mineral diseminado, puede o no afectar a los

2 Tres mil cientificos de todo el mundo componen el IPCC, Intergovernmental Panel on Climate
Change de la ONU, desde el afo 1988, quienes fueron reconocidos con el premio Noébel de la
Paz en 2007,junto al politico estadounidense Al Gore. Por su parte, el Dr. Canziani, argentino,
es Fisico, Dr. en Meteorologia, y presidente del “Grupo de Trabajo sobre Vulnerabilidad, Impacto
y Adaptacion al Cambio Climatico” del Panel de expertos de la ONU; criticd la escasisima
informacion técnica sobre la situacion de los glaciares en Latinoamérica, y afirmé que la nevada
en Bs. As., el granizo en Misiones, y la presencia de huracanes en La Pampa, evidencian que el
Cambio Climatico ya esta entre nosotros. Denuncié ademds, que en Bolivia ya no poseen agua
proveniente de glaciares.
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glaciares de la Cordillera Andina, que nutren el 70 % del caudal de los
rios cuyanos.

Esta es la génesis del actual debate instalado primero en el Congreso
Argentino, y luego trasladado a toda la sociedad y del cual la ciencia
juridica debera ofrecer en breve, una respuesta concreta, equilibrada y
racional, entre los diferentes intereses existentes.

I. La conveniencia de un enfoque sistémico

La Argentina padece de graves problemas ambientales, de variada natu-
raleza, asociados a diversas actividades humanas que ponen en peligro
el desarrollo sustentable del pais. Puede mencionarse el avance de la de-
sertizacion, deforestacion, retraccion de glaciares, degradacién de suelos,
depredacion de la fauna icticola, deterioro de ecosistemas, rios contami-
nados; y la amenaza cierta de la total desaparicion de recursos naturales
no renovables, manejados desaprensivamente, priorizando el interés eco-
némico sobre la proteccién de la vida en sus diferentes manifestaciones.

Este panorama no muy alentador, lleva a plantearse un enfoque sistémico
en el cual todos los actores puedan expresarse, pero también, propongan
soluciones viables que superen la falsa antinomia: “Desarrollo - Ambiente
Sano”. Para ello, el marco juridico vigente debe ser complementado por
nuevas normas, acordes a nuestro sistema juridico; y a la vez, tratar de
no incurrir en redacciones legales confusas, que luego generan interpre-
taciones equivocas por parte de las Autoridades de Aplicacion, o que nos
conduzcan a un sistema protectorio inocuo, carente de eficacia sanciona-
toria, y que permita convertir a los inversores en verdaderos depredado-
res “legales” de los bienes comunes de todos los argentinos.

Quizas ha llegado la hora de reflexionar si la ubicacion central del Hom-
bre como sujeto esencial de todo el andamiaje juridico elaborado a lo
largo de la historia moderna, no debe ceder un peldano en pos de una
revalorizacién de un Ambiente que no admite reglas caprichosas, econo-
micistas, ni modificaciones tecnoldgicas inconsultas.

Los problemas derivados del abuso del Hombre en su entorno natural,
no deben abordarse en forma independiente, autbnoma, sino integrados
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a un todo, ya que cada elemento del ambiente, es parte integrante de
un ecosistema que se nutre asi mismo. Un glaciar, por ejemplo, no esta
abandonado en lo alto de una Cordillera, sino que integra un esquema
natural complejo, dado por lagos, vegas, nacientes de rios superficiales
y correntias subterraneas que forman luego cuencas endorreicas, areas
periglaciales, y una exquisita flora y fauna de altura, que condicionan
sus vidas a un equilibrio bidtico irrepetible en otras condiciones fisicas y
climaticas, en un marco estable de precipitaciones y vientos que regulan
la propia existencia humana.

De alli que deben estar perfectamente armonizadas las normas aplicables
a estos componentes ambientales. Las leyes y reglamentos de Parques
Nacionales deben coexistir pacificamente con la Ley General del Ambien-
te, con la Ley de Gestidon de Aguas, y con la futura Ley de Proteccién de
Glaciares, sumado a las disposiciones de cada jurisdiccion provincial, que
deben incrementar lo normado en las leyes de Presupuestos Minimos,
y nunca restringir su proteccion.

El enfoque sistémico se completa con un eficiente funcionamiento de los
estamentos publicos que deben pronunciarse por ejemplo, en la emisién
de una D.I.A.(Declaracién de Impacto Ambiental). La autoridad adminis-
trativa debe controlar con rigor cientifico y honestidad intelectual, todos
los elementos técnicos presentados por la empresa, a través de su |.I.A.
(Informe de Impacto Ambiental), aplicando con celo la legislacion vi-
gente, y garantizando la participacion ciudadana a través de Audiencias
Publicas.

El Poder Judicial, por su parte, debe ser garantia de imparcialidad y ce-
leridad, en casos en que esté en juego un valor ambiental. El Poder
Legislativo, debe priorizar el interés publico sobre el interés sectorial, en
el proceso de sancion de las leyes; impulsando debates abiertos en los
que puedan incorporar sus conocimientos técnicos, las Universidades,
Fundaciones, ONG's y todo organismo publico o privado que posea un
interés legitimo en la defensa de un ambiente sano.

Esta pretensién de mayor eficacia de los sectores publicos, no es una
simple expresion de deseo, sino que es el amargo reflejo de numerosos
hechos de inobservancia de dichos deberes, en casos concretos, que
luego fueron denunciados por ONG's ambientalistas o ciudadanos com-
prometidos con la preservacion del ambiente. De alli que la Autoridad
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Provincial del Ambiente, no deberia ser remplazada por la Autoridad Mi-
nera, en lo referente a cuestiones esencialmente ambientales, tal como
ocurre en la provincia de San Juan, donde la Secretaria de Medio Am-
biente es literalmente desplazada, en todo lo concerniente a cuestiones
ambientales-mineras.

Il. La naturaleza juridica de los glaciares

Recién ahora el legislador ha puesto de relieve la importancia de los
glaciares como objeto de regulacion juridica, y ello es asi, porque estu-
dios cientificos recientes, confirman que el agua potable serd uno de
los elementos mas escasos de los proximos anos. Actualmente, segun
el Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD), “unos
cien millones de habitantes de los paises subdesarrollados, no tienen
acceso al agua potable, incluso paises enteros presentan poblaciones
gue reciben una dotacion diaria insuficiente para la satisfaccion de las
necesidades vitales minimas?.

Miguel Marienhoff* considera el Derecho al Agua, como un Derecho Na-
tural de todo individuo, como expresién del derecho a la vida, un atributo
inherente a la personalidad humana, siendo por ello, un derecho preexis-
tente al Estado innato del individuo, a quien pertenece como consecuen-
cia de su condicion de hombre miembro de una colectividad. Numerosas
Convenciones y Tratados Internacionales suscriptos por la Argentina, con-
sideran el acceso al agua como una condicion basica para el ejercicio de
otros derechos humanos. Hoy en dia, el derecho humano al agua, ha sido
reconocido explicitamente en un gran nimero de documentos internacio-
nales, marcandose una tendencia concreta al respecto®.

Informe sobre Desarrollo Humano 2006; “Maés alla de la escasez; Poder, Pobreza y Crisis Mundial
del Agua/PNUD.

Marienhoff, Miguel; Régimen vy legislacion de las aguas publicas y privadas; T.V, Ed. Abeledo,
Bs.As, 1939, P. 729.

Protocolo Adicional a la Convencién Americana sobre Derechos Humanos, en materia de Derechos
Econdmicos, Sociales y Culturales. Protocolo San Salvador, de 1988; Art. 24 de la Convencion
sobre los Derechos del Nifio; Art. 14 de la Convencion sobre Eliminacion de todas las Formas de
Discriminacién contra la Mujer; Predmbulo de la Declaracién de Mar del Plata de la Conferencia
de la ONU, sobre el Agua, de 1977; Declaracion de ECO-Rio /92; etc.
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No obstante, estar formado un glaciar por agua dulce en estado sélido,
ies licito equipararlo directamente al agua potable, por mas que se en-
cuentre ubicado a cinco mil metros de altura, en zonas generalmente
alejadas del hombre, inhdspitas y de dificil acceso? La tendencia actual,
es considerar el glaciar como un cuerpo de hielo, es decir, agua en estado
sélido, pero que luego de un lento proceso de derretimiento y escurri-
miento por cauces naturales, deriva en agua liquida, considerada como
un “Servicio ambiental” que presta el glaciar, para regadio y consumo
humano. Vale decir entonces, que el glaciar es un reservorio de agua dul-
ce que alimenta cuencas interjurisdiccionales, revistiendo por lo tanto, un
interés publico, no obstante su eventual ubicacion en terrenos privados.

Los glaciares en si mismos, no poseen un estatuto juridico establecido
expresamente en el Ordenamiento Juridico Argentino.

Segun lo dispuesto por el Art. 2340 del Codigo Civil, dentro de los bienes
publicos estdn comprendidos: los mares territoriales, mares interiores,
rios, sus cauces y demas aguas que corran por cauces naturales y “toda
otra agua que tenga o adquiera la aptitud de satisfacer usos de
interés general”

Si partimos de la base de que el glaciar es agua en estado sdlido, cabria
interpretar en primer lugar, qué entendio6 el codificador argentino cuan-
do se refirid a “Toda otra agua que satisfaga usos de interés general”.
Para algunos autores, estd mas que claro que Vélez Sarsfield incorporé
a los glaciares en dicha expresion genérica. Inclusive, afirman que dichos
cuerpos de hielo deberian ser incorporados en la categoria de aguas de
dominio publico, en el Cédigo Civilé.

No obstante, en el Derecho Argentino no existe aun una legislacién es-
pecifica en materia de glaciares.

I1l. Agua en estado liquido y en estado sélido

Laley 25.688 de Gestion Ambiental del Agua, establece los presupuestos
minimos de proteccidn para la preservacion de las aguas, su aprovecha-

6 Aspectos Juridicos de la Conservacion de los Glaciares, Alejandro Iza y Marta Rovere, para
IUCN/2008.
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miento y uso racional. En su Art. 2° enumera al tipo de aguas que la ley
se aplica, y expresamente hace referencia a “Cuerpos de Aguas Natura-
les”, por lo que algunos autores estiman que alli estarian comprendidos
los glaciares; no obstante, por la morfologia y caracteristicas propias de
dichos cuerpos de hielo, esta interpretacion es de dudosa aplicaciéon. Si
regula esta ley, en detalle, el régimen de Cuencas, a las que considera
indivisibles (Art. 3¢), como unidad ambiental de gestion del recurso.

Sin duda, el aporte que realiza esta norma con relacion al tema de los
glaciares, es el criterio de interjurisdiccionalidad en materia de cuencas,
vale decir que se deberdn crear Comités de Cuencas, como el ya existen-
te Matanza-Riachuelo, para coordinar los usos del recurso hidrico que
circula por diferentes provincias.

El hecho no es menor, pues cabria la posibilidad de que una provincia
gue se sienta agredida por el mal uso o destruccion de los glaciares, por
parte de otra jurisdiccién, decida convocar a un Comité de Cuencas,
a efectos de resolver sobre la responsabilidad de la provincia en cues-
tién, reservandose inclusive, el derecho a accionar judicialmente ante
la C.S.J.N. en competencia originaria, por el hecho de ver afectado su
legitimo interés en recibir la calidad y cantidad de agua de los glaciares
ubicados en otra jurisdiccion.

;Serd este el comienzo de las batallas legales por el derecho al agua
potable?

Ya sea el agua en estado liquido o solido, siempre se esta en presencia
de un bien publico cuyo acceso y disponibilidad, constituye un derecho
humano.

IV. En busca de una ley de proteccion de glaciares

A todas luces, es un hecho irrefutable que la Argentina no posee una
ley que garantice en forma especifica, la proteccién de sus glaciares, que
efectle un ordenamiento territorial de altura, y que organice un inventa-
rio. Nadie protege lo que no conoce en profundidad y este tema es nue-
vo para toda Latinoamérica, ya que luego de confirmarse el lamentable
retroceso de masas de hielo a lo largo del Cordén Andino, reaccionaron
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los parlamentos americanos, comenzando un debate hemisférico de im-
portantes consecuencias ante la real amenaza de un Cambio Climatico
Global. Tampoco es suficiente lo dispuesto en el Art. 2 de la Ley General
del Ambiente, N© 25.675, al asegurar genéricamente: “La Preservacion,
conservacion, recuperacion y mejoramiento de la calidad de los recursos
ambientales...” Podra ser de aplicacion complementaria ya que en su tex-
to se enumeran principios esenciales en materia ambiental, como el de
la gestién y desarrollo sustentable, y la proteccion de la diversidad biolo-
gica; pero no hay que perder de vista que los glaciares son elementos de
gran importancia social, cultural, econémica y bioldgica, y que por ende
necesitan de una proteccion especial, que atienda su particular morfolo-
gia y ubicacion; preservandolos de acciones antrépicas destructivas, con
fines meramente especulativos.

V. El contradictorio debate parlamentario: la sancion
de la Ley 26.418

El 13 de Noviembre de 2007,la Comisidon de Recursos Naturales y Am-
biente Humano de la Camara de Diputados de la Nacién, aprobd por
unanimidad un proyecto sobre Presupuestos Minimos para la Proteccidn
de Glaciares y del Ambiente Periglacial, de autoria de la diputada (M.C.)
Marta Maffei. Luego de dos anos de estudio, y con el asesoramiento de
varios organismos cientificos, entre ellos, el IANIGLA (Instituto Argenti-
no de Nivologia, Glaciologia y Ciencias Ambientales), dependiente del
CONICET.

El dictamen de Comision fue elevado al pleno, sin disidencias ni obser-
vaciones, y luego fue aprobado por UNANIMIDAD en el recinto de la
Camara de Diputados, el 22 de Noviembre de 2007. Posteriormente, el
22 de Octubre de 2008, fue también aprobado por UNANIMIDAD en
el Senado. Con esta aprobacion, el proyecto se convirtié en la ley N°
26.418. Faltaba que el P.E.N. lo promulgara, pero sorpresivamente, la
Presidenta Cristina Fernandez de Kirchner, la vetd, dejando tras de si,
una serie de confusos episodios, denuncias y especulaciones, los que se
centraban en supuestas presiones de empresarios mineros y de goberna-
dores conocidos por su cercania comercial con dicha actividad. Hasta la
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ex Secretaria de Ambiente y Desarrollo Sustentable de la Nacién, reco-
nocio publicamente la existencia de dichas acciones, que terminaron en
el veto presidencial.

VI. El veto

No es tema de este breve trabajo, desarrollar la facultad discrecional con-
tenida en el Art. 80 y ss de la Constitucion Nacional, pero si es relevante
destacar que la facultad de “observar” un proyecto por parte del Pre-
sidente, constituye una atribucion constitucional, derivada del sistema
vigente, caracterizado como un HIPERPRESIDENCIALISMO RIGIDO que
se distorsiona en una exagerada personalizacion del poder, lo que de-
bilita el consenso y el didlogo politico, erosionando inclusive, el sistema
de partidos politicos, que ven frustrado el debate parlamentario ante el
poder arrollador del Ejecutivo. Lejos del equilibrio disenado en el Espiritu
de las Leyes por Montesquieu, el sistema imperante en la Constitucion
Nacional permite vetar una ley que cuenta hasta con su nimero, con su
andlisis y voto en comision, y su posterior debate y aprobacion por Dipu-
tados y Senadores. Toda una exhibicion de fuerza unipersonal, que lleva
a preguntarse sobre las reales funciones del Poder Legislativo.

VII. Las causas del veto presidencial

A través del Decreto N© 1837 del 10 de Noviembre de 2008,la Presidenta
fundamenta su oposicién a la Ley de Glaciares, y por primera vez, apa-
rece en forma expresa la relacion con la mineria, ya que en un parrafo
expresa textualmente: “Que tal como senala la Secretaria de Mineria,
el establecimiento de presupuestos minimos, no puede limitarse a la
absoluta prohibicién de actividades”; y mas adelante agrega: “Que la
prohibicién de las actividades descriptas en el Art. 62 del Proyecto, de re-
gir, podria afectar el desarrollo econémico de las provincias involucradas,
implicando la imposibilidad de desarrollar cualquier tipo de actividad en
zonas cordilleranas...”, agregando: “La prohibicion de la exploracién y
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explotacion minera o petrolifera, incluyendo en dicha restriccion, aque-
llas que se desarrollan en el ambiente periglacial, saturado en hielo, da-
ria preeminencia a los aspectos ambientales por encima de actividades
gue podrian autorizarse y desarrollarse en perfecto cuidado del medio
ambiente”.

También critica el Decreto del PEN que el Art. 15 del Proyecto vetado,
“Pretende someter a las actividades en ejecucion a una nueva auditoria
ambiental a resultas de la cual, podria disponerse el traslado o cese de
la actividad, no pondera que cada actividad en ejecuciéon en las provin-
cias involucradas, pasa por las evaluaciones y autorizaciones ambienta-
les pertinentes, previo a entrar en ejecucidon y es objeto de monitoreo
constante por parte de las autoridades ambientales provinciales”, y que
“gobernadores de la zona cordillerana han manifestado su preocupacion
con lo dispuesto por la norma sancionada, toda vez que repercutiria ne-
gativamente en el desarrollo econédmico y en las inversiones que se llevan
a cabo en dichas provincias.”

Los citados fundamentos hacen inferir:

1. Que la totalidad de los asesores, técnicos, abogados y diputados que
intervinieron en su redaccion, no advirtieron los “graves” defectos
senalados por el P.E.N., a pesar de pertenecer a la Comision de Recur-
sos Naturales y Ambiente de la Cdmara Baja.

2. Que todos los legisladores que votaron en forma unanime, tanto en
Senadores como en Diputados, no priorizaron los argumentos de los
gobernadores, lo que demuestra la nula comunicacion entre el parla-
mento y los gobiernos provinciales.

3. El criterio economicista priorizado en los fundamentos del P.E.N. no
fue ni siquiera analizado por los legisladores, quienes por la versién
taquigrafica respectiva, hicieron hincapié en los principios y criterios
ambientalistas, relegando a un segundo plano los intereses comercia-
les de los inversores.

4. Larelevancia de los controles por parte de los organismos provinciales
del Ambiente, exaltados por el Decreto Presidencial, no condice con el
hecho de que en la practica, el érgano estatal en materia ambiental,
NO INTERVIENE EN LOS CONTROLES Y AUTORIZACIONES, relativos a
la actividad minera, sino que el procedimiento y decision final de las
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auditorias ambientales, estan en manos de oficinas dependientes del
sector MINERO del gobierno provincial.

5. El veto presidencial prioriza un criterio especulativo, comercial; y omi-

te tener en cuenta lo resuelto en numerosos Tratados y Convenciones
Internacionales que denuncian la progresiva disminucion de agua po-
table en el mundo. En 1996 se aprobd la Convencion de las Naciones
Unidas de lucha contra la Desertificacién a la que adhirieron 191 pai-
ses, entre ellos la Argentina, declarandose oficialmente que se “Trata
de un gravisimo problema socio-econémico y ambiental”. Tampoco
meritUa el Decreto sobre el preocupante incremento de la desertifica-
cion en Argentina, el octavo pais mas extenso del mundo, pero en el
que las zonas aridas representan el 75% de la superficie total, donde
se asienta el 30 por ciento de la poblacion, segun datos que figuran
en el portal de la Secretaria de Ambiente y Desarrollo Sustentable de
la Nacion. Segun datos recientes, se ha detectado en la Argentina,
un avance de la desertificacion de hasta 650.000 hectareas por ano,
conforme datos aportados por el [.N.T.A. (Instituto Nacional de Tec-
nologia Agropecuaria)’
Asimismo, es importante destacar que el 60% de las divisas que in-
gresan al pais, como producto de las exportaciones, es fruto de la
actividad agropecuaria, lo cual lo hace vulnerable de no existir una
adecuada politica de conservacion, prevencion y recuperacion de sus
recursos naturales.®

6. Los proyectos mega mineros instalados en las nacientes de los rios
del Cordén Andino, consumen millones de litros de agua por dia, a
tal punto que su real cantidad es desconocida, por no existir méto-
dos de medicidon a gran altura en forma permanente, de alli la queja
constante de los pueblos ubicados aguas abajo, que han visto reducir
el agua para riego y para consumo humano, en forma preocupante.
Los mismos pobladores han fundado organizaciones ecologistas para
la defensa del recurso hidrico, tales como: El “Movimiento en defensa
de la cordillera y el agua”; el “Foro en defensa del Agua”; “Hermanos
de la tierra”, F.U.C.I. (Fundacion Ciudadanos Independientes) de San

7 “La Desertificacion, una peligrosa realidad”, LA NACION, 29 de abril de 2006; entrevista al Ing.

José Luis Panigatti, Coordinador del Area de Control de la Desertificacion del INTA.

8 “E| Rol del Estado en la lucha contra la desertificacién”, INTA, Marzo 2003.
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Juan, cuyas acciones pueden seguirse en sus respectivas paginas digi-
tales®.

7. Numerosas organizaciones ambientalistas expusieron en el Congreso
de la Nacion, el 30 de Marzo de 2009,en la Audiencia Publica convo-
cada por las autoridades de la Comisién de Recursos Naturales, entre
ellos, el cientifico Osvaldo Canziani, del Panel Intergubernamental de
la ONU sobre Cambio Climatico.

Durante sus exposiciones, los especialistas explicaron con la proyec-
cion de fotografias, la retraccién alarmante de varios glaciares pata-
gonicos y de la regidon central; y analizaron cémo el intenso polvo que
se levanta a raiz de las explosiones que llevan adelante a diario las
empresas mineras, a muy escasa distancia de los cuerpos de hielo, en
la Cordillera de los Andes, producen un material particulado que se
deposita sobre los glaciares, formando una capa gris que atrae con
mayor intensidad la radiacion solar, y provocan una aceleracion del
proceso de derretimiento de los hielos, ocasionando una permanente
erosion en estos reservorios naturales de agua dulce, ademas de una
modificacion artificial a todo un ecosistema. En este punto, es de des-
tacar que un glaciar posee una dindmica compleja, cuya formacion
obedece a condiciones ambientales Unicas y de alta fragilidad. Por
ello, cualquier accién que se desarrolle sobre los glaciares o en zonas
circundantes, puede generar una gran vulnerabilidad a los sistemas
integrados de montana, poniendo en riesgo a todas las poblaciones
que se abastecen del agua proveniente de los deshielos.

8. En la Audiencia Publica celebrada en el Anexo de la Camara de Di-
putados de la Nacién, el Dr. en Biologia y ganador del Premio Nébel
Alternativo 2004, Raul Montenegro, Presidente de FUNAM (ONG am-
bientalista de Cérdoba), denuncid publicamente la desaprensién de
las empresas mineras con relacién al trato dispensado por ellas a los
cuerpos de hielo. Relatd en detalle la propuesta “ridicula” de una de
ellas, de trasladar tres glaciares del lado chileno. Se trataba de los gla-
ciares: Toro 1, Toro 2 y Esperanza. En definitiva, la idea no prosperd
por impracticable. También comenté sobre la omision de la mayoria
de los glaciares, en el Informe de Impacto Ambiental, tanto de Vela-

9 Ver: movxlacordillerayelagua@gmail.com; www.fuci.org.ar; www.glaciaresandinos.org; www.
protecction glaciares.com.ar
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dero como de Pascua Lama, a pesar del conocimiento preciso de la
empresa sobre su existencia.

Este argumento anti-veto, también fue compartido por el Ex Defensor
del Pueblo Adjunto de la Ciudad de Buenos Aires, y Ambientalista,
Antonio Brailovsky, quien se manifestd en contra de la idea expresa-
da en el Decreto Presidencial acerca de que "“El establecimiento de
presupuestos minimos no puede limitarse a la absoluta prohibicion
de actividades”, y respondid que “Ello no es cierto, ya que una ley na-
cional puede prohibir que en las provincias se desarrollen actividades
de alto riesgo, y mucho mas, en el caso de las fuentes de agua de
cuencas hidricas que atraviesan varias provincias, y dio como ejemplo,
la legislacion que prohibe el PCB, el refrigerante toxico que se usaba
en los antiguos transformadores”. Agregé Brailovsky “que el P.E.N.
no explica en su Decreto, de qué forma la prohibicion de la mineria
podria afectar el desarrollo econémico de las provincias involucradas,
si luego esos pueblos careceran de agua potable”™

9. El diputado Miguel Bonazzo, en su caracter de Presidente de la Co-
mision de Ambiente y Recursos Naturales de la Cdmara de Diputados
de la Nacién, criticé duramente el punto 3 del decreto del P.E.N. por
el cual “Se invita a los senores gobernadores, senadores y diputados
nacionales, a constituir un foro interdisciplinario para la discusion de
las medidas a adoptar en orden a la proteccion de los glaciares. Al
respecto, el legislador cuestiond que “No existe foro que pueda su-
brogar al Congreso de la Nacién, ni que pueda lograr mayor consen-
so que el alcanzado por una ley votada por unanimidad en ambas
Cémaras”™.

10 Ver version taquigrafica de la Audiencia Publica convocada por la Comisién de Ambiente y
Recursos Naturales de la Camara de Diputados de la Nacién, del 30 de Marzo de 2009. Es
de hacer notar que la casi totalidad de los mas de treinta expositores que alli intervinieron,
adhirieron al contenido de la ley vetada, salvo el gedlogo sanjuanino Pablo Milana, quien luego
fue contratado por el gobierno de San Juan, para coordinar un equipo de técnicos que realizara
un relevamiento de los glaciares en la provincia cuyana.

" “Glaciares en peligro”, Le Monde Diplomatique, Septiembre 2009, Pag. 15.
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VIII. El nuevo proyecto de ley

a. La media sancion del senado

En el mes de setiembre de 2009, un grupo de ONG's, entre las que se
encontraba FARN, Greenpeace, Amigos de la Tierra, Fundacion Vida Sil-
vestre, Taller Ecologista, entre otras; se reunieron para analizar el nuevo
proyecto de ley de proteccion a los Glaciares, identificado como S-2200-
09, que en ese momento se encontraba en condiciones de ser tratado
en la Cdmara de Senadores de la Nacién. No obstante considerarse que
el proyecto inicial era mas preciso en la proteccion del drea PERIGLACIAL,
la idea fue avanzar en una redaccidon que mantuviese el mismo espiritu
del proyecto original, de autoria de la Diputada (M.C.) Marta Maffei, y
tratar de incorporar las modificaciones que se estimasen oportunas, bajo
la premisa de que es mejor contar con una ley protectora de glaciares
que carecer de ella.

El texto en cuestidn, en realidad fue mejorado por el aporte técnico de
las instituciones citadas, aunque las sugerencias no fueron tomadas en
su totalidad, persistiendo varias observaciones.

Finalmente, el Proyecto logré su aprobacion por el Senado, el 21de oc-
tubre de 2009, y si se incorporaron varios de los aportes efectuados por
las entidades ecologistas, aunque persisten criterios no coincidentes en la
redaccion definitiva, falencias que podran superarse a través de la revision
gue eventualmente producird la Cdmara de Diputados de la Nacion.

b. Elementos a destacar
1) Presupuestos Minimos

No hay que soslayar de que se trata de una ley de Presupuestos Mini-
mos, es decir que las provincias podran ampliar el marco protector, pero
nuca disminuirlo. No obstante, en lo relativo a la jurisdiccién provincial,
es un caso especial, puesto que los servicios que producen los glaciares,
benefician a todo un sistema de cuencas, cuyas aguas discurren por
varias provincias, por lo que la cuestion se torna compleja, abriéndose
la posibilidad de que algun estado que se vea afectado por algun dano
ocasionado en estos cuerpos de hielo, podra convocar a la constitucion

» 276



LA PROTECCION JURIDICA DE LOS GLACIARES EN ARGENTINA

de un Comité de Cuencas, previsto en la ley 25.688, e impulsar acciones
judiciales en defensa de sus recursos hidricos compartidos.

2) Zona Periglacial

La enumeracion y definiciones de glaciares que efectia en el Art. 2, es un
tanto superflua, ya que el elemento mas gravitante que tenia en la redac-
cion anterior, fue suprimido. Se trata de la proteccién en el drea PERIGLA-
CIAL, término que fuera duramente cuestionado por los defensores del
veto presidencial, bajo la excusa de que se ampliaba demasiado la prohi-
bicién de actividades, en un sector indeterminado y de gran extension.

Sin duda, la supresion de dicho término, permitié respirar con alivio, a
los empresarios mineros que temian que esta nueva ley, fuese un obs-
taculo insalvable para la continuidad de sus actividades exploratorias y
extractivas.

No se debe dejar de mencionar que existid un fuerte lobby “por parte
de las companias trasnacionales y de sectores politicos que vieron con
temor la aparicion de esta norma, que podia llegar a limitar el despliegue
de sus camiones de gran porte, o la ejecucién de explosiones en zonas
cercanas a los glaciares. De hecho, varias empresas prestadoras de servi-
cios mineros, publicitaban en sus paginas digitales, sobre su “Experiencia
en la perforaciéon y voladura de permafrost y glaciares, ubicados a cuatro
mil metros de altura”, acompanando fotografias de maquinas perforado-
ras, abriendo caminos mineros en el glaciar Conconta.

El texto continuaba diciendo: “Se efectuaron tareas de apertura y mante-
nimiento de caminos en media ladera en alturas de hasta 5200 m.s.n.m.,
en una longitud aproximada de 600 Km, incluyendo 95.000 m3 de vola-
dura en zona de hielos eternos (Permafrost) y de alta complejidad ope-
rativa (Iimite Argentina-Chile)"'2.

3) Extension de la Proteccion

Las ONG's ambientalistas propusieron delimitar la zona periglacial, te-
niendo en cuenta la isoterma anual de cero grados, lo que en la practica

12 Revista Profesionales de Ingenio, N° 18,P4g. 7, San Juan, 2009.
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facilita la identificacion del agua congelada que se debe proteger, pero el
proyecto aprobado con media sancién, utiliza el criterio de demarcacion,
teniendo en cuenta el “detrito congelado y hielo”. El riesgo que se corre
concretamente, es dejar fuera de la proteccion a las masas de agua con-
gelada que regulan el recurso hidrico.

4) Inventario

El Proyecto crea un Inventario Nacional de Glaciares, pero no se incorpo-
ré la propuesta de incluir las dreas con suelos congelados, que actlan
como reservas hidricas.

5) Incorporaciéon de Organismos Provinciales

El inventario no solamente sera realizado por el IANIGLIA, como dispone
el proyecto original, sino que ahora se incluyen a otras instituciones na-
cionales y provinciales competentes, lo cual deja abierta la posibilidad de
que cada gobierno provincial, tenga activa intervenciéon en dicha tarea,
ampliando las facultades de monitoreo y control por parte de las autori-
dades locales.

6) Actividades Prohibidas

La nueva redaccion establece una serie de actividades prohibidas en los
cuerpos de hielo (entre ellas, la actividad minera), es decir, sobre los gla-
ciares, pero no contempla la zona periglacial, la cual si estaba descripta
en el proyecto original. Lo importante no es lo que prohibe, sino dénde
lo prohibe, ya que a nadie se le ocurriria instalar una planta de explota-
cion aurifera sobre la parte central de un glaciar, de alli que esta disposi-
cion adolece de un grave defecto en cuanto a su eficacia protectora.

7) Evaluacion de Impacto Ambiental

El proyecto sehala que “Todas las actividades proyectadas en los cuer-
pos protegidos definidos en el Art. 2 que no se encuentran prohibidas,
estaran sujetas a un procedimiento de Evaluacion de Impacto Ambiental
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(...) en el que debera garantizarse una instancia de participacion ciuda-
dana...” Lamentablemente, en este articulo tampoco figura la referencia
al “Ambito Periglacial”, cuestion que si estaba prevista en el proyecto
vetado, lo cual restringe la potestad fiscalizadora del ente que llevara
adelante la E.lLA.

8) Sanciones - Auditoria Ambiental

El proyecto prevé la aplicacién de sanciones para los infractores a la ley,
los que van desde multa, hasta el cese definitivo de la actividad; pero lo
que trajo aparejado cierto debate, es el nuevo Art. 15 que bajo el titulo
de Disposicion Transitoria, prevé que “En un plazo maximo de 60 dias, a
partir de la sancion de la ley, el IANIGLIA, presentara a la autoridad de
aplicacién nacional, un cronograma para la ejecucion del inventario, el
cual deberd comenzar de manera inmediata...” Luego agrega: “Las auto-
ridades competentes deberan, en un plazo maximo de 180 dias a partir
de la culminacion del inventario de la jurisdiccion provincial, someter a
las actividades mencionadas a una auditoria ambiental...” La redaccidn
es a todas luces, defectuosa, puesto que adolece de términos precisos
para la elaboracién de la Auditoria. En el proyecto original, se estipulaba
un plazo de 180 dias desde la sancion de la ley, en cambio, en el nuevo
texto es discrecional para la jurisdiccién provincial, el plazo tanto para la
confeccién del Inventario como de la Auditoria, lo cual dificulta el objeti-
vo final de la presente ley.

IX. Conclusion

Este debate parlamentario reflejo no solo la ausencia de normas espe-
cificas para la proteccion de glaciares, en una época de grave crisis por
la escasez de agua dulce en el Planeta, sino que también puso en evi-
dencia la inexistencia de politicas publicas en dicha materia. Empezamos
tarde, pero siempre es importante comenzar y nutrirse con herramientas
técnicas, juridicas y de recursos econdmicos y humanos, para impulsar
toda una nueva area de conocimiento, que nos proporcionara las futu-
ras politicas de estado en este rubro, esencial para la vida de todos los
habitantes del pais.
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El proceso de sancion de la futura ley de Preservacion de Glaciares, ha
sido sinuoso y arduo, tanto en lo politico como en lo institucional; similar
quiza, al de otras leyes, pero en ese camino hacia la redaccion y aproba-
cion final de la ley, aparecieron las fisuras de un sistema hiperpresiden-
cialista, que impone el personalismo del veto, sobre el consenso demo-
cratico de los partidos politicos. También se evidencid que la pulseada
Ambiente Vs. Desarrollo, aun no ha sido superada en la Argentina, y que
existen ciertas actividades econémicas, que cuentan no solo con poder
econdmico de gran envergadura, sino con sectores de presién institu-
cional, que pueden llegar a poner en peligro los verdaderos intereses
ambientales del pais, con graves consecuencias globales.
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Residuos domiciliarios

La experiencia del trabajo conjunto con
los recuperadores urbanos en la Ciudad
de Buenos Aires

Por:
Carina Quispe Merovich
Directora del Area de Gobernabilidad y Politica Ambiental de FARN

Cristina Lescano
Integrante de la Cooperativa de Recuperadores Urbanos ‘El Ceibo”

Resumen ejecutivo

El Ceibo trabaja la problematica de los recuperadores y los residuos séli-
dos urbanos hace mas de una década, con una perspectiva tridimensional
—lo humano, lo ambiental y lo econémico-, cimentada en el conocimien-
to empirico de la profunda crisis que supone recurrir “a la basura” como
una fuente de trabajo. A su vez, este es uno de los temas prioritarios en
los que ha trabajado el drea de Gobernabilidad y Politica Ambiental de
FARN al menos en los ultimos cinco anos.

La problematica de los residuos solidos urbanos, extendida a lo largo y
lo ancho de Argentina, presenta diferentes aristas, las cuales obligan a
un trabajo integral, con criterio amplio e inclusivo en el andlisis de las di-
ficultades y oportunidades que se plantean. Es una condicion entonces,
para garantizar el éxito de las decisiones publicas y privadas, profundizar
el analisis del escenario que se nos presenta, valorando adecuadamente
y como mencionamos, la dimensién humana, econémica y ambiental
de la cuestion. Al mismo tiempo, es nuestro deber ético para con las
personas y el ambiente efectuar un analisis integrador. En esta linea, la
decision politica, producto de ese andlisis, para poder ser ética, debera
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haber equilibrado las diferentes dimensiones comprometidas y debers,
por supuesto, ajustarse al derecho vigente.

FARN comenzo a interactuar en el dmbito de la ciudad con diversos ac-
tores sociales, movilizada por la enorme preocupacion que nos causaba
y nos causa la implementacion efectiva de la Ley Basura Cero. En esta
interaccion, las cooperativas de recuperadores urbanos hicieron eviden-
te, por un lado, la singular fuerza que las estructura y el claro objetivo
de continuar adelante con sus actividades en el marco de la ley; y por
el otro, las dificultades insdlitas que enfrentan, principalmente por el
quehacer o no hacer gubernamental. En este escenario, la Cooperativa
El Ceibo y la Cooperativa del Oeste, asi como otras organizaciones no gu-
bernamentales, hemos danzado de manera articulada y solidariamente,
intentando superar el compas de la pobre realidad institucional, que no
ha dado, desde fines de 2008 siquiera dos pasos firmes en la implemen-
tacién de la Ley 1854.

La realidad politica que afecta el cumplimiento de la ley y que demues-
tra falencias estructurales, nos encontré a FARN y El Ceibo en espacios
comunes en los cuales, también junto otras organizaciones de la socie-
dad civil, fue posible efectuar pedidos e intercambiar pareceres con los
funcionarios de turno, obteniéndose —en contadisimas ocasiones— cierto
grado de respuesta, y la mayor parte de las veces, decisiones francamen-
te contrarias a las normas vigentes en la ciudad. Esto claramente indica
-y es lo que mayor desesperacion y desesperanza produce en quienes
trabajamos en pos de que el derecho a un ambiente sano sea una rea-
lidad en nuestra ciudad- que nos encontramos en una situacion casi
tragica cuando nuestros gobernantes actian fuera del marco tedrico,
conceptual y ético que implica la republica, en tanto sistema politico en
el cual el imperio de la ley es una de sus notas distintivas.
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l. Introduccion

El Ceibo trabaja la problematica de los recuperadores y los residuos séli-
dos urbanos hace mas de una década, con una perspectiva tridimensional
—lo humano, lo ambiental y lo econémico-, cimentada en el conocimien-
to empirico de la profunda crisis que supone recurrir “a la basura” como
una fuente de trabajo. A su vez, este es uno de los temas prioritarios en
los que ha trabajado el drea de Gobernabilidad y Politica Ambiental de
FARN al menos en los ultimos cinco anos.

La problematica de los residuos solidos urbanos, extendida a lo largo y
lo ancho de Argentina, presenta diferentes aristas, las cuales obligan a
un trabajo integral, con criterio amplio e inclusivo en el analisis de las di-
ficultades y oportunidades que se plantean. Es una condicién entonces,
para garantizar el éxito de las decisiones publicas y privadas, profundizar
el analisis del escenario que se nos presenta, valorando adecuadamente
y como mencionamos, la dimensién humana, econémica y ambiental
de la cuestion. Al mismo tiempo, es nuestro deber ético para con las
personas y el ambiente efectuar un analisis integrador. En esta linea, la
decisién politica, producto de ese andlisis, para poder ser ética, debera
haber equilibrado las diferentes dimensiones comprometidas y debers,
por supuesto, ajustarse al derecho vigente.

No es menor la reflexién precedente, con la cual proponemos iniciar este
brevisimo capitulo, cuando vemos a diario como las miradas parciales de
la realidad —desde los diversos sectores— afectan decisiones fundamen-
tales para la sustentabilidad, y particularmente la han afectado en la
problematica que nos convoca, en la Ciudad de Buenos Aires.

FARN comenzo a interactuar en el dambito de la ciudad con diversos ac-
tores sociales, movilizada por la enorme preocupacion que nos causaba
y nos causa la implementacion efectiva de la Ley Basura Cero’. En esta
interaccién, las cooperativas de recuperadores urbanos hicieron eviden-
te, por un lado, la singular fuerza que las estructura y el claro objetivo
de continuar adelante con sus actividades en el marco de la ley; y por

! “Basura Cero”, en el marco de la Ley 1854 significa : “el principio de reduccién progresiva de la

disposicion final de los residuos sélidos urbanos, con plazos y metas concretas, por medio de la
adopcién de un conjunto de medidas orientadas a la reduccién en la generacién de residuos, la
separacion selectiva, la recuperacion y el reciclado”.
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el otro, las dificultades insdlitas que enfrentan, principalmente por el
quehacer o no hacer gubernamental. En este escenario, la Cooperativa
El Ceibo y la Cooperativa del Oeste, asi como otras organizaciones no gu-
bernamentales, hemos danzado de manera articulada y solidariamente,
intentando superar el compas de la pobre realidad institucional, que no
ha dado desde fines de 2008 siquiera dos pasos firmes en la implemen-
tacion de la Ley 1854.

Este es el saldo lamentable del cumpleanos nimero tres de la ley, que
supo reunir todas la voluntades politicas en 2006 para su aprobacién
—fue votada unanimemente por los legisladores portenos— y aun hoy
enfrenta una seria crisis, nada menos que en su médula, es decir, en la
separacion en origen de los residuos sélidos urbanos y su recoleccion di-
ferenciada, etapas de la gestion integral que resultan claves para el cum-
plimiento de los objetivos y las metas que la propia norma contempla.

Mientras los sucesivos gobiernos de la Ciudad de Buenos Aires no apre-
hendan estos conceptos basicos y estén firmemente decididos a cumplir
y hacer cumplir la ley, comenzando por la urgente necesidad de que las
propias decisiones gubernamentales sean afines con el derecho vigente,
la Ley Basura Cero corre el riesgo de vaciarse de contenido, aun cuando
se proclame su cumplimiento a la par de medidas formales que no mo-
difican la grave situacion de la generacion de residuos en la ciudad y su
enterramiento masivo en tierra bonaerense.

La realidad politica que afecta el cumplimiento de la ley y que demues-
tra falencias estructurales, nos encontrd a FARN y El Ceibo en espacios
comunes en los cuales, también junto otras organizaciones de la socie-
dad civil, fue posible efectuar pedidos e intercambiar pareceres con los
funcionarios de turno, obteniéndose —en contadisimas ocasiones— cierto
grado de respuesta, y la mayor parte de las veces, decisiones francamen-
te contrarias a las normas vigentes en la ciudad. Esto claramente indica
-y es lo que mayor desesperacion y desesperanza produce en quienes
trabajamos en pos de que el derecho a un ambiente sano sea una rea-
lidad en nuestra ciudad- que nos encontramos en una situacion casi
tragica cuando nuestros gobernantes actdan fuera del marco tedrico,
conceptual y ético que implica la republica, en tanto sistema politico en
el cual el imperio de la ley es una de sus notas distintivas.
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En este contexto pensamos, que ademas de actuar en los espacios insti-
tucionales bregando por el cumplimiento del derecho ambiental vigente,
resultaba necesario encarar un trabajo conjunto con impacto directo en
la sociedad, lo cual se cristalizé en el desarrollo de un manual (“ABC Para
la Revalorizacion de los Residuos Sélidos Urbanos”) y en la capacitacion
de actores clave para contribuir de manera practica con la implementa-
cion de la Ley Basura Cero.

Esto es porque si bien el gobierno tiene una larga lista de asignaturas
pendientes sin el cumplimiento de las cuales nunca se concretaran las
metas de revalorizacion de la ley —a la vez que se nos garantizard una
vida menos saludable en un ambiente mas contaminado por muchos
anos—; también es fundamental asumir las propias responsabilidades en
cuanto generadores de residuos: sin duda los ciudadanos, las organi-
zaciones de la sociedad civil, el sector privado y académico podemos
marcar una diferencia, emprendiendo acciones efectivas a favor del am-
biente y el préjimo. Nos consta, claro, que numerosas personas, familias,
escuelas y empresas separan los residuos recuperables de los restantes,
y han logrado articular una “recoleccion diferenciada”, sea con alguna
de las cooperativas de la ciudad, sea con recuperadores independientes,
que puntualmente retiran o reciben los residuos clasificados en origen.
Por ello, y tal como lo reitera El Ceibo, la separacién en origen implica
un cambio fundamentalmente ético en cada uno de nosotros frente a
los residuos que genera, basado en el reconocimiento de la propia res-
ponsabilidad en relacion a la preservacion del ambiente, la salud publica
y el gasto publico.

Este cambio ético, como mencionamos, se viene dando en numerosos
ambitos, aun cuando el gobierno no ha efectuado una accién concre-
ta para la concientizacion respecto de la problematica, para difundir la
existencia de la ley y sus contenidos esenciales, o para promover la se-
paracion en origen, a pesar de que ello es su deber: de acuerdo a la Ley
Basura Cero, el gobierno es responsable de garantizar “la implementa-
cién de campanas publicitarias de esclarecimiento e informacion, las que
deberan ser sostenidas en el tiempo, a fin de alentar los cambios de ha-
bitos en los habitantes de la ciudad y los beneficios de la separacion en
origen, de la recoleccién diferenciada de los residuos sélidos urbanos,
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del reciclado y la reutilizacion” ?. Esta obligacion también se encuentra
plasmada en la Ley 9923,

Il. El Marco Legal y su aplicacion

De acuerdo con la Constitucidon Nacional (CN), todos tenemos derecho a
gozar de un ambiente sano y equilibrado, y estamos obligados a su vez
a protegerlo.

De la mano de esta misma clausula constitucional, puede afirmarse que
las autoridades de todos los niveles de gobierno (nacional, provincial,
municipal y de la Ciudad Auténoma de Buenos Aires) deben trabajar en
el diseno de normas y politicas y realizar acciones concretas para que el
goce de este derecho humano sea efectivo y tangible, puesto que el art.
41 de la CN sencillamente establece que “las autoridades proveeran a
la proteccion de este derecho...”, es decir, deberdn adoptar decisiones,
resolver, facilitar todo lo conducente para que objetivo se cumpla, me-
diante el dictado de normas, el establecimiento de politicas, la asigna-
cion de recursos.

También la Ciudad de Buenos Aires reconoce el derecho a gozar de un
ambiente sano, a través de su Constitucion, cuando en su art. 27 sostie-
ne que “El ambiente es patrimonio comun. Toda persona tiene derecho
a gozar de un ambiente sano, asi como el deber de preservarlo y defen-
derlo en provecho de las generaciones presentes y futuras. ...”

2 Ley 1854, art. 39.

3 Elart. 3 delaLey 992, en sintonia con el art. 2 de la misma norma, dice que es el Poder Ejecutivo

debe, “e) Implementar una permanente campana educativa, con la finalidad de concientizar a los
habitantes de la Ciudad Auténoma de Buenos Aires sobre los siguientes puntos:
1. El impacto favorable que genera la actividad de recuperacion y reciclado en su aspecto
ambiental, social y econdémico. 2. El beneficio que acarrea la separacion de residuos en ori-
gen y/o previamente a su disposicion final, facilitando de este modo el trabajo de los recu-
peradores y contribuyendo a la limpieza de la Ciudad y al cuidado del medio ambiente.”
Lamentablemente, hasta el presente, la campana “Juga Limpio (suméte al equipo)”, sélo refiere
textualmente a las siguientes acciones: Tird los papeles en los cestos - Sacé los residuos de 20 a
21 de domingo a viernes - Junta las deposiciones de tu mascota - Llevé las pilas usadas al CGPC
de tu barrio”.
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Como es sabido, también la CN, a partir de la reforma constitucional
de 1994, incluye la delegacidon por parte de las provincias en la Nacion
de la potestad de dictar normas de presupuestos minimos de protec-
cién ambiental, las cuales son exigibles en todo el pais; las provincias se
reservaron, al mismo tiempo, la competencia de complementar dichas
normas, regla que resulta aplicable también a la Ciudad Auténoma de
Buenos Aires. La complementaciéon de las normas de presupuestos mi-
nimos admite que las jurisdicciones dicten normas que atiendan a las
particularidades locales: estas normas pueden ser mas exigentes, pero
nunca inferiores a la tutela que otorga la Nacién.

Por lo anterior, un presupuesto minimo de proteccidon ambiental implica
una proteccion legal basica y uniforme para toda la Argentina, y por lo
tanto coloca a todos los habitantes en un pie de igualdad en relacién a la
calidad ambiental: todos tenemos por lo menos ésta basica proteccion.
En esta linea es que el Congreso Nacional establecié en el ano 2004 los
presupuestos minimos de proteccion ambiental en materia de residuos
domiciliarios sancionando la Ley N° 25.916% Tomando como punto de
partida los conceptos anteriores, las provincias y la Ciudad Auténoma de
Buenos Aires deben cumplir al menos con lo establecido por esta norma,
y pueden también dictar normas mas exigentes para la gestién integral
de estos residuos en sus respectivas jurisdicciones.

Por su parte, la Legislatura de la Ciudad sancion6 la Ley 1854 —Basura
Cero- y reconocio, previamente y también por ley (992), el rol de los recu-
peradores de residuos reciclables, incorporéndolos en la etapa de recolec-
cion diferenciada del servicio publico de higiene urbana. Vale decir enton-
ces, que ambas normas establecen el marco basico a tener en cuenta en
todo acto, norma o politica que involucre a las residuos solidos urbanos.

Si tenemos en cuenta que la Ley Basura Cero apunta principalmente -y
en sintonia con la ley nacional- a la revalorizacién de los residuos sélidos
urbanos (RSU); que establece metas de reduccion para la disposicion
final de residuos en relleno sanitario (para el ano 2010 la meta resulta
hoy un espejismo®, para 2020 se prevé la prohibicion absoluta de en-

4 BO. 07.09.2004

> Para el afo 2010 debia reducirse el 30 % de la cantidad de toneladas dispuestas en CEAMSE en
el aho 2004 (1.497.656), es decir 1.048.359 toneladas. Lejos de ello, segln la informacion oficial
—Informe Anual Ambiental 2008 del GCABA-, la ciudad dispuso en relleno en 2008 1.884.460,20
tn.
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terrar materiales reciclables) y prohibe la incineracién de estos residuo.
Es evidente que sin una gestién integral de los RSU, ninguno de estos
objetivos podra cumplirse.

Por supuesto, la base sobre la cual se asienta la reduccion de la disposicion
final y la revalorizacién de materiales son los dos primeros eslabones en
la cadena de la gestion integral: la separacion en origen y la recoleccion
diferenciada. Nuestra responsabilidad principal es generar menos residuos
y separar bien los que hemos generado®, la responsabilidad de nuestros
gobernantes —entre muchas otras— es implementar la recoleccion diferen-
ciada como parte del servicio de higiene urbana, incluyendo formalmente
a los recuperadores, de acuerdo a la Ley Basura Cero y a la Ley 992.

Es claro que si no existe la recoleccion diferenciada como parte de este
servicio publico, los esfuerzos personales e institucionales para separar
en origen resultan absolutamente ignorados, como también el enorme
esfuerzo que realizan diariamente los recuperadores. Y aqui es donde
volvemos al inicio de estas paginas, donde se referia al abordaje integral
de la cuestién: ¢ Cabe la posibilidad que nuestros gobernantes contindien
soslayando el trabajo sostenido —al menos desde la crisis econdmica de
2001- de decenas de familias que subsistieron organizandose, sin re-
cursos, para poder generar autbnomamente un trabajo, que a la vez
tiene un efecto ambiental altamente positivo y enmarcado en la ley?’
Pensamos que la respuesta es negativa, y que cualquier decision que
ignore esta realidad, no sélo estara infringiendo el derecho vigente, sino
pasando por alto postulados basicos, presentes en las normas argentinas
y asimismo en instrumentos internacionales relevantes.

® La Ley Basura Cero dice que “El generador de residuos solidos urbanos debe realizar la separacion
en origen y adoptar las medidas tendientes a disminuir la cantidad de residuos sélidos urbanos
que genere. Dicha separacién debe ser de manera tal que los residuos pasibles de ser reciclados,
reutilizados o reducidos queden distribuidos en diferentes recipientes o contenedores, para su
recoleccion diferenciada y posterior clasificacion y procesamiento.”

En el caso de El Ceibo, la cooperativa esta formada por aproximadamente 63 personas (y
sus familias) de cartoneros y desocupados, que hace mas de 10 anos trabaja en el barrio de
Palermo y Villa Crespo temas de vivienda, salud, procreacion responsable, educacion y ambiente,
brindando respuestas de forma integral a las necesidades de las familias. En el marco del Proyecto
Socio Ambiental “El Ceibo Recupera Palermo. Separar en Origen”, junto a vecinos, comercios y
empresas recuperan materiales para luego clasificarlos y venderlos para su reciclado. Se cumple
una doble funcién: inclusion social, a través de la creacion de fuentes de empleo, y conciencia
ambiental, contribuyendo al reciclado y la sustentabilidad del ambiente a través de la separacion
en origen de los residuos sélidos urbanos.
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Por esta razdn retomamos, en el trabajo conjunto con El Ceibo, el con-
cepto de gestién integral incorporado en la Ley Basura Cero, el cual im-
plica considerar al residuo desde el momento de su generacion hasta su
revalorizacion o disposicion final®. No es posible, por lo tanto, en nuestro
régimen legal, tomar las distintas etapas que recorre un residuo de mane-
ra aislada o inconexa. La politica y gestion de los residuos deben reflejar
este criterio de integralidad, y en la medida en que no lo hagan, no sélo
seran ilegitimas, sino que ademas no resolveran el problema de fondo.

Curiosamente, el ejecutivo porteno en 2008 envio a la Legislatura un pro-
yecto de pliego para la licitacion del servicio de higiene urbana, que plan-
ted continuar por los proximos 10 anos sin recoleccion diferenciada en la
ciudad, y que no incluye a los recuperadores en el circuito de los residuos,
cuando la Ley 992 claramente dispone que “El Poder Ejecutivo incorpora
a los recuperadores de residuos reciclables a la recoleccion diferenciada
en el servicio de higiene urbana vigente” y que ello debera efectuarse
previendo cumplir con el objetivo de “Concebir una Gestion Integral de los
Residuos Urbanos en la Ciudad Auténoma de Buenos Aires, que permita
la recuperacion de materiales reciclables y reutilizables, y deje sin efecto,
como disposicién final, el entierro indiscriminado de los residuos en los
rellenos sanitarios”. Honestamente nos preguntamos por qué si esta pres-
cripcion es tan clara para muchos, no lo es para los decisores publicos.

Frente a la situacion generada con la presentaciéon del proyecto de plie-
go, diversas organizaciones trabajamos de manera coordinada a fin de
que se realizara una audiencia publica para exponer a los legisladores la
abierta contradiccion del proyecto mencionado respecto de la normativa
vigente en la ciudad, a resultas de la cual el ejecutivo y el legislativo no
han insistido hasta la fecha con la sancion del proyecto original. Este pro-
yecto no sélo no establecia la recoleccion diferenciada, sino que ademas
caia en el ridiculo de exigir que los recipientes para el vertido de residuos

La Ley 1854 establece en su Art. 32 que “La Ciudad garantiza la gestion integral de residuos
sélidos urbanos entendiéndose por ello al conjunto de actividades interdependientes y comple-
mentarias entre si, que conforman un proceso de acciones para la administracion de un sistema
que comprende, generacién, disposicion inicial selectiva, recoleccion diferenciada, transporte,
tratamiento y transferencia, manejo y aprovechamiento, con el objeto de garantizar la reduccién
progresiva de la disposicion final de residuos sélidos urbanos, a través del reciclado y la minimiza-
cion de la generacion.”

9 Ley 992, arts, 2y 3.
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en la via publica tuviera una boca que permitiese arrojar los residuos
en su interior, pero no retirar los que fuesen recuperables. Asimismo su
|6gica de pago a las empresas recolectoras “por tonelada”, no admitia
el menor andlisis en el contexto de la Ley Basura Cero, en tanto implica
per se un claro incentivo para las empresas recolectoras para levantar de
la via publica cualquier material —recuperable o no— que aparezca en el
camino, ya que implicard una mayor ganancia.

Es posible entonces advertir las dificultades que atraviesa la ley de la
mano de autoridades que simplemente no ven la importancia de que las
normas sean cumplidas e implementadas, y con ello, las dificultades que
también enfrentan los recuperadores en la instalacién, puesta en marcha
y equipamiento de los denominados “centros verdes”, resorte clave de
la gestion integral™. Al mismo tiempo, desde la sociedad civil cuesta mu-
cho comprender las razones por las cuales el Estado, garante natural de
las instituciones y las leyes, resulta ser el primero en incurrir —por accién
0 por omisiéon- en los incumplimientos.

I1l. El proyecto desarrollado con la
Cooperativa El Ceibo

a. Antecedentes

El Ceibo, Cooperativa de Provision y Servicios para Recolectores, se fun-
do en el ano 1997 con el objetivo de generar recursos econémicos a tra-
vés de la recuperacion de residuos reciclables, —los cuales se desechaban

19 | os centros verdes han sido previstos en la ley para la etapa de la seleccion de los residuos. Asi
los centros de seleccion o centros verdes son aquellos edificios e instalaciones habilitados por
la autoridad a los cuales llegan los RSU SECOS provenientes de la recoleccion diferenciada, para
una seleccion mas especifica. En estos sitios, los RSU son recibidos, clasificados nuevamente y
enfardados o compactados para ser vendidos, incorporandose, de esta forma, a nuevos procesos
productivos. En los centros verdes no se realizan otras actividades que las de acondicionamiento
de los residuos recuperables para su comercializacion. No se reciclan RSU, ni tampoco se los
acumula o almacena. Permiten mejorar los resultados de la separacién en origen, al realizarse
alli una seleccion “profesional” y contribuyen de manera significativa en la reduccion de los
materiales que se entierran, disminuyendo también el impacto ambiental y social que generan los
rellenos sanitarios. Permiten ademdas condiciones dignas de trabajo a los recuperadores urbanos,
quienes pueden desarrollar su actividad en un ambito propicio y especialmente preparado, por
contraposicion a los riesgos que implica trabajar en via publica.
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entonces y, en gran medida, se “En la rama de las politicas publicas,

Conﬁlnuan desgchando en la 3¢ intentamos que se implementen poli-
tualidad— mediante la formaliza- s integrales, para un mejor funcio-

cion de la actividad realizada por namiento, gestion, comercializacion y
los recuperadores urbanos. disposicion de los RSU. Proponemos
centralizar los diversos sectores guber-
namentales que abarcan la problema-
tica e incorporar en la solucion a todos
los sectores involucrados: sociedad, or-
ganizaciones, recuperadores urbanos
independientes, empresas, gobierno.
En la rama técnica intentamos unificar
campanas de comunicacion y difusion.

- : . Es necesario que exista verdadera edu-
una actividad productiva, genui- cacion ambiental, que todas las empre-
na fuente formal de empleo, s e comprometan con la tarea. Que

para los recolectores y su fa- ¢ gobierno cumpla con los contratos
milia, basada en la recoleccion,  syscriptos. Transparencia y control”.
separacion, y comercializacion de
residuos sélidos urbanos.

Propone a los trabajadores un
cambio en su calidad de vida: el
de participar en forma directa y
legal en esta actividad, fomen-
tando el trabajo cooperativo en-
tre sus integrantes, quienes se
han unido, capacitado y profe-
sionalizado con el fin de generar

El Ceibo

La actividad de los recuperadores urbanos surgié en un contexto econdémi-
co sumamente adverso: recordemos que a principios de 1989, Argentina
estaba sufriendo hiperinflacion, en 1991 se sanciond la Ley de Convertibi-
lidad del Austral dirigida a detenerla, y al mismo tiempo se dieron pasos
hacia una politica econémica neoliberal, apoyada en una ola de privatiza-
ciones, reduccién de aranceles a los productos importados y desregula-
cion de los mercados. Estas medidas contribuyeron por un lado, a aumen-
tar significativamente la inversion, las exportaciones y el crecimiento con
precios estables; y por el otro, abrieron un proceso de desindustrializacion
ante la imposibilidad de competencia de la debilitada industria argentina;
hicieron a la economia mas vulnerable a las crisis internacionales, y au-
mentaron el desempleo, la pobreza y la precariedad laboral.

Al mismo tiempo, se produjo un incremento en la generacion de resi-
duos en la Ciudad de Buenos Aires, que constituye aln un grave y ur-
gente problema ecoldgico a resolver, si se tiene en cuenta que la mayor
parte de los residuos es enterrada, cuando se podria reciclar alrededor
del 50 % de aquellos. Este alto porcentaje de residuos susceptibles de
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ser reciclados sumado al incesante aumento de la desocupacion y la ex-
clusién de vastos sectores de la poblacién, ha generado la proliferacién
de un trabajo marginal y riesgoso, el del “Ciruja” y su familia, quienes se
hallan en una situacion de extrema pobreza y marginacion que merece,
sin duda, atencién inmediata. El Ceibo se cred como una salida posible y
concreta a este grave problema que atravesaba nuestro pais.

El Programa Socio Ambiental “Separacion en Origen”, desarrollado por
la cooperativa, posicioné a la organizacion como pionera en la segrega-
cion en origen de residuos en la Ciudad de Buenos Aires. Se propone
una metodologia de interaccion que articula la participacion y autoges-
tién, generando conciencia y recursos en la propia comunidad, en la eje-
cucion y gestion de los proyectos. Se promueve la intervencién en redes,
el trabajo colectivo y la planificacion consensuada de las alternativas de
accién, centrada en las interrelaciones y la comunicacion a nivel familiar,
grupal y comunitario.

Asi, la labor de El Ceibo consiste en promover procesos de inclusion so-
cial para personas en situacion de vulnerabilidad, a través de la integra-
cion al trabajo que la misma desarrolla. Se apunta a generar un cambio
de habitos en los habitantes de la Ciudad de Buenos Aires (con fuertes
iniciativas de replicabilidad hacia otras localidades del pais), a partir de la
separacion en origen de los RSU.

Con la implementacion de esta nueva cultura de cuidado del ambiente
desde el hogar, no sélo se da lugar a la concientizacion sobre la impor-
tancia de la contribucion de cada uno en la conservacién del ambiente
natural y urbano, sino también la concientizacion en el sentido de que
con esta iniciativa, se generan nuevas fuentes de trabajo, dejando de ser
una tarea solidaria.

Para la promocion del Programa y la correcta separacién de los mate-
riales, los vecinos participantes reciben previamente por parte de los
Promotores Ambientales la informacién y capacitacion necesaria sobre
el cuidado del ambiente y sus beneficios, como también acerca de las
repercusiones sociales y econémicas que éste implica. El Ceibo, en su
labor de capacitacion, parte de tres premisas:

» Reducir al maximo el consumo superfluo o innecesario, seleccionan-
do en las compras productos que impliquen un menor impacto am-
biental y que eviten generar mayor cantidad de basura inutilmente.
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» Reutilizar, empleando repetidamente o de diversas formas aquellos
productos consumibles.

» Reciclar, utilizando los residuos como materia prima para la elabora-
cién de un producto que puede ser igual o distinto al inicial. El recicla-
je de materiales es fundamental ya que permite el ahorro de materias
primas y disminuye el gasto de energia y agua, al mismo tiempo que
reduce la generacién de residuos y la contaminacion que con esto
conlleva. Para reciclar es necesario realizar una disposicion selectiva
de los residuos que generamos, a través de la separacion en origen
de los diferentes materiales que desechamos.

Los Promotores Ambientales (grupo constituido en su gran mayoria por
jovenes adolescentes) acuerdan con los vecinos los horarios y dias en los
cuales el Recuperador pasara a retirar los materiales separados'’. A partir
de los vecinos adheridos al Programa se realiza una logistica de recorrido
para los Recuperadores, con el fin de efectuar la tarea con la mayor efi-
ciencia posible. El recorrido se realiza durante el dia (dejando de ser una
tarea nocturna) en los dias y horarios previamente acordados. Para esta
tarea, los mismos cuentan con un carro, bolsones, listado de direcciones,
uniforme y la correspondiente identificacion, ademas de todas las me-
didas de seguridad necesarias para asegurar una tarea completamente
salubre para los trabajadores.

Luego de ser retirados los materiales por los distintos domicilios, los Re-
cuperadores acuden al Centro de Logistica, ubicado dentro de la zona de
Palermo, donde depositan los bolsones con los materiales recuperados
para su posterior traslado hacia el Centro de Clasificacion y Acopio (Cen-
tro Verde), mediante la utilizacion de un vehiculo. Es preciso destacar
que El Ceibo también recibe material reciclable de empresas que coope-
ran con nuestra actividad. En este caso los residuos se transportan en
camiones, y se dirigen hasta el centro de clasificacion y acopio.

En el Centro Verde se realizara la segunda clasificacion de los materiales.
Sin duda, el funcionamiento de estos centros favorece el ordenamiento
de la actividad de la recuperacion y la disminucion de los puntos de

" Los nifios y menores de edad no trabajan, sino que se les ofrece contencion, promoviendo la
continuidad de sus estudios escolares como condicion necesaria para las familias que pretendan
integrar el Programa.
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concentracion de recuperadores, asi como los conflictos que dicha con-
centracion genera. Mas tarde se desarrollan los distintos procesos de
transformacion de los materiales (como el enfardado, chipeado, etc.)
para su venta a empresas dedicadas al reciclaje de los mismos.

b. El Proyecto

Sobre la base de la problematica de los residuos sélidos urbanos en la
Ciudad de Buenos Aires, ambas organizaciones —FARN y El Ceibo- con-
cebimos un proyecto que, con perspectiva de género, pudiera incidir
de manera efectiva en la implementacion de la Ley Basura Cero, cuyo
cumplimiento se ha visto postergado, como se mencioné mas arriba, en
aspectos diversos y sustantivos'?.

A pesar de la sancién de esta ley y la necesidad de reduccion de las
cantidades de residuos que se envian a disposicién final mediante el mé-
todo de relleno sanitario, que la misma norma plantea mediante metas
escalonadas para el ano 2010 y siguientes, no se han verificado hechos
concretos y eficaces que puedan permitir adelantar que las metas seran
cumplidas, sino todo lo contrario.

Numerosas causas determinan esta situacion, entre ellas, la nula difusion
de la problemética, la escasa conciencia de los generadores domiciliarios
respecto de las propias responsabilidades por los residuos generados,
la inexistencia de una politica publica acorde con la situacion, lo cual
incluye la imprevision respecto de los recursos materiales que deberian
destinarse desde el Estado para concretar en la practica los mandatos
normativos. También es un tema pendiente, la discusién de una agenda
regional (metropolitana) para la gestion mas racional y sostenible de los
residuos sélidos urbanos.

En este contexto, y en el marco del Proyecto realizado por ambas organi-
zaciones, advertimos que la participacion de la mujer en el cumplimiento
de un doble rol, dentro y fuera del hogar, (como madre, administradora
de las cuestiones domeésticas, trabajadora, docente) podia significar un
aporte diferencial en la transmision de conceptos claves para la recupe-

12 Este proyecto fue posible gracias al aporte de la Embajada de Suiza en Argentina y de Tetra
Pak.
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racion, asi como en la implementacion de la segregacion de residuos en
los diversos entornos en los cuales actda.

Se plantearon en esta linea tres actividades centrales en el marco del
Proyecto:

» La elaboracion de un Manual relativo a la recuperaciéon de los Resi-
duos Sélidos Urbanos (RSU), que incluyera los aspectos legales, ins-
titucionales y practicos de la gestion integral de los RSU y especifica-
mente de la separacion en origen;

» La realizacién de un taller de capacitacion para dar a conocer el ma-
nual y transferir herramientas y conocimiento en la materia a repre-
sentantes de diversos sectores que luego puedan emprender la sepa-
racién en sus respectivos ambitos de accién;

» La distribucion del material elaborado a fin de poder transmitir la
necesidad de separar en origen, cédmo hacerlo y por qué.

El Manual, producto del trabajo coordinado entre FARN y El Ceibo,
tomoé también como insumo el intercambio con otras Organizaciones
No Gubernamentales y actores claves vinculados a la cuestion. Por su
parte, el taller, que se realizé con éxito en mayo de 2009, permitié no
solo la presentacion del Manual y la capacitacion especifica en cuanto
a los marcos legales vigentes y el ABC de la separacién en origen, sino
también un fluido intercambio entre los participantes, entre quienes se
encontraron autoridades de la Ciudad y de la Provincia de Buenos Aires,
como asi también representantes de otras provincias que se encuentran
enfrentando problematicas similares. Sin duda, el proyecto tuvo una ex-
celente repercusion en el dmbito gubernamental, puesta de manifiesto
entre otras vias, a través de la solicitud de los materiales elaborados por
parte de la Secretaria de Ambiente y Desarrollo Sustentable de la Nacion
(SAYDS) con posterioridad del taller. También el sector privado y gremial
recibid positivamente la idea del Proyecto y sus productos.

Tanto FARN como El Ceibo hemos continuado ademas brindando su-
cesivas capacitaciones y presentando el material en escuelas, con una
extraordinaria recepcion por parte de alumnos y docentes, que han co-
menzado a separar los residuos generados en los establecimientos, y
gue sin duda, llevan también esta “inquietud-deber” a sus respectivos
hogares. Es destacable el expreso aprecio de la comunidad docente y de

295 4



INFORME AMBIENTAL ANUAL 2010 FARN

los chicos tanto por los contenidos transferidos como por los valores que
los mismos implican.

Finalmente, y mirando hacia el futuro, vale la pena remarcar que FARN
ha sido seleccionada en el marco de la Iniciativa Ambiental Comunitaria
de la Secretaria de Ambiente y Desarrollo Sustentable de la Nacion, con
un proyecto de similares caracteristicas a desarrollarse en el Municipio
de La Plata, lo cual refleja la necesidad de ahondar de manera seria, con
equipos diversos y comprometidos, esta singular realidad.

Por ultimo, y en base a la experiencia acumulada con el proyecto como
asi también con otras acciones e intervenciones, es posible advertir que
en la problematica se entrelazan diversos intereses y actores, y que la
misma requiere el compromiso y la accién no solo del Estado, sino tam-
bién de cada uno de nosotros como individuos, de la sociedad civil y del
sector privado.

Si bien es clave el rol del sector gubernamental implementando politicas
que se enmarquen en el derecho vigente y promoviendo el compromiso
con el cumplimiento de las normas y con la preservacion ambiental —sin
esta base es practicamente imposible lograr la gestion integral de los
RSU-, no es menos cierto que como ciudadanos, padres, educadores,
trabajadores, lideres, nos toca una enorme responsabilidad: por un lado
exigir a nuestros representantes el apego a las leyes ambientales y la
transparencia de la gestién; y por el otro, ser consecuentes en nuestro
accionar privado con aquello que exigimos. Sélo con la conjugacién éti-
ca de estas dos aristas, podremos comenzar a gozar de los beneficios
de una ciudad mas sustentable, construida sobre la base del esfuerzo
individual y colectivo y de la mano de un Estado preocupado por el bien
comun.
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RESIDUOS DOMICILIARIOS - LA EXPERIENCIA DEL TRABAJO CONJUNTO...

En el marco de un
proyecto  conjunto
con la Cooperativa
El Ceibo, y que con-
t6 con el apoyo de
la Embajada Suiza,
FARN desarrollé un
manual para la re-
valorizacién de resi-
duos solidos urbanos
que fue presentado
en un taller de capa-
citacion para promover la separacion de los residuos en origen. Esta actividad
se llevé adelante durante mayo de 2009 y tuvo como destinatarias a mujeres
que, por los roles y actividades que desempenan cotidianamente, puedan ac-
tuar transmitiendo las capacidades e informacién adquirida, implementando
la separacion de modo efectivo.
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El area costera
metropolitana clave
de la gestion regional

Por Carlos Lebrero

Director fundador de la Carrera de Especializacion Principal en Gestion
Ambiental Metropolitana. Profesor Titular Regular de Proyecto Urbano
ySecretario de Posgrado de la FADU.

Resumen ejecutivo

La ciudad de Buenos Aires establece relaciones en sus bordes compro-
metidos de forma directa con la naturaleza, en especial en el litoral, con
intercambios que modifican los limites del territorio.

Esta frontera es un lugar de perpetua autodefinicién con un alto grado
de heterotropia en comparacion con otros sectores urbanos

La justificacién histérica permite la comprension de la variabilidad de la
relaciéon entre el territorio y la cultura y el reconocimiento de los saltos
que se producen con los cambios de paradigmas de cada periodo

Con la simple observacién de estos paisajes se manifiestan los problemas
del mayor avasallamiento a la naturaleza del soporte y su pobre incorpo-
racién como recurso y servicio para el desarrollo del habitat. El desafio
es modificar la tendencia al deterioro por un progresivo reconocimiento
del valor y la potencialidad del area costera con el reconocimiento de sus
particularidades organizativas.
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l. Introduccion

La costa de la ciudad se puede explicar por el legado que nos dejaron
y también por el que queremos dejar, dentro de una dinamica de inter-
cambio de alta inestabilidad.

La ciudad es un sistema heterétrofo, es decir consume energia que no
produce a expensas de otros sistemas productivos. Los mas afectados
por su cercania y labilidad, son el periurbano, los vacios instersticiales del
tejido, y las lineas costeras del Estuario y del Riachuelo.

La interfase fluvial de la Ciudad constituye un area donde los procesos ur-
banos presentan una modificacion de la naturaleza con caracteristicas par-
ticulares dentro del desarrollo metropolitano. El campo problematico esta
definido por la construccién del medio fisico del borde urbano con formas
diversas que presentan alternativas positivas para la ciudad y en otros ca-
s0s un creciente deterioro ambiental. Este problema se puede verificar en
las costas de la ciudad con el estuario y también con el Riachuelo.

Para encontrar las razones que conformaron al actual paisaje revisamos
los planes en la evolucion de la ciudad y reconocemos las herencias
que modelaron la costa. Las preguntas que quisiéramos responder son:
icual es el resultado de este encuentro territorial y urbano en el area
costera? y ;en qué situacion estamos del desarrollo costero para evaluar
donde nos conducen el conjunto de efectos de la ciudad sobre el rio?

El drea constituye un encuentro, caracterizado por una legalidad no com-
patibilizada, perteneciente a la Ciudad, a la Provincia y a la Nacion, que
generd patrones territoriales alternativos producidos por las presiones y
cultura de cada periodo. La costa es un ejemplo del alcance que pueden
tener en largos periodos los impactos acumulativos que se producen en
un marco de suspensién o ausencia legal. “Una opinion recurrente ubica
en el fundamento del estado de excepcion el concepto de necesidad.
Un adagio latino tenazmente repetido -esta todavia por escribirse una
historia de la funcion estratégica de los adagia en la literatura juridica-,
necesitas legem non habet, la necesidad no tiene ley, suele ser entendi-
do en sus dos sentidos opuestos: la necesidad no reconoce ley alguna y
la necesidad crea su propia ley (nécessité fait loi)"".

' Agamben, G. (2007). Estado de Exepcién. (p. 60). Editorial Adriana Hidalgo.
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Dentro de este marco de transitoriedad de la ley en un area con gran
evolucion, se produce un estado de continuo desequilibrio que modifi-
ca los estados que alcanza cada naturaleza territorial. Sobre el soporte
territorial costero dejaron marcas: la llegada a la tierra de los habitantes
originarios, el descubrimiento, la migracion europea masiva y el destino
portuario de la ciudad, como una larga relacion histérica elaborada junto
con la dindmica de desarrollo de la zona costera. Podemos asi recono-
cer muchas formas de apropiacion de la costa, que a partir de distintas
formas culturales y paradigmas realizaron intervenciones hasta llegar al
actual paisaje.

El paradigma ambiental nos permitird comprender con un nuevo enfo-
que la estructura del pasado, las acciones y planes en relacién a la costa
y proyectar un futuro que establezca un balance de las ganancias y pér-
didas a recuperar.

Para esto se realiza una revision de los planes que incidieron en la region
y modificaron la visién costera, con una perspectiva arqueoldgica, de
reconocimiento de territorios modificados por las politicas territoriales y
el planeamiento.

Esta revision esta realizada en el presente, interpretada por los relictos y
modificaciones encontrados con resultados que reconocen las marchas
y contramarchas de un proceso de construccion poco lineal en el que se
reconoce de forma sintética.

» La huella encontrada.
» La necesidad y gestién que produce dicha huella.

» El grado de aporte y conflicto que produce.

En esta argumentacion no serd tenido en cuenta el cambio climatico,
porque se considera que el posible cambio del nivel del estuario es me-
nor que las acciones antropicas. Esa evaluacién hay que realizarla como
ajuste ulterior.
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|I. Naturaleza natural

La costa del drea Metropolitana esta localizada en un encuentro de sis-
temas ambientales, la pampa ondulada, el estuario del Plata y la selva
marginal de linaje amazdnico que constituyen el paisaje natural, hoy casi
irreconocible.

De la formacion inicial encontramos una linea costera poco modificada
en Berisso, en relacién al estuario, y en Otamendi sobre un brazo del
Parana. Ademas, con una formacién nueva de sustrato y con un manejo
del humedal que prioriza la reproduccion natural, la reserva de San Isidro
es un buen ejemplo de costa originaria con selva marginal.

La herencia de los pueblos que ocuparon el territorio antes de la conquis-
ta es casi irreconocible, porque la relaciéon de la cultura semindmade ha
sido minimizar la huella para permitir la reproduccion de la naturaleza.
El legado ha sido explicitado por los descubridores que otorgaron poco
valor a lo que encontraban para las expectativas que traian. Pertenecer a
un territorio sin objetos evidentes que muestren la herencia de la cultura
anterior parecié una falta de legado. El orden del hombre en la naturale-
za desarrollando practicas sustentables, nunca parecié un bien sino una
falta para la tradicion occidental.

La pampa estaba ocupada por cazadores querandies, que surcaron la
tierra con caminos vy rastrilladas. Los guaranies mantuvieron la relacion
territorial de un pueblo agricultor seminémada que habitaba todo el eco-
sistema paranaense desde la selva Amazoénica hasta la formacién de la
selva marginal que finaliza en Magdalena (figura 1).

El paisaje de los primeros habitantes tenia la naturaleza activa del corre-
dor paranaense que trae semillas desde la selva amazdnica y llega hasta
nuestras orillas con los Ultimos carpinchos. “La vida econdémica estaba
basada en la agricultura...En sus tierras practicaban un tipo de arada
muy superficial, conocida como roza. Esta rozada se hacia con azadas
de madera, y sembraban maiz, batata, mani, porotos, zapallos, etcétera.
Conocian a fondo la boténica...basta consultar para ello la Materia médi-
ca misionera del hermano Pedro Montenegro S.J., con cientos de plantas
curativas”?.

2 Luqui Lagleyze, J. (1989). E/ Partido de Vicente Lépez. (p. 22). Editorial Fundacion de
Boston.
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Figura 1. Distribucion de pueblos con lengua Guarani sobre el Parana.
Patricio Randle - Atlas

La conservacion del paisaje pristino es la primera relacion de estos ha-
bitantes con el territorio por la necesidad de cuidar los recursos de los
gue subsistian. La reproduccién social estd en relacion directa con la
reproduccién de la naturaleza. El territorio requerido por los cazadores
es muy extenso para no diezmar las especies. Los agricultores némades
tienen menor restriccién pero requieren rotaciones para permitir la reha-
bilitacion natural de la tierra por largos periodos.

» El territorio de estudio era compartido por ambos pueblos originarios,
con baja densidad. La costa estaba habitada por guaranies, pueblos
agricultores y pescadores semi nomades. E/ territorio es considerado
como un bien a preservar para estos pueblos dependientes de la na-
turaleza con escasa modificacion para su supervivencia. La restriccion
de limites territoriales es una condicién incompatible con la cultura
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seminémada, estable en relacién a una reproduccion de alimentos
muy vinculada a la preservacion de la naturaleza.

Il. Naturaleza y frontera

La primera fundacion de Buenos Aires es una avanzada del primer capi-
talismo de la incipiente modernidad que dejo las huellas culturales del
descubrimiento.

El problema de la incomprension entre las dos culturas y los requerimien-
tos territoriales distintos entre los pueblos originarios y los descubridores
pueden ser encontrados en la relacién actual de los pueblos Bid Guarani
del noreste con la presién de la frontera agricola, que los lleva a penurias
y extincion. Hoy la disputa que en el inicio estaba en Buenos Aires se
trasladd al Chaco. Dice el Dr. Biol. Raul Montenegro al respecto de esta
presion: “; Saben ustedes lo que estan sufriendo las comunidades indi-
genas del Chaco que de bosque seco pasa a cultivo de soja y cuyos aires
y aguas transparentes pasan a ser depositos de glifosato y su derivado
AMPA, y endosulfan y su derivado sulfato de endosulfan?".

Es posible que las “roxas” (cultivos guaraniticos) no fueran muchas vy el
territorio de dificil comprensién y poco antropizado cuando llegd don
Pedro de Mendoza a estas orillas. Hoy es dificil encontrar razones vale-
deras para entender por qué quienes fundaron esta ciudad por primera
vez, desde Espana, no pudieran reconocer la riqueza que la naturaleza
les ofrecia. Algunos se vieron impulsados a comer a sus hermanos casti-
gados y ahorcados, segun Ulrico Shmidel. La antropofagia de los blancos
inauguro, nuestra region desde alguna loma cercana al fuerte defensivo,
repitiendo un antiguo ritual de los nativos (figura 2).

El autor cuenta que en un viaje desde Buenos Aires en busqueda de ali-
mentos “murid de hambre la mitad de nuestra gente, de tal modo que
tuvimos que regresar, porque nada pudimos conseguir en estas andan-
zas que duraron dos meses”4.

3 Montenegro, R. (2003). Carta Publica. 20 de junio de 2003. Cérdoba, disponible en http://
noafondosalumbrera.blogspot.com/

4 Schmidl, U (1997). Viaje al Rio de la Plata. (p.29). Buenos Aires: Emecé.
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Figura 2. Ulrico Schmidl - Teodoro de Bry.

Descubrir significo tener la capacidad de reconocer algo que no existia y
que debe su existencia a la accién del descubridor, quien a su vez asume
la capacidad de tomar para si parte del encuentro y también legitimarlo
en términos mundiales con la autoridad y mandato de la lejana autori-
dad real.

En la costa, cuando quisieron retirar el velo de lo oculto en las playas
selvaticas, no existia nada que la incipiente modernidad apreciase, nada
exportable para el sostén de una Europa avida de expansion. Como dice
Peter Sloterdijk “No sélo en la provincia Hedeggeriana los seres humanos
son aquellos que habitan su lenguaje como la casa del ser. También en
los puntos del espacio global recién explorado se instalan bajo los toldos
de las tradiciones y de los dispositivos rituales de seguridad que traen
consigo”.

Es paraddjico que frente a todas las posibilidades que ofrecia la naturale-
za, al desconocerla, se convirtiese en el medio hostil que llevaba al ham-

> Sloterdijk, P (2007). En el Mundo interior del Capital. (p. 155). Editorial Siruela 2007.
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bre. Sélo resultaba una inculta naturaleza imposible de ser reconocida
como bien, dado que no era pasible de ser convertida en bien exporta-
ble, oro, plata. El fracaso inicial se puede entender como una oposicion
con los antiguos habitantes de la costa que preferian la libertad de las
canoas, no aceptaban su nueva condicion y establecian dificiles relacio-
nes con quienes traian una nueva lengua y nuevos simbolismos.

» La primera relacién de la ciudad con la costa, deviene en desconoci-
miento por parte de los habitantes del potencial de la naturaleza. La
ciudad es un fuerte defensivo que genera una primera frontera. La
falta de relacién con quienes no aceptaban el vasallaje, produce un
desencuentro entre los descubridores y los recursos.

I1l. Naturaleza naturalizada

La actual organizacion del territorio costero se decide en la segunda
fundacion.

La traza de esta ciudad y la division de chacras (chacaras en la denomina-
cién original) y estancias tiene una gran huella en la actual organizacién
territorial.

Este fue un movimiento de poblacion desde Asuncion realizado por ma-
yoria de criollos y nativos, fue una fundacion conjunta espanola-criolla-
guarani venida del mismo sistema natural. La migracion fue realizada por
tierra y por el rio y tomo la costa del estuario hasta Berazategui.

El objetivo no fue descubrir sino formar un puerto que permitiese ser
punta para la exportacion de los bienes de la tierra.

La consecuente organizacion territorial es una costa defensiva contra los
posibles invasores, “piratas” de ultramar que se manifiesta en propieda-
des muy angostas contra el estuario, de una legua de longitud. Para esa
nueva ciudad costera el mayor peligro deviene del extranjero (figura 3).

Los pueblos originarios guaranies son en principio encomendados, con
reconocimiento de la lengua y rangos, con una cultura agricola similar
a la que traian los nuevos pobladores que compartian en gran parte la
lengua y la cultura. Este relato historico puede servir para apreciar el
clima de encuentro que se vivia en esta fundacién. “...al instituir Garay
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Figura 3. Interpretacion del Plano Regional Fundacional de Buenos Aires.

a sus hombres como encomenderos, puso en cabeza de Antén Roberto
(espanol afincado en Paraguay, quien vino a esta fundacion con su mujer
dona Catalina) al cacique Alvaguén con sus indios de nacidn cabuxe; y
en la de Pedro Cimbrén al cacique Yaguarec con su tribu Guarani”®. Se
puede asegurar que Pedro Cimbron, mestizo de capitan espanol e india
guarani, compartia idioma y costumbres con la tribu asignada.

En esta organizacion territorial, con una insercion social mas madura que
la de la primera fundacién, la reproduccién de la naturaleza es mejor
desarrollada y por los registros de produccién de Montes Grandes (San
Isidro) se reconoce que el area agricola abastecedora de alimentos para
Buenos Aires, aportaba los alimentos y materiales que la ciudad requeria
para su desarrollo.

® Ibarguren, C. (1982). Crénica de la Historica Chacra de Aquirre en San Isidro. Editorial Museo
Pueyrreddn
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Las expectativas de enriguecimiento de la ciudad colonial no se produ-
cen por la explotacion de la naturaleza sino por el comercio legal e ilegal
gue contravenia las reales ordenanzas.

Esta relacién marca el destino portuario de la ciudad y su vocacion como
centro de transacciones comerciales con el exterior, siendo un importan-
te centro del contrabando y de trata de esclavos africanos.

El cuestionamiento normativo es una constante en el estado colonial por
la valorizacion de las condiciones locales. Los recursos sirven para la re-
produccién social y las expectativas de enriquecimiento se producen por
el comercio y no tanto por la explotacion de la naturaleza.

Durante toda la etapa que va desde la organizacion de don Juan de Ga-
ray hasta el periodo colonial, la naturaleza es tratada como un recurso
existente a explotar, sobre todo en el caso de la madera de la selva mar-
ginal que sirvi para la combustion y la construccion.

Comienza una relacion portuaria con numerosas entradas: frente de
Buenos Aires y otras alternativas informales en Ensenada, Quilmes, Ria-
chuelo, Olivos, San Isidro, San Fernando y Tigre, con caminos de carretas
que los unen.

La region que para los pueblos originarios era el final del sistema para-
naense (el Rio de la Plata se denominaba Paranad Guazu) se transforma
entonces en la cabecera regional de ultramar con puertos de creciente
actividad.

» Las huellas que persisten de este periodo son: El establecimiento de
limites de predios urbanos y periurbanos con la creacién de una or-
ganizacion territorial defensiva, con un sistema portuario natural en
el borde. También la explotacion de la madera para construcciones y
consumo como lefa, produce la pérdida de continuidad de la selva
marginal con la primera transformacién nunca revertida del ecosis-
tema costero. Se introduce con estas acciones la primera forma de
consumo de la ciudad de Buenos Aires al periurbano.
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IV. Transformaciones de la forma costera

Se pueden reconocer modificaciones en la linea de la costa que subsisten
en el bajo de la actual ciudad y en Palermo desde el siglo XVIII.

Durante los anos 1768-69 el Cabildo aprueba la creacién de la Alameda,
primer camino costero que regulariza la relacion del rio con la ciudad y
otorga una segunda naturaleza ordenada para el frente portuario desde
el Fuerte hasta la calle Corrientes. Esta obra muy debatida, completa la
integracion de la ciudad a la modernidad con un frente de relleno de
tierra proveniente del alisamiento de las barrancas y de residuos.

Este proceso inicia la modificacién de la relacién costera con obras de
relleno de frente costero que continldan con creciente intensidad. Se pro-
duce de forma temprana uno de los tipicos efectos de la urbanizacién
que el Dr Jorge Morello denomina “geofagia” que es el consumo de
tierra de la periferia para aportes de construccion y relleno en la ciudad.
Este consumo, de efectos irreversibles, modifica la capacidad productiva
del periurbano.

Juan Manuel de Rosas rellena el area de Palermo con tierras que pueden
tener origen en sus campos de Santos Lugares hoy San Martin.

Durante su gestion en 1889 el intendente Francisco Seeber rellena la
zona de Catalinas norte, que tenia problemas de anegabilidad para el
transporte de mercaderias por el muelle de las Catalinas, con tierras pro-
cedentes de terrenos altos en Villa Urquiza, ambos de su propiedad’.

Los rellenos siguen con las primeras obras de las lineas ferroviarias y por-
tuarias y contindan con la produccion de tierra y residuos de demolicion
por parte de las obras publicas, subterraneos, autopistas y también de
las excavaciones y demoliciones para obras particulares de la ciudad.
Desde el punto de vista del territorio los sucesivos hechos realizados en
cortos lapsos de tiempo de extracciéon de tierra de un sector y de dep0dsi-
to en otro con la creacion de geoformas irreversibles tienen un resultado
similar a las catastrofes geoldgicas.

7 Rapoport; M. y Seoane, M. (2007). Buenos Aires: Historia de una Ciudad. (p. 74). Editorial
Planeta.
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» El relleno costero constituye un proceso continuo, de impacto am-
biental acumulativo e irreversible que puede ser reconocido desde su
procedencia hasta el rea de disposicion en la costa. Se trata de mo-
dificaciones de la forma costera provocadas para el acceso a la costa
0 para su transformaciéon como territorio de uso urbano.

V. El nuevo tecnosistema de la industrializacion

La costa estd formada por una sumatoria de sistemas tecnoldgicos que
sirven a la ciudad en su totalidad, son resultado de las obras de sanea-
miento, energia y de transporte que requiere la aglomeracién para su
desarrollo como ciudad metropolitana.

Se reemplazan a mediados del siglo XIX los servicios naturales y el tec-
nosistema avanza sobre el drea costera desde el periodo de la primera
industrializacién del carbdn con el desarrollo primero de las obras para el
saneamiento, después para el transporte y finalmente para la produccién
de energia.

El proyecto del ingeniero Juan Coghlan presentado a la Comision de las
Aguas Corrientes en 1869 para las obras sanitarias fue una impronta de
progreso para una ciudad amenazada por el colera.

En 1869 se inicia la provision de agua corriente®. La epidemia de fiebre
amarilla en 1870 afirma la necesidad de contar con una sistema sanitario
confiable. En esa oportunidad llegaba a Buenos Aires el ingeniero John
La Trobe Bateman que, aungue vino contratado para realizar un puerto,
desarrollé una propuesta para resolver el tema de la provision y agua para
la ciudad que fue aceptada en 1973. Desde ese momento se van desa-
rrollando las obras, en el inicio con los proyectos del estudio Bateman-
Parsons-Bateman, que van completando las necesidades de la ciudad y
la superan con prevision (figura.4). La costa toma en estos proyectos la
funcion de fuente para las tomas de agua y también de cuerpo de volca-
do del agua servida. Se desarrolla en ese momento uno de los principales
intercambios que desarrolla el tecnosistema entre la ciudad y el rio.

8 Gutierrez, R. (1996). Director de investigacion. El Palacio de las Aguas Corrientes. Editorial Aguas
Argentinas.
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Figura 4. Plano del proyecto del sistema sanitario regional. Bateman-Parsons
1896.

En 1857 Buenos Aires se ve surcada por el primer tren. A partir de esa
fecha se producen diversos contratos de concesion para el desarrollo de
las lineas que hoy se reconocen. El tren que une Retiro con San Fernando
es uno de los primeros que se extiende en 1862 estableciendo relacién
con la costa norte. El drea costera se constituye como un todo integrado
con el tren de Buenos Aires a Ensenada inaugurado por Sarmiento en
1872 con una gran estructura de hierro paralela a la costa que anos mas
tarde desaparece por el relleno de Puerto Madero. La vision desarrollista
de la industrializacion continla y transforma la capacidad portuaria y de
transporte de Buenos Aires.

La disputa sobre la forma portuaria se inicié con la aceptacién por parte
del Congreso de la propuesta del Sr. Eduardo Madero en 1882, esta
obra del Puerto vecino al centro, tuvo inicio de construccién en 1887°.
Con pocos anos de diferencia, en 1911 se inicia el Puerto Nuevo desarro-
llado por el ingeniero Luis Huergo. Queda completo el puerto en 1926y
también los ferrocarriles que los vinculaban, con playas y vias, que trasla-
darian las cargas por todo el territorio nacional.

Entre 1870y 1900 el territorio costero se amplia primero en la totalidad
de Puerto Madero hasta el Hotel de Inmigrantes, éste ya sobre la costa
natural. En los siguientes diez anos se amplia toda la actual Playa de
Retiro y el Puerto Nuevo.

Estas obras de transporte son acompanadas en la década del 1920 por
las grades cabeceras de las infraestructuras de las usinas de generacion

9 Scobie, J. (1997). Buenos Aires. 1870-1910. (p. 91). Editorial Solar Hachette.
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de energia y de la planta potabilizadora San Martin en Palermo. Con
la energia del carbén, desde la década de 1860 se desarrolla un gran
cambio en la relacion de Buenos Aires con la costa debido a la irrupcién
de la industrializacion. Se comienza a vincular el progreso con toda la
movilidad y con la capacidad de relacionar la pampa productiva con el
puerto.

Esta nueva relacion con la energia aumenta la capacidad de acumula-
cion de riqueza producida por la posibilidad de exportacion de produc-
tos a granel con una explotacion extensiva del loess pampeano, debi-
do a las nuevas conexiones ferroviarias con la poblacién y productos
pampeanos. La relacion se hace crecientemente insustentable por el
consumo de energia fésil y depdsitos loéssicos. El rio es la principal via
de conexidn hacia el exterior del comercio y los puertos los puntos de
intercambio.

» Durante este periodo de treinta anos se constituye un area de servi-
cios e infraestructura necesaria para la exportacion, que dificulta y
cierra el acceso publico a la costa con preeminencia del tecnosistema
urbano. Esta zona de uso restringido esta ubicada sobre 12 Km en
el frente costero. Es decir, que restaba solo de 3,5 Km libres de esas
obras destinadas a infraestructuras, 1/5 de la extension costera de la
ciudad. En el area metropolitana subsisten grandes extensiones de
costa casi natural y son usadas por la poblacién de forma recreativa,
por la facilidad de accesibilidad que brinda el transporte ferroviario.

VI. La estética edilicia

La actual costanera norte, hoy en modificacion, es el Ultimo relicto del
periodo del Proyecto Orgdnico para la Urbanizacién del Municipio de
1925 dirigido por Martin Noel y desarrollado durante la intendencia de
Carlos Noel y la presidencia de Marcelo T. de Alvear.

La idea del paisaje con fuerte inclusion de la naturaleza en la ciudad tenia
antecedentes en la obra de Pridiliano Pueyrredén con la plaza de Mayo y
Carlos Thais, quien habia desarrollado en el antiguo relleno de Rosas el
parque de Palermo, que llegaba a una orilla natural del estuario.
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El nuevo paisaje es desarrollado con vision regional y constituye un cam-
bio en la concepcion de la ciudad para darle “el sentido estético a que
aspira el progreso social e intelectual de la Nacién"'°

Con este nuevo enfoque se desarrolla una estructura del territorio coste-
ro con criterios de estética edilicia acordes a la época. Una extensa linea
de parques se extiende en una costa leida como un paisaje costero, con
la mayor valoracion inmobiliaria para los conjuntos residenciales insertos
en el conjunto.

“...El ingeniero Benito Carrasco presentd, en 1912, el proyecto de un
monumental paseo metropolitano hasta el Tigre, excluyendo el financia-
miento directo por la venta de lotes y planteando la necesidad de organi-
zar una confederacion de municipios que asegurase la gestion. Un relicto
de ese proyecto fue la construcciéon del primer sector de la Costanera
Sur, que el mismo Carrasco inicié en 1916 bajo la intendencia de Arturo
Gramajo...Cuando se construia el Puerto Nuevo y se concluian las obras
de la Costanera Sur, se esbozaron nuevos planteos para el sector norte
-sobre la impronta de los trazados anteriores— con el fin de crear nuevos
ambientes para la vida popular y magnificas perspectivas”' El disefno fue
encargado al taller de Jean Claude Forestier (figura 5).

Se plantea la costa con un parque artificializado tanto en la estructura
del sustrato, el suelo y la relacion con el agua, como en su dindmica na-
tural. El paisaje resultante es una imposicion de necesidad de la ciudad
sobre la linea costera. No se conservan los sistemas ambientales, ni la
geomorfologia, ni la dindmica ambiental.

El proyecto incorpora nuevamente la costa con una estética de balneario
mestizo europeo con alguna incorporacion de especies nativas reciente-
mente valorizadas.

Con este proyecto se compensa la superficie verde publica frente a la
costa con el area del tecnosistema de las infraestructuras y el transporte
hacia el sur.

» Se impone la idea de la ciudad higienista y del nuevo paisaje euro-
peo que propone la necesidad del verde para el mejoramiento de la

19 proyecto Organico para la Urbanizacion del Municipio. Acta de Constitucion. 1925 Pag 11.

" Novick, A. y Martire, A. La costa en proyectos. Revista de la SCA. (pp. 59-60).
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Figura 5. Relleno costero destinado a parques Plan Noel Proyecto Jean Forestier
1924.

calidad urbana y éste se desarrolla de forma planificada en la costa.
La morfologia y la estética es importada y ajena a la forma costera
natural. Fue bienvenida para el disfrute de los habitantes y apreciada
como completamiento del parque de Palermo.

VII. La modernidad fordista

La tradicion de uso del rio con acumulacion de equipamientos significa-
tivos para la imagen urbana provienen de esta época.

La modernidad fordista desarrolla cambios en la visién urbana por un
optimismo de crecimiento ilimitado del tecnosistema, derivado de la pro-
duccion del petroleo como base energética y la forma de produccién se-
riada que puede abastecer a vastos sectores de la creciente poblacion.
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El enfoque de esta visidén tuvo un temprano impulso con el viaje de Le
Corbusier en 1929 a Buenos Aires y con un movimiento local que busca-
ba una nueva forma de encarar el urbanismo de la ciudad moderna, con
serias criticas al anterior periodo.

Inicia sus trabajos para la ciudad el ingeniero Carlos Della Paolera, inau-
gurando el nuevo enfoque disciplinar del urbanismo cientifico™. Cuan-
do se refiere al “urbanismo como una disciplina impuesta en todo el
mundo” inicia una formulacion disciplinar que antepone la necesidad
de ordenamiento al reconocimiento de los problemas de la ciudad, esta
inversion es legitimada con planes y obras exitosas. Con respecto a la
costa no hay en ese momento una gran valoraciéon del espacio ribereno
como naturaleza sino que predomina la idea del “loteo del rio”, como el
mismo Della Paolera denomina de forma critica, es decir la presion de la
urbanizacion con ocupacion del estuario.

La figura de las torres en el rio de Le Corbusier es un manifiesto del
avance de la ciudad sobre el estuario con el crecimiento portuario y de la
Ciudad de los Negocios (figura 6).

Figura 6. Cité des affaires sobre el Rio de la Plata - Le Corbusier.

2 Della Paolera, D. Ensefianza del Urbanismo. Revista de Arquitectura N2 408.
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El aeropuerto de Amancio Williams proyectado en 1945 es el dltimo de
los hitos del modernismo por colonizar el rio, y la imagen es incorporada
por el mismo Plan Regulador.

La metodologia del urbanismo cientifico-humanista, desarrollado en la
primera etapa, se transforma en un urbanismo mas funcionalista y posi-
tivista. Esta vision es la que sustenta el Plan Regulador de la década de
1960 que reafirma la vision de Buenos Aires como ciudad Portuaria junto
al Centro urbano principal metropolitano. La defensa del puerto junto
con los proyectos de Catalinas Norte como centro corporativo y Catali-
nas Sur como conjunto de vivienda social son los proyectos urbanos mas
contundentes de este periodo. Al localizar el principal centro empresario
y la oferta de vivienda de alta densidad junto al area portuaria, desa-
rrolla una imagen que trae recuerdos de la propuesta de Le Corbusier
(figura?7).

Para los desarrollistas que dominaron el campo tedrico de la construccion
de la ciudad durante todo el periodo fordista, pareciera que la ciudad es
solo un campo de competencias, de trabajo y produccion.

Durante este periodo se urbanizan dos grandes territorios: la costa de
Nufez con destino a la Ciudad Universitaria en el ano 1958 y las tierras
del Bajo de Flores que estaban altamente contaminadas por la disposi-
cién de residuos y la inundabilidad, y se recuperan para la localizacién de
conjuntos de vivienda social de alta densidad.

En todas estas acciones el sustrato es solo soporte y nunca componente
de la nueva naturaleza. El rio en ambos casos es el gran ausente como
paisaje y se proyecta la ciudad considerando al paisaje como una varia-
ble que esta fuera de las razones del desarrollo. La idea de los recursos
inagotables y el progreso infinito estan presentes claramente en ese pe-
riodo.

La proyectacion urbana y arquitectonica estad fuertemente mundializada
y tanto las propuestas como su verificacién se encontraban en la literatu-
ra europea de posguerra y en los planes de desconcentracién urbana de
Inglaterra y en los dos sucesivos planes de Paris.

El postulado de ese periodo es la incorporaciéon de verde como pulmon
de la ciudad. No se plantea la problematica de la falta de aprovecha-

» 316



EL AREA COSTERA METROPOLITANA CLAVE DE LA GESTION REGIONAL

Figura 7. Plan de Le Corbusier para Buenos Aires.

miento de los servicios ambientales del rio, con un frente ocupado por
usinas, puerto y transporte.

» Enlaciudad del racionalismo, el rio y el espacio costero es aceptado
con la configuracién otorgada por la ciudad industrial de la anterior
generacion. Los proyectos son de ocupacién costera por los gran-
des equipamientos de las infraestructuras urbanas que avanzan so-
bre el rio. En el imaginario de la época predomina la naturaleza
modificada.
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VIII. El periodo autoritario

La valorizacion de la costa regional, con capacidad de desconcentracion
industrial y portuaria, es herencia de un periodo que rompe con la idea
de ciudad radio concéntrica y desarrolla el esquema regional fluvial y
lineal.

Cuando los procesos politicos se simplifican por el autoritarismo, es
cuando con mayor certidumbre se desarrollan los planes, aunque la ex-
periencia tenga patas cortas y solo permanezca como ciertas mientras
dura el periodo.

Durante el gobierno de la Revolucién Argentina se elabora en el CONA-
DE (Consejo Nacional de Desarrollo) con la direccion del arquitecto Juan
Ballester uno de los avances de mayor envergadura tedrica con respecto
al planeamiento de la region metropolitana denominado “Organizacién
del Espacio de la Region Metropolitana de Buenos Aires (ORM)” que
finaliza en el ano 1969.

En este documento se elabora la idea del eje fluvial industrial que asocia
al rio con el area principal de desarrollo industrial en el &mbito nacional.
El plan revisa los paradigmas del Plan Regulador con dos vertientes de
conceptos, por un lado una herencia directa de los escritos de Carlos
Della Paolera y por otro la experiencia del regionalismo aportada por la
Cooperacién Técnica de Francia.

Si bien el ORM no prosiguio el trabajo por cambios de conduccién poli-
tica, en muchos aspectos previé las condiciones posibles del desarrollo
regional.

Se diagnostica sobre un territorio neutro en términos geograficos y los
componentes de la realidad urbana son: la poblacion, las actividades, los
esparcimientos y el transporte’. La vision es desarrollista y trata al rio
mayormente como via y canal. Reserva recomendaciones sobre el area
costera y en especial para el Delta del Parana, como las Unicas reservas
de espacio verde con un escenario natural, para la actividad recreativa
regional.

13 ORM. Esquema Director Afio 2000. CONADE 1969.
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Subsiste la idea del desborde de riquezas que haria mas homogénea
a la sociedad y la visién de un mundo con recursos naturales infinitos.
La inflexion se produce en el tratamiento critico de la acumulacion de
poblacion de la regién y del transporte, y las proyecciones y capacidades
viales que demuestran la incompatibilidad fisica manifiesta entre la capa-
cidad de la ciudad y el proceso de motorizacion.

» Elavance con respecto a la costa es el aporte de lineas proyectuales de
organizacion territorial con un reconocimiento exhaustivo y complejo
de la regidn, con eje en la costa fluvial. El enfoque metodoldgico plan-
tea la busqueda de la calidad de vida para los habitantes y de esa for-
ma incluye al Delta del Parand como la gran reserva natural regional.
Reelabora el enfoque funcionalista del racionalismo con una ideologia
y una técnica que no provienen directamente del autoritarismo sin ser
contradictorias dentro de los enfoques del régimen imperante.

IX. Peron - Peron

Luego de este periodo hay una breve interrupcién de los gobiernos de-
mocraticos de Perdn — Isabel Martinez. La preparacion y la vuelta de la
democracia hicieron manifiestas muchas ideas nuevas que subyacian en
la resistencia al militarismo.

» La justicia social se alcanza con un proceso de lucha revolucionaria.

» La Argentina presenta desequilibrios en la negociacion en las transac-
ciones internacionales.

» Los recursos no son infinitos.

Estas visiones traen una actualizacién tedrica al anterior paradigma de
progreso indefinido, muy revisado ya en términos mundiales. Establece
las principales contradicciones sociales aunque en la practica la gestion
de los grupos de poder definen la gestion.

Durante este mismo periodo el Club de Roma emite el reconocido do-
cumento redactado por los Medows que también cambia la vision del
proyecto mundial con respecto a los recursos'.

4 Medows, D. y Randers J. (2004). Limits of Growth. 30 year update. Editorial Chelsea Green.

319 €



INFORME AMBIENTAL ANUAL 2010 FARN

» Si bien no se pueden reconocer planes sustantivos en este breve perio-
do se puede decir que en esos anos se cuestiona la visién dominante
del consumo y comienza un trabajo tedrico en el que se introduce el
concepto de la limitacion que plantea la disponibilidad de los recursos.

X. El Proceso

Cada época tiene su hito en relacion al rio y la costa. En la noche del
autoritarismo el crimen de las monjas francesas clama sobre el rio.

Las acciones hoy verificables de este periodo son el cambio del sistema
de incineracion de residuos por el de los rellenos. Los grandes monticulos
de residuos costeros son una de las formas de apropiacion costera de ese
periodo. El plan de las autopistas y los recorridos que vinculan la costa
constituyen otra de las trazas, ain no resuelta en el area central de la
ciudad. Como subproducto de la demolicion hoy podemos ver el relleno
de la Reserva Ecoldgica junto a Puerto Madero. La aprobacién del nuevo
Cédigo de Planeamiento es otra de las acciones del periodo.

Las dos gestiones que tienen estrecha relacion con la costa de Buenos
Aires son el Plan de Autopistas y el CEAMSE.

El sistema de gobierno autoritario fomenta la realizacion de planes como
forma de sostener la seguridad del poder en el futuro. Con esta actitud de
gran control y poca participacion publica se produce una gran dualidad en-
tre la propuesta politica y las propuestas mas técnicas. Se aprueba el nuevo
Codigo de Planeamiento para Buenos Aires inspirado en las recomendacio-
nes del Plan Regulador y que rige con pocos cambios hasta hoy.

Se delega en una organizacion del estado como empresa mixta la plani-
ficacion del territorio metropolitano para la resolucion de los problemas
ambientales, en especial la basura, junto con el planteo de una nueva
forma de gestion para las areas recreativas con concesion privada.

El manejo de los residuos sélidos urbanos, se desarrollaba en gran parte
por la incineracién domiciliaria hasta este periodo. Para resolver el tema
de la contaminacién del aire se propone realizar una disposicion final de
residuos sin previo tratamiento con relleno sanitario. Se considerd que
el relleno sanitario tenia procesos de digestion algo mas rapida y sobre
todo con menos impactos sobre el territorio, el agua superficial y subte-
rranea y la poblacién asociada.
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El plan regional abarcaba, un cinturén verde con muchas areas de relleno
sanitario, nueva accesibilidad con autopistas para la ciudad y un frente
ribereno con rellenos en la costa de Villa Dominico y de Ensenada'. Se
desarrollé ademas un plan de islas de relleno artificial frente a la costa
como ampliacién de la oferta de recreacion para la poblacién.

Se llegaron a realizar muchas de estas obras con eficiencia dentro de la
primera sociedad del estado mixta de la provincia y la ciudad, que permi-
tia articular el espacio metropolitano.

El plan de autopistas fue realizado con mano militar y se demoli6 parte
de la ciudad por donde pasaba el corredor vial. Los residuos de la de-
molicién fueron dispuestos en la costa frente a puerto Madero. La gran
extension del nuevo territorio frente al rio se proyectd como un centro
corporativo, con gran ocupacién central. Quiso la suerte y los negocios
que el relleno con tierra realizado sobre los residuos de demolicién no se
realizara con tierra pampeana sino con refulado del rio. Este procedimien-
to dio como resultado un sustrato poco resistente para la edificacion y la
plantacién natural con las semillas que trae el rio, permitio el desarrollo
de un verde, que se vio crecer de un afno para otro. El reconocimiento de
esta area verde defendida por la conciencia y la participacion de grupos
con conciencia ecoldgica, ya en el siguiente periodo democratico, sostu-
vo el espacio libre mas amplio para la ciudad después de Palermo y frend
el proyecto del gobierno de urbanizar totalmente al espacio costero en
el rea central.

El Plan de Autopistas, afirmo la accesibilidad automotor a la ciudad, adn
con criticas de muchos profesionales agrupados en la Sociedad Central
de Arquitectos (SCA) que resistian a esas ideas desde uno de los pocos
bastiones politicos del momento. Uno de los principales problemas con
el drea costera es que el sistema vial no se cerré y los finales de las au-
topistas llegan a la ciudad produciendo conflictos de transito y no se
conectan por el eje Madero-Huergo como fue previsto.

Tanto el cruce por el drea central como la Reserva Ecoldgica quedaron
como problemas abiertos y opinables sin resolver antes del advenimiento
de la democracia.

1> CEAMSE. Memoria y Balance General 1980.
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Fueron realizados ademas otros rellenos costeros a los que se les asigna
propietario o concesionario. Relata Luis Costa: “Asi surgen una serie de
rellenos generados por el refulado de los fangos, en ubicaciones costeras
determinadas por el autoritarismo de la dictadura militar y en épocas
posteriores. Se conformaron peninsulas cuyas superficies y formas sélo
surgieron a consecuencia de los planes de dragado. De Norte a Sur, se
realizaron los la ESMA, las instalaciones nauticas del C.U.B.A., la Ciudad
Universitaria, el drea de ex-Coconor, Punta Carrasco, Costa Salguero y la
Reserva Ecoldgica, mencionando solo los mas importantes. En el Norte
Metropolitano se elevan areas en San Fernando, San Isidro, (Isla del Club
Nautico, Bosque Alegre) y Vicente Lépez entre otras”'®.

La concesion costera fue la forma de gestion prioritaria de estos espacios
y el caracter de espacio publico de los mismos fue reestablecido recién
durante la intendencia de Fernando de la Rua en la Ciudad.

» Durante el Proceso la cuestion ambiental es tratada de forma higie-
nista y empresaria. Se desarrolla el mayor movimiento y relleno en re-
lacion a la costa. Las concesiones y la privatizacion otorgan un nuevo
paisaje de tipo restrictivo y heddnico. Esta forma de encarar el proble-
ma se comienza a revertir con la participacion y el advenimiento de la
democracia en el aho 1983.

XI. La posmodernidad

La cultura y la politica entran en la posmodernidad luego del advenimien-
to de la democracia hasta la crisis del 2002. De este periodo subsisten
varios desarrollos:

» La privatizacién y la incorporacion de tecnologia al Puerto de Buenos
Aires.

» El desarrollo de Puerto Madero por una Corporacién Mixta.

» La consolidacién de la Reserva Ecoldgica.

16 Costa, L. (2002). Revista D4 del Colegio de Arquitectos del Distrito IV de la Provincia de Buenos
Aires. N2 31. Diciembre de 2002.
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Luego del gobierno del Dr. Alfonsin que consolida la democracia y la ins-
titucionalidad, surge el posmodernismo que fue como una vuelta a los
consumos culturales de elites con franca condena a los sectores menos
competitivos de la poblacion.

En este periodo se abre el pais a la mundializacion y a la privatizacion de
los servicios publicos. La experiencia empresaria del CEAMSE se aplica a
las empresas de servicios, anteriormente estatizadas en la década del 50.

Esta visidn incide en la organizacidon costera con: la consolidacion del
Puerto de Buenos Aires y las concesiones empresarias; la desactivacion
definitiva de Puerto Madero y la creacién de una corporacion de desa-
rrollo; la aceptacion de la privatizacion para la explotacion de las areas
de balneario costero; la privatizacion de los servicios con el reciclaje de
las usinas y plantas de potabilizacion y tratamiento; el proyecto de los
1000 dias para el saneamiento del Riachuelo. El aeropuerto sobre el rio
y el puente Buenos Aires-Colonia son dos proyectos que tienen diverso
desarrollo y alternativas durante todo este periodo.

El puerto que era una unidad de transporte multimodal desde Avella-
neda hasta Retiro se separa en dos partes. Puerto Nuevo se consolida
y se especializa definitivamente con la concesién empresaria y nuevas
tecnologias de carga de contenedores y se crea el Puerto Exolgan en la
Isla Maciel al sur. Cambia de forma sustantiva el transporte portuario por
la nueva configuracion y la linea portuaria se extiende desde Ensenada
hasta Rosario con puertos especializados, lo que otorga nueva calidad a
este sistema de transporte y un uso menos concentrado de la linea cos-
tera regional. En cierta forma en estos afios se cumple la vision del eje
fluvial industrial de la ORM.

La gestion del proyecto de Puerto Madero revel6 las contradicciones ini-
ciales de la propuesta de urbanizacion con alta densidad hasta el borde
ribereno. Se producen dos procesos participativos de gran importancia,
el primero es el que defiende el uso de espacio verde del relleno costero,
el segundo es el que solicita la participacién profesional en concurso pu-
blico para el proyecto de Puerto Madero. Ambas gestiones turbulentas
y problematicas desembocan en el actual resultado de ensanche central
que agrega habitantes y calidad de vida al centro principal, que es una
operacién muy pocas veces lograda en otras ciudades.
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La concesion de los servicios representa el problema mas sustantivo de
todos los tratados porque si bien no afecta a la forma costera cambia
los derechos del habitante metropolitano. “En este segundo modelo el
servicio depende en su totalidad de “procedimientos de mercado”. En
la gestién mixta con control estatal el aparato gubernamental mantie-
ne el control de la provision (segun los casos estd a cargo de mas o
menos procesos que la integran) e incluye a empresas privadas en la
prestacion, particularmente en su produccion. Esta ultima es una gestion
mixta porque combina la participacion de organismos gubernamentales
y empresas capitalistas o, dicho en otra forma, de procedimientos guber-
namentales y de mercado”."”” Al no ser cumplida la funcion de control
del estado por multiples razones y sobre todo de disparidad de poder
entre el érgano controlador y las empresas, el sistema no sélo resultd
inequitativo sino que los objetivos contractuales principales con respecto
a la conduccién y tratamiento de efluentes no fueron cumplidos. Esta
falta produce un incremento en la contaminacion costera de acuerdo a
los estudios realizados por el mismo concesionario.

En el caso particular del proyecto de los 1000 dias para el saneamiento
del Riachuelo, el mismo solo produce estudios técnicos de cierta enver-
gadura y no logra establecer criterios de accidon que hubiesen cuestiona-
do las funciones del contratista Aguas Argentinas, la del CEAMSE y de
los privados involucrados.

Durante este periodo se desarrollan tres proyectos que hubiesen tenido
un impacto grande sobre la costa: el aeropuerto sobre el rio, el puente
Buenos Aires Colonia y la ampliacion de Puerto Nuevo. Los tres merecie-
ron grandes debates que demostraron su inconveniencia y que por la
participacion publica impidieron su realizacion

Contintan los rellenos de tierra provenientes de la ampliacion de sub-
terraneos y se completa la peninsula denominada Parque de los Nifos.
Prosigue la privatizacion de las areas costeras recreativas durante todo el
periodo. Los contratos se desactivan en la gestion del Dr. de la Rua como
Jefe de Gobierno de la Ciudad Autéonoma.

En este gobierno se desarrolla gran parte del Plan Urbano Ambiental que
por falta de aprobaciéon no incide de forma directa en el area costera,

17 Pirez, P. (2000). Servicios Urbanos y Equidad en América Latina. CEPAL
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aunque se constituye como un documento de consulta principal y clarifi-
ca los principales consensos técnicos de ese momento.

Con la Autonomia de la Ciudad no se produce el esperado paso de auto-
ridad del Puerto de manos del Estado Nacional a la Ciudad'®. El periodo
finaliza en una gran crisis que pone en segundo plano y posterga los
problemas costeros y de proyecto territorial.

Se consolidan ciertos aspectos positivos: la extension y especializacion
portuaria, el desarrollo de Puerto Madero, la creacién del parque natu-
ralizado denominado Reserva Ecoldgica, la desactivacién de los contra-
tos de concesién costera a privados y la remocién de gran parte de las
edificaciones que ocupaban la costa para que sea y se reconozca como
espacio publico.

Los puntos negativos son: la privatizacion de los servicios y sus conse-
cuencias, la falta de decision con respecto a la vinculacion de la red de
autopistas por Puerto Madero y la falta de un plan de transporte costero
que reformule la totalidad de los modos de acuerdo a la nueva configu-
racion portuaria.

» En este periodo democratico la participacion publica e institucional
modela la costa. Sostiene la Reserva Ecoldgica, permite de forma con-
dicionada el desarrollo de Puerto Madero y también impide la cons-
truccion de los proyectos llamados “faradnicos” Puente a Colonia,
duplicacion de la capacidad portuaria y el aeropuerto sobre el rio.

XIl. Después de las crisis

Del presente periodo es dificil hacer evaluaciones. Hay caminos empren-
didos con posibles derivaciones:

» La solucion vial del norte de la ciudad — Aeroparque en construccion.

» El fallo de la Corte Suprema con respecto al Riachuelo con principio
de gestion.

» Varios planes y proyectos costeros en el Conurbano en construccion.

'8 E| tema es estudiado por el Dr. Pablo Ciccollella en: Tres estudios sobre la perspectiva institucional
en el sector portuario. Secr. Desarrollo Econémico del Gobierno de Buenos Aires, 2005.
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El pais atraviesa una crisis en el ano 2002, debida al endeudamiento
del Estado, con la estabilidad del precio de la divisa y la subvaluacién
de las principales mercancias a granel exportables. En ese momento de
desequilibrio econdémico se ponen en crisis las condiciones de goberna-
bilidad por no alcanzar los acuerdos minimos con los reales factores de
poder.

En la actualidad se produce otra crisis de origen mundial que correspon-
de mas bien a una tipica crisis del capitalismo mundializado y que no
afecta de forma directa a la economia por la desvinculacion de ésta con
respecto a la dindmica mundial.

La poscrisis presenta un paisaje desolador de falta de trabajo y duplica-
cion de la pobreza de forma explosiva. Las nuevas demandas se refieren
a la estabilizaciéon del sistema y a la busqueda de la equidad, con cues-
tionamiento a la década anterior del 90 que sostenia la creacién y el
“derrame” de la riqueza.

Se logra el crecimiento de la economia a altas tasas y cierta establidad
econdmica alcanzando indicadores similares a los de antes de la crisis.

En este escenario en la costa se proyecta un cambio en la Costanera
Norte. El cambio tiene como objetivos:

» La eliminacion del transito pesado por la costa con la ampliaciéon de
la autopista Lugones.

» La ampliacién de la longitud de pista de Aeroparque para la mejora
de la seguridad aeronautica.

» La realizacion de los cruces automotor por ambas cabeceras aeropor-
tuarias para eliminar los cruces ferroviarios entre Puente Saavedra en
Vicente Lépez y Retiro, posibilitando mayor frecuencia y velocidad al
sistema ferroviario.

» Lalocalizacion del &rea de descarga del aliviador del arroyo Maldona-
do.

Las obras de esta operacion estan en marcha.

En este periodo el relleno de tierra mayor se produce en el Parque de la
Memoria, frente a Ciudad Universitaria y en la Costanera Norte para la
ampliacion de Aeroparque y la localizacién de las desembocaduras del
arroyo aliviador del Maldonado y el Vega.
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La Suprema Corte de Justicia avanza con un fallo sobre el Riachuelo obli-
gando al Estado a restaurar las condiciones ambientales para la salud de
la poblacion que tiene un altisimo valor para la defensa del ambiente en
la ciudad y que impulsa a obras necesarias de saneamiento.

Un buen avance producto del juicio Riachuelo y el dictamen de la Supre-
ma Corte, es el impulso dado al Plan de Saneamiento Integral (PSI) que
modificard la costa por la realizacién del co nducto margen izquierda,
planta de tratamiento y construccién del emisario con la consiguiente
disminucién de la contaminacién costera.

El Estado Nacional inicia la nacionalizacién en total o en parte a los ser-
vicios publicos con procedimientos poco transparentes, con una conduc-
cion de las Empresas dependiente de subsidiarios politicos personales del
Ejecutivo en muchos casos con politicas ineficaces.

El Plan Estratégico Territorial (PET) avanza con afirmaciones con respecto
a la estructura portuaria, de transporte y ambiental y delimita el escena-
rio para el area costera con horizonte en el ano 2016:

Afirma la condicion de “Buenos Aires como Nucleo de la infraestructura
vial, ferroviaria y portuaria... El Puerto es el principal operador de conte-
nedores en el corredor MERCOSUR. Cabecera del sistema de hidrovias,
se articula con la red ferroviaria y de autopistas locales aunque es ne-
cesario mejorar su accesibilidad, ...se recomienda una adecuacion que
contemple la implementacion de nodos de ruptura de cargas...en los te-
rrenos del Mercado Central” También propone completar la vialidad para
el transito pasante y reordenamiento del circuito de cargas. Considera al
area como nodo regional e internacional, sobre el cual estd planteado
un Plan de Reestructuracion y Rehabilitacion del Transporte... para la
vinculacién modal.

Otro de los objetivos claves es “Sanear las cuencas y aumentar los espa-
cios publicos” *°.

Se aprueba el Plan Urbano Ambiental en una version de minimo acuer-
do.

Prosigue el Plan Estratégico de la Ciudad sin dar orientaciones con res-
pecto a la costa.

19 plan Estratégico Territorial (p. 213). Subsecretaria Nacional de Planificacion Territorial, 2008.
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El ultimo componente que afecta al sistema costero es la reciente apro-
bacién por parte de la Legislatura portena de la urbanizacion de la Villa
31 habitada por unas 26.000 personas. La norma ordena la creacion de
una Mesa de Gestién y Planeamiento Multidisciplinaria y Participativa,
integrada por representantes del Poder Ejecutivo porteno, la Legislatura
y del Organismo Nacional Administrador de Bienes del Estado (ONABE),
ente que administra los terrenos, para que planifiquen e instrumenten
la urbanizacion de esos asentamientos habitacionales tomando como
base el plan del Instituto de la Espacialidad Humana de la Facultad de
Arquitectura y Urbanismo de la UBA.

En los Ultimos cinco anos han sido desarrollados en la provincia: la costa
de San Isidro como un parque lineal; la costa de Vicente Lopez con un
proyecto en construccion de gran presion inmobiliaria, y el proyecto de
la Nueva Costa del Plata sobre rellenos entre Quilmes y Avellaneda como
urbanizacion costera. Estos dos ultimos proyectos cambian la vision de
consenso sobre la costa como espacio publico y proponen usos urbanos
de gran densidad. En la costa norte, en Tigre y Escobar se estan realizan-
do grandes rellenos de humedales y desvios de cursos hidricos para la
construccion de barrios cerrados.

El problema que se plantea en la actualidad es que la ciudad sequira ge-
nerando grandes cantidades de tierra y residuos de obra, como producto
de los planes de transporte subterraneo en realizacién.

Esta relacién se ha resuelto histéricamente con la generacion de acrecen-
cias costeras. Si este tema no es reconocido y estudiado por la ciudad en
relacién a la provincia con vision metropolitana el resultado sera similar.
En la provincia hay grandes areas de extraccion o inundables, cavas y
defensas de arroyos, que requeririan este material para mejorar las con-
diciones de habitabilidad y podrian disminuir la presién sobre la costa.

Con respecto al futuro Costero del Area metropolitana hay que referirse
a los cinco escenarios construidos por los Lineamientos Estratégicos para
la Region Metropolitana de Buenos Aires elaborado por la Subsecretaria
de Urbanismo y Vivienda con la direccion de Alfredo Garay que dejan
abiertos varios interrogantes con una excelente categorizacion de pro-
blemas que tendran diferente resolucion segun las variables que sean
valorizadas.
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“Constatamos que entre las 12 cuestiones identificadas, la estrategia de
transformacion portuaria, la unificacion del sistema de transportes, vy la
transformacion de los criterios de expansion de las redes, son los verda-
deros nudos duros, problemas dificiles de resolver. Aquellas cuestiones
que vale la pena discutir, porque (por lo menos en esta coyuntura) se
juega en ellas el futuro del Area Metropolitana. Se puede afirmar que el
sistema portuario, la estructura vial, el sistema de transportes y la ges-
tion de las redes son los elementos que ejercen mayor influencia sobre el
desarrollo de los otros elementos de la matriz territorial”%.

» Las obras realizadas pertenecen a desarrollos de gestiones anteriores.
En un escenario de inequidad creciente como el actual es un desafio
el nuevo planteo de la villa 31. En el PET y en el Plan Estratégico para
el Area Metropolitana se establecen hipotesis y horizontes que esta-
blecen nuevas visiones territoriales integradas en las que se incluye la
problematica ambiental. El panorama de la presion inmobiliaria sobre
la costa persiste y se incrementa. La crisis ha actuado como freno
para los desarrollos costeros y no se han construido nuevos acuerdos
metropolitanos

XIlIl. Sintesis de la evolucion del desarrollo costero

Fenémenos de intercambio Efectos y relictos en el territorio

El territorio es considerado como un
bien a preservar

Reserva de Otamendi, San Isidro y Be-
razategui

El desconocimiento del potencial de
la naturaleza por parte de los nuevos
habitantes produce un desencuentro
entre los descubridores y los recursos.

Imposicién de patrones de naturaleza
propios de los descubridores sin reco-
nocimiento de la dindmica propia del
territorio y la cultura preexistente.

La creacion de una organizacion terri-
torial defensiva y con un sistema por-
tuario natural en el borde. La explota-
cion de la madera, produce la pérdida
de continuidad de la selva marginal
con la transformacion del ecosistema
costero.

Subdivision territorial defensiva con un
plan que subsiste en su organizacion de
centro y periferia hasta la actualidad.
Raleo de la selva marginal

20 Garay, A. (2007). Lineamientos Estratégicos para la Regién Metropolitana de Buenos Aires.
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Fenomenos de intercambio

Efectos y relictos en el territorio

El relleno costero desde su inicio en
1850 constituye un proceso continuo,
de impacto ambiental acumulativo e
irreversible

Avance temprano de los rellenos sobre
el area costera de humedales de dina-
mica fluvial.

Alameda - Palermo.

Desde 1857 se constituye un area
portuaria y de servicios de dificil acce-
so publico en la costa con la preemi-
nencia del tecnosistema urbano, se
desarrollan las redes de saneamiento
y electricidad.

Se amplia la ciudad sobre el rio desde
Retiro al Riachuelo. Es creado el siste-
ma de transporte ferroviario. Puerto
de Buenos Aires. Usinas de generacion
de energia. Planta potabilizadora. Red
cloacal.

Con el Plan de 1924 la nueva cultura
del paisaje europeo propone la nece-
sidad del verde que se desarrolla de
forma planificada en la costa. Inicia la
cultura del petréleo.

Se amplia la ciudad sobre el rio desde
Retiro a Vicente Lépez. Se desarrolla la
Costanera sur de B.Carrasco, la Costa-
nera Norte de J. Forestier.

En el Plan Regulador de la década
del 60 el espacio costero es aceptado
con la configuracién otorgada por la
ciudad industrial de la anterior gene-
racion. Los proyectos en general son
de ocupacion costera por los grandes
equipamientos de las infraestructuras
urbanas que avanzan sobre el rio

Convalidacion de la cultura industrial
fordista.

Se consolida el relleno de Ciudad Uni-
versitaria.

Para el Plan ORM de 1969, las lineas
proyectuales de organizacion territo-
rial tienen un reconocimiento exhaus-
tivo y complejo de la regiéon con eje
en la costa fluvial.

Sistema portuario Rosario — Ensenada
con puertos especializados.

En 1972 se introduce el concepto de
limitacién de la disponibilidad de los
recursos.

Durante el Proceso, la cuestion am-
biental es tratada de forma higienista
y empresaria. Las concesiones y la pri-
vatizacion otorgan un nuevo paisaje a
la costa restrictivo y heddnico.

Nuevos rellenos Actual Reserva Ecolo-
gica, Costa Salguero, Punta Carrasco y
Coconor
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Fenomenos de intercambio

Efectos y relictos en el territorio

A partir de 1983 la participacion pu-
blica e institucional modela la costa.

Se revierte el uso proyectado en la Re-
serva Ecoldgica y se consolida Puerto
Madero.

Los balnearios de Costanera Norte pa-
san al uso publico en su mayoria.
Relleno Parque de los Nifos

Con el PET 2008 se establecen nue-
vas visiones territoriales integradas en
las que se incluye la vision ambiental.
Entra en agenda el fendmeno del
cambio climatico y el aumento del ni-
vel del mar. La participacion se hace
institucional con el fallo sobre el Ria-
chuelo de la Suprema Corte de Justi-
cia 2008.

Juicio Riachuelo. Licitacién del PSI.
Reconocimiento por parte del PET del
Puerto.

Relleno Parque de la Memoria.
Proyecto de la Villa 31 Aprobado. por
la Legislatura.

Desarrollo costa de Vicente Lépez.
Desarrollo costa de San Isidro.
Proyecto Costa del Plata Quilmes Ave-

[laneda.

XIV. Las proyecciones para la politica territorial costera

La relacién con el estuario en el drea costera es el principal recurso de
la metrépolis para los servicios urbanos, el clima y la calidad de la oferta
recreativa. Cada periodo ha planteado de forma diferente esta relacion
y la modificacién costera es el resultado de la suma de estos planes y
acciones.

La apertura de los sistemas, las nuevas propiedades que adquieren en
los procesos de desequilibrio y la irreversibilidad de los nuevos sistemas,
muestran que las soluciones hay que encontrarlas en la misma evolucion.
No deberiamos pensar que se pueden desandar caminos pero, si sacar
consecuencias de los comportamientos.

La pregunta inicial, ;cudl es el resultado de este encuentro territorial y
urbano en el 4rea costera? se puede contestar en parte. El resultado
es la sumatoria de acciones y dindmicas que van dejando trazas y un
cambio sustantivo en la modificacién del limite costero que acompana al
desarrollo urbano metropolitano.
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El cuadro elaborado es producto de la suma de las principales conse-
cuencias de cada periodo, relacionando las formulaciones sintesis de
esta resena, considerandolas objetos encontrados y agrupandolas. No
constituye una sumatoria directa porque existen avances y reversiones y
situaciones contradictorias aun no resueltas.

La serie explica la evolucion del sistema costero de la ciudad y se puede
considerar que los sectores costeros actuales son resultado de cada uno
de estos procesos. El territorio estd conformado por fendmenos positivos
y negativos, alin no valorizados, que le dan forma y establecen diferentes
dinamicas de intercambio entre el rio y la ciudad. La valoracion positiva o
negativa y la decisién de continuar ciertas lineas es uno de los principales
temas de discusion para el futuro de la ciudad.

La respuesta a la pregunta, ;en qué situacion estamos del desarrollo
costero para evaluar dénde nos conducen el conjunto de efectos de la
ciudad sobre el rio? es mas dificil, depende de los horizontes y los obje-
tivos de sustentabilidad que propongamos. Es muy dificil la proyeccién
porque no hay un proyecto costero sino muchas acciones promovidas
por necesidades e intereses, tal vez incluso la normativa no atienda a la
realidad regional, sino sélo presente visiones locales por la falta de coor-
dinacion metropolitana.

Queda pendiente la dependencia del Puerto, un plan y una ley de re-
siduos compatible para la Regién Metropolitana, un plan explicito de
transporte urbano y accesibilidad portuaria y un plan ambiental metro-
politano que reconozca la naturaleza y los servicios ambientales de la
costa y los humedales.

La Agenda Ambiental para Buenos Aires podria ser un instrumento cons-
titucional, aun no desarrollado, que permita una gestion participativa
para aportar bases e indicadores para estos temas pendientes, el futuro
de la costa y los intercambios entre el rio y la ciudad.

Se ha avanzado en el control por parte de la participacion con capaci-
dad de modificar los proyectos tal cual fueron planteados, con acciones
de reversion y condicionamiento. Como cuestion derivada y positiva, de
esta actitud no delegativa, la Suprema Corte de Justicia comienza a ac-
tuar dentro del gobierno con independencia y calidad en la opinién y se
transforma en un actor confiable para la opinion.
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La cuestidon portuaria es un tema central para la ciudad desde su fun-
dacién y la discusién sobre la permanencia del puerto en su localizacién
proxima a la ciudad ha sido continua desde 1870, con el plan de trasla-
do del puerto a Ensenada, hasta hoy. Desde el dmbito de la provincia,
el Plan del Conurbano del Arg. Alfredo Garay desarrolla con respecto
al puerto hipdtesis que van desde el traslado total del mismo hasta su
permanencia para la proyecciéon del drea metropolitana. En tanto los es-
tudios del Plan Urbano Ambiental de la Ciudad como el Plan Estratégico
Territorial de Planificacién del Gobierno Nacional, consideran que el area
debe ser desarrollada con el reordenamiento de todos sus componentes
de transporte. Estas alternativas planteadas no estan resueltas aun vy tie-
nen tantos conflictos de interés entre las distintas jurisdicciones y actores
gue requieren politicas de Estado para su solucion.

La otra cuestion positiva es que se inicia el PSI, que retoma la antigua
tradicion de salubridad urbana con vision regional y que alcanzara re-
sultados en el estado de contaminacion del cuerpo receptor. Esta obra
establece una mejora en la relacion de la ciudad con el rio.

El conflicto que plantea la ciudad por la disposicion de la tierra resultante
de la excavacion para los subterrdneos es un tema que debiera ser resuel-
to con las variables que implica un territorio complejo. Debiera ser visto
como una oportunidad regional, si se destinase a una mayor equidad
territorial y al mejoramiento del espacio publico y sobre todo para las
areas de deterioro existentes producidas por la geofagia de la ciudad y
las construcciones viales regionales.

“Nunca podemos predecir el futuro de un sistema complejo. El futuro
estd abierto y esta apertura se aplica tanto a los sistemas fisicos peque-
nos como al sistema global, el universo en que nos encontramos”?'. La
cuestion requiere por lo tanto una gestion atenta, una busqueda de la
coordinacion de los distritos que estan en juego y consensos con los
principales actores empresarios y representantes de la comunidad, que
permita elaborar una legalidad que tienda a fijar criterios de uso y nue-
vos patrones territoriales que definan la futura relacion costera para el
sistema metropolitano.

21 Prigogine, | (2006). £/ nacimiento del tiempo. (p.28). Editorial Metatemas.
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Género y Ambiente

Recursos naturalesy estratégicosyla
condicion de vida de las mujeres

Por Martha Alonso Vidal

Arquitecta, FADU, UBAYy Especialista Superior en Género
y Politicas Publicas, PRIGEPP, FLACSO.

Presidenta de AMAI Mujeres Arquitectas e Ingenieras.

Resumen ejecutivo

La planificacion de politicas ambientales con equidad de género, dentro
de nuestra Regidn, se inscribe en la problematica del habitat vinculando
la dimension de género y la ambiental. Parten de movimientos distintos,
pero se estructuran a partir de una corriente critica al modelo de creci-
miento econdmico instalado en los Ultimos treinta anos en Latinoaméri-
ca. Ambas, conforman también, los principios del desarrollo sustentable.

El dominio de los recursos naturales, —agua, hidrocarburos, alimentos,
materias primas— esta en el centro de las sucesivas crisis mundiales gene-
rando inhumanas guerras. El agua es un recurso parcialmente renovable
por el infinito fluir entre el mar, el aire y la tierra pero la violencia que des-
atan las inadecuadas tecnologias de desarrollo provoca la desecacién del
suelo y la desertizacién del planeta. El trabajo tradicional de las mujeres
en comunidad con el ambiente aumentaba la disponibilidad de agua y re-
cursos para la vida, sin alterar la naturaleza. Esto ha sido sustituido por los
agroquimicos, ciencia e industria, que han conseguido disminuir la reten-
cion de agua y la fertilidad de los suelos. Dice Vandana Shiva', ‘Abrazar
la vida; Mujer, Ecologia y Desarrollo" “Las mujeres, los campesinos/as y

' Shiva, V. (1995). Abrazar la vida; Mujer, ecologia y desarrollo Editorial Horas y Horas.
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los pueblos tribales han resistido con firmeza... la mentalidad masculina
que pretende dominar y adiestrar todos los rios” Y se esta refiriendo a tra-
bajo no remunerado, que conforma el cincuenta por ciento del total del
trabajo de la humanidad. Sélo existe un camino para la supervivencia y la
liberacion de la naturaleza, la mujer y el hombre. Es el ecoldgico, basado
en el equilibrio y la diversidad como oposicion al dominio, la explotacion
y el mal desarrollo. En su exploracion del rol de las mujeres del mundo en
desarrollo las ubica como “salvadoras y como victimas del mal desarrollo
ecoldgico... y que sus luchas no violentas y no sexistas... son el paradig-
ma del progreso sustentable”.

Es imperativo no dilapidar la mitad de los recursos de talento, capacidad
y gestion que dispone la humanidad —las mujeres—. Son y han sido las
encargadas de expandir los contenidos democraticos asi como la cons-
truccion de la ciudadania femenina, en beneficio de toda la sociedad.

I. Definiendo el marco en que se desarrollan las
politicas publicas ambientales

Estas reflexiones expresan un proceso de legitimacion e institucionaliza-
cién con referencia a los condicionantes simbdlicos, normativos y politi-
cos que operan en la instalacion de las politicas publicas ambientales con
equidad de género como dimension impostergable de equidad social; su
correspondencia con los Planes de Igualdad y las proposiciones de las
Conferencias Mundiales en materia de género, ambiente y planeamien-
to; Agenda 21; CEDAW vy diversas normativas locales vigentes, como
por ej. Constituciéon de la Ciudad de Buenos Aires, ley 474: Igualdad de
Oportunidades y de Trato entre Varones y Mujeres?,

2 Ajuste a la normativa local e internacional

Los criterios que expongo se fundan en la disponibilidad de informacién que obtenida a partir
de PNUMA, Programa de Naciones Unidas para el Medio Ambiente; Indicadores de la Unién
Europea; Estambul + 5; Programa de Indicadores Urbanos para el Centro de Naciones Unidas para
los asentamientos humanos; Fundacion Forum Ambienta: Departamento de Medio Ambiente de
Cataluna. Agencia Europea de Medio Ambiente; Colectivo de Mujeres Urbanistas: Concejalia de
la Mujer del Ayuntamiento de Pamplona; Agenda 21 de Gijon, Espafia; Forum Civico para una
Barcelona Sostenible; Instituto de Estadistica de Andalucia, Sevillay CEPAL, Comision Econdmica
para América Latina y el Caribe; proposiciones de las Conferencias Mundiales y Organismos
Internacionales.
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La planificacion de politicas ambientales con equidad de género, den-
tro de nuestra region, Latinoamérica, se inscribe en la problematica del
habitat y el ambiente vinculando la dimensién de género y la ambiental
y transversalizandolas a los planes y programas urbanos. Parten de mo-
vimientos distintos, pero se estructuran a partir de una corriente critica
al modelo de crecimiento econémico instalado en los Ultimos treinta
anos en Latinoamérica. Ambas, conforman también, los principios del
desarrollo sustentable®.

A fines del siglo XX Naciones Unidas y CEPAL revisaron la “Estrategia
Internacional del Desarrollo” o los modelos de planificacion econdmi-
ca, introduciendo el concepto de “desarrollo integral”, reconociendo
que el crecimiento econdmico no habia incrementado el bienestar ni la
justicia social, proponiendo el diseno de politicas sociales por parte del

En el &mbito local la adecuacion corresponde a las pautas que propone el Plan Urbano Ambiental;
Plan Estratégico Buenos Aires 2010, Futuro; Agenda 21 local; Constitucién de la Ciudad Autdnoma
de Buenos Aires —art. 11; 21; 36; 38; 111-y ley 474: "Igualdad de Oportunidades y Trato entre
Varones y Mujeres.”

Histdricamente las referencias comienzan en los ‘70 con documentos internacionales como “Los
Limites al Crecimiento”; la declaracion de UN del 72, pasando en los ‘80 por “La Declaracion
de Cocoyoc”, las “Teorias del Ecodesarrollo” y ya en los ‘90 con “Nuestro Futuro Comun” vy el
compromiso internacional de Rio ‘92, Cumbre de la Tierra se establece la Agenda 21 y un plan
de accién para “el desarrollo sustentable”, donde se incorporan a este concepto las dimensiones
sociales y econédmicas y se comienzan a articular los principios de equidad interregional, instancia
que se ve defraudada con la 22 Cumbre de la Tierra, Johannesburg 2002, llamada Rio -10, tal el
retroceso operado en materia de acuerdos sobre medio ambiente y pobreza, donde 189 paises
lograron consenso a ultimo momento mediante un apartado sobre Derechos de la Mujer, con una
remarcable actitud de la delegacion de Canada que revierte la Declaracion final logrando evitar el
pérrafo que dejaba el derecho a la salud sexual y reproductiva de las mujeres “a las legislaciones
nacionales y valores culturales y religiosos”, cambiandola por los “derechos y libertades
fundamentales de las mujeres”. Es por demas significativa como la trama y urdimbre —paradigma
de desarrollo sustentable- que vincula mujer, ambiente y pobreza se teje. Hoy el mundo entero
observa con enorme preocupacion, en medio de una crisis mundial sin precedentes la conferencia
de lideres de todo el planeta, Conferencia Internacional de la Organizacion de Naciones Unidas
para la Agricultura y la Alimentacién (FAO), Roma. Noviembre 2009 vy las resoluciones para
abordar esta creciente crisis. Una de las mejores soluciones es el financiamiento para estimular la
agricultura sustentable en los paises mas pobres, pero Francia, Alemania, el Reino Unido, Italia y
Japdn estan faltando a la promesa de invertir 20 mil millones de ddlares, realizada en 2008.

;Por qué el tema de género habria de constituir una tradicién de planificacion por derecho
propio?... En el mundo de las politicas y la planificacion...las preocupaciones sobre mujer y
desarrollo son una anomalia especial y se niegan resueltamente a desaparecer. Pero a diferencia
de otros competidores recientes como el medio ambiente, son inquietudes que no han logrado
alcanzar la legitimidad en planificacion. ;Porqué a la planificacién ambiental le ha sido tan facil
lograr una identidad como tradicion planificadora diferenciada, algo que al enfoque de “mujer en
el desarrollo” le resulta tan dificil? (Moser, C. “Planificacion de género, objetivos y obstaculos”;
Género en el Estado, Estado del Género. Isis Internacional. Ediciones de las Mujeres N2 27).
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Estado para neutralizar efectos indeseados del mercado, admitiendo
que la problematica social no se revierte por el mejor desempeno de la
economia y que el diseno de politicas publicas debe atender a aquellos
criterios.

Por entonces las nuevas condiciones planetarias habian modificado pro-
fundamente la relacién mujer-ambiente natural y construida, plantean-
do nuevas relaciones sociales y productivas. La incorporacion masiva de
la mujer a la economia “planetaria”, —precarizada y asalariada- propia
de la globalizacién contemporanea, implicd una dindmica de inclusion-
exclusién dentro de la légica del mercado que produce distorsion al
“sistema de género” al tiempo que propicia cambios en su interior,
producto de la crisis de identidad del sujeto, hombre o mujer devenido
consumidor/a al desaparecer el orden simbdlico articulador que impo-
nia el Estado nacién. La promesa globalizadora anunciaba que gracias a
ella las cadenas de interconexion crecerian, pero ello no ha ocurrido, al
menos no para las grandes masas de poblacion precarizada y a quienes
les resulta dificil encontrar las instituciones ciudadanas encargadas de
construir una sociedad plural de plena inclusion. La dinamica social y la
subjetividad ya no son las que corresponden al Estado-Nacion. El pasaje
de Estado a mercado implicé una pérdida de identidad, la que se da
no soélo por la pertenencia territorial sino por compartir una moralidad
y un pasado comunes; cada cual esta librado a su propia iniciativa y
capacidad y alli es donde el Estado se convierte en mero administrador
de esos efectos.

En la llamada segunda ola del movimiento feminista, se extiende el de-
bate sobre el concepto “género”* que alude a las relaciones de poder
que atraviesan y articulan otras formas de ejercicio de poder y estruc-
turan lo social, y la probleméatica de las mujeres ingresa en las agendas
académicas y politicas comenzando a socavarse el mito de la neutralidad
del desarrollo econdmico en términos de su impacto sobre los sexos.
Investigaciones sobre el papel de la mujer demostraron que la brecha en

4 Género: "Una construccion simbdlica que alude al conjunto de atributos socioculturales asignados
a las personas a partir del sexo y que convierten la diferencia sexual en desigualdad social. La
diferencia de género no es un rasgo bioldgico, sino una construccion mental y sociocultural que
se ha elaborado histéricamente. Por lo tanto, género no es equivalente a sexo, el primer término
se refiere a una categoria socioldgica y el segundo a una categoria biolégica”. Colectivo de
Mujeres Feministas. (2004).
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la productividad laboral entre hombres y mujeres se incrementaba y que
las politicas de capacitacion laboral consecuentes llevaban a una crecien-
te descalificacion de las mujeres de cara a su insercion en el mercado de
trabajo. Debido al enfoque de “necesidades basicas” vistas como punto
de partida de la planificacion social, en cuanto a desarrollar encadena-
mientos sociales, conceptuales y de significaciones, —fue definido por
la OIT como aquellas necesidades humanas minimas para asegurar la
subsistencia de una persona y sobre las que debe existir responsabilidad
publica-, comenzé a emerger en el campo del género la consideracion
de la mujer como agente econdmico. Aunque la familia continuaria sien-
do la unidad fundamental de analisis; anos mas tarde se consideraria la
potencialidad de las mujeres como agentes econémicos e independien-
tes con necesidades propias y especificas.

En cuanto al “sistema de género” en los "90° el enfoque se desplazd
hacia la “institucionalidad”, transversalizando las instancias de politicas
publicas sectoriales como las urbano-ambientales desde la planificacion
hasta la evaluacion; un fendmeno relativamente nuevo para los colectivos
de mujeres que en los ‘70 habian sido guiados por una cultura feminista
informal, antijerdrquica, militante y no diferenciada funcionalmente, que
jugando un papel relevante en el mantenimiento y articulacion de “redes
de sentido” del campo de accién en expansion del movimiento feminista
latinoamericano incorporaron al género como una nueva dimension a los
procesos. Sus bases tedricas transversalizan las cuestiones politicas, eco-
noémicas y sociales y merecen ser incorporadas en politicas publicas locales
e internacionales, asi como en las sectoriales del planeamiento urbano,
en los formatos institucionales y en los marcos juridicos y éticos como
lo indican los documentos emanados de las Conferencias de Naciones
Unidas sobre Mujeres, México ‘75, Copenhague ‘80, Nairobi ‘85, Beijing
‘95, Istanbul ‘96, New York 2000 y 2005; Viena ‘93 Derechos Humanos,
Cairo ‘94 Poblacion y Desarrollo. Asi la perspectiva ambiental y el sistema

> Las cumbres mundiales se convierten, en los 90, en escenario privilegiado para la consolidacién
y difusion mundial del movimiento amplio de mujeres”. (Guzman, op.cit.) El gran nimero de
mujeres participantes de casi todo el mundo las convirtié en “protagonistas de los procesos de
formulacion de leyes y relaciones internacionales” toda vez que expuestas a “ideas de autonomia,
individuacion, libertad, igualdad, modificando su auto percepcion y su condicién de sujetos de
derecho... para vivir en el “mundo como un todo”. (Vargas citando a Virginia Guzman. Vargas,
Virginia (2002) “Globalizacién, Feminismo y construccion de la Ciudadania.” Seminario PRIGEPP
Analisis comparado de legislacion, politicas publicas e instituciones orientadas hacia el logro de la
equidad de género. Ed. PRIGEPP).
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de género comparten el paradigma del desarrollo sustentable y se tradu-
cen en una oportunidad clave para incorporar cambios en las pautas de
produccion y consumo, revalorizacién de nuevos/as actores/as sociales,
principios de autosuficiencia, autodeterminacién, participacion, diversidad
cultural como fundantes de la planificacion social y el desarrollo humano
que incluye a la libertad como una dimension esencial del mismo.

Il. Ciudadania femenina

La mujer como ciudadana sufre varias discriminaciones: no participa en
el desarrollo de los grandes proyectos urbano-ambientales; soporta una
mayor exclusion en oferta de empleo; constituye el sector de poblacion
relativamente mas pobre y sufre los peores efectos del mal funciona-
miento ambiental asi como dificultades de acceso a la propiedad de la
tierra, vivienda y créditos. Es la primera victima de la violencia. Por eso,
es la mas interesada por mejorar el desarrollo urbano, el ordenamiento
territorial y el medio ambiente. Una mayor participacién de las mujeres
tiene efectos muy positivos en el sentido de reforzar la democracia local
y la ciudadania responsable, ampliar los temas de reflexion que plantean
el ambiente y el urbanismo y mejorar el uso de los recursos locales. Es
imperativo no dilapidar la mitad de los recursos de talento, capacidad y
gestion que dispone la humanidad —las mujeres— en beneficio de toda
la sociedad. Son y han sido las encargadas de expandir los contenidos
democraticos mas alla del Estado nacion asi como la construccion de la
ciudadania femenina y la ciudadania global.

El movimiento de mujeres actuando en el espacio global y local ha dado a
conocer que las relaciones de género expresan la contradiccion entre el in-
dividualismo y la solidaridad, entre los principios de igualdad y desigualdad;
entre el valor dado a la independencia y la experiencia de la dependencia,
es decir entre la realidad social de los hombres y la de las mujeres®.

6 Pasaron algunos anos antes que se aceptara que género era el término més preciso para aludir
a las relaciones entre hombres y mujeres, las cuales marcaban para ellas, un signo més en el
abanico de desigualdad social. Y debioé pasar otro tiempo para que los especialistas en desarrollo,
planificadores y disenadores de politicas, reconocieran que si el concepto no involucraba
solamente crecimiento econdmico sino también redistribucion, bienestar y democracia, un sector
de la poblacion, las mujeres, quedaba al margen de esos beneficios. La importancia y la necesidad
de que los programas y proyectos de desarrollo tengan una perspectiva de género han convertido
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La principal ventaja de la igualdad de oportunidades es su legitimi-
dad democratica. Ningun Estado democratico puede negar la igualdad
para las mujeres ni impedir su acceso, en paridad de condiciones al
mundo publico. Sin embargo existe una profunda dicotomia entre la
nocion universal de ciudadania fundada en los derechos individuales
iguales para todos y el particularismo que caracteriza a la diversidad
de los/as ciudadanos y ciudadanas. Para resolver esa contradicciéon en
lo referente al género es preciso desarmar la concepcién patriarcal de
la ciudadania y la vida privada y publica, cuya separacion da origen al
mundo de la “sujecion natural”, el de las mujeres apartado del de los
hombres.

Asi los nuevos rasgos y vinculaciones de actores que caracterizan a la
sociedad actual —cada vez mas organizada y compleja— influyen en los
procesos politicos de la toma de decisiones sobre politicas publicas. Es
este quehacer de actores y actoras el que propicia mayor interdepen-
dencia de los subsistemas sociales. Estos conforman espacios socioeco-
némicos de creciente autonomia y de dificil regulacion por parte de
un Estado descentralizado y fragmentado con funciones cada vez mas
heterogéneas segun la modalidad de que se trate, sean areas publicas,
sectores productivos o niveles politicos. Ademas, inhabil para asumir
la conduccion y modelacién social debiendo recurrir a la experticia de
actores no estatales para entre todos/as abrir un espacio de accion
comun’.

Ill. La ciudad y las mujeres

“Porque las ciudades se enfrentan hoy a dificultades sin precedentes
para lograr los siguientes objetivos: conservar el medio ambiente y ga-
rantizar un desarrollo duradero, favorecer una mejor calidad de vida y
condiciones mas iguales para todos, solucionar los problemas de fun-
cionamiento urbano y evitar la exclusion, preparar una democracia mas

el tema, su estrategia y metodologia en un asunto de preocupacién para el conjunto de actores
que confluyen en el proceso. Barrig, Maruja (2002) “El genero en las instituciones: Una mirada
hacia adentro”. Ed.PRIGEPP).

7 AMAI-GCBA. (2003) Género y Ciudad. Edicién GCBA. Buenos Aires.
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activa y mas equilibrada en la actual sociedad ‘plural’, sociedad en la
que la mujer tiene intereses en todos los niveles” Carta Europea de la
Mujer en la Ciudad.

“La ciudad como la sociedad han estado basadas a lo largo de la historia
en el trabajo de las mujeres, subordinada a los hombres en la estructura
de la familia patriarcal®”.

Desde siempre la mujer se desempend en el trabajo productivo rentado
y no rentado: las tareas domésticas, el cuidado de la familia, las tareas
agricolas y la ayuda a las actividades remuneradas del hombre. “La his-
toria de la humanidad es la historia de agotadores trabajos agricolas
llevados a cabo por las mujeres de todo el mundo, al igual que la historia
de la industrializacion ha sido escrita en buena medida por las obreras
de fabrica®".

Ciudades, paises y regiones se enfrentan hoy a enormes desafios para
lograr alcanzar la ciudad deseada: integrada, moderna; respetuosa del
ambiente, la cultura, el patrimonio y el arte pero flexible a los cambios;
rica en oportunidades, garantizando un desarrollo sustentable y durade-
ro favoreciendo una mejor calidad de vida y condiciones igualitarias para
hombres y mujeres, evitando la exclusion y procurando la integracién en
el espacio publico.

La “inclusion” es una construccion cultural y toda politica publica surge
de una practica social, como el resultado del interactuar de individuos
y de grupos, distintos actores y actoras de la sociedad que mediante
una trama y urdimbre de compromisos y acuerdos dan solucion a los
problemas publicos. Pero tres de los condicionantes fundantes para la
efectiva consolidacion de un espacio inclusivo y armédnico, residen en
la “igualdad de oportunidades, el reconocimiento del otro en la acep-
tacion de la diversidad y en la sustentabilidad del ambiente natural y
construido”.

En opinidon de la Premio Nobel de la Paz 2004, Wangari Maathay la
“sustentabilidad es la paz". Reconoce tres elementos: mujer, ambiente y

8 Borja, J. y Castells, M. (1997) Local y Global. La gestién de las ciudades en la era de la informacion.
Taurus.

° Ver Borja, op. cit.
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paz, como un maravilloso triangulo de valores y el respeto a los mismos,
la condicion indispensable para el buen vivir. Y esto debe ser atendido
como dimensién de equidad social.

Sin embargo no ocurre asi, porque faltan politicas publicas que faciliten
la accesibilidad y la inclusion en nuestras ciudades. Por ello hay que exi-
gir la igualdad de oportunidades para componer una ciudad sostenible,
sin exclusiones, para que el espacio publico pueda ser compartido entre
todos y todas, lo que implica la aceptacion mutua y el reconocimiento
de todas las identidades, diferentes pertenencias, etnias, multicultura-
lismos, géneros, capacidades. Es labor de las dirigencias darles herra-
mientas para que puedan enhebrar las dimensiones ambientales y de
sostenibilidad en una ciudad plural.

Dentro de este contexto aparece como exigencia la participacion de la
mujer en la toma de decisiones porque es un agente esencial de la dina-
mica urbana y regional, ya que lo que ha dinamizado el espacio publico
es el deseo femenino de autonomia, rechazando la dicotomia entre lo
privado-doméstico, propio de las mujeres y lo publico, territorio de domi-
nio masculino asi como la antinomia entre naturaleza y cultura.

Democracia local es ciudadania y no hay ciudadania si no hay igualdad
juridica.

Tampoco hay ciudadania si hay exclusion social, si la poblacion migrante
de las ciudades es confinada en guetos, o el conjunto de servicios basi-
cos no llega a la totalidad de sus habitantes y restringe las posibilidades
de trabajo, progreso y participacion. La ciudad debe ser para todos y
todas resguardando la simbologia e identidad de los sitios urbanos. Pero
sobre todo la ciudad debe incorporar plenamente a las mujeres en la
toma de decisiones y el ejercicio pleno del gobierno como condicion de
renovacion democratica del proyecto urbano que se ha constituido en
uno de los mas grandes desafios del siglo XXI.
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IV. Mujeres, movimientos sociales, politica y
ecologia™

El Ultimo cuarto del siglo XX vio surgir de manera organizada movimien-
tos sociales compuestos por incontables mujeres, campesinas, ruralistas,
urbanas empobrecidas, migrantes, que de manera pacifica, casi silen-
ciosa, reivindicaban los principios y exigencias histéricas planteados por
el movimiento de muijeres: igualdad de oportunidades y de trato, justa
retribucion y justo reconocimiento, la aceptacion del otro, de la otra, el
rechazo a la violencia, el cuidado del ambiente, la soberania alimenta-
ria, la defensa de la vida para la configuracion de un mundo solidario
y sustentable. Sus principios de solidaridad, cooperacién, reciprocidad,
diversidad y equidad, han sido la base de las practicas y contribuciones
econdmicas de la poblacién femenina, ligadas prioritariamente a la re-
produccidn integral de procesos y condiciones de vida. Es en particular
la aspiracién de las mujeres latinoamericanas buscando insertarse en la
sociedad desde una perspectiva incluyente, que respete y recupere la
diversidad de los pueblos, superando injusticias y desigualdades.

10 Frej Betto. (2009) “Madre ambiente”. Ed. ALAI Latina. “Ecologia viene del griego ‘oikos’, casa, y
‘logos’, conocimiento. Es la ciencia que estudia las condiciones de la naturaleza y las relaciones
entre todo lo que existe, pues todo lo que existe coexiste, pre-existe y subsiste. La ecologia trata,
pues, de las conexiones entre los organismos vivos, como las plantas y los animales (incluyendo los
hombres y las mujeres), y su medio ambiente. Quizés fuera més correcto, aunque no tan apropiado,
hablar de ecobionomia. Biologia es la ciencia del conocimiento de la vida. Ecologia es mas que el
conocimiento de la casa en que vivimos, el planeta. Asi como economia significa administracién de
la casa, ‘ecobionomia quiere decir administracion de la vida en la casa’. Y es posible llamar al medio
ambiente madre ambiente, pues él es nuestro suelo, nuestra raiz, nuestro alimento. De él venimos
y a él volveremos”.

La coalicion de ONG de mujeres para el medio ambiente, la poblacion y el desarrollo, fue
anfitriona del cabildeo mundial de mujeres, denominado Planeta de Mujeres en la Conferencia
Mundial de la Tierra de Rio de Janeiro, 1992. En los ‘80, tanto la Il Conferencia de la Mujer en
Copenhague (1980), como en la lll Conferencia Nairobi (1985), preparan el camino para la
Cumbre de la Tierra en 1992 en Rio de Janeiro, donde ambas dimensiones, la Ambiental y la de
Género se cruzan, consenslian y comparten una definicion en la esfera econémica: el paradigma
del Desarrollo Sustentable. EI camino preparatorio hacia la “La Carta Europea de la Mujer en la
Ciudad” de la Unién Europea de 1994 y la IV Conferencia de la Mujer en Beijing 1995 fue a partir
de experiencias de Ongs del Tercer Mundo: se fue generando una estrategia que corrié paralela
a la de equidad, acorde quizés a sus origenes doblemente periféricos: la del “empoderamiento”.
No se trataba que las mujeres participaran en las relaciones sociales desde una posicion de
dominacién en vez de hacerlo desde una posicion subordinada, sino de transformar las relaciones
mismas apoyandose en otra concepcion del poder: como capacidad de potenciacion resultante
de la cooperacion de dos cuerpos autdbnomos y de la contribucién a un objetivo comin de dos
fuentes de energias diferentes. (Alonso Vidal, M. (2002) Tesina final, “Equidad de género en la
Politicas Publicas Urbanas y Ambientales. PRIGEPP. FLACSO).
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Si bien han conseguido logros en areas como el intercambio solidario,
la educacion, salud, cooperacion energética, articulacién de espacios de
concertacion politica y resolucion de conflictos, éstos no son pondera-
dos ni apreciados por la prensa, los gobiernos y el mercado a pesar que
buscan transformaciones en dmbitos nacionales y regionales que asegu-
ren su objetivo de construccién de sociedades alternativas. Se sienten
protagonistas histéricas de experiencias no mercantilizadas, y plantean
estas nuevas sociedades construidas sobre la base de la “unidn de los
pueblos, la autodeterminacion, la complementariedad econémica, el co-
mercio justo, la lucha contra la pobreza, la preservacion de la identidad
cultural, la integracion energética, la defensa del ambiente y la justicia,
y desde esta coincidencia de perspectivas mancomunar esfuerzos para
lograr los objetivos comunes de construccion de una Region, solidaria y
libre de relaciones patriarcales”. Y agregan que aspiran a conseguir “un
espacio de soberania politica, econémica, social, institucional, cultural,
de la diversidad, de lo popular y de lo publico que produzca cambios de
fondo en la manera de pensar, disenar, decidir y materializar las politicas
publicas. Se trata de construir un nuevo paradigma societal, que va mas
alla de redisenar el existente. Este es un reto que requiere aunar toda
la inteligencia, comprension y capacidad de didlogo entre los gobiernos
de los paises de la Region y los movimientos sociales, de manera fluida
y permanente”. Creen que es posible el éxito de su gestion si se aplica
una perspectiva feminista en el conjunto de iniciativas y de politicas a
adoptar para propiciar la igualdad de las mujeres y para erradicar las
practicas patriarcales. Dentro de la articulacién que propugnan entre
gobiernos y pueblos ven con preocupacién el avance en la Region de
un modelo de crecimiento focalizado en megaproyectos, que avanza sin
consentimiento de la ciudadania involucrada y que atenta contra sus de-
rechos, soberania y autodeterminacion. El auge de monumentales obras
de infraestructura, como proyectos como IIRSA y el Plan Mesoamérica,
que involucran a paises de toda América, es el sustento para la profun-
dizacion y ampliaciéon de economias de enclave, basadas en la logica
extractivista, deprededadora en su relacion con la naturaleza y reproduc-
tora de las condiciones de subordinacion de la poblacién que menos po-
see. Estas obras tienen un notorio impacto sobre las mujeres, en especial
las de pueblos originarios, o aquellas de comunidades empobrecidas;
comprometen la soberania alimentaria de esas regiones y alteran la geo-
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grafia, los ecosistemas y los patrones de consumo tradicional; algunas
abren paso a la depredacién de los recursos localizados en la Amazonia,
en los bosques tropicales de Centroamérica, en las llanuras fértiles de
Sudameérica, o en los recursos minerales de la region Andina.

Piden también como desafio comun para los paises de la Regién avanzar
en politicas y medidas conjuntas para reconocer y recompensar justa-
mente, las labores de produccién y reproduccién y cuidado humano no
remunerado que se realiza en las practicas privadas, —la casa, el hogar—
entendiendo que “lo personal es politico”. Exigen a los Estados servicios
e infraestructura para la atencion publica y comunitaria de las necesida-
des basicas de todos los grupos dependientes (ninas y ninos, personas
que padecen discapacidad, adultas y adultos mayores), definir horarios
de trabajo adecuados, impulsando la corresponsabilidad y reciprocidad
de hombres y mujeres en el trabajo doméstico y en las obligaciones fami-
liares, asi como extender a toda la poblacién la seguridad social.

También impulsan reformas agrarias integrales y sostenibles, con una
vision holistica de la tierra como fuente de vida, que propicien la di-
versidad econdémica y productiva, la redistribucion y la prohibicion del
latifundio'?.

V. El agua potable: recurso estratégico... desde el
"género”

“El agua en todas sus formas es un bien comUn y su acceso es un de-
recho humano inalienable. El agua es patrimonio de las comunidades,
de los pueblos y de la humanidad, principio constitutivo de la vida en
nuestro planeta. El agua no es mercancia... La gestion y el control deben
permanecer en el ambito publico, social, comunitario, participativo, con
equidad y sin fin de lucro. Es obligacion de todas las instituciones publicas
locales, nacionales e internacionales garantizar estas condiciones desde
la planificacion hasta el control final del proceso...Es necesaria una ges-

12 Red Latinoamericana Mujeres Transformando la Economia —REMTE- Articulacién de Mujeres de
la CLOC- Via Campesina Federacion de Mujeres Cubanas Federacion Democratica Internacional
de Mujeres.
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tion sustentable de los ecosistemas y la preservacion del ciclo del agua
mediante el ordenamiento del territorio y la conservacion de los ambien-
tes naturales. Las cuencas hidrolégicas son unidades basicas integrales
de gestion publica, factor de identidad y unién comunitaria, donde se
efectivice la participacion ciudadana y de los pueblos. La defensa del
aqua implica recuperar la salud de los ecosistemas desde las fuentes de
captacion hasta el tratamiento de las aguas residuales. Parte de la “De-
claracion conjunta de los movimientos en defensa del agua”. Ciudad de
México, marzo 19, 2006.

La escasez de agua potable es grave o critica en casi todo el mundo. En
Europa que posee cincuenta y cinco rios, sélo cinco no estan contami-
nados. La escasez de agua potable que soporta la comunidad europea
es critica debido a la explotacién irracional del recurso, la contaminacion
producida por las industrias petroquimicas, el uso de agrotoxicos, la de-
vastacion de los bosques naturales. En Asia, la situacién es aun peor:
sea por la contaminacion quimica o por el desvio irracional de rios y
arroyos para favorecer los cultivos comerciales; la construccion de repre-
sas hidroeléctricas sin realizar evaluaciones de impacto ambiental o en
el caso de cuencas binacionales sin atender las recomendaciones que
surgen de la evaluacion ambiental estratégica'. Australia padece serios
problemas en el sur. La superexplotacion de los rios y de las reservas de
agua subterrdnea concentra grandes cantidades de sal en la superficie y
asi se pierden tierras cultivables. Africa, a pesar de poseer dos enormes
acuiferos (reservorios de agua potable mineral subterraneos) el de Nubia
(Sudan) con un volumen de 75.000 kildmetros cubicos y el del Norte del
Sahara con 60.000 kildmetros clbicos, se encuentra en estado critico en
el norte y en el sur del continente. Sus rios y lagos estan contaminados
por la sobreexplotacién humana y econémica. Un continente con inmen-
sas reservas de agua potable, hoy sufre su carencia, debido a la conta-

'3 Evaluacion Ambiental Estratégica. (EAE) Puede definirsela como un nuevo instrumento de
gestion, que vendria a constituir la Ultima generacién de mecanismos por los cuales se efectian
controles ambientales en los escenarios urbanos y regionales: la EAE, que como su nombre ya
lo indica, propone una relacion entre planificacion estratégica y evaluacion ambiental. Su origen
en realidad, esta ligado a la comprobacion de la ineficacia o limitaciones de los instrumentos
precedentes. O mas precisamente, del valor relativo que respecto de la planificacion y la calidad
ha tenido la llamada EIA (Evaluacién de Impacto Ambiental).

(Conceptos del Dr. Arg. Roberto Fernandez en “Una reflexién introductoria sobre la Evaluacion
Ambiental Estratégica”, (2004) conferencia dictada dentro del Plan Estratégico, Buenos Aires
Futuro.
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minacién y a los errores técnicos en el uso y distribucién del agua. En el
Cono Sur de Sudamérica, el acuifero Guarani, la reserva subterranea que
comparten Argentina, Brasil, Paraguay y Uruguay que cubre 1.190.000
Km? y 50.000 kilémetros cubicos de agua, capaz, eventualmente de
abastecer a la actual poblacion mundial durante doscientos anos, esta
en riesgo. Un acuifero es como un vaso subterrdneo con base y paredes
de piedra arenisca y basalto, donde el liquido puede desplazarse con su-
ficiente presion por lo que no hace falta bombearlo a la superficie. Existe
el peligro de salinizacion que degrada la composicién quimica del agua
hasta hacerle perder potabilidad, por la explotacion masiva e intensiva
del acuifero. A ello hay que agregar la contaminacién que provoca la
falta de saneamiento cloacal del area.

El agua es un recurso parcialmente renovable por el infinito fluir entre
el mar, el aire y la tierra pero es escaso por la violencia que desatan las
inadecuadas tecnologias de desarrollo como el anegamiento y contami-
nacién de las zonas de captacion y la desviacion de las aguas superfi-
ciales por la instalacion de represas; el agotamiento de los depdsitos de
agua subterrdnea por desviacion de los rios; el bombeo mecénico y el
uso excesivo de agua para riego en cultivos comerciales, provocan la de-
secacion del suelo y la desertizacion del planeta. El trabajo agricola tradi-
cional de las mujeres en comunidad con el medio ambiente aumentaba
la disponibilidad de agua para la subsistencia humana sin alterar el ciclo
natural. Este quehacer ha sido sustituido por los agroquimicos, ciencia
e industria, que han conseguido lo opuesto: disminuir la capacidad de
retencion de agua vy la fertilidad de los suelos.

En todo el mundo, las mujeres son las principales responsables de ase-
gurar el agua para sus familias y/o comunidades y destinan gran parte
de su jornada caminando grandes distancias para transportarla. Pero el
enfoque economicista que los gobiernos y el mercado aplican sobre el
agua incrementa la injusticia social, complica el acceso al liquido, un bien
comun considerado por Naciones Unidas como un derecho humano fun-
damental. Por esta razon, el ano 2000 establecid, dentro de las Metas
del Milenio, que antes del 2015 debe reducirse a la mitad la poblacién
sin agua potable segura.

Latinoamérica dispone del cuarenta por ciento de los recursos hidricos
renovables del planeta, pero setenta y siete millones de personas no
tienen acceso a ellos, senala la organizacion Iniciativa Latinoamericana
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y Caribena para el Desarrollo Sostenible. Ademas, cien millones carecen
del servicio y a ellas se le suman doscientos cincuenta y seis millones que
carecen de servicios cloacales o plantas de tratamiento y potabilizacién.
Ante esta problematica, se realizd el Foro “Cambios politicos en Latino-
américa, ¢ Nuevas politicas del agua?”, en Ciudad de México, en noviem-
bre 2007. Cien expertas y expertos de diecinueve paises analizaron la
importancia de la perspectiva de género, la privatizacién, comercializa-
cion, financiamiento, marcos legales y las nuevas oportunidades para el
manejo integral del agua, con miras a obtener soluciones sustentables.

“Siempre son las mujeres, ninas y ninos, indigenas y campesinado la
poblacién mas golpeada, que no cuentan con acceso al agua o sencilla-
mente el servicio del recurso es insuficiente”, senalé en el Foro la coor-
dinadora regional de la Fundacién Heinrich Boll, para México y Centro-
américa, Ingrid Spiller, quien considera que vale la pena mirar el contexto
local y regional para buscar soluciones diferenciadas y lograr el acceso
al agua.

Hilda Salazar, de la Red de Género y Medio Ambiente, puntualizé que
“el enfoque de género ha permitido destapar y observar mas de cer-
ca las desigualdades sociales y, en el caso del agua, hay dos aspectos
importantes: las desigualdades sociales, claras y crecientes, y el tema
ambiental”.

Los movimientos ecologistas liderados e integrados por mujeres campesi-
nas, munidas de experiencia vital acumulada durante siglos conocen muy
bien la conexion entre agua y vegetacion. Para las empresas agroindus-
triales que se ocupan de la forestacion con fines de lucro, los arboles sélo
producen madera para uso comercial, nunca agua, al contrario la consu-
men exageradamente en el proceso de crecimiento, pero en opinién de
las mujeres de los movimientos ambientalistas, los arboles, en regiones
afectadas por sequia deberian plantarse en defensa del derecho al agua.
Igual oposicién ofrecen a los tecndcratas occidentales para quienes las
represas y canales suministran agua. Para estas mujeres los bosques que
rodean las areas de implantacién, las rocas, rios y pozos son los que real-
mente producen agua y las mujeres que participan a diario del ciclo vital
de alimentar a sus familias son las que poseen el conocimiento necesario
para aumentar la disponibilidad de agua para la subsistencia humana sin
alterar el devenir natural. Esta sociedad ha sido reemplazada, en térmi-
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nos de globalizacién, por otra constituida por la confianza irrestricta en
la produccién de agroquimicos, ciencia, tecnologia e industria.

Dice Vandana Shiva “Las mujeres, los campesinos y los pueblos tribales
han resistido con firmeza... la mentalidad masculina que pretende do-
minar y adiestrar todos los rios ignorando por completo los rumbos de
la naturaleza... Las mujeres de las regiones rurales con pozos y aljibes,
-que ahora se estan secando- dieron sustento a la humanidad durante
siglos. Como las mujeres son las encargadas del suministro de agua, y
de su uso en el hogar y en los cultivos, la desaparicion de este recurso
significa para ellas mayores responsabilidades y una nueva faena. Cada
rio, manantial o pozo que se seca implica recorrer mayores distancias en
busca de agua y también mas trabajo y menos posibilidades de sobre-
vivir'*”. 'Y se esta refiriendo a trabajo no remunerado, que conforma el
cincuenta por ciento del total del trabajo de la humanidad. Sin embargo
las mujeres sélo detentan el uno por ciento de la propiedad de la tierra.
Agrega Shiva que “sdlo existe un camino para la supervivencia y la libe-
racion de la naturaleza, la mujer y el hombre. Ese camino es el ecolé-
qgico, basado en el equilibrio y la diversidad planteado como oposicion
al dominio, la explotacién y el mal desarrollo.” En su exploracion del rol
de las mujeres del “mundo en desarrollo” las ubica como “salvadoras y
como victimas del mal desenvolvimiento ecoldgico... y que sus luchas no
violentas y no sexistas son la alternativa a la ciencia y tecnologia domi-
nantes y al paradigma del desarrollo”.

VI. Tiempo de mujeres y de soberania alimentaria

“La Tierra esta polucionada. Y nosotros sufrimos los efectos de su devas-
tacion, pues todo lo que hacemos se refleja en la Tierra, y todo lo que
sucede en la Tierra se refleja en nosotros. Como decia Gandhi: ‘La Tierra
satisface las necesidades de todos, menos la voracidad de los consumis-
tas’. Son los paises ricos del Norte del mundo los que mas contribuyen a
la contaminacion del planeta. Son responsables del ochenta por ciento
de la contaminacion, de los cuales los EUA contribuyen con el veintitrés

4 Vandana S. (1995). Abrazar la vida; Mujer, ecologia y desarrollo. Editorial Horas y Horas.
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por ciento e insisten en no firmar el Protocolo de Kyoto. ‘Cuando el ulti-
mo arbol sea talado -dice un indio de los EUA-, el ultimo rio envenena-
do y el dltimo pez pescado, entonces vamos a darnos cuenta de que no
podemos comer dinero’. El mayor problema ambiental, hoy, no es el aire
polucionado o los mares sucios. Es la amenaza de extincion de la especie
humana, debido a la pobreza y a la violencia. Salvar la Tierra es liberar a
las personas de todas las situaciones de injusticia y opresion™".

La presentacion formal del concepto de soberania alimentaria —desa-
rrollado especialmente por la ONG “La Via Campesina”, organizacion
internacional de agricultores, fue en 1996, en el encuentro paralelo a la
Cumbre Mundial de la Alimentacion. Surgié alli el concepto de “seguri-
dad alimentaria”, o el derecho de las personas al acceso a los alimentos.
Ambos conceptos responsabilizan a los Estados como responsables del
desarrollo de politicas publicas que garanticen en tiempo y forma el ac-
ceso de la poblacion a los alimentos.

En opinidn de estas organizaciones es necesario ampliar el concepto de
seguridad alimentaria, que va mas alld de que haya comida suficiente,
sino que todo el proceso de produccion de alimentos respete la cultura
productiva de los pueblos. El concepto de soberania alimentaria es cul-
tural y cuestiona entre otros el sistema de produccion agricola. “Con
este concepto se agrega el tema de que el alimento también es cultura.
Tiene un valor cultural en relacién con las tradiciones alimentarias. No
es lo mismo que Centroamérica que consume frijoles se convierta en
consumidor de trigo, por ejemplo, o de fastfood”, apunto José Graziano
da Silva, representante regional de la Organizacién de Naciones Unidas
para la Agricultura y la Alimentacion (FAO).

Los debates avanzaban en el Foro de los Movimientos Sociales, paralelo
a la Cumbre Mundial de la FAO, celebrada en noviembre 2009 en Roma,
sobre seguridad alimentaria. Los delegados y delegadas de organizacio-
nes campesinas, pastores, pescadores se redinen para dar respuestas a
preguntas como “;Quién decide sobre la alimentacién y la agricultura?
¢Qué, como y para quién se produce? ;Quién controla los recursos de
produccion?” Asimismo, mujeres, pueblos indigenas y jévenes se relinen
especificamente para analizar, a su vez, estas cuestiones que posterior-

'> Frei Betto. (2008). Madfre Tierra. Editorial ALAI Latina.
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mente tendrdn que ser debatidas y puestas en comun colectivamente.
La “"Asamblea de Mujeres” celebrada el 14 y 15 de noviembre 2009 ha
puesto de relieve el papel central de la mujer en la produccion de ali-
mentos, asi como su total invisibilidad en el mismo. Mujeres que vienen
de Africa, Asia, Europa, América Latina y del Norte senalaban cémo a
pesar de sus distintas procedencias, las problematicas que enfrentan son
siempre las mismas: dificultad para acceder a la tierra, a los medios de
produccion, el reconocimiento de su papel como productoras, etc. Asi se
expresaba Ester Vivas, en “Rebelion” (20.11.09) “Foro de los Movimien-
tos Sociales paralelo a la cumbre de la FAO en Roma”

En palabras de la activista irani Maryam Rahmanian, “es la hora de la so-
berania alimentaria, de las mujeres y de aquellos y aquellas que trabajan
la tierra. Es necesario dar la vuelta al actual sistema agroalimentario y
poner en su centro a las personas y el respeto a la madre tierra”. Segun
la experta irani, no tiene ningun sentido que “e/ Fondo Monetario Inter-
nacional, el Banco Mundial, el G8 y hasta Bill Gates decidan qué se tiene
que cultivar, como comerciar, en qué condiciones. Estas instituciones y
personas son parte del problema no de la solucion”.

La soberania alimentaria, no obstante es polémica, especialmente en tor-
no a la forma en que debe ser puesta en practica. Mientras los gobiernos
locales redoblan esfuerzos por dar cumplimiento a sus obligaciones y
deben lidiar con magros presupuestos para atender demandas, resisten
las presiones de estas organizaciones que dicen que la agricultura no
debe ser un comercio. Incluso proponen sacar a la agricultura de la Or-
ganizacion Mundial de Comercio (OMC), o a la OMC de la agricultura.
La posibilidad que, llevada al extremo, la soberania alimentaria, pueda
entrar en conflicto con el comercio internacional es uno de los puntos
que mas criticas ha suscitado. “La soberania es un concepto interesante,
pero hay que trabajarlo porque puede inducir a una cierta perversion.
Histéricamente hay paises que entienden la soberania como el bloqueo
de las exportaciones agrarias, y esto puede ser un mensaje que reduzca
la inversion agricola”, senald a BBC Mundo Olivier Longué, director eje-
cutivo de la ONG espanola “Accion contra el hambre”.

El mundo produce suficientes alimentos para todos, pero el nimero de
personas que sufren de hambre crénica en todo el planeta ha alcanzado
la dolorosa cifra de mil millones en 2009. Desde el ano 1996, en que
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se alzé la bandera de la soberania alimentaria multitud de alianzas se
han tejido para avanzar en la consecucion de este objetivo. Hoy, redes
como el Foro Mundial de Pueblos Pescadores, la Red de Organizaciones
Campesinas y de Productores Agricolas de Africa Occidental, Amigos de
la Tierra, la Coalicién Internacional del Habitat y la Via Campesina, en-
tre muchas otras, proponen soluciones y alternativas al modelo agroin-
dustrial. Queda mucho camino por recorrer y la crisis alimentaria actual
implica cambios drasticos e inmediatos en las politicas agroalimentarias.
La posibilidad de conciliar posiciones demasiado “escaladas” entre or-
ganizaciones, gobiernos y mercado constituye un desafio planetario; la
pregunta que surge es jla FAO estard a la altura de las circunstancias?

VII. A manera de reflexion y sintesis

Cabe expresar que en este discurrir conceptual sobre cuél es el rol que
corresponde a las mujeres como participantes y hacedoras de las intrinca-
das relaciones que articulan politicas y cuestiones ambientales con equi-
dad de género, analizando el uso y usufructo de recursos naturales estra-
tégicos, he buscado enunciar los procesos emergentes como simbidticos,
articulados adecuadamente desde gobiernos y mercados con la sociedad
civil. lgualmente senalar a estos asuntos como participativos y simbdlicos,
ya que integran culturalmente y brindan identidad colectiva a actores y
actoras involucrados en esta dificil construccién de una sociedad global
mas justa, equitativa y solidaria. Enfatizar que este proceso debe ser vivi-
do como ejercicio democratico y responsable de ciudadania plena.

El quehacer aparece como dificil, complejo, no lineal y de final abierto
por la diversidad de intereses en pugna. No obstante creo en la extraor-
dinaria herramienta cultural y resolutiva de los problemas de la gente
que supone la adecuada articulacién de género y ambiente, que permi-
tird a la poblacion vivir mejor y tener necesidades reales satisfechas en
cada territorio que habiten.

Una sociedad se percibe como una gran red comunicacional y la relacion
mujer-ambiente debe entenderse como labor argumentativa antes que
como accion instrumental, por lo que es necesario desarrollar narrativas
practicas y politicas que induzcan a la participacion y al consenso, en-
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hebrando un sistema solidario de entendimiento mutuo, de gestién plu-
riactoral, cargada de mediaciones plenas de significados, valoraciones,
simbolos e intereses de aquellos y aquellas que menos poder y bienes tie-
nen. El logro de la justicia y la equidad de género en la gestion ambiental
requiere de un cometido estratégico y calificado de quienes perseguimos
utopias realizables. Las mujeres ya estamos en esa tarea.
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Resumen ejecutivo

A partir de los postulados clasicos del Derecho: sancién al que produce
un dano, obligacion del causante de reparar ese perjuicio y, de ser posi-
ble, dar preeminencia a la vuelta a la situacion originaria, se advierte que
la aceptacion general de aquellos no se concreta en los hechos. Previas
consideraciones sobre ciertas generalidades del Derecho Penal Ambien-
tal, se efectta un recorrido por la legislacion penal vigente en la Argen-
tina con alcance en esa materia, y se hacen algunas precisiones sobre
su aplicacién, los principales problemas que se advierten, las reformas
proyectadas y una genérica mencion sobre la incidencia en la materia de
otros dmbitos sancionatorios (contravencionales y administrativos).

Luego, se analiza cdmo en los escasos supuestos en que las sanciones
se imponen no se suele seguir de ello la reparacion (con precisiones en
el Derecho comparado), para de seguido propiciar criterios con miras a
poner en acto la prioridad que la CN otorga a la recomposicion del dano
ambiental, incluso con modalidades que impliquen morigeracion o hasta
remision de la pena, apartandose del tradicional principio de legalidad
a ultranza.

Por ultimo, luego de la ejemplificacién de casos que parecen marcar
la tonica general, en los que la prioridad de recomponer ha quedado
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al margen, se postula poner énfasis en la elaboracion de férmulas ten-
dientes a superar el parcelamiento o estanqueidad del ordenamiento
juridico, combinarlas con la insercién de otras fuerzas de la sociedad y
procurar un sistema en el que la directriz constitucional del art. 41 sea
letra efectiva.

l. Introduccion

Sencillas prescripciones derivadas del sentido comun arraigaron en el De-
recho, en general, que quien obra mal deberia ser razonablemente cas-
tigado, que el causante de ese mal debe reparar el dano que ocasiond y
que el ideal de la reparaciéon consiste en volver al estado previo al hecho
danoso. En la sociedad moderna no se discute la validez de esos crite-
rios como respuesta juridica a las agresiones ambientales. Sin embargo,
concretarlos ofrece dificultades que marcan una diferencia notoria con
otras problematicas.

Dos resultan las principales razones. Primero, la propia naturaleza com-
pleja de la cuestién ambiental, que atraviesa todas las actividades huma-
nas al conformar un entorno imprescindible para su desenvolvimiento,
entrelazado con una infinidad de variables que en su mayoria dependen
del sustrato natural, fisico, de ese limitado espacio denominado biésfera.
La otra, en la novedad relativa que esa materia representa para aquella
sociedad, que hasta apenas unas pocas décadas no contemplaba los
problemas ambientales como relevantes, por lo que fue dandose en pa-
ralelo una intrincada red de sistemas sociales antagonicos con el juego
del sistema “madre”, hasta redundar en la presente crisis, sobre la que
no ha menester de mayores precisiones.

El desarrollo de normas juridicas tendientes a cumplir con aquellas pres-
cripciones, verificado de modo cuasi explosivo a partir de la Conferencia
de las Naciones Unidas sobre Ambiente Humano (Estocolmo 1972), ayu-
do a resolver en parte muchas de esas cuestiones, pero a la patente len-
titud de su institucion se han conectado ostensibles disfuncionalidades
en punto a hacerlas realmente efectivas.

Se procurard, en estas paginas, resenar los principales obices que se
advierten en ese campo dentro de la realidad argentina con algunas
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referencias a situaciones de otros paises, ejemplificarlos analizando cier-
tos casos tomados de distintas areas de la conflictividad ambiental v,
finalmente, unir a ese diagndstico la propuesta de senderos que podrian
aportar a la mejora de las respuestas. Se pondra énfasis en la conexion
entre los tres criterios generales enunciados, con predominio en el engar-
ce con las derivaciones punitivas de los hechos lesivos del ambiente. De
igual modo, la ambigua frontera entre lo estrictamente penal y las varia-
das categorias afines derivadas de normas administrativas, impondra a
veces tratarlas de manera comun.

Il. El panorama desde lo sancionatorio

No sélo en torno a los conflictos ambientales, por cierto, es que los ciu-
dadanos de esta época y en casi todo el mundo demandan se regulen y
apliquen sanciones, por lo general de aquellas que componen el arsenal
propio del Derecho Penal (DP)!, contra quienes provocan afectaciones
de intereses o recursos altamente valorados, fuere porque directamente
perjudican las relaciones de disponibilidad individuales o colectivas con
aquellos, o porque se las pone en riesgo a futuro, incluso indeterminado
(el tema de las generaciones venideras o de la responsabilidad interge-
neracional). De alli a que se logren las consecuencias deseadas hay un
largo trecho.

También debe hacerse una precision? respecto a la esencia del Derecho
Penal Ambiental (DPA), ya que presenta caracteristicas diferenciales res-
pecto del DP convencional o clasico, en las que se debe recalar para
comprender sus particularidades. En primer término, que si se lo concibe
fundado en el principio de lesividad u ofensividad, esto es que requiere
la afectacion o puesta en peligro de un Bien Juridico (BJ) para respaldar
la imposicién de una pena, se abre el problema de la definicion de ese
BJ, ejemplo por antonomasia de los de indole colectiva o supraindivi-

Més de 1.250.00 firmas en la campana “Firme contra el delito”, promovida en 1992 por la
Fundacion Vida Silvestre Argentina para la incorporacién del llamado delito ecolégico al Cédigo
Penal rubrican esa tendencia.

Sintesis de lo vertido en Costa; Mario G. "El ambiente y sus penas”, Revista Sintesis Forense,
Colegio de Abogados de San Isidro, (pp. 14-17), N° 127 (IV/09),
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duales y, por ende, propio de una categoria harto discutida en el campo
dogmatico; ademads, al no existir un concepto univoco de BJ, el dilema
habitual de definirlo se complica ain mas; las agresiones al ambiente
presentan aristas que tornan muy dificil precisar qué alcance tendra (en
tipos penales acotados, por exigencia del principio de legalidad) ese BJ.
Recorrer la doctrina permite observar propuestas que a veces parecen
hallarse en las antipodas unas de otras y, las mas, son dificilmente deli-
mitables.

Y superado dicho escollo, aparece el de fijar el grado de la afectacién,
que en muchos textos legales se intenta soslayar mediante tipos de pe-
ligro abstracto (entendidos como figuras en los que se presume el pe-
ligro para el BJ), que merecen criticas terminantes desde el angulo de
la lesividad (conf. art. 19 CN), y también por incidir decisivamente en la
punicion de hechos insignificantes o de bagatela ("seleccion inversa”),
con dispendio de esfuerzos, nula eficacia en cuanto a los objetivos pro-
puestos y, por ende, omisién de perseguir con el rigor reclamado a las
acciones de mayor gravedad.

Lo dicho en el parrafo previo ha generado discusiones arduas y hasta
nuevas categorias doctrinarias; asi, los delitos de peligro hipotético, abs-
tracto-concreto o de aptitud, en los que “no se tipifica en sentido propio
un resultado concreto de peligro, sino un comportamiento idéneo para
producir peligro para el bien juridico protegido. En estos supuestos la si-
tuacion de peligro no es elemento del tipo, pero si lo es la idoneidad del
comportamiento efectivamente realizado para producir dicho peligro”
(T.Sup. Espana), criterio polémico que parece poner en jaque la propia
esencia del tipo penal y sus basamentos constitucionales.

Otros, esbozan los delitos cumulativos o acumulativos, en los que se
podria sancionar con pena una conducta (en si misma no lesiva del BJ,
incluso que no genere peligro alguno para éste), si se cuenta con la
posibilidad cierta de que también la realicen otros sujetos y el conjunto
de los comportamientos si concluya lesionando el correspondiente BJ.
A esta concepcidn (tan oida bajo la expresion vulgar “;qué pasaria si
todos hiciesen lo mismo?"), le llueven objeciones: vulnera el principio de
culpabilidad al sancionar a quien fue detectado en el conjunto de otros
mas afortunados, deja de lado que muchos de los mas graves riesgos
son problemas sistémicos de la sociedad que no derivan del actuar in-
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dividual y que la pena violaria el principio de proporcionalidad (otra vez
la seleccién inversa). En suma, una forma larvada del DP de Autor que
choca con el constitucionalmente respaldado DP de Acto.

Peliagudo tema es el de verificar el nexo causal, maxime la frecuencia
con que en los ilicitos ambientales media una gran distancia temporal
y/o espacial entre la fuente productora y los efectos que se le atribuyen,
sin olvidar que son hechos en los que habitualmente esos procesos cau-
sales exhiben sinergias o cursos aleatorios de muy ardua apreciacion a
posteriori.

También muestra dificultades la Accesoriedad Administrativa, esto es la
incidencia que las necesarias regulaciones administrativas, y su puesta
en acto, pueden tener sobre la eventual aplicacion del DPA, punto en el
gue existe una gama de opiniones, desde la primacia total de la norma
administrativa, dirimente para el bloqueo de la pretensién punitiva, hasta
modelos inviables donde cada normativa funciona al margen de la otra;
en nuestra jurisprudencia parece dominar la postura intermedia (v.gr.
“Av. Contaminacién Rio Reconquista”, CFSM 1993), para la que ningun
tipo de permision administrativa cabe admitir si se trata de la lesién
0 puesta en peligro —graves— de un BJ altamente valioso. Criterio que
comparto, pero que no libera —como pudiera creerse— de la aparicion de
otros Obices, sea a nivel de la culpabilidad (v.gr., error de prohibicién) o
de la punicién concreta (non bis in idem, prevalencia de una via sobre
otra, etc.).

El DPA es uno de los campos de mas asiduo planteo del anejo tema de
la responsabilidad penal de las personas juridicas, puesto que sin dudas
en los hechos de mayor trascendencia intervienen personas de existencia
ideal; el punto excede con creces este espacio y baste senalar que es
esta materia donde con mayor fuerza se propone revisar el clasico socie-
tas delinquere non potest® y construir un nuevo sistema de respuestas
penales. Una mayoria apreciable entiende que no es viable el intento
de aplicar el DP nuclear —estructurado especificamente para la persona
fisica, lo mismo que las reglas procesales— a las personas juridicas, por
lo que la Unica hipotesis alternativa seria la de conformar un plexo que
funcionase en paralelo con aquél.

3 Locucion latina: “Las sociedades no pueden delinquir”.
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Hecho este somero repaso de cuestiones omnipresentes a la hora de
tratar un caso, toca considerar con brevedad nuestra legislacion vigente
O propuesta.

1. Del Cédigo Penal poco es lo que puede extraerse como materia propia
del DPA, por la obvia incidencia de la época de su sancién. Asiy todo
hay figuras genéricas que tienen aplicacion, dentro de los delitos con-
tra la propiedad (asi, el juego de los arts. 162, 164 y 183y sus ctes.
con los 2°y 13° de la ley 22.351 de Parques Nacionales —-v. también
el art. 35 de la ley 22.421 segun la muy reciente ley 26.447)*. Rara
vez se han utilizado los delitos contra la sequridad publica, disenhados
esencialmente desde una Optica tutelar de bienes productivos (excep-
ciones serian las de la inundacién de la Ciudad de Santa Fe o algunos
de los incendios recientes en el Delta de Entre Rios).

Por cierto, las hipdtesis mas claras surgen de tipos contemplados en
los delitos contra la salud publica, sobre todo en los arts. 200 a 203%;
empero, la restriccion a las aguas potables, que luce en la primera de
esas figuras, ha dejado fuera muchos hechos de clara relevancia am-

4 Art.162.- Sera reprimido con prisién de un mes a dos afios, el que se apoderare ilegitimamente
de una cosa mueble, total o parcialmente ajena.

Art.164.- Sera reprimido con prision de un mes a seis anos, el que se apoderare ilegitimamente de
una cosa mueble, total o parcialmente ajena, con fuerza en las cosas o con violencia fisica en las
personas, sea que la violencia tenga lugar antes del robo para facilitarlo, en el acto de cometerlo
o después de cometido para procurar su impunidad.

Art.183.- Serd reprimido con prisién de quince dias a un ano, el que destruyere, inutilizare, hiciere
desaparecer o de cualquier modo dafare una cosa mueble, o inmueble o un animal, total o
parcialmente ajeno, siempre que el hecho no constituya otro delito mas severamente penado.

Art.200.- Sera reprimido con reclusién o prision de tres a diez anos, el que envenenare o adulterare,
de un modo peligroso para la salud, aguas potables o sustancias alimenticias o medicinales,
destinadas al uso publico o al consumo de una colectividad de personas.

Si el hecho fuere seguido de la muerte de alguna persona, la pena sera de diez a veinticinco anos
de reclusion o prision.

Art.201.- Las penas del articulo precedente, seran aplicadas al que vendiere, pusiere en venta,
entregare o distribuyere medicamentos o mercaderias peligrosas para la salud, disimulando su
caracter nocivo.

Art.202.- Sera reprimido con reclusion o prisién de tres a quince anos, el que propagare una
enfermedad peligrosa y contagiosa para las personas.

Art.203.- Cuando alguno de los hechos previstos en los tres articulos anteriores, fuere cometido
por imprudencia o negligencia o por impericia en el propio arte o profesién o por inobservancia
de los reglamentos u ordenanzas, se impondra multa de $ 2.500 a $ 30.000, si no resultare
enfermedad o muerte de alguna persona y prision de seis meses a dos anos, si resultare
enfermedad o muerte..
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biental; de alli la aridez especifica de los repertorios jurisprudenciales,
gue en su mayoria tratan adulteraciones, envenenamientos u otras
acciones que recaen sobre mercaderias, medicamentos o sustancias
alimenticias, asi como la propagacion (o riesgo de ello) de enferme-
dades. No obstante, algunos de esos criterios han elaborado bases
eventualmente aplicables a supuestos nitidos del DPAS.

2. Aresultas de tales insuficiencias y de la necesidad de contar con una
regulacion que abarcase los aspectos mas ostensibles de la contami-
nacion del ambiente, se sanciond en 1992 la Ley de Residuos Peligro-
s0s 24051 (LRP), un ordenamiento complejo que incluye un capitulo
de tipos penales, con uno doloso, otro culposo y una clausula de
imputacion para agentes de personas juridicas que interviniesen a ese
titulo en la comisién de los citados delitos (art. 55 a 57).

La figura basica sanciona con las penas del art. 2007 del Cédigo Penal
(con un minimo exageradamente elevado, tres anos de prision) enve-
nenar, adulterar o contaminar “de un modo peligroso para la salud,
el suelo el agua, la atmésfera o el ambiente en general”, utilizando
los residuos a los que se refiere la LRP. Se genera alli una primera
cuestion, dado que el texto legal no define el concepto de residuo
(si lo hace el decreto reglamentario), aunque cuéles son aquellos re-
siduos fluye con cierta claridad. Ademas, la limitacién a sustancias
gue sean desechos —por decision voluntaria de quien las usa o por
obligacion legal-, deja fuera del precepto tipico materiales peligrosos
gue devienen contaminantes, punto a revisar y de previsible polémica
con los sectores industriales.

Pese a la claridad del tipo en cuanto a la verificacién de un peligro
para la salud conjugado con la polucién ambiental, buena parte de
la doctrina y jurisprudencia vienen sosteniendo (opinién con la que

® La reciente sancion (B.Of. 5/XI1/09) de la Ley 26.524 modificando casi todas las figuras del CP
sobre Delitos contra la Salud Publica, mantuvo el criterio tradicional y sélo incorpord ciertas
reformas, como consecuencia de un caso notorio de trafico con medicamentos adulterados.

Art.200.- Serd reprimido con reclusion o prision de tres a diez anos, el que envenenare o adulterare,
de un modo peligroso para la salud, aguas potables o sustancias alimenticias o medicinales,
destinadas al uso publico o al consumo de una colectividad de personas.

Si el hecho fuere seguido de la muerte de alguna persona, la pena sera de diez a veinticinco anos
de reclusion o prision.
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abiertamente discrepo) que se trata de un delito de peligro abstracto.
Un tema que se conecta a ello deviene la atribucion de competencia,
que la LRP (art. 58) asigna a la justicia federal, pese a lo cual y con
acierto la Corte Suprema tiempo ha que limitd sus alcances a los ca-
sos en los que los efectos de la accidn (esto es, el daho o peligro con-
creto) se extiendan, o puedan extenderse, mas alla de la jurisdiccion
local, lo que no ha obstado a que muchos tribunales persistan en la
mera interpretacion literal de la ley?.

En los tres lustros transcurridos, se han iniciado muchisimas acciones
penales invocando la LRP, con un bajisimo nimero de causas llegadas
a la instancia de juicio y, consiguientemente, todavia menos senten-
cias condenatorias (las de este siglo se cuentan con los dedos de una
mano). Han incidido para tal resultado la mayoria de las complejida-
des enunciadas al comienzo ~dominan las de indole probatoria-, la
reticencia de muchos jueces a la aplicacion de una escala penal tan
severa y el desconocimiento por otros de matices relacionados con
estos asuntos, asi como los desajustes derivados de la ausencia de
politicas claras en materia ambiental y su engarce con el predominio
de actividades econdmicas lesivas del medio que cuentan con el aval
o incluso la promocién expresa del Estado (el ejemplo mas debatido
hoy en dia es el de la mineria a cielo abierto). Mas adelante se consi-
deraran algunos ejemplos de esa praxis.

No puede soslayarse la sancién de la Ley General de Residuos Indus-
triales Actividades de Servicios 25612 (LGRI), que modificé radicalmen-
te el régimen respecto de estas sustancias y cuya estructura es tan
intrincada que a mas de siete anos de promulgada no ha podido regla-
mentarse (los intentos actuales tienden al dictado de una nueva norma
superadora). Contenia un desmesurado capitulo penal que fue vetado,
reenviando a los tipos de la LRP, mas parece obvio que tales ajetreos
no contribuyen a una interpretacion segura respecto a la atribuciéon de
responsabilidad penal.

8 Incluso ciertas decisiones de la propia CSIN, al utilizar férmulas estereotipadas, han conducido
a soluciones que distan del sano criterio fijado; v.gr. entendiendo exhaustivo el listado de los
Anexos de la Ley 24.051 de Residuos Peligrosos, a contrario de lo que dispone su art. 2, 2do.
parrafo al decir “en particular”
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3. Con anterioridad a la LRP entro en vigor la Ley Nacional de Conserva-
cién de la Fauna 22421 (LF), que trae tipos con sanciones propias de
las llamadas penas correccionales (arts. 24 a 27)°. El vicio de origen
de la norma (fue sancionada por la dictadura militar y no la ratifico
expresamente el Congreso), recibid convalidacion en un muy discuti-
ble fallo por la Corte Suprema (caso “Pignataro” 1991).

Las figuras de la LF apuntan a reprimir la caza furtiva, la depredacion
de la fauna silvestre, la utilizacion de medios prohibidos y todas las
modalidades relacionadas con el comercio y trafico ilicito relacionado
con esa fauna y sus productos. Quedaron al margen algunas conduc-
tas graves que deberian haberse tipificado, sobre todo la afectacién
de especies incluidas en categorias de amenaza o que gocen de al-
gun grado particular de proteccion (seria el caso de los huemules -ley
24702- o el yaguareté —ley 25463-). Apunto que el sistema legal deja
también fuera de su ambito de aplicacion las especies comprendidas
en el régimen pesquero (art. 32 in fine) y que la Ley Federal de Pesca
24.922 solo contiene sanciones de caracter administrativo. Ademas,
la devastacion de la flora, en cualquier forma, no integra este marco
legal; la saludable sancion de la Ley de Presupuestos Minimos de
Proteccién Ambiental de los Bosques Nativos, 26.331, no innové en
la materia (solo incluye penalidades administrativas) y esta abierto el
debate respecto a si sus reglas tienen virtualidad para complementar
tipos del CP (v.gr. el art. 186 —inc."b"-).

La competencia, salvo casos excepcionales (compleja interjurisdiccio-
nalidad y, sobre todo, la conexiéon con hechos de contrabando) es de

9 Articulo 24. - Seré reprimido con prisién de un (1) mes a un (1) afo y con inhabilitacion especial de
hasta tres (3) afnos, el que cazare animales de la fauna silvestre en campo ajeno sin la autorizacion
establecida en el ARTICULO 186, inciso a).

Articulo 25.- Serd reprimido con prisién de dos (2) meses a dos (2) afos y con inhabilitacion
especial de hasta cinco (5) afnos el que cazare animales de la fauna silvestre cuya captura o
comercializacién estén prohibidas o vedadas por la autoridad jurisdiccional de aplicacion. La pena
serd de cuatro (4) meses a tres (3) afos de prision con inhabilitacién especial de hasta diez (10)
anos cuando el hecho se cometiere de modo organizado o con el concurso de tres (3) 6 mas
personas o con armas, artes o medios prohibidos por la autoridad jurisdiccional de aplicacion.

Articulo 26.- Serd reprimido con prisién de dos (2) meses a dos (2) afos y con inhabilitacion
especial de hasta cinco (5) anos el que cazare animales de la fauna silvestre utilizando armas,
artes o medios prohibidos por la autoridad jurisdiccional de aplicacion.

Articulo 27 .- Las penas previstas en los articulos anteriores se aplicaran también al que a sabiendas
transportare, almacenare, comprare, vendiere, industrializare o de cualquier modo pusiere en el
comercio piezas, productos o subproductos provenientes de la caza furtiva o de la depredacion.
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caracter local. Anoto que la LF instituye un régimen para la adhesion
provincial, ajeno por supuesto a la cuestién penal, pero que no ha
impedido fallos que ignorando el caracter de legislacion de fondo de
esos tipos (art. 75 inc.12 CN) han hecho prevalecer la ausencia de
adhesion para descartar su aplicacion.

Si se repasa la jurisprudencia, se advierte también aqui un bajisimo in-
dice de causas que hayan superado la etapa de instruccion, en asuntos
gue para peor en su mayoria no revisten las dificultades que si poseen
los hechos de indole contaminante; ademas, se da una curiosa distribu-
cion provincial no adecuada a ninguna relacion con la abundancia de la
fauna silvestre o a los ilicitos conocidos notoriamente en el respectivo
territorio; otro caso de virtual desuetudo, librado al empeno y dedica-
cion de ciertos funcionarios (especie escasa, valga la metafora).

4. Como se apunto, hay ilicitos que involucran ejemplares o despojos de
la fauna silvestre —y también de la flora—,que caen bajo las previsiones
del Cédigo Aduanero (arts. 863 y siguientes'; CITES'; Ley 22.344),

19 Articulo 863: Sera reprimido con prision de SEIS (6) meses a OCHO (8) afos el que, por cualquier
acto u omision, impidiere o dificultare, mediante ardid o engafno, el adecuado ejercicio de las
funciones que las leyes acuerdan al servicio aduanero para el control sobre las importaciones y
las exportaciones.

Articulo 864: Sera reprimido con prision de SEIS (6) meses a OCHO (8) anos el que: a) importare
o exportare mercaderia en horas o por lugares no habilitados al efecto, la desviare de las rutas
senaladas para la importacion o la exportacion o de cualquier modo la sustrajere al control
que corresponde ejercer al servicio aduanero sobre tales actos; b) realizare cualquier accion u
omisién que impidiere o dificultare el control del servicio aduanero con el propésito de someter
a la mercaderia a un tratamiento aduanero o fiscal distinto al que correspondiere, a los fines de
su importacién o de su exportacion; c) presentare ante el servicio aduanero una autorizaciéon
especial, una licencia arancelaria o una certificacion expedida contraviniendo las disposiciones
legales especificas que regularen su otorgamiento, destinada a obtener, respecto de mercaderia
que se importare o se exportare, un tratamiento aduanero o fiscal més favorable al que
correspondiere; d) ocultare, disimulare, sustituyere o desviare, total o parcialmente, mercaderia
sometida o que debiere someterse a control aduanero, con motivo de su importacion o de su
exportacién; e) simulare ante el servicio aduanero, total o parcialmente, una operaciéon o una
destinacion aduaneras de importacion o de exportacion, con la finalidad de obtener un beneficio
econémico.

Articulo 865: Se impondra prision de DOS (2) a DIEZ (10) anos en cualquiera de los supuestos
previstos en los articulos 863 y 864 cuando: a) intervinieren en el hecho tres o mas personas en
calidad de autor, instigador o cémplice; b) interviniere en el hecho en calidad de autor, instigador
o complice un funcionario o empleado publico en ejercicio o en ocasion de sus funciones o
con abuso de su cargo; c) interviniere en el hecho en calidad de autor, instigador o coémplice
un funcionario o empleado del servicio aduanero o un integrante de las fuerzas de seguridad a
las que este codigo les confiere la funcion de autoridad de prevencion de los delitos aduaneros;
d) se cometiere mediante violencia fisica o moral en las personas, fuerza sobre las cosas o la
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materia en la que han recaido algunas sentencias condenatorias,
aunqgue en varios casos la escasa experiencia de jueces y fiscales en
ese tipo de asuntos (sobre todo al tratar el trafico de animales vivos
y en lo atinente a la individualizacion especifica) derivd en fallos de
escasa congruencia con los presupuestos de la imputacion original.

La reciente Ley de Proteccion del Patrimonio Arqueolégico y Paleon-
tolégico n° 25743 incluye preceptos penales (arts. 46 a 49)? y me-

comision de otro delito o su tentativa; e) se realizare empleando un medio de transporte aéreo,

que se apartare de las rutas autorizadas o aterrizare en lugares clandestinos o no habilitados
por el servicio aduanero para el trafico de mercaderia; f) se cometiere mediante la presentacion
ante el servicio aduanero de documentos adulterados o falsos, necesarios para cumplimentar la
operacion aduanera; g) se tratare de mercaderia cuya importacion o exportacién estuviere sujeta
a una prohibicién absoluta ; h) se tratare de sustancias o elementos no comprendidos en el
articulo 866 que por su naturaleza, cantidad o caracteristicas, pudieren afectar la salud publica.
Modificado por: Ley 23.353 Art.1.

Articulo 866: Se impondra prision de TRES(3) a DOCE (12) afnos en cualquiera de los supuestos
previstos en los articulos 863 y 864 cuando se tratare de estupefacientes en cualquier etapa de
su elaboracién. Estas penas seran aumentadas en un tercio (1/3) del maximo y en la mitad (1/2)
del minimo cuando concurriere alguna de las circunstancias previstas en los incisos a), b), ), d)
y e) del articulo 865, o cuando se tratare de estupefacientes elabordos o semielaborados, que
por su cantidad estuviesen inequivocamente destinados a ser comercializados dentro o fuera del
territorio nacional. Modificado por: Ley 23.353 Art.1.

Articulo 867: Se impondrd prision de cuatro (4) a doce afos en cualquiera de los supuestos
previstos en los arts. 863 y 864 cuando se tratare de elementos nucleares, explosivos, agresivos
quimicos o materiales afines, armas, municiones o materiales que fueren considerados de guerra
o sustancias o elementos que por su naturaleza, cantidad o caracteristicas pudieren afectar la
seguridad comun salvo que el hecho configure delito al que correspondire una pena mayor.
Modificado por: Ley 23.353 Art.2 SUBIR Antecedentes: Ley 23.261 Art.1.

La CITES (Convencién sobre el Comercio Internacional de Especies Amenazadas de
Fauna y Flora Silvestres) es un acuerdo internacional concertado entre los gobiernos.
Tiene por finalidad velar por que el comercio internacional de especimenes de animales
y plantas silvestres no constituye una amenaza para su supervivencia. Mas informacion:
http://www.cites.org/

Articulo 46: Sera reprimido de un (1) mes a un (1) ano de prision o de reclusién y con inhabilitacion
especial de hasta tres (3) anos, el que realizare por si u ordenare realizar a terceros tareas de
prospeccién, remocién o excavacion en yacimientos arqueoldgicos y paleontoldgicos.

Articulo 47: Si durante la comision del hecho descripto en la norma precedente, se produjere un
deterioro en los objetos ocasionandose una pérdida irreparable para el patrimonio cultural del Estado,
se estara incurso en el delito de dano prescripto en los articulos 183y 184 del Cédigo Penal.

Ref. Normativas: Codigo Penal Art.183 al 184

Articulo 48: Sera reprimido con prisién de dos (2) meses a dos (2) ahos y con inhabilitacion especial
de hasta cinco (5) anos, el que transportare, almacenare, comprare, vendiere, industrializare o
de cualquier modo pusiere en el comercio piezas, productos o subproductos provenientes de
yacimientos arqueoldgicos y paleontolégicos nacionales e internacionales.

Articulo 49: La tentativa de exportacion e importacion del territorio nacional de piezas, productos
o subproductos arqueoldgicos o paleontoldgicos y colecciones arqueolégicas o paleontoldgicas,
sera pasible de las penas previstas para el delito de contrabando establecidas en los articulos 863
y concordantes del Cédigo Aduanero”.
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rece ser tenida en cuenta, desde mi dptica, en esta breve resefna por
cuanto versa sobre hechos en los que juega la afectacion ambiental,
entendida integralmente. Al presente, se conocen muy pocos casos.

6. A partir del reclamo indicado en el comienzo (vid nota 1), se han
proyectado numerosas incorporaciones de tipos punitivos a la legis-
lacion, unos en normas especiales a ubicar dentro del concepto de
presupuestos minimos (art. 41 CN) y la mayoria con propuestas de in-
clusion en el CP; alguno llegd a tener media sancién (1992). Muchos
otros proyectos pretendian engrosar el ya cadtico elenco de leyes
penales especiales o de indole general con preceptos penales.

Se impone, por ello, examinar el Anteproyecto de Ley de Reforma 'y
Actualizacion Integral del CP, que desde 2006 ha sido puesto a la con-
sideracion publica por el Ministerio de Justicia y Derechos Humanos y
que sufre el letargo generado por la controversia respecto de algunos
temas (fundamentalmente el del aborto). De un lado, la calificada
Comisién Redactora (conf. Res.303/04 y 136/05 de ese Ministerio)
cumplié con la misién de renovar el CP y procurar la vigencia de la
llamada “garantia de cédigo”, es decir consolidar en un solo cuerpo
la multitud de normas penales dispersas para dar efectiva vigencia al
principio nullum crimen, nulla poena sine praevia lege, al otorgar a
los ciudadanos la posibilidad real de conocer cuéles son las conductas
prohibidas bajo amenaza de pena.

El empeno de los especialistas propuso incorporar al CP “Delitos con-
tra el Ambiente" (Titulo VIII del Libro II), contemplando figuras de
contaminacion dolosa —con dos textos alternativos—, culposa, caza y
pesca prohibidas, medios prohibidos y dano en formaciones vegeta-
les (arts. 206/210). No es aqui posible un analisis detallado, ni de las
eventuales modificaciones, aunque si senalar la necesidad de retomar
la discusion de esa relevante iniciativa, sélo viable si se cumple con el
objetivo de una codificacién plena; en nuestra materia, la anterior ges-
tién de la Secretaria de Ambiente y Desarrollo Sustentable pergend
un proyecto que tomaba en parte los textos del citado Anteproyectoy
los insertaba en el actual CP, generando distorsiones en su estructura
(v.gr. preveia los “dias multa” tan reclamados por la doctrina, pero
gue no existen dentro del catalogo vigente), mientras que hay varias
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iniciativas parlamentarias de injertar nuevas reformas parciales, bien
gue sin apartarse del sistema codificado.

Otros aspectos interesantes del Anteproyecto mencionado'™ pasan
por la deliberada marginacion dentro de los delitos contra el ambien-
te “a diferencia de otras legislaciones (de)...la tutela del patrimonio
histérico y los bienes culturales”, materia que no obstante fue ubica-
da en el tipo del dano agravado (art.. 186 inc."a"), con una precisa
redaccion que permite atrapar igualmente numerosas hipdtesis de
agresiones ambientales. Creo, sin embargo, que una revisién de lo
propuesto deberia incorporar tipos de prudente disefo respecto a
graves deterioros ambientales derivados de acciones ilicitas en la or-
denacién territorial y en desarrollos tanto urbanos cuanto rurales.

7. Seria inabarcable en este trabajo la mera resena de los principales
preceptos que sancionan irregularidades en materia ambiental segun
la letra de otras normas, fueren éstas las de indole contravencional
que para un sector doctrinario, en el que me incluyo, constituyen DP
material o las estrictamente administrativas que bajo la tipologia de
infracciones o faltas castigan las transgresiones lesivas del correcto
gjercicio del poder de policia estatal. Queda claro que existen innu-
merables disposiciones encuadrables en alguno de esos criterios, que
fluyen de ordenamientos dictados en los distintos niveles de nuestra
arquitectura institucional federal y que, asimismo, en muchisimos ca-
sos la irrupcion de la cuestion ambiental de modo asincrénico res-
pecto de las estructuras del Estado moderno ha provocado que esas
regulaciones estén dispersas, a veces a cargo de reparticiones con
misiones distintas o hasta antagdnicas con lo que se procura preser-
var y, por fin, las insuficiencias notorias en las dotaciones de medios
humanos y técnicos.

Tampoco puede soslayarse que los obstaculos para la reglamentacion
de las leyes de presupuestos minimos dictadas por el H.Congreso de
la Nacién a partir de 2002, sea por sus caracteristicas intrinsecas o por

13 Ver, entre otros, los proyectos registrados en la Camara de Diputados como expedientes 5257-D-
2007 y 3299-D-2009.

14 Remito, para mayores detalles, a la publicacion respectiva “Anteproyecto....”, EDIAR y Asoc. Arg. de
Profesores de Derecho Penal, Buenos Aires 2007, ver los fundamentos que interesan en pp. 96/97.
Igualmente, a los contenidos de “Reforma Penal y Politica Criminal”, EDIAR, Buenos Aires 2007
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argumentaciones fundamentalmente politicas (caso de los embates
de la Pcia. de Mendoza contra la Ley 25.688 de Gestion Ambiental de
Aguas), poco aportan a la solucién al menos parcial de los problemas
sintetizados.

Parece evidente que la praxis sancionatoria emergente de la aplica-
cion de esa profusa normativa importa un nimero de casos muchi-
simo mayor que el emanado de la de caracter penal; ello, por un
lado, se ajusta légicamente al principio de ultima ratio, al tiempo que
responde a la enorme variedad de supuestos en los que cabe tal pues-
ta en vigor o ejercicio coercitivo (el tan meneado enforcement). Lo
dicho, sin perjuicio de lo dificultoso de obtener estadisticas confiables
e integrales en la materia.

Otro angulo lo ofrecen los sistemas procesales y administrativos por
los que surcan los casos hasta concretarse las sanciones, diferentes
en funcion de los pilares del régimen federal, pero que en general
muestran tramites y recursos cuyas dilaciones no se armonizan con
los requerimientos urgentes de la proteccion ambiental, cuestiones
reiteradas pero no resueltas en punto a la superposicion y/o escision
de vias admisibles, problemas frecuentes a la hora de la ejecucion, etc.
Mas adelante se intentara ejemplificar algunos de esos tropiezos.

8. A la luz de ello y sin olvidar que se formula una generalizacion, no
es aventurado razonar que en nuestra materia, mas todavia que en
otras, la sancion y sobre todo la pena en sentido estricto, suelen ser
simbdlicas, entendidas como productos de generacidon normativa que
carecen de correlato concreto de aplicacién.

I1l. Sancion y reparacion van de la mano?

A "la hora de la verdad”, la nitidez del principio basico enunciado al
inicio se da de bruces con los datos del mundo real'™. Asi, muchas veces
y en supuestos de aplicacion del DP convencional, el seguimiento a ul-

15 Lo expresado en este capitulo puede verse, con mayor amplitud, en mi trabajo “Las penas del
ambiente -;superar el simbolismo?-", Rev. Criminogénesis n® 5, México D.F., octubre de 2009.
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tranza del principio de legalidad para obtener la sancién hace a un lado
toda posible reparacion a la victima, ese personaje que durante casi dos
siglos dejo entre bambalinas el sistema que conocemos como continen-
tal europeo. El Estado, expropiador del conflicto, se sustituyo al afectado
y ejercio sobre el autor su poder aflictivo, pero a menudo frustro alterna-
tivas en las que el primero podia encontrar un equilibrio entre el castigo
y la satisfaccién de su perjuicio. Y aunque las leyes declamasen que la
condena penal conlleva como accesoria la indemnizacion de los danos
irrogados (v.gr. arts. 29 y ss. CP), la estadistica de los casos en que esa
sancion mutdé en impedimento de la otra consecuencia es terminante.
Todavia menos aplicada en la practica resulta la vuelta al estado anterior
a la comisién del delito, que muchas normativas (v.gr. inc. 1°art. 29 cit.)
contemplan como solucidon primaria.

Ello se muestra con aln mas crudeza en los conflictos ambientales, pues-
to que la amplia gama de complejidades que éstos ofrecen conspira en
esa direccidn y, para empezar, dificulta la eventual imposicion de penas
(ver supra ll, parrafos iniciales).

Como regla 'y en consecuencia de lo apuntado, el proceso penal en estos
casos esta signado por un discurrir azaroso, complejo y necesariamente
dilatado, lo que suma las vicisitudes habituales de las causas criminales
un plus que la experiencia refleja.

Y si, también como dato constante, los casos penales que llegan a la
instancia del juicio constituyen un porcentaje bajo de los denunciados y
obviamente mucho menor respecto de aquellos que dieron lugar a una
investigacion que fuera mas alld de tal denuncia, en nuestra temdtica esas
cifras exhiben umbrales ain mas distanciados. Lo corroboran datos com-
parativos de paises desarrollados con modelos punitivos muy diferentes.

Asi, la profusa accion de control ambiental que se advierte en Espana y
que incluso por mandato constitucional deviene en un abanico impor-
tante de sanciones penales o administrativas, tiene un reflejo porcen-
tualmente escaso en la aplicacion de las primeras. Como ejemplo, en
2004 sobre 190.291 denuncias que generaron la actividad del SEPRONA
(organismo especializado policial), sélo 3.871 fueron de indole delictual
(mas del 50% referidas al crénico problema de los incendios forestales)'®

16 Consultar en www.guardiacivil.org./SEPRONA.
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y si se piensa en que el total anual de las imputaciones por delitos re-
cibidas por otras vias (fiscalias, otros organismos, etc.) ronda los 2.000
casos, la comparacién con los datos generales de las causas penales de
todo el pais permite inferir sin dificultad que apenas algin centenar de
casos mas 0 menos relevantes recibe sentencia cada ano'". Por otro lado,
esa relacion estadistica se mantiene con poca variacion a lo largo de los
anos y ha motivado abundantes reflexiones doctrinarias'®.

Y en la otra orilla del Atlantico la persecucién penal de crimenes am-
bientales no parece diferir significativamente. En los Estados Unidos, un
total de 60 casos juzgados en 2005 en jurisdiccion federal derivo en 102
personas condenadas, mientras que para 2006 las mismas columnas se
completan con 41 causas y 60 penados; las sanciones privativas de la li-
bertad y pecuniarias se incrementan en promedio durante 2006, aunque
las primeras parecen muy relegadas en cuantia para los estandares de
ese pais, que en diversas materias propina castigos muy severos aun para
infracciones que entre nosotros estimamos menores (en oposicion, las
multas por esos asuntos ascendieron a un total de U$S 70.4 millones)™.

No es facil hallar datos estadisticos que ilustren acerca del otro aspecto
anotado, esto es la incidencia de casos en los que a la condena penal
se le adund en la misma sede la de naturaleza civil, fuere por el veril del
resarcimiento material, el de retornar las cosas al estado anterior o la
conjuncion de ambos, tanto en toda especie de delitos cuanto al deslinde
de los entuertos ambientales en los que se impusieron, la informacion es
todavia menos accesible. No obstante, hay coincidencia doctrinaria en que
la praxis judicial en la materia, considerada en general, es harto limitada.

Tajante se pronuncia Roxin, al analizar normativas alemanas: “Si alguien
quisiera de todo ello extraer la conclusion de que la reparacion es un
instituto vivo en nuestra practica juridica, como medio para componer
conflictos relevantes desde el punto de vista juridico penal, y facilmente
realizable en su construccion futura, por cierto se equivoca. Pues apenas

7 "L a Justicia dato a dato”, www.poderjudicial.es/eversuite/records.

18 por todos, remito a Calvo Charrd, M., “Sanciones medioambientales”, Marcial Pons, Madrid-
Barcelona 1999, (pp. 97-104 y 189-193).

19 Dighe, K. (As. Chief —Env. Crimes Section— U.S. Dept. of Justice) “Environmental crimes update
-April 19, 2007-", en www.abanet.org/environ/committees/environcrimes/newsletter/archive.
htm
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se hace uso de las posibilidades que ya existen”.?° La situacién no difiere,
itero lo dicho mas arriba, en la mayoria de nuestros paises. Segun Hirsch
estariamos ante una euforia por la victima que pendularmente reempla-
za a la euforia de los sesenta por la resocializacion, mientras que otros
autores apuntan que “no se trata de un problema nuevo, aunque si de
un problema actual"?'.

Interesa aqui poner de relieve como se va abriendo camino la idea se-
gun la cual la reparacion de las consecuencias del delito no sélo tendria,
segun la arraigada tradicién moderna, caracter de sancion civil sino que
también se le adosarian notas distintivas de la pena; cumpliria un papel
dentro de las respuestas especificas del DP. En definitiva, de lo que se
trata es de analizar si la escision tajante acaecida a mediados del siglo
XIX entre dicha rama juridica y la del Derecho Civil, habida cuenta de sus
origenes comunes, mantiene una vigencia tan estricta que obsta a esa
posibilidad de imbricacién. Por cierto que no se postula un retorno a las
fuentes que iria a contramano de una evoluciéon histérica que ha pro-
ducido desarrollos cada vez mas complejos, pero si ver en qué medida
los limites tienen tanta nitidez como para obstar al anadido de aquella
significacion. En palabras de Maier “se trata de un problema que pone
en juego la frontera entre el Derecho privado y el Derecho penal, de la
mano de dos reacciones caracteristicas de cada uno de ellos, la repara-
cion y la pena”?2.

Hasta se cuenta con opiniones que incorporan a la reparacion, con la
obvia hipdtesis de la restitucion, en el marco del derecho criminal como
un nuevo fin de la pena.? Sin llegar a esos extremos, se razona en fun-
cion de las ventajas que la reparacion del dano, entendida como sancion
derivada del proceso penal tendria. “Dicha reparacion ‘penal’ se bene-
ficiaria, por un lado de los incrementos en cuanto a la probabilidad de
descubrimiento y sancidn que son inherentes al sistema penal, frente al

20 Roxin, C. (1987) “Fines de la Pena y reparacion del Dafio”, en “De los delitos y de las victimas”,
comp. por J.B.J. Maier, Ad-Hoc, Buenos Aires 2008 (12. ed. 1992), (p.133); 1a. Edi. alemana, W.
Fink, Mdnchen.

21 Maier, Julio B. J. “La victima y el sistema penal”, en ob.cit. n. 6, (p. 188).
22 0b. cit. p.191.

23 Una sintesis critica de ese punto de vista v. en Roxin, ob. cit. (pp. 145-147); sobre la “tercera via”,
v. M. Jaén Vallejo, "Sistema de consecuencias juridicas del delito”, UNAM, México 2002, (pp.
55-56).
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civil. Ademas, el proceso penal le anadiria a la reparacién en si misma el
estigma caracteristico de lo penal. Ambos aspectos...determinarian que,
sin una modificacién de la gravedad esencial de la sancion respecto a su
configuracion juridico-privada, ésta mostrara costes adicionales superio-
res” (para el condenado, vale aclarar)*.

Esta tendencia a despojar a la respuesta estrictamente penal de las pre-
tendidas virtudes que se le han atribuido en cuanto a la resolucién de
conflictos sociales, la anunciaron defensores cabales de la prevencién
general. Asi, “el sistema de derecho penal no es...una institucion para la
imposicion (fragmentaria) de normas esenciales, sino es una institucion
de control social que, a la par de otros dmbitos de control social (la fami-
lia, la escuela, la profesion, los medios de comunicacion, etc.), trata de
imponerse con instrumentos de estructura semejante”?.

Tampoco extrafa tal concepcién dentro del campo juridico-penal am-
biental. Viene al caso una cita de Zaffaroni en esta materia, cuando
afirma: “lo que se pasa por alto es que también -y fundamentalmente-
cumple funcion preventiva general cualquier sancién juridica (civil, ad-
ministrativa, laboral, etc.)...Es un narcisismo penalistico pretender que la
prevencion general es una exclusividad de la pena, por no decir un acto
de soberbia inadmisible que subestima al resto del orden juridico”?.

En un sentido similar y desde una vision diriamos espejada, la concreta
aplicacion de la pena frustra, demasiado a menudo, cualquier expec-
tativa reparadora. La ecuacion de las consecuencias negativas para el
autor lleva a que en aras de minimizarlas procure eludir, dentro de sus
posibilidades, la condena resarcitoria, una especulaciéon post delictual
reiterada. La validez cuasi universal de tal panorama exime de abundar
en consideraciones o referencias al respecto.

Surge asi una suerte de antinomia entre la imposicion de la pena vy las
posibilidades concretas de que el autor del delito contribuya a reparar

24 Silva Sanchez, J.M. “Politica Criminal y Persona”, AdHoc, Buenos Aires 2000, (p. 71), destacados
en el original.

25 Hassemer, W. (1979), “Prevencién general y aplicacién de la pena”, en "Principales problemas
de la prevencion general”, BdeF, Buenos Aires-Montevideo 2004, p.80; orig. aleman, Metzner,
Frankfurt.

26 7affaroni, E.R. (2005). “Reflexiones sobre el derecho penal ambiental”, en “Estudios sobre Justicia
Penal ~Homenaje al Profesor Julio B.J.Maier-", (p. 148). Buenos Aires : Del Puerto.
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los perjuicios que su conducta irrogd, mientras que hay sobradas razones
para reconsiderar el paradigma conformado a lo largo de casi dos siglos
y, desde alli, encontrar senderos superadores.

Para Maier “la reparacion, en sentido amplio, es, asi, una meta racional
propuesta como tarea del Derecho penal, incluso para el actual, bajo
dos condiciones: que ello no perjudique, sino que coopere, con los fines
propuestos para la pena estatal; que ella no provoque una nueva expro-
piacién de los derechos de la victima para resolver el conflicto”. Ofrece,
para ello, dos caminos: a) facilitar la reparacion en vias de cumplimiento,
postergando o concediendo facilidades (tanto para la pena de multa
cuanto para la privacion de libertad y la inhabilitacion); b) el incentivo a
la reparacion consistente en el computo de su realizacion para el cumpli-
miento de la pena, lo que presupone “en verdad, una decision politica
para colocar a la reparacion en lugar de la pena”?’.

El mismo maestro, por fin, se pronuncia respecto de los intereses sociales
afectados por delitos que lesionan bienes juridicos supraindividuales y
sobre la conveniencia de “su reparacion por medio de una accién que
procure la restitucion al estado deseado” entre otras modalidades, po-
niendo de ejemplo a los delitos contra el medio ambiente?.

Abog6 por sanciones civiles incluso sustituyendo a la pena en cuestiones
ambientales Nino (aunque de su tesitura general en la materia penal
parece desprenderse que no objetaria una solucion como la planteada),
aludiendo a su eficacia en diversos paises®, mientras que las posturas de
Tiedemann han ponderado con simpatia propuestas similares pero man-

27 Maier, ob. cit., pp. 208/210, subrayados en el original.

28 Maier, ob. cit., pp. 212/213 y nota 47; posturas convergentes adoptan: Zaffaroni, E.R. (1984),
"Sistemas penales y Derechos Humanos”.(pp.115-119) Buenos Aires: Depalma; Jescheck, H.H.
(1993). “Tratado de D.Penal -P.Gral.-", (p.18). Granada: Comares; Bustos Ramirez, J. (1994).
“Bien juridico medio ambiente y necesidad de la pena”, en “Proteccion juridico-penal del medio
ambiente”. (p.128). San Juan: Univ. Catdlica de Cuyo; Rusconi, M.A. (1994). “Técnica legislativa
del delito ecolégico”, en "Delitos no convencionales” (J. Maier comp,). (pp. 184-185). Buenos
Aires: Del Puerto; Bajno, R. (1990). “La tutela del'ambiente nell diritto penale”, Rev.Trim. D.
Penale, Turin. (p. 361); Heine, G., “Elaboration of Norms and the Protection of the Environment”
(Relato).

29 Nino, C.S. (1992), “Un pais al margen de la ley". (p.246). Buenos Aires: Emecé; una vision flexible
de las respuestas juridico-ambientales en M. Remond-Gouilloud (1994). “El derecho a destruir”.
(pp. 282-283 y 293-296). Buenos Aires; Losada.
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teniendo la mira en la sancion penal®. Otros autores limitan el enfoque a
las alternativas procesales, sin avanzar en aspectos penoldgicos®'.

Quede claro que la ponencia por la que me inclino se distancia de la ma-
yoria de los criterios tradicionales, que en la mayoria de las legislaciones
conectan la accién civil a las resultas de la sentencia penal, fuere con
miras sélo indemnizatorias o de alcance restitutivo; se aparta de restrin-
gir el alcance de expresas clausulas constitucionales, incluso por esti-
marlas superfluas®?. Llegar a un criterio que vaya mas alla del dispendio
de recursos y “programas que no llevaran a ningan lugar....(evitando)
compromisos que agoten grandes recursos sin una perspectiva seria de
resultados razonables”, segun lo dicho desde la psicologia social para
ideas de efectos meramente simbdlicos®>.

Y limitar el polémico principio “contaminador-pagador”, Util en campos
muy confinados y una suerte de abalorio las mas veces, pese a la buena
prensa de la que goza en cierta doctrina y en el entorno de Europa.?* En
todo caso, que confluya la sancién con el objetivo primordial de repara-
cidén, con una diferencia cualitativa evidente.

La reparacion, en ese contexto, debe ser concebida en clave de restaura-
cion, al menos como desideratum e inclusive conscientes de que bordea
lo utépico. Si el punto de partida rebaja los umbrales a la concepcidn
tradicional del resarcimiento pecuniario y pese a que contemple el dano
material y moral en funcion del principio de solidaridad intergeneracio-
nal, esto es valorandolo a futuro, a plazos indeterminados, el regusto a
poco de tal intento es manifiesto®.

30 Tiedemann, K. (1985) con matices desde “Poder Econémico y Delito”. (pp. 152.154). Barcelona:
Ariel.

31 Por todos, v. J. Terradillos Basoco (1995). “Derecho Penal de la Empresa”. (p. 216). Madrid:
Trotta.

32 V.gr. A. Mateos Rodriguez-Arias (1998). “Los delitos relativos a la proteccion del medio ambiente”.
(p. 28). Madrid: Colex.

33 Margolis, H.(1996). “Dealing with Risk: Why de Public and the Experts Disagree on Environmental
Issues”. (p. 75y ss). The Univ. of Chicago Press. Mas referencias en J. Baert Wiener, “Risk in the
Republic”, Duke Environmental Law & Policy Forum, VIII (Fall 1997):1, pp.1/21.

34 Ver comunicado de prensa CE IP/08/1025 del 26/VI/08.

35 Ver Costa, M.G. (2004) “Ambiente, Delito y Proceso Penal” en “Simposio de Jueces y Fiscales
de América Latina —Aplicacion y cumplimiento de la normativa Ambiental-". (p.184). Buenos
Aires: FARN. Un enfoque restringido pero auspicioso en S. Milans del Bosch y Jordan de Urries,
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De alli la importancia de valorar el concepto de “recomposicion” incorpo-
rado a diversas legislaciones y que en el marco de lo aqui analizado trae
a escena la antiquisima institucion del Derecho penal, especialmente en
sus raices germanicas donde la composicién entre ofensor y victima era
el resorte esencial para lograr la paz juridica y social. A partir del texto
constitucional de 1994 (art. 47), la doctrina argentina ha trabajado el
significado de “recomponer el dafnio ambiental” y en esa tarea herme-
néutica han sido de gran provecho las discusiones habidas en el seno
de la Conv. Constituyente, donde la casi unanime expresién de los con-
vencionales que opinaron recalé en dar primacia a la vuelta de las co-
sas al estado anterior y, subsidiariamente, la indemnizacidon. No menos
relevante: hubo también consenso en diferenciar esa nocién respecto
del mentado principio “contaminador-pagador”®. Y, en concordancia,
gueda claro que la recomposicion no es la mera conservacién o manteni-
miento, implica un acompanamiento dindmico para neutralizar el impac-
to sobre el medio natural®’.

He sostenido que la regla de nuestra CN es la que resalta por sobre todos
los textos obrantes en el Derecho comparado, incluso respecto de sus
antecedentes de Espana (1978) y Paraguay (1992), al consagrar la prio-
ridad de la recomposicion en supuestos de dano ambiental, razonando
que de ello se sigue, incluso, que el principio de legalidad en materia
penal (y procesal penal) pueda ceder en beneficio de ese objetivo cuya
validez ha consagrado la Corte Suprema de Justicia de la Nacion en el
histérico caso “Mendoza”. Envio a la fundamentacion respectiva®, pare-
ciendo necesario apoyar con ejemplos los beneficios que podria deven-
gar la adopcion de ese enfoque.

“Hablando en términos de reparacion: la ejecucion de sentencia y la responsabilidad ex sancién”,
en op. cit. n. 14, (pp. 267-285).

36 Una buena resefa aporta M.I. Duaygiies (2002). “Recomposicién Ambiental”, en "Reparacion
Ambiental”. pp. (147-170) Ciudad Argentina, Buenos Aires-Madrid.

37 Por todos, L. Pastorino (1995). “El dafio al ambiente”. (pp. 21 y ss). Buenos Aires : Lexis Nexis.

38 Ver el trabajo citado en la nota 8.
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IV. Casos para pensar

a. Ipa Latina S.A.

Apenas dictada la Ley 24051 se instruyd una causa a partir del deficiente
almacenamiento de residuos provenientes de la industria de la pintura
en tres predios de la Pcia. de Buenos Aires, como paso previo a su tra-
tamiento en la planta de la empresa ubicada en la localidad de Tigre,
que carecia de aptitud para absorber el volumen de desechos recibidos.
El responsable principal de “lpa Latina”. Ing. Eduardo Pregnolato, fue
procesado por el delito de contaminacion culposa (art. 56 LRP), al pro-
barse que la afectacion riesgosa para la salud de por lo menos el suelo
en dichos predios ante los derrames producidos.

En el marco de ese proceso, el Juez Federal de San lIsidro formé un
incidente en el que dispuso la “clausura a futuro” de once fabricas de
pintura ubicadas en su jurisdiccion, para el supuesto de no habilitarse
en el término de un ano los sistemas adecuados de tratamiento de los
residuos que, a partir de lo actuado respecto de “Ipa Latina”, quedaban
estibados en sus plantas y oficié a otras cuarenta y tres inquiriendo sobre
el destino que daban a sus desechos. La Cdmara Federal de San Martin
anulé la decisién, que importaba una desmesura en las atribuciones del
magistrado al sustituirse a potestades propias del poder administrador?°.
Posteriormente, el juez otorgd al imputado el beneficio de la suspension
del juicio a prueba (art. 76 bis y ctes. CP), sobre bases meramente forma-
les, declarandose a su turno la extincion de la accion penal. Hasta aqui,
una historia bastante conocida.

Ocurrié que “lpa Latina” fue declarada en quiebra anos mas tarde y en
el marco del proceso de falencia (todavia en tramite a finales de 2009),
se verificd en un cuarto predio (de la localidad de El Talar de Pacheco), la
acumulacién de por lo menos 2.000 tambores con cuando menos 400
toneladas de residuos de pintura (calificados como peligrosos) en deplo-
rable estado de conservacion y estiba, que se corresponderian en casi su
totalidad con los que originaran la mencionada causa, pero sin lograrse
discriminar qué empresa los habia generado. De alli en mas se suscitd
una verdadera comedia de equivocaciones (o “juego de la silla”) en pro-

3% CFSM, Sala Il, “Pregnolato, E.”, fallo del 21/111/95.
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cura de lograr que alguien se hiciera cargo de ese material y procediese
a su disposicion final, siendo actores principales la titular del Juzgado
Nacional en lo Comercial y la Secretaria de Politica Ambiental de la Pcia.
de Buenos Aires —organismo que planted con bastante precisién los cri-
terios a seguir- hasta que se llegdé a una suerte de punto muerto. Con
el argumento de que la quiebra carecia de fondos, la Sindico insistid en
que debia ser el Estado quien se hiciese cargo, mientras que el causante
de carne y hueso (Pregnolato) disfrutaba de su condicién de espectador
y algo parecido ocurria con el todavia Juez Federal, que actuaba como
una suerte de intermediario en la disputa*. Segun trascendidos, una
cantidad de vecinos de un barrio de emergencia se “subrogd” a la inac-
cion oficial, habiéndose apoderado de gran parte de los tambores depo-
sitados.... Claro que desparramando el contenido vaya a saberse dénde,
corriendo seguramente sin saber riesgos en su salud y de sus allegados,
sin que el suelo afectado fuese remediado, etc. etc.

b. Diacrom S.A.

En época cercana al caso anterior y ante el mismo Juzgado, se instruyé
un proceso a raiz de las emisiones contaminantes (sobre todo de cromo
y plomo) que a lo largo de muchos anos —las primeras denuncias datan
de 1968- afectaran la vecindad, donde se habrian dado casos de cancer
en diversas formas muy por encima de la media predecible. Procesado el
maximo responsable de la empresa (Alfredo S. Brenner Grunpeter), pos-
teriormente se acogié a la suspension del juicio a prueba, sometiéndose
de inicio a reglas de conducta tendientes a la reparacién de los perjuicios
irrogados, en especial el saneamiento de lo contaminado; mas tarde,
ante las alegaciones del alto costo que la condicién impuesta generaria
y sin bases serias, el magistrado atenud sucesivamente las prestaciones
fijadas y, sin que en definitiva se cumpliese de modo siquiera parcial con
la propuesta originaria, sobreseyd al procesado*'.

La empresa continud funcionando en las mismas condiciones denuncia-

40 Juzg. Nac. en lo Comercial N° 24, Sec. N2 48, “IPA LATINA S.A. s/ QUIEBRA", sobre todo fs.
1080/1136.

41 Juzg. Fed. n? 1 de San Isidro (causa 17/95), las peripecias de la “probation” fueron desde 1996
a j2002!
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das, se dispusieron varias clausuras administrativas luego levantadas en
razén de compromisos luego incumplidos, hasta que en 2005 se promo-
vid una nueva causa penal sobre la base de muestras obtenidas por en-
tonces; el juez actuante sobreseyd el sumario aceptando argumentacio-
nes que en suma importaban una suerte de excepcion de cosa juzgada
respecto de los hechos investigados en la década anterior. Recientemen-
te, la Cdmara Federal de San Martin revoco ese fallo*?, con apoyo en las
constancias que demostrarian la acumulacion de efectos contaminantes
posteriores que incluso habrian afectado aguas subterrdneas de las que
se sirve el sistema de potabilizacion zonal.(estan imputados los directivos
Dardo C. Vitolo y Roy Rafael Brenner).

En paralelo, una accion de amparo dirigida contra el municipio de Vi-
cente Lopez, la Pcia. de Buenos Aires y “DIACROM S.A." fue acogida en
primera y segunda instancia, citdndose en los decisorios, sobre todo en
el de la Cdmara, una apabullante cantidad de probanzas, relativas tanto
a las emisiones nocivas de la planta fabril cuanto a la inactividad recalci-
trante de sus responsables —integrantes de una empresa de claro signo
familiar, habiendo abandonado el pais alguno de ellos- para siquiera
atenuar las consecuencias de esos vertidos, producidos durante mas de
40 anos®.

c. Muedra, Octavio

El nombrado, Intendente del Municipio de Concepcién (Pcia. de Tucu-
man), fue condenado como autor responsable del delito de contamina-
cion por negligencia (art. 56 LRP), en razon del vertido de residuos pato-
|6gicos que se realizaba en un basural a cielo abierto, con intervencion
de camiones municipales y sin adoptarse ningun tipo de tratamiento. Al
margen de los discutibles fundamentos de la sentencia que rechazé el
recurso de casacion interpuesto por la Defensa, en punto a la atribucion
de culpabilidad al imputado (quedaron sin analizar los aspectos mas re-
levantes precisados al respecto por el Tribunal Oral), en ninguna de las

42 Cam. Fed. de San Martin, Sala I, el 15/1X/2009 (reg. N° 5000).

43 Trib. de Trabajo n® 1 de San Isidro (7/11l/2008) y Camara Contencioso Administrativo de San
Martin (25/VI11/2008), en autos “Fundacién ECOSUR ¢/ Municipalidad de Vicente Lopez y
otro”; recomiendo la lectura del ejemplar fallo de Camara (vid Abeledo-Perrot, Doc. Lexis n®
70047258).
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instancias las decisiones judiciales contemplaron lo atinente a la remedia-
ciéon ambiental, ni mucho menos la recomposicién (sélo se cita el art. 29
CP respecto del pago de costas —inc.3°-)*.

IV. Reflexiones

Surge de lo escuetamente resefado, que limité a sucesos relacionados
con la LRP por lo ilustrativo de sus referencias, que la directriz constitu-
cional preeminente ante supuestos de dano ambiental (“generara priori-
tariamente la obligacién de recomponer”, art. 41), parece un convidado
ausente en las causas penales. Sea porque el operador suele, incluso
por razones que le impone el ritual, considerar escalonadamente lo que
el requirente (y sobre todo los afectados) tiene como objetivos indisolu-
bles: la sancién adunada a la reparacion/recomposicion, sea porque a
pesar del sonsonete declamado respecto a la unidad del ordenamiento
juridico, en la practica lo segmentamos o descuartizamos dandole casi
formas estancas.

Jueces que ponen su atencion en ejecutar lo que es resorte claro de
otros poderes estatales (cosa bien diferente del criterio de la CSIN en la
cuenca Matanza-Riachuelo) y descuidan lo elemental que les compete:
que el imputado remedie el dano concreto que ha causado segun se
demostrd en el proceso. Otros que tocan de refilén el punto, como si
la posibilidad de resolver aun de oficio en esa materia los pusiese en
aprietos (arg. arts. 29/33 CP); las mas de las veces, pareciera que no se
avizora la incidencia del factor temporal, que si es primordial como regla
con mayor razén cuando se trata de entuertos donde se lesionaron con-
diciones que hacen al sustrato vital.

Y lo ejemplificado también puede trasladarse a casos de las otras ca-
tegorias tratadas. Adviértase, asi, que cuando se interviene en ilicitos
relativos al trafico de animales vivos, la propia actuacién administrativa
o judicial, con sus infinitos vericuetos, pone los cimientos para que la

44 T.0.Federal Tucuman (expte. M — 36/06), sentencia del 13/XI1/07 en el que luce una ambigua
alusion a tareas de remocion, quema y/o enterramiento que podrian haberse efectuado, sin
ninguna certeza; CNCP, Sala |, causa n® 9421, fallo del 3/VII/09.
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recomposicion sea ilusoria, tanto por las muertes que el cautiverio y su
prolongacion generan, como asi también por la necesaria rehabilitacion
que los ejemplares requieren a medida que pasa el tiempo y por las
dificultades de la liberacion (que obviamente no puede hacerse sin un
serio asesoramiento cientifico, so riesgo de causar problemas ain mas
graves).

No se me escapa que en muchos asuntos las exigencias procesales, pro-
pias de un sistema que garantice los derechos del imputado o infractor,
conducen a esos galimatias, porque el érgano actuante debe equilibrar
esa tramitacion con la urgencia de cumplir con la regla constitucional,
tarea nada facil. Para encontrar el modo de “congelar” las bases facticas
y no obstante avanzar en los dos caminos que se abren, entiendo que
una premisa central pasa por derribar el muro psicolégico que encasilla
los diversos ambitos juridicos, trasladar a la realidad el funcionamiento
coordinado de las diversas ramas y hacerlo con clara vision de las priori-
dades que, insisto a fuer de obvio, fluyen de una terminante expresion
de la Carta Magna.

En un debate reciente, el gran impulsor del DA latinoamericano, Vladimir
Passos de Freitas, nos conminaba a tener en claro que mas alla de las
posibles mejoras en los textos normativos, el cimulo de reglas produ-
cidas en estas Ultimas décadas deberia bastar para que afrontemos el
desafio mas acuciante, el de su ejecucion, la busqueda de soluciones
plasticas adecuadas a la problematica del ambiente y a tiempos que no
son conciliables con los propios de nuestro andar tradicional*. Andar
no sélo cansino, agrego, sino cuando menos miope al no advertir que
la inaccidon se traduce en problemas todavia mas graves que los que
eludimos afrontar.

Si esa recomendacion, como lo creo, es certera, de lo que se trata es de
abordar con seriedad la tematica atinente a la ejecucion de la remedia-
cién o recomposicién ambiental, en simultdneo y no a posteriori (aleato-
ria, las mas veces) del juzgamiento en sede judicial o administrativa del
causante del detrimento al entorno. Vale aqui insistir en dos citas: la del
maestro Zaffaroni respecto a la soberbia de estimar a la sancién penal
(yo la extiendo a lo administrativo) como la via suprema de resolucion de

4> Conferencia Magistral en la Primer Cumbre Internacional de Procuradores y Fiscales Ambiental,
Meérida —Yucatan-, México, septiembre de 2009.
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conflictos*, conjugada con la creatividad -respetuosa de las bases cons-
titucionales— que propulsara nuestro maximo Tribunal en el trascendente
caso “Mendoza”.

Deberiamos ser capaces de conformar una trama de puentes, faciles de
trasponer, que conecten los diversos resortes rituales del Derecho y, ade-
mas, no soslayen la extraordinaria fuerza que dimana de otros agentes
sociales; asi, educacion ciudadana formal y no formal, organismos de
la sociedad civil, miembros de la comunidad académica, actividades se-
rias y no disfrazadas demostrativas de responsabilidad social empresaria,
elaboracion participada de normas, son apenas datos —formulados en
el modo de las llamadas “tormentas de ideas”— que dan auspicio a esa
elaboracion de imperiosa necesidad.

Lograr la articulacion entre los diversos 6rdenes de nuestra estructura
institucional es, vaya la novedad, una asignatura pendiente hace dema-
siado tiempo. Y los ejemplos de paises de conformacién afin (caso de
Brasil y México), en los que los Ministerios Publicos tienen legitimacion
para actuar en asuntos de interés colectivo no patrimonial o las pro-
curadurias administrativas actuando en cooperacién con aquellos, no
deberiamos echarlos en saco roto*. Lo mismo en cuanto a acentuar la
coordinacion interprovincial y convertir a ciertos ambitos (v.gr. el Consejo
Federal del Medio Ambiente) en concretos foros donde las tramas de in-
tegracion social puedan desenvolverse. La era de las parcelas reservadas
de poder debe sucumbir, o paulatinamente lo haremos los habitantes
de esta porcion de la Tierra, cuanto menos iremos resignando el cum-
pliento del mandato de la CN respecto al derecho de todos a “"gozar de
un ambiente sano, equilibrado, apto para el desarrollo humano y para
que las actividades productivas satisfagan las necesidades presentes sin
comprometer las de las generaciones futuras”.

Para mas de uno, segun es habitual escuchar, las proposiciones que aqui
se procuraron desbrozar estan tenidas de irrealidad o, dicho de otro
modo, participan de una vision romantica que marcha a contramano del
diseno de la sociedad moderna. La opcién, al menos desde mi punto de
vista es clara: mas de lo mismo o modificaciones en serio.

46 Vid nota 19.

47 Remito a lo expresado en mi trabajo citado en la nota 28.
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La opcion por el
Derecho Penal
Ambiental

Por Gustavo Antonio Gomez

Fiscal General en la Camara Federal de Tucuman

Resumen ejecutivo

Existe una desconexidn evidente: los juristas que se abocan al Derecho
Ambiental en la busqueda de instrumentos validos y efectivos al momen-
to de proteger el complejo sistema de la Vida —en toda la extensién de la
palabra— por un lado. Y por otro los pueblos originarios, los ciudadanos
comunes. Ellos descreen de los primeros y azorados, asisten al crecimien-
to exponencial de la contaminacién. Ese marco se agrava por cuanto
el acceso a la justicia es negado sistematicamente por una burocracia
procesal sdlo quebrada ante los casos absurdos y escandalosos. Queda
en manos, entonces, de quienes no resultan ilustrados en las leyes y el
derecho defender el ambiente con manifestaciones populares, cortes de
ruta, “escraches”, etc. El resultado de esta situacion autista es la crimi-
nalizacion de los ambientalistas y el franco deterioro de Gea. Es en este
marco tan extremo que hace mas de veinte afos venimos insistiendo
en la creacién de delitos ambientales y la especializacién en un derecho
penal ambiental que, como ultima ratio, active la facultad punitiva de los
Estados tanto para prevenir como para reprimir con penas de prision a
quienes contaminan dolosa o negligentemente el ambiente. O mas aun
gue condene severamente como crimenes de lesa humanidad a los que
usufructden ilegalmente en detrimento de la salud de nuestro planeta.

Muy poco se ha avanzado y lo poco escrito no siempre favorece el pro-
greso urgente de las acciones penales ambientales. Es intencidn de este
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breve trabajo resumir alguno de esos errores/negaciones, las consecuen-
cias que acarrea y marcar dos o tres perfiles —tal vez los mas controverti-
dos— que necesariamente deben ser comprendidos por nuestros colegas
del derecho si es que las distancias entre estos caminos que se bifurcan
cada vez mas, se sigan distanciando en perjuicio de todos y para benefi-
cio de unos muy pocos.

l. Introduccion

Tanto en buena parte de la doctrina como en alguna jurisprudencia
existe una negativa permanente a reconocer la existencia de un derecho
penal ambiental. Ello se traduce no sélo en su escaso estudio en los con-
gresos que relnen a los abogados ambientalistas —tal vez el espacio mas
propicio para su estudio y aplicacion— o en las ponencias de distintos
Congresos de Derecho Penal.

Ello, mas la negativa de propiciar su ensenanza sistematica en el dmbito
académico provoca un vacio y un distanciamiento entre quienes son rea-
les victimas de estos delitos y los juristas que aun insisten en acciones ci-
viles, administrativas, o peor aun propiciar las distintas técnicas para eva-
luar danos o seguros ambientales cuando el esfuerzo debe concentrarse
en evitar el perjuicio que las acciones contaminantes provoca. Porque si
un efecto positivo debe reconocérsele al proceso penal y a la pena, es
la accién disuasiva y preventiva que genera sobre todo en el ambito de
quienes lucran con la posibilidad de contaminar.

Esta falencia puede adjudicarse a muchas causas pero trataré de explicar
algunas de ellas.

Il. Algunos errores habituales

a. La Ejecucion

El primero de ellos -y tal vez mas grave por sus consecuencias— es supo-
ner gue por tener un marco legislativo importante en el campo del dere-
cho constitucional, administrativo o civil, esta garantizada la proteccion.
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Craso error. Por toda América se han derramado en estos Ultimos anos,
reformas constitucionales consonantes con el campo de los derechos
de nueva generacion. Mas aun en el contexto de un laboratorio juridico
poco puede decirse en contra de la Ley General del Ambiente... salvo
gue no se aplica en los casos concretos. Y ésta es una falla que recorre
Latinoamérica: el enforcement, la ejecucion. Quiza el mas notorio sea
el modelo brasileno, con una excelente legislacién —que tiene anos des-
de que fue creada- de proteccion para la masa boscosa y selvatica nativa
y sin embargo espacios como “El Cerrado” que ocupa mas del 25% del
territorio del Brasil, es desforestado a un ritmo del 1% por ano. Vulnerar
la constitucion y la ley es tan habitual que las estrategias gubernamen-
tales en la materia propician los agrocombustibles a expensas de estos
espacios milenarios y riquisimos por su diversidad biolégica.

b. Un sistema institucional ineficaz

El segundo error no es menos grave. Se confia en el funcionamiento de
un sistema institucional que abarca esencialmente el poder ejecutivo y
judicial. De alli que el descreimiento de la poblacién en las Direcciones y
Secretarias de Ambiente que pululan en la Nacién, Provincias, Municipios
y hasta Comunas Rurales es mucho mas palpable que en otros dmbitos.
Si a ello se le suma que estos espacios coexisten con los que impulsan la
promocion de actividades extractivas o industriales, el resultado no sélo
es negativo sino ademas pernicioso. El ejemplo mas evidente es el de la
mineria: la Secretaria de Mineria de la Nacién y de las provincias —por
delegacion- tienen la funcion esencial de promocionarla y expandirla al
mismo tiempo que debe controlarla para evitar la contaminacion que ge-
nera. En buen criollo: el zorro puesto a cuidar el gallinero. Asi se acre-
cientan la frustraciones de los ambientalistas que ven estos espacios de
la administracion publica como cémplices de las contaminadoras. Esta
cuestion se ve ratificada en el ambito judicial donde son demandados
muy a menudo. Por dar un ejemplo es notorio observar a prestigiosos
abogados/as ambientalistas asumir el compromiso y desafio que signi-
fica las direcciones, secretarias, etc mencionadas. Al poco tiempo todo
su prestigio se ha desperdiciado de modo irrecuperable. Definitivamente
el sistema administrativo de proteccion al ambiente instalado en los
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ambitos del Poder Ejecutivo es ineficaz al menos, con la potencialidad
necesaria ante los conflictos que nos abruman.

¢Y qué sucede en el &mbito del poder que administra justicia?

c. El Fuero Civil y Administrativo

Vamos entonces al tercer error en el que incurren muchos juristas del De-
recho Ambiental: las acciones como el amparo, declarativas de certeza,
autosatisfactivas, inconstitucionalidad, per saltum o incluso las recientes
"accion de clase” inaugurada por la Corte Suprema de Justicia de la
Nacion en el caso Mendoza, pareciera que por su amplitud, son proce-
salmente adecuadas y suficientes.

Ocurre que para la verificacién de resultados no hay estadisticas —como
si las hay en el Derecho Penal Ambiental-y si nos atenemos al “leading
case” citado, el de la Cuenca Matanza Riachuelo es por demas suficien-
te. Se trata de uno de los fracasos mas estrepitosos donde a mas de un
ano de dictado el fallo, no se ha podido ejecutar un solo punto del minu-
cioso programa fijado por la Corte Suprema de Justicia de la Nacion ¢ Por
qué? Simplemente porque las autoridades estaduales lisa y llanamente
no acatan las sentencias cuando no les conviene. Incluidas las de la Cor-
te. De alli que insistir en acciones civiles como las descriptas suman
mas descrédito al que senalamos antes.

d. Un paradigma obsoleto

Finalmente y para no ser tediosos en esto de sefalar los errores en que
se apoyan quienes descartan la opcién penal para proteger el ambiente,
permitame marcar la distancia que nos separa en un concepto sencillo:
Autores como Nestor Cafferatta’ califican al dafo ambiental como aquel
gue debe presentar relevancia, importancia, que ponga en riesgo o afec-
te la vida de la poblacion en forma significativa. Descartan la importancia
de los ecosistemas en mucho de los cuales ni siquiera puede preverse la
posibilidad de la vida humana. En este marco por ejemplo, puede asu-
mirse una explotacién minera a cielo abierto en una altitud de cuatro o
cinco mil metros de altura.

' Apostillas de la ley 25.612 de residuos industriales D J 2002-3.
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Es una concepcidon antropocéntrica donde el eje es la salud humana
negando asi la proteccién del ambiente alli donde hoy no esta habitado
o pueda ser habitable. El hombre no puede comportarse frente a él
con prescindencia de su sentido en este planeta. Quienes heredamos la
cultura de nuestros ancestros, de nuestros pueblos originarios, compren-
demos que la naturaleza —cualquiera fuese su espacio y tiempo- es una
vida concreta de la que se depende. Es por ejemplo, la madre tierra.

Ese patrimonio natural no es sélo del hombre. El paradigma que se
ensefna hoy en nuestras universidades es obsoleto.

l1l. Un derecho penal ambiental

El fundamento de la responsabilidad penal en un delito ambiental es la
ejecucion tipica, antijuridica y culpable que trastorna de modo perjudicial
el ambiente pero que por sus caracteristicas especiales es de compleja
aplicacion cuando se hace el intento en lo que alguna vez llamamos una
accién penal débil.

No es éste un espacio apropiado para profundizar cada caracteristica de
estos delitos por lo que prefiero mencionar algunos de sus rasgos mas
importantes.

a. Norma Penal en blanco. La remision

La descripcion de una conducta nociva para el ambiente requiere detalle.
Caso contrario resulta inaplicable. Es alli donde los legisladores recurren
a complementar o remitir la ejecucién del tipo -0 parte de él- a una
norma de caracter administrativo.

Es que cuando de ecologia se trata el concepto técnico constituye el
elemento relevante y de incluirse en la ley penal no tendria la flexibilidad
que el avance de los tiempos impone para proteger el planeta. Claro
que esta remisién deberia contar con un limite jerarquico por debajo del
cual no resulta posible la referencia. Por ejemplo en Venezuela y partir
de 1976 la Ley Organica del Ambiente exige que en caso de complemen-
tacion para determinar la conducta punible, ésta deberd constar en una
Ley o Decreto del Poder Ejecutivo (art 135).
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Aun cuando este reenvio a normas administrativas resulta muy criticado
por buena parte de la doctrina penal tradicional —en tanto y cuanto se
pondria en riesgo el principio de legalidad- con una adecuada técnica
legislativa el riesgo no existe. De hecho en todos los cédigos penales de
America Latina existen este tipo de normas que han merecido una recep-
cion pacifica en la jurisprudencia.

Una de las razones que generan apoyo en torno a esta remision o reen-
vio es que de utilizarse términos como “riesgo relevante” sin especificar
de que se trata, el derecho penal ambiental seria subordinado al derecho
administrativo ya que la norma administrativa podria autorizar conductas
contrarias al espiritu del legislador. Por el contrario la remision permite
la independencia del derecho penal respecto del administrativo
cuando la conducta es senalada por el tipo y la integracion se reduce,
por ejemplo, a un limite quimico reconocido por normas internacionales.
La norma administrativa pasa a ser un indicador pero no tiene la prepon-
derancia suficiente para sostener la atipicidad.

b. La criminalidad organizada o la teoria del dominio del hecho

Otro de los aspectos centrales del Derecho Penal Ambiental es que se di-
rige a castigar conductas nacidas en una forma empresarial delictiva. La
variable de ajuste en las formulas econométricas en negocios mul-
tinacionales ya no es el salario del trabajador sino la posibilidad de
contaminar el ambiente. En el negocio de la mineria por ejemplo es
impensable que una empresa europea reciba autorizacion para explorar
una mina a cielo abierto en Los Alpes. Sin embargo es habitual encontrar
a lo largo de toda la Cordillera de Los Andes emprendimientos de este
tipo que, no sélo contaminan el ambiente sino que ademas hacen una
expoliacion irracional de recursos como el agua o los glaciares andinos.
Estos negocios no son posibles sin contar con la debilidad caracteristica
de los gobiernos latinoamericanos.

Como bien no ensena el Dr. Raul de los Rios, Fiscal Supremo de Peru las
"ecomafias” han adquirido dimensiones globales (en lo geografico),
transnacionales (en lo étnico cultural), multiformes (en los acuerdos que
forjan con sectores politicos y sociales) y pluriproductivas en cuanto a la
gama de productos que se transa y a los distintos niveles de participacion
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esto es: produccion, intermediacion, venta, etc. Siguiendo este sentido
e innovador concepto se ha involucrado en el proceso de “compra” dis-
tintos aspectos: la licencia social, capitales financieros, infraestructuras,
mercados, ausencia de politicas, exceso de normas ambientales incum-
plidas que generan apariencias, y porqué no medios de comunicacion,
ONG, etc.

El problema de las ecomafias es sin dudas el modelo mas claro de como
la contaminacion produce pingles réditos. En oportunidad de visitar
Napoles como observador internacional solicitado por el Coordinamento
Regionale Rifuti (Coreri) confirmé lo expuesto: Bajo la velada férmula de
enterramientos ecoldgicos de residuos o la produccién de “ecobolas” para
su posterior incineracion se esconde el trafico de residuos mas escandalo-
so de Europa. La antigua “campania felix” conocida asi por la fecundidad
de la tierra es hoy el basural industrial del norte y centro de Italia con la
proteccién directa del gobierno italiano que ha declarado secreto militar
el tratamiento de estos residuos y zona militar restringida las areas desti-
nadas a los residuos. La confesion de un capo mafia —L'espresso del 18-
09-2008- vincula directamente a funcionarios de gobierno en el trafico.
i Cémo enfrentar estos mega delitos ambientales? ;Son suficientes las
leyes antimafia o las que tipifican asociaciones ilicitas? Evidentemente no.
Desde 1987 a la fecha en Italia el mejor negocio es el “rifiuti”.

La propuesta es utilizar el Derecho Penal Ambiental como alternativa a
las figuras clasicas que pueden englobarse bajo el término del dominio
del hecho, resulta un instrumento valido cuando se ocultan tras el velo
de una persona juridica quienes lucran con la contaminacion ambiental.
“El vinculo o nexo que surge de la relacién persona juridica— represen-
tante no puede ser ignorado, al aparecer manifiestamente establecido
que el representante actla en gestion de la primera?”. Por ello, y no sin
resistencias provenientes de la doctrina penal tradicional, la mayoria de
los delitos ambientales tipificados en la legislacion latinoamericana incor-
poran la responsabilidad penal de los directivos de las personas juridicas
ante el deber de control sobre las fuentes de peligro contaminante que
presupone un delito ambiental. Autores como Nestor Cafferata® recla-
man la existencia de dominio efectivo, pero ello obstaculiza la llegada a

2 Franza, ). Delito Ambiental. (p. 24). Editorial Ediciones Juridicas.

3 Jurisprudencia Penal Ambiental DJ 2002-3, 917.
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los verdaderos directores de estas conductas mafiosas. Intentar desen-
tranar la estructura interna empresarial que desdibuja el esquema
de responsabilidades penales es una de las mejores estrategias
para nunca alcanzar una condena. Por ello basta con acreditar la
calidad de integrantes de un cuerpo directivo- incluido los sin-
dicos— para imputarle la conducta juridicamente desaprobada en
cualquier figura tipica penal ambiental.

c. Un delito de peligro

La teoria de los delitos de peligro supone una anticipacion a la interven-
cion penal y se consuma con la creacién de un mero peligro para el bien
juridico tutelado. Un grupo de delitos de peligro muy extenso lo configu-
ran aquellos que castigan el narcotrafico o el trafico de estupefacientes.
Resulta muy Util para resolver los distintos planteos que provoca la legis-
lacion penal ambiental compararla con leyes como éstas que configuran
delitos de peligro abstracto.

Y aqui esta la clave.
¢Delitos de Peligro Abstracto o Concreto?

Los delitos de peligro abstracto se conforman con el mero acto con-
taminante y la presencia de un sujeto activo. Contaminante cuya po-
tencialidad esté expresamente fijado como suficiente para justificar una
peligrosidad general para el bien juridico. Ello, sin que se requiera en lo
absoluto precisién alguna de un peligro que implique una probabilidad
inmediata a proxima de lesion.

En cambio en la teoria sobre el delito de peligro concreto la accion de
sujeto activo ocasiona un resultado que consiste en la realizacion de un
concreto peligro de lesion para el bien juridico tutelado. Y aqui discrepo
con quienes tradicionalmente exigen de los delitos ambientales, un peli-
gro concreto. Le exigen al juez que valore el posible dafho en concreto.

Efectuemos la comparacion con los delitos antinarcéticos que protege
como bien juridico a la salud. ¢Necesito que un vendedor de cocaina
entregue su mercaderia a un posible consumidor o es suficiente que
la tenga - fraccionada- en su poder? Con sélo responder apelando al
sentido comun, parece perverso tipificar una conducta como el volcado
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de metales pesados a un rio necesite la prueba concreta de como afecta
a un sujeto en particular. Se exige un resultado material con un nexo
causal muy propio en quienes se oponen al Derecho Penal Ambiental.
En el mejor de los casos aceptan criterios estadisticos aplicando leyes
causales propias de la genética, medicina, biologia ecologia, etc., sobre
los que resulta casi imposible descartar el in dubio pro reo. Resumiendo:
Son criterios que garantizan la impunidad y la ineficacia de las leyes que
tipifican los delitos ambientales.
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Resumen ejecutivo

El Foro para la Conservacién del Mar Patagénico y Areas de Influencia es
una red de ONGs para promover la coordinacion de acciones y la siner-
gia entre organizaciones dedicadas a la conservacion de la biodiversidad
marina en Argentina, Chile, Uruguay y sur de Brasil. Durante 2009, el
Foro continud desarrollando su proyecto sobre el estado del ecosistema
marino, con la cooperacion de expertos en distintas disciplinas. Varios
productos de este proyecto han sido ya terminados y difundidos (libro
electronico, libro de sintesis, actos publicos). El ecosistema del Mar Pa-
tagonico sigue exhibiendo senales preocupantes en cuanto al estado de
la biodiversidad. Algunos efectivos pesqueros estan disminuyendo, y las
poblaciones de algunas especies de vertebrados muestran tendencias
negativas que han motivado su inclusion en la Lista Roja de las Especies
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Amenazadas del Mundo. Ciertos habitats marinos y costeros estan sien-
do danados por la pesca de arrastre de fondo, la invasion de especies
exoticas y la contaminacién de origen urbano o industrial. Las politicas
publicas establecidas para preservar el mar no parecen suficientes. Se
aprecian sin embargo avances en recientes medidas para reglamentar
el Régimen Federal de Pesca, implementar mejores controles en los bu-
gues pesqueros de altura, o crear areas protegidas marinas. Los rapidos
cambios en los contextos ecolégicos, econdmicos y sociales, sumados al
grado de deterioro del Mar Patagonico, estan senalando un momento
critico para incrementar el impacto de las organizaciones de la sociedad
civil respecto de las politicas publicas de preservacién del mar.

l. Introduccion

La adopcién de politicas de largo plazo que contemplen la conservacion
de los bienes publicos de la Naturaleza, como los que se encuentran en
el ecosistema marino, supone un desafio formidable para la sociedad
en su conjunto. En este articulo nos proponemos reflexionar acerca del
papel actual que les cabe a las organizaciones de la sociedad civil en la
busqueda de politicas publicas de largo plazo para la conservacion y uso
sostenible de un bien publico vasto y complejo, como es el ecosistema
marino argentino. Brindamos noticias sobre el Foro para la Conservacion
del Mar Patagénico y Areas de Influencia, la red de organizaciones de
la sociedad civil que se ha creado para fomentar el trabajo asociado de
incidencia colaborativa tendiente a la conservacion de este ecosistema.
Ademas, hemos creido necesario informar brevemente al lector sobre las
caracteristicas ecoldgicas del Mar Argentino, que permiten apreciar los
servicios ecosistémicos que brinda asi como vislumbrar los desafios que
conlleva la gestién de la actividad humana ligada al mar. Incluimos una
resena sobre las novedades acaecidas en 2009 respecto de la gestion del
mar, y finalizamos con un comentario sobre el aporte del Foro a la solu-
cion de los problemas encontrados. En cierta forma, el presente articulo
estd basado y resulta complementario del trabajo de Filippo'.

' Filippo, P. F. (2009). Los espacios maritimos argentinos, los desafios de la conservacion de su
biodiversidad y los aportes de la sociedad civil. (pp. 339 - 344) en Di Paola, Sangalli y Caorsi
(eds.) Informe Ambiental Anual 2009. Buenos Aires: FARN.
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Il. Situacion actual del Foro para la Conservacion del
Mar Patagonico

El “Foro para la Conservacién del Mar Patagénico y Areas de Influencia”,
gue en adelante llamaremos simplemente Foro, tuvo su origen en 2004,
a partir de un taller de trabajo realizado en Nueva York por iniciativa de
la organizacion internacional Wildlife Conservation Society, que actué
como anfitriona de la reunion. El drea de interés del Foro (“Mar Patagoé-
nico”) engloba las aguas marinas cercanas al Cono Sur, desde el Sur de
Brasil hasta el Sur de Chile, y abarcando la totalidad del Mar Argentino.
La eleccidn de esta area tan amplia obedece a que puede considerarsela
una unidad desde el punto de vista oceanografico y ecoldgico, lo que a
su vez promueve la idea de incrementar la cooperacién entre paises de
la region para lograr su conservacion.

El principal motivo para la creacién de esta iniciativa es el insuficiente
debate publico respecto de la conservacién de la biodiversidad del Mar
Patagonico y las areas ocednicas adyacentes. Pocas veces se llegan a ana-
lizar publicamente los desafios que supone conservar la diversidad de la
vida marina en un contexto de uso sostenible y equitativo de los recursos
del océano. Tanto las autoridades gubernamentales como los actores
econoémicos, la sociedad civil y los medios de comunicacién deberian par-
ticipar en el debate. Una consecuencia de esta falta de preocupacion por
el ambiente marino se refleja en la falta de coordinacion e integracién
en la gestion de este ecosistema por parte de las distintas jurisdicciones
gubernamentales de la regién (desde el dmbito local hasta el nacional
e internacional). Las organizaciones que integran el Foro tienen su aten-
cion puesta en la biodiversidad marina de esta area, a la que consideran
de alta importancia a nivel mundial.

La misién del Foro es “promover la colaboracion sinérgica entre organi-
zaciones para alcanzar la integridad del ecosistema y la gestion eficaz
del Mar Patagdnico, en asociacion genuina con los sectores publico y
privado”. La vision se ha planteado como “un Mar Patagdnico ecolégica-
mente saludable y diverso, que provee las necesidades, deseos y aspira-
ciones de la gente mientras mantiene uno de los mayores espectaculos
de vida silvestre, y uno de los ecosistemas marinos mas productivos del
mundo”.
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Las organizaciones que integran el Foro, pese a tener estructuras y gra-
dos de desarrollo dispares, comprenden que los desafios que enfrentan
van mas alla de sus posibilidades individuales, lo que las motiva a unirse
para expandir su escala de trabajo y aumentar su impacto en el objetivo
de conservacion del océano. Las actividades del Foro se financian con
aportes de las organizaciones miembros, las que a su vez gestionan do-
naciones especiales de otras fuentes para solventar los proyectos adop-
tados de comun acuerdo.

Las particularidades de este Foro son las siguientes:
» Es de caracter no gubernamental e internacional.

» Las actividades que realiza habitualmente para consolidarse como red
de organizaciones comprenden reuniones plenarias, comunicaciones
y boletines electrénicos, mantenimiento de una pagina de Internet,
publicaciones, actos publicos y campanas de comunicacion. Hasta la
fecha se han realizado siete reuniones plenarias, documentadas en
informes bilingUes.

» Se hacen esfuerzos por integrar a organizaciones provenientes de
territorios dispares, tratando de que prime la comprension del ecosis-
tema sobre las diferencias culturales, politicas y jurisdiccionales.

» Con el fin de alimentar el debate publico e informar a los actores que
toman decisiones de gestion, el Foro promueve ejercicios de construc-
cién conjunta de conocimientos (joint fact-finding) a partir de la infor-
macion cientifica disponible sobre el estado del ecosistema, y con la
ayuda de reconocidos expertos (véase por ejemplo Filippo 20092).

Actualmente, las organizaciones que integran activamente el Foro del
Mar Patagénico son: BirdLife International; Conservacién Internacional
(Cl); Fundacion Aquamarina; Fundacion Ambiente y Recursos Naturales
(FARN); Fundacién Cambio Democratico; Fundacién Ecocentro; Funda-
cién Patagonia Natural (FPN); Fundacion Vida Silvestre Argentina (FVSA);
Instituto de Conservacion de Ballenas (ICB); Wildlife Conservation Socie-
ty (WCS) y el Fondo Mundial para la Naturaleza (WWF). El Foro también
cuenta con la participacion de organizaciones asociadas como AROBIS,
Centro Ballena Azul, Proyecto Karumbé, Oceana, Pew Environment
Group, National Geographic Society, Antarctic Research Trust y la Union

2 Ver Filippo, op. cit.
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Mundial para la Naturaleza (UICN). En junio de 2009 el Foro realizd su
séptima reunién plenaria en Buenos Aires, en las que se adoptaron los
principios que deben guiar su nuevo plan estratégico.

I1l. Proyectos del Foro

La actividad saliente del Foro durante los Ultimos anos ha sido el pro-
yecto “Estado del Mar Patagonico”, iniciado en 2006 y aun activo. El
propdsito del proyecto es conocer los puntos salientes sobre el esta-
do del ecosistema a través de la generacién conjunta de conocimiento,
de manera de producir un documento que pueda ser utilizado por los
miembros del Foro para trazar planes y estrategias, y a su vez transmitir
mensajes de conservacion a diferentes publicos. La metodologia de tra-
bajo ha sido la identificacién de expertos y la formulacién de preguntas
especificas por consenso entre los miembros del Foro. A partir de alli,
los expertos contactados elaboraron articulos abordando las preguntas
que les fueron formuladas. Dichos articulos se fueron enriqueciendo y
completando, hasta llegar a una coleccién de 65 textos originales, que
estan disponibles a modo de “libro electrénico” en Internet 3. La lista de
autores y co-autores incluye 87 personas, pertenecientes a institutos de
investigacién, universidades y ONGs de varios paises.

La gran cantidad de informacién elaborada por los expertos fue resu-
mida en un “libro de sintesis” preparado por el Foro en su conjunto
(Foro para la Conservacion del Mar Patagdnico 2008%). Este libro profu-
samente ilustrado contiene un diagndstico del ecosistema en cuanto a
su biodiversidad, los usos humanos y sus consecuencias. Ofrece también
una vision global del Mar Patagonico en el contexto de los océanos del
planeta, e incluye un primer conjunto de indicadores objetivos sobre
el estado del ecosistema®. Esta obra fue presentada publicamente en

www.marpatagonico.org/libro

Foro para la Conservacién del Mar Patagénico y Areas de Influencia. Sintesis del estado de
conservacion del Mar Patagoénico y areas de influencia (2008). Puerto Madryn, Argentina: Edicion
del Foro.

El libro “Sintesis del Estado del Mar Patagonico” puede ser descargado gratuitamente de la
péagina Web del Foro, en www.marpatagonico.org, o solicitado a cualquiera de las organizaciones
miembros de esta red.
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Buenos Aires en noviembre de 2008, y en Puerto Madryn en mayo de
2009. Hasta la fecha fueron distribuidos mas de 1000 ejemplares impre-
sos entre bibliotecas publicas, funcionarios, ONGs, medios de comuni-
cacion, empresas, parlamentarios y otros actores de la Argentina, Chile
y Uruguay. Al menos unos 90 medios de comunicacién de varios paises
reflejaron el lanzamiento del libro y sus principales conceptos a lo largo
de varios meses. Fue declarado de interés por el Senado de la Republica
Argentina®.

IV. Algunas conclusiones del diagnostico sobre el Es-
tado del Mar

a. El ecosistema y su biodiversidad

En el Mar Patagdnico, la produccion del fitoplancton (algas microsco-
picas) estd concentrada en sectores donde distintas masas de agua se
mezclan por obra de las corrientes y las mareas, y que se conocen como
frentes oceanograficos. El fitoplancton provee alimento a una cantidad
de organismos herbivoros, y por lo tanto es el inicio de muchas cadenas
alimentarias marinas. La amplia plataforma continental argentina (la pla-
nicie sumergida desde la costa hasta los 200 metros de profundidad) y
sus alrededores constituyen uno de los sectores del mar mas productivos
del Hemisferio Sur. Se entiende asi la profusion de vida en sus costas, y
la existencia de algunas pesquerias importantes.

Por el efecto combinado de la actividad bioldgica y fendmenos fisico-qui-
micos, el mar sobre la plataforma continental argentina absorbe grandes
cantidades de dioxido de carbono de la atmdsfera, y contribuye asi a mi-
tigar las consecuencias sobre el clima producidas por el aumento global
de la concentracion de este gas de efecto invernadero. A este efecto de
regulacion del clima se suman otros servicios ecosistémicos provistos por
el mar, como son el reciclaje de nutrientes, la disposicién y tratamiento
de contaminantes, el transporte maritimo y el repoblamiento de las pes-
querias.

6 Nota VSP 388/09 del Vicepresidente de la Nacién Argentina.
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Los moluscos (caracoles, bivalvos y calamares, entre otros) suman unas
900 especies en el Mar Patagdnico. Otros grupos de animales inverte-
brados son quizds menos conocidos, aungue se sabe que suman varios
miles de especies diferentes. Se han registrado unas 700 especies de ani-
males vertebrados, de las cuales unas 500 son peces y el resto se reparte
entre tortugas marinas, aves y mamiferos.

En el Mar Patagoénico, como ocurre en otros mares templado - frios,
hay algunas especies que tienen poblaciones muy abundantes (alta bio-
masa). Algunos ejemplos son la merluza comun, la merluza de cola, la
anchoita, los pinglinos y los lobos marinos.

El pingliino de Magallanes es el ave marina mas abundante, con mas
de un millén de parejas reproductivas. Hay otras especies que viven
mar adentro, como el albatro ceja negra, del que se piensa que existen
600.000 parejas en este mar, y que crian principalmente en las Islas
Malvinas.

El borde de la plataforma continental representa un ambiente con gran-
des agregaciones de especies marinas en el fondo, la columna de agua
y la superficie. El ecosistema tiene importancia global como fuente de
alimentacion para especies migratorias de aves, peces, tortugas y mami-
feros marinos que crian en la region o provienen de areas distantes.

b. Amenazas a la biodiversidad

El diagnostico presentado por el Foro en 2008 demuestra que se trata
de un ecosistema con signos evidentes del impacto humano, a pesar de
ser muy vasto, con una poblacidon humana en la costa que es poco densa
en general. Desde el punto de vista de la biodiversidad, el diagndstico
detecto varios problemas, que se mantuvieron en 2009:

» Algunas poblaciones de especies de valor comercial se encuentran en
disminucién a causa de la sobrepesca’. Entre ellas se cuentan la mer-
luza comun, la polaca, la merluza negra, el cazén y la corvina rubia. A
lo largo de la Ultima década, los preocupantes indices de los efectivos

7 Cafete, G.; Bruno, C. y Copello, S. (2008). Estado actual de la actividad pesquera en el Mar
Patagdnico, en Estado de Conservacién del Mar Patagénico y Areas de Influencia. [En linea].

Puerto Madryn, publicacién del Foro, disponible en: http://www.marpatagonico.org
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de la merluza comun hicieron temer un colapso de la especie en estos
mares, lo que se traduciria en una reduccion poblacional dréstica y
practicamente irreversible. Estos prondsticos no se cumplieron, aun-
que la situacién continta siendo preocupante.

» Decenas de especies de peces e invertebrados son capturados como
“pesca acompanante” durante operaciones con artes de pesca poco
selectivas y devueltas al mar danados o muertos (“descarte pesque-
ro”). No existen evaluaciones periddicas sobre el volumen de estas
capturas, aunque se ha estimado que alcanzan miles de toneladas
anuales en ciertas pesquerias. El ejemplo mas llamativo proviene de la
pesqueria de langostino frente a las costas de la Patagonia. En ocasio-
nes, durante esta pesca se capturan y descartan juveniles de merluza
y otras especies de valor comercial®.

» Otras especies de vertebrados, como tortugas marinas, aves y mami-
feros, también sufren captura incidental en artes de pesca. Una pro-
porcidon mayoritaria de los individuos afectados muere o sufre heridas
graves que reducen su supervivencia posterior. Entre las especies mas
afectadas se cuentan albatros, petreles y pequenos delfines costeros®.

» La mayor tasa de mortalidad de muchas especies, causada por las
practicas de pesca industrial no sostenible, se suma a las tendencias
negativas de sus poblaciones en el nivel mundial. Grupos de espe-
cies en los que se incluyen principalmente tiburones y rayas, tortugas
marinas y albatros, han sido incluidos en la Lista Roja de las Especies
Amenazadas de la Union Mundial para la Conservacion de la Natura-
leza, por su alta probabilidad de extincién en los préximos anos'™®.

» La actividad humana produce la introduccién de especies no nativas
en los ambientes costero-marinos. Algunas de estas especies se vuel-
ven invasoras y causan cambios ecoldgicos en ciertos ambientes, los
que a su vez producen pérdidas econdmicas. Algunos ejemplos son
los arrecifes de gusanos marinos de la albufera Mar Chiquita, la ostra

8 Ver Cafiete, op. dit.

9 Rabuffetti, F.: Favero, M. y Tamini, L. (2008). Captura incidental de aves, mamiferos y tortugas
marinas en las pesquerias del Mar Patagonico, en Estado de Conservacion del Mar Patagonico y
Areas de Influencia. [En linea]. Puerto Madryn, publicacién del Foro, disponible en: http://www.
marpatagonico.org

19 JUCN 2009. IUCN Red List of Threatened Species. Version 2009.2. www.iucnredlist.org
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del Pacifico en San Blas, el mejillon dorado el en estuario del Plata o
el alga undaria en Chubut''.

» Otro cambio ambiental debido a la actividad humana es la degra-
dacion y destruccion de los fondos marinos a causa de la pesca de
arrastre de fondo, que utiliza pesadas rastras y portones para extraer
peces e invertebrados que viven en profundidad. Algunas comunida-
des bioldgicas, como por ejemplo las asociadas a bancos de vieiras
y mejillones, pueden ser localmente destruidas, afectando a decenas
de especies’?.

» Los problemas de contaminaciéon de origen urbano e industrial son
severos en algunos sectores cercanos a los asentamientos humanos',
Al efecto de los efluentes y residuos soélidos de ciudades y plantas in-
dustriales, se agrega en muchos casos el de los puertos, en los que se
producen derrames de combustibles y mercancias toxicas, disposicion
de basuras y vaciado de aguas de lastre de los buques, que pueden
transportar especies de origen foraneo.

» La contaminacion por hidrocarburos se presenta como una amenaza
cronica y persistente, posiblemente debida a cantidad de pequenos
derrames de crudo, combustibles, lubricantes y aguas de sentinas,
proveniente de todo tipo de embarcaciones. La contaminacién aguda
con petrdleo crudo, originada en grandes derrames accidentales du-
rante operaciones de carga o transporte maritimo, y con posibilidad
de afectar a miles de aves marinas'* y otros animales, se produce con
menor frecuencia que en el pasado™.

" Schwindt, E. (2008). Especies exdticas en el Mar Patagonico y sectores aledanos, en Estado de
Conservacion del Mar Patagonico y Areas de Influencia. [En linea]. Puerto Madryn, publicacion
del Foro, disponible en: http://www.marpatagonico.org

'2 Orenzans, J. M.; Bogazzi, E. y Parma, A. (2008). Impacto de la pesca sobre el subsistema
benténico, en Estado de Conservacién del Mar Patagénico y Areas de Influencia. [En lineal.
Puerto Madryn, publicacién del Foro, disponible en: http://www.marpatagonico.org

'3 Esteves, J. L. (2008). “Contaminacién” en Estado de Conservacién del Mar Patagénico y Areas
de Influencia. [En linea]. Puerto Madryn, publicacién del Foro, disponible en: http://www.
marpatagonico.org

4 Garcia Borboroglu, P; Boersma, D.; Reyes, L. M. y Ruoppolo, V. (2008). Contaminacién por
hidrocarburos y su efecto sobre el pingliino de Magallanes, en Estado de Conservacion del Mar
Patagdnico y Areas de Influencia. [En linea]. Puerto Madryn, publicacién del Foro, disponible en:
http://www.marpatagonico.org

'> Uno de los cambios positivos introducidos por las autoridades argentinas ha sido la Ordenanza
Maritima No. 11/97 de la Prefectura Naval Argentina, que dispone modificar las rutas de
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V. Noticias sobre el manejo del ecosistema

La situacion preocupante del ecosistema y la declinacion de muchas po-
blaciones biolégicas denotan que las medidas y politicas gubernamenta-
les en marcha no son lo suficientemente efectivas para evitar las conse-
cuencias indeseadas de la actividad humana en el mar.

Como ya hemos expresado, el funcionamiento del ecosistema marino y
el movimiento de sus especies exceden los limites de las jurisdicciones.
Un enfoque de escala ecosistémica para el manejo del Mar Patagdnico
requiere la integracion del trabajo de las autoridades de distintas juris-
dicciones en pos de objetivos comunes. Siguiendo este razonamiento, es
evidente que los actuales niveles de cooperacién entre las distintas juris-
dicciones (sean municipios, provincias o naciones) no estan a la altura de
la magnitud y complejidad del ecosistema marino regional.

Los regimenes de administracion de la pesca son otro ejemplo de poli-
ticas publicas que requieren ser mejoradas. Pese a que uno de sus ob-
jetivos es asegurar el uso sostenible, no han podido impedir que varios
efectivos pesqueros disminuyan por obra de la pesca excesiva y de otros
efectos ambientales indeseados de la actividad.

La industria pesquera atravesd una situacion desfavorable en todos los
puertos argentinos durante 2009. La crisis econdmica de origen global,
que se extendi6 al pais, sumada a la escasez de algunas capturas pes-
queras, fueron los factores que alimentaron los conflictos sociales prota-
gonizados por trabajadores de la pesca en varias ciudades.

El Gobierno argentino produjo, no obstante, algunos hechos destaca-
bles en este aspecto. Implementd un nuevo sistema de control a bordo
para constatar las capturas de los barcos pesqueros de altura, y produjo
la reglamentacion del Régimen Federal de Pesca ', medida demorada
desde hace mas de una década. Ambas decisiones fueron anunciadas
por la Presidenta de la Nacion en actos publicos, lo que denota que el
tema pesquero estd adquiriendo un nivel de prioridad inédito para las
maximas autoridades nacionales.

navegacion y acceso a los puertos de los buques de transporte de petréleo. Se ha logrado un
descenso marcado en la cantidad de aves marinas contaminadas con hidrocarburos que se
detectan cada anfo.

16 Ley Nacional 24.922, promulgada en 1998.
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Las dreas costeras y marinas protegidas representan una herramienta
de gestién del medio marino que puede complementar y reforzar otras
politicas sectoriales con el fin de preservar los bienes publicos de este
ecosistema. Este tipo de areas protegidas comenzdé a utilizarse en mu-
chos paises del mundo en las Ultimas décadas, y en la Argentina y paises
vecinos han experimentado un avance relativamente rapido. Algunas
evaluaciones diagnosticas realizadas recientemente muestran, no obs-
tante, que aun queda mucho por hacer. La mayoria de las reservas pro-
tege solamente sectores terrestres costeros, y son pocas las que incluyen
una porcion considerable del ecosistema marino para proteger al menos
parcialmente el ciclo de vida de las especies de interés (sean éstas algas,
invertebrados, peces o pinguinos). De las areas protegidas existentes,
son pocas las que tienen un grado real de implementacion (“efectividad
de manejo”) medianamente satisfactorio o superior'. Esto quiere decir
que la mayoria de las reservas no estan implementadas aun. Los dos
Parques Nacionales Costeros que tiene la Argentina (Monte Ledn y Tie-
rra del Fuego) son una excepcion, ya que muestran una efectividad de
manejo razonable.

Una noticia a destacar desde el punto de vista de las areas protegidas
es el avance en la implementacién de los proyectos de “Parques inter-
jurisdiccionales” que impulsa la Administracion de Parques Nacionales
en la costa argentina. El tratado inter-jurisdiccional para la creacion del
Parque Marino — Costero “Patagonia Austral” en la costa del Golfo San
Jorge (Chubut) fue aprobado por el Congreso '® y resta ahora su puesta
en marcha efectiva. Un tratado similar, esta vez entre la Naciéon y la Pro-
vincia de Santa Cruz, se encuentra en tramite. Los espacios marinos a
proteger tienen extraordinario valor social y ecolégico en ambos casos.
A estas medidas de proteccidon de espacios se suma la reciente creacion,
en 2008, de una zona de veda pesquera permanente en el Banco Burd-
wood (frente a la Isla de los Estados) que fue establecida para proteger
la fragil biodiversidad de los efectos de la pesca de arrastre de fondo™.

7 Giaccardi, M. y Tagliorette A. (2007). Efectividad del manejo de las &reas protegidas marino
costeras de la Argentina, Buenos Aires: Secretaria de Ambiente y Desarrollo Sustentable,
Fundacion Vida Silvestre Argentina y Fundacion Patagonia Natural.

'8 Ley Nacional 26.446, promulgada en enero de 2009.
19 Disposicion de la Subsecretaria de Pesca de la Nacién 250/08.
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VI. Conclusion

El Mar Patagdnico continta siendo motivo de preocupacién, tanto por
el estado del ecosistema y los elementos naturales que lo forman, como
por la eficacia de las politicas publicas que deben preservarlo.

El Foro para la Conservacién del Mar Patagénico y Areas de Influencia ha
desarrollado hasta ahora actividades que han permitido informar, plani-
ficar y coordinar las actividades de las organizaciones de la sociedad civil
que son miembros. La labor de comunicacion y creacion de conciencia
ha resultado un aporte (aunque de dificil cuantificacién) para impulsar
recientes medidas gubernamentales.

Los avances notados en materia de decisiones de gobierno para la ges-
tién del mar durante 2009 parecen responder a dos necesidades: por un
lado atender los reclamos de empresarios y trabajadores pesqueros en
crisis, y por el otro, responder a una incipiente demanda de la sociedad
para un manejo mas eficaz y transparente de los recursos marinos.

El grado de deterioro del ecosistema, sumado al interés de las autorida-
des y otros actores, y al contexto de crisis local e internacional, colocan
a una iniciativa como el Foro frente a un gran desafio. Todo indica que
es tiempo de promover una rapida maduracion de las organizaciones de
la sociedad civil que les permita actuar en forma estratégica, sinérgica y
constructiva para contribuir a la preservacion de este ecosistema. Con-
servar al mar como un sistema complejo requiere que la sociedad haga
suyo un conjunto de principios que podra ser exigido a quienes tomen
decisiones. Algunos de ellos suenan ya conocidos (generacion de lucro,
creacion e empleo) en tanto que otros, como la precaucién, la equidad
inter-generacional, la transparencia y el uso sostenible, no estan afianza-
dos aun entre nosotros.
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Conservacion de tierras
privadas en la Provincia

de Buenos Aires

La experiencia en la
Bahia de Samborombon

Por Agnes Sibileau

Profesora de la Clinica Juridica de Derecho Ambiental de FARN.
A cargo del marco institucional y legal del proyecto de conservacion en
Bahia de Samborombon que FARN desarrolla con FVSA.

Resumen ejecutivo

Desde el ano 1990, en la Provincia de Buenos Aires, existe un marco
normativo que permite aunar esfuerzos entre el Estado y el propietario
privado para lograr conservar tierras privadas. Se trata de la ley 10.907'
y su modificatoria 12.459?, reglamentadas mediante el decreto 218/943,
marco normativo que regula el “Sistema de Areas Naturales Protegidas”
para el territorio provincial que, a pesar de permitir el reconocimiento
de reservas privadas dentro del sistema, la falta de reglamentacion de
algunos de sus articulos —entre otros factores— no lo ha hecho posible
hasta el presente.

En efecto, todavia no se ha logrado constituir ninguna reserva privada al
amparo de esta legislacién. Empero, la Fundacién Vida Silvestre Argenti-
na con la participacion de la Fundacion Ambiente y Recursos Naturales
y el apoyo financiero del Fondo Humedales para el Futuro se encuentra

' B.0. 06/06/90 N° 21.735.
2 B.0. 26/07/00 N 24.097.
3 B.0.21/2/94 N2 22.601.
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trabajando en el involucramiento del sector privado en la conservacion y
uso sustentable del Sitio Ramsar y Refugio de Vida Silvestre Bahia Sam-
borombon.

Este articulo refleja, en cierta medida, parte de los resultados obtenidos
en el desarrollo del proyecto y pretende realizar un analisis del marco
normativo citado. Asimismo, se intenta dar un panorama sobre la coyun-
tura existente en la Bahia Samborombodn en relacion con la conservacion
en tierras privadas.

l. Introduccion:

La importancia de la conservacidn en tierras privadas

Aproximadamente el 90% de la superficie de Argentina se encuentra
en manos privadas, superficies en las que abundan practicas agricolas
ganaderas cuyos derivados son la base mas importante de la economia
del pais.

Ademads, en estas propiedades yace el patrimonio natural de nuestro
territorio por lo que deviene imperioso identificar estrategias destinadas
a lograr una produccion agricola ganadera sustentable, esto es, conjugar
el manejo sustentable de estas tierras con la conservacion.

Para lograr este cometido es necesario comprender e internalizar que los
ecosistemas son proveedores de bienes y servicios y que éstos ultimos
tienen un valor por la funcion que cumplen, el cual debe ser compensa-
do. Si no se acciona en forma urgente para retribuir a los productores
agropecuarios el servicio ambiental que su manejo sustentable brinda a
la comunidad, es probable que las presiones del desarrollo econémico
terminen por arrasar con nuestro patrimonio natural.

Actualmente, tanto el sector publico como el privado se hallan trabajan-
do para hacer frente a esta situacion. En América Latina, el sector no gu-
bernamental ha venido desarrollando una extraordinaria labor destinada
a la busqueda de herramientas o instrumentos juridicos y econémicos
para la conservacion en tierras privadas®.

4 Fundacién Vida Silvestre Argentina (FVSA); Sociedad Peruana de Derecho Ambiental (SPDA);
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El trabajo de estas organizaciones se ha concentrado en lograr alianzas
con los propietarios privados mediante la implementacién de instrumen-
tos legales que, al igual que las categorias publicas de manejo, aseguren
el cumplimiento de las obligaciones consensuadas para preservar las pro-
piedades en cuestion.

Del mismo modo, estas organizaciones se dedican a colaborar en el di-
seno y andlisis de politicas y legislacion destinadas a la conservacion en
tierras privadas, sin intentar suplir la potestad del Estado.

Por su parte, el Estado también se encuentra realizando acciones desti-
nadas a preservar la riqueza natural que se encuentra en propiedades
privadas. Prueba de ello es en nuestro pais la sancion de la Ley de Presu-
puestos Minimos de proteccidon de los bosques nativos (Ley 26.331°) y
su decreto reglamentario (Decreto 91/09°). Se trata de la primera norma
de estas caracteristicas que se aboca especificamente a la conservacion
de la diversidad bioldgica.

Asimismo, existe normativa provincial que aborda la conservacion de la
diversidad bioldgica existente en propiedades privadas’. Mas precisamen-
te, se trata de normas que reconocen en sus sistemas de areas naturales
protegidas categorias destinadas a la conservacion y uso sustentable de
la biodiversidad yacente en dichas propiedades®. Generalmente, en estas
legislaciones se regula la figura de la reserva privada, definida de forma
diferente en cada texto legal®.

Centro de Derecho Ambiental y de los Recursos Naturales de Costa Rica (CEDARENA), Pronatura
México; FARN, entre otros.

° 26/12/2009. B.0.31310.
6 16/02/2009. B.O. 31595.

Un préctico y exhaustivo inventario de nuestra normativa provincial comparada lo aporta la
obra “Voluntad de Conservar: Experiencias seleccionadas de Conservacion por la sociedad civil
en Iberoamérica”. The Nature Conservancy y Fundacion Biodiversidad. (2008). Editor Chacén,
Carlos. Ver Capitulo II: Moreno, D; Carminatti; A; Machain, N. y Roldan, M. “Reseha sobre las
reservas privadas en Argentina”. Ley 12.175 de la Provincia de Santa Fé; Ley 2032 de la Provincia
de Misiones, entre otras.

Carminatti, A. y Quispe Merovich, C. (2009). “Situacién actual y propuestas para el fortalecimiento
de las reservas privadas voluntarias en Argentina”. Informe Ambiental Anual 2009. Buenos Aires:
FARN.

Se suele definir a la “reserva privada” como aquella porcion del territorio de un pais que, bajo
dominio y tenencia privada, se destina, por voluntad del propietario, a la conservaciéon de los
recursos naturales alli existente (Mesquita 1999).
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La Provincia de Buenos Aires, por su parte, posee una norma que regula
el sistema de areas naturales protegidas en la cual incorpora la categoria
de reserva privada. En este articulo se intenta volcar algunos de los resul-
tados obtenidos en el informe denominado “Desafios del sector publico
y privado para la conservacion privada en Bahia Samborombdn”, cuyo
objetivo fue profundizar el andlisis del marco normativo aplicable a la
conservacion en tierras privadas en la Provincia de Buenos Aires, mas
precisamente en el drea declarada como Sitio Ramsar y Refugio de Vida
Silvestre Bahia Samborombdn, y generar lineamientos para la futura ela-
boracion de una norma que contemple, entre otros aspectos, instrumen-
tos técnicos e incentivos econdmicos que promuevan el fortalecimiento
de las politicas publicas e incentiven y faciliten la participacion de los
propietarios privados en la conservacion de la biodiversidad.

Para ello se debatié con propietarios privados de la Bahia y con las autori-
dades provinciales competentes, las fortalezas y debilidades que presen-
ta el marco normativo referido, con la intencién de transitar un camino
participativo que facilite la puesta en practica de esta legislacion.

Il. Marco normativo vigente aplicable a la conserva-
cion en tierras privadas en la Provincia De Buenos
Aires:

Analisis en torno al caso del Refugio de Vida Silvestre Bahia Sam-
borombén

La ley 10.907 y —su modificatoria 12.459- tienen como objetivo princi-
pal “velar por la integridad, defensa y mantenimiento de los ambientes
naturales y sus recursos”. Para ello, promueve la declaracion de reservas
naturales a todas “aquellas areas de superficie y/o del subsuelo terrestre
y/o cuerpos de agua que por razones de interés general, especialmente
de orden cientifico, econdmico, estético o educativo deban sustraerse
de la libre intervencion humana a fin de asegurar la existencia a perpe-

19 |nforme desarrollado por la FVSA y FARN en el marco del Proyecto: “Hacia el involucramiento
del sector privado en la conservacion y uso sustentable del humedal Bahia Samborombdn” de
la FVSA, financiado por el Fondo Humedales para el Futuro de la Convencion de Ramsar, el
Departamento de Estado y Servicio de Pesca y Vida Silvestre de los EE.UU.
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tuidad de uno o mas elementos naturales (...)" . Su reglamentacion esta
regida por el decreto 218/94.

Si bien esta legislacion aborda la tematica de la conservaciéon de los am-
bientes en general, este articulo realizard un analisis desde la perspectiva
de la conservacion privada, es decir, se reflexionara sobre las ventajas y
desventajas que presenta esta norma a la hora de extender el sistema
de areas naturales protegidas mediante la incorporaciéon de reservas de
dominio privado.

a. Clasificacion: segun estado patrimonial y seguin categoria de
manejo

La ley 10.907 y su modificatoria 12.459 presentan dos grandes clasifica-
ciones. La primera de ellas relacionada con el estado patrimonial de la
tierra, es decir, se califica a la reserva o monumento natural conforme el
estado dominial de dicha &rea, a saber: a) publica si se trata de tierras
de propiedad del Estado -Iéase provinciales o municipales—; b) privada
si se trata de tierras privadas o c) mixtas si se trata de extensiones bajo
dominio, en parte privado y, en parte publico.

La segunda clasificacion esta relacionada con la categoria de manejo o
tipo de reserva. Bajo esta clasificacion la ley enuncia cinco grandes gru-
pos de reservas, a saber: parques provinciales, reservas naturales integra-
les, reservas naturales de objetivos definidos, reservas de usos multiples
y refugios de vida silvestre.

Esto significa que una propiedad privada puede ingresar al sistema pu-
blico de areas naturales protegidas como reserva privada bajo cualquiera
de estas categorias, exceptuando el parque provincial pues, como su
nombre lo indica, necesariamente debe ser de propiedad fiscal.

b. Categorias de manejo apropiadas para constituir reservas
privadas

El articulo 20 de la ley 10.907 y su modificatoria 12.459 imparte una
serie considerable de prohibiciones a todas las categorias de manejo
exceptuando a la categoria Refugio de Vida Silvestre y a la categoria de
Reserva Natural de Objetivo Definido. Es por este motivo que serdn estas
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dos categorias las analizadas en este articulo ya que son las Unicas que
en principio permiten realizar algun tipo de manejo o actividad producti-
va sustentable, compatible con la conservacion.

De todas formas, seria posible constituir reservas privadas bajo alguna
de las otras categorias de manejo aunque estas reservas estarian mas
relacionadas con el concepto de conservacion absoluta. Debido a que la
intencién del proyecto que dio origen a este articulo tuvo en miras pro-
mocionar la conservacion en tierras privadas, por medio de categorias de
conservacion propicias para dar continuidad al uso de las propiedades,
es que se analizé con mayor profundidad las dos categorias referidas.

Refugio de Vida Silvestre

El articulo 10 de la ley 10.907 y su modificatoria 12.459 define a esta cate-
goria de manejo y como “Zonas en las cuales en virtud de la necesidad de
conservacion de la fauna, o por sus caracteristicas especiales, o por conte-
ner habitat criticos para la supervivencia de especies amenazadas, requie-
ren de proteccion”. En estas areas queda vedada en forma total y perma-
nente la caza, a excepcién de la caza cientifica o de exhibicidon zooldgica o
aquella caza que por valederas razones cientificas fuera aconsejada.

Esta definicion torna a esta categoria como privilegiada a la hora de
crear una reserva privada en una propiedad en la que se pretende reali-
zar practicas productivas sustentables.

Al respecto, el articulo 23 dice: “En virtud de que la veda total y per-
manente es la condicién Gnica para la creacidon de un Refugio de Vida
Silvestre, podréan ser declaradas como tales areas que involucren terre-
nos de propiedad privada, respecto a los cuales: a) El Poder Ejecutivo no
podra limitar ni prohibir en modo alguno las actividades o practicas a las
que sus ocupantes tuvieran derecho legal. (...)"

De todas formas, la categoria requiere de mayor precision en cuanto a su
forma de manejo por lo que existe a la fecha un proyecto de reforma de
los articulos 10, 12y 31 de la ley 10.907 y su modificatoria 12.459. Este
proyecto tiene la intencién de ampliar el marco de prohibicion de esta
categoria a la extraccién de comunidades de talar y la incorporacion de
fauna silvestre o asilvestrada exdtica. Asimismo, agrega en esta catego-
ria, la posibilidad de desarrollar programas de control de exdticas.
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La incorporacion de estas cuestiones resultaria acertada. La problemati-
ca del desmonte de especies nativas junto con la introduccién de fauna
exotica o la falta de programas de control de especies exdticas —sobre-
todo el chancho salvaje- son temas muy recurrentes entre los propieta-
rios de la zona. Otro tema muy presente entre estos propietarios es la
ausencia de controles para evitar la caza furtiva de especies protegidas
como el venado de las pampas. Por ello, de anadirse estas prohibiciones
especificas al texto de la ley permitirian realizar un manejo mas favorable
de las areas reconocidas bajo esta categoria.

El caso del Refugio de Vida Silvestre Bahia Samborombdn

La ley 12.016" del ano 1997 tuvo como objetivo principal la creacion
de dos reservas naturales integrales: la de Bahia Samborombodn y la de
Rincén de Ajé. Asimismo, cred como zona de amortiguamiento de la
Reserva Natural Integral Bahia Samborombon, el Refugio de Vida Silves-
tre que lleva el mismo nombre. Por Ultimo, la norma establecié que las
categorias de manejo alli mencionadas se corresponden con la definicion
que establece la ley 10.907.

La ley 12.016 cred el Refugio de Vida Silvestre Bahia Samborombon so-
bre superficies privadas sin requerir el consentimiento previo de las titu-
lares de dominio. Se ha evidenciado que, hasta el dia de hoy, existe gran
incertidumbre sobre las implicancias de esta norma entre los propietarios
afectados al refugio.

En efecto, hay varias cuestiones no resueltas aun, a saber:

a) el motivo por el cual no se requirié el consentimiento de los propieta-
rios de la Bahia Samborombdn a quienes se les impuso esta categoria
de manejo,

b) la falta de inscripcién en el Registro de la Propiedad Inmueble de la
categoria de Refugio de Vida Silvestre impuesta en cada uno de los
campos de la Bahia Samborombon y

1107/11/1997 B.O N° 23.476.
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¢) la falta de prevision del legislador sobre las implicancias impositivas
de otorgar esta categoria de manejo a tal extension de tierra en ma-
nos privadas'?.

Hoy en dia son muchos los propietarios que se preguntan por qué no pue-
den acceder a los beneficios impositivos que ofrece la ley® por el hecho
de estar sus propiedades bajo la categoria de manejo Refugio de Vida
Silvestre Bahia Samborombdn. También se cuestionan la falta de control
tanto para impedir la caza furtiva en las propiedades que gozan de este
reconocimiento (Unica prohibicién legal), como asi también la falta de
control en materia de desmonte de los bosques de tala (Celtis tala) para
la extraccion de conchilla. En este uUltimo aspecto, y aunque seria materia
de un analisis especifico, es necesario mencionar —en cuanto se trata de
un plus de proteccion para el drea— que este desmonte se produce al
margen del ordenamiento territorial que la Provincia de Buenos Aires, y
gue deberia plantearse urgentemente en el marco de la Ley 26.331 de
Presupuestos Minimos de Proteccion Ambiental de los Bosques Nativos

Reservas Naturales de Objetivos Definidos

Esta es otra de las categorias de manejo que podria ser elegida para
constituir una reserva privada, si se pretende realizar alguna actividad
productiva sustentable. De acuerdo con el articulo 10, apartado 2 inciso
¢, de la ley 10.907 y su modificatoria 12.459 se trata de aquellas “Re-
servas constituidas con la finalidad de proteger el suelo, flora, fauna,
sitios u objetos naturales o culturales, en forma aislada o conjunta. La
actividad humana puede ser permitida, aunque en forma reglamenta-
da, y compatibilizando la necesidad de conservacion de las especies u
objetos de interés con las posibilidades de aprovechamiento y uso de los
restantes recursos”.

Esta categoria de manejo presenta ademas sub-clasificaciones en fun-
cion del tipo de objetivo definido que se pretende proteger, a saber:

12 E| articulo 8 de la ley 10.907 y su modificatoria 12.459 establece: “Podré reconocerse a los
titulares de propiedades particulares, sujetos al régimen de Reserva, los siguientes beneficios:
1.Exencion del pago del impuesto inmobiliario o reduccién de su monto, por el tiempo que
dure la declaracién de Reserva; 2. Ayuda econdmica por parte del Gobierno Provincial a fin de
contribuir a la manutencién, acondicionamiento, refaccion, etc. (...)". De aqui se desprende la
posibilidad de que las propiedades que se encuentran dentro del perimetro declarado Refugio de
Vida Silvestre Bahia Samborombon soliciten la deduccion impositiva.
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reserva botdnica, reserva faunistica, reserva geoldgica o paleontoldgica,
reserva de proteccion de suelos y/o cuencas hidricas, reserva escénica,
reserva educativa, reserva de objetivos mixtos.

Al'igual que en los Refugios de Vida Silvestre, en esta categoria de ma-
nejo no rigen las prohibiciones establecidas en el articulo 20 de la ley
10.907 y su modificatoria. Por su parte, el articulo 20 del decreto re-
glamentario 218/94 establece que, de permitirse la realizacion de ac-
tividades humanas en este tipo de reservas, el organismo de aplicacion
dictard normas para regularlas y debera constar en la ley de creacién la
superficie que podra destinarse a este cometido.

De acuerdo con lo expuesto, se entiende que esta categoria permite
realizar actividades productivas sustentables compatibles con la conser-
vacion del objetivo definido. Dependera de este objetivo y de su regula-
cion, las actividades que puedan desarrollarse en el lugar.

c. Constitucion de una reserva privada

La solicitud de ingreso de una propiedad privada como categoria de
reserva privada, segun la ley, puede provenir tanto del Estado como del
propietario privado. En el primer caso, el Estado Provincial o Municipal
solicita el reconocimiento de alguna propiedad privada como reserva
bajo alguna categoria de manejo. En este caso, es necesario requerir
la conformidad expresa del propietario privado que, si la niega, dejara
abierta la via de la expropiacion (de considerarse la declaracién de reser-
va natural una cuestion de utilidad publica).

En el segundo caso, es el propietario privado quien requiere el recono-
cimiento de su propiedad como reserva privada. Si bien esta posibilidad
existe, recién se divisa con claridad en el decreto reglamentario 218/94.
En efecto, esta situacion se vislumbra en la imprecisa redaccién de la
norma que en ningdn momento refiere claramente al propietario pri-
vado como posible aspirante a incluir su propiedad en el sistema. La
norma siempre menciona al Estado Provincial o Municipal requiriendo la
declaracion de reserva privada y solicitando el consentimiento del pro-
pietario privado para dicha declaracién. Recién cuatro anos después de
su sancion, el decreto reglamentario, en su articulo 16, hace referencia
a la posibilidad, por parte del privado, de solicitar el reconocimiento de
su propiedad como reserva.

419 <4



INFORME AMBIENTAL ANUAL 2010 FARN

Asimismo, un requisito que finalmente se precisa para formalizar una
reserva privada es el reconocimiento de ésta por medio de una ley de la
legislatura provincial. Alun cuando la ley permite que, a los fines de agi-
lizar el proceso se cree la reserva por decreto, requiere necesariamente
gue a los dos anos éste sea ratificado.

Estas dos cuestiones concretas llevan a pensar que el legislador provin-
cial no percibié que serian los mismos privados quienes solicitarian el
reconocimiento de sus propiedades como reservas privadas dentro del
sistema publico de areas naturales protegidas. Tal vez esta sea una de las
razones por las cuales no se haya logrado hacer operativa esta norma,
ademas de otros factores concurrentes.

En esta misma linea, de las consultas realizadas a la Direccién de Areas
Naturales Protegidas surge que no hay un procedimiento administrativo
formalizado mediante el cual el propietario privado pueda solicitar la
incorporacion de su propiedad al sistema publico provincial. Es decir, no
existe un modelo de solicitud de incorporacion aprobada por el Organis-
mo Provincial de Desarrollo Sostenible (OPDS), o un simple esquema de
“pasos a seguir”. Si bien el decreto 218/94 se refiere a una solicitud y
ante quién debe ser presentada, dicho modelo no esta disenado.

Segun la Direccion referida este modelo de solicitud podria ser disenado
y luego aprobado mediante una disposicion del OPDS, algo que todavia
no se ha concretado. Empero, existe un borrador de uso interno que se
utiliza como guia a estos fines.

En este sentido, la falta de sistematizacion de este procedimiento, suma-
do a la necesidad de un profesional idéneo al sélo efecto de presentar
un pedido de constitucion de reserva privada ha sido considerado por los
propietarios de la zona como muy negativo. En efecto, se requiere de un
profesional que pueda realizar un informe y ser el responsable de la ve-
racidad de la informacién presentada ante la Autoridad de Aplicacion®.
Este requisito implica que el propietario, para acercarse a la Autoridad
de Aplicacién a los efectos de comenzar un procedimiento para el reco-
nocimiento de su propiedad como reserva privada, debe de antemano
invertir recursos; otro obstaculo mas a la hora de promocionar la conser-
vacion en tierras privadas en la Provincia de Buenos Aires.

'3 Decreto 218/94: Art.16
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d. Plan de Manejo y Monitoreo

De acuerdo con el texto del decreto 218/94, articulo 18, los planes de
manejo de las reservas privadas deben ser aprobados por el organismo
de aplicacion. La realizacion de esos planes recae en profesionales idé-
neos para esta tarea.

Hasta la fecha no hay una lista definida de profesionales habilitados para
este objetivo. Tampoco se han suscripto convenios con universidades o
instituciones que podrian colaborar al efecto.

Otra cuestion que se analizd para el momento de poner en practica esta
legislacion, es la falta de personal idéneo para aprobar y monitorear
planes de manejo en los que se permita algun tipo produccion sustenta-
ble pues la mayoria de las reservas creadas hasta la fecha tienden a un
manejo de conservacion absoluta.

Una posible solucién que se identific6 —al mismo tiempo que un gran
desafio- , seria trabajar con otras dependencias tales como Ministerio
de Asuntos Agrarios, Turismo, etc. De esta forma, el organismo de apli-
cacioén se encargaria de aprobar y monitorear las cuestiones bajo su inje-
rencia mientras que otras dependencias harian lo suyo en sus areas.

e. Plazo de constitucion

La ley no se refiere al plazo de constitucién de una reserva privada. El
articulo sélo menciona la obligacién de respetar el régimen por parte de
los posteriores titulares de dominio de una propiedad declarada reserva
natural.

Sin embargo, el decreto reglamentario regula este temay estipula, en su
articulo 17 que “Las reservas naturales privadas podrén ser declaradas
como tales por un plazo determinado. Si la ley no estableciera plazo, se
interpretara que la declaracion rige por tiempo indeterminado”. De aqui
se interpreta que la decision del plazo de constitucion serd una cuestion
para consensuar entre las partes y una vez que se decida, éste deberia
ser plasmado tanto en el convenio que se firme como en la ley que da
reconocimiento a la reserva.

Sobre este punto hubo consenso tanto desde el sector privado como
del gubernamental en que es necesario estipular un plazo minimo de
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constitucién de una reserva privada. Al efecto, las partes coincidieron en
gue para poder evaluar algun resultado en materia de conservacion se
requieren, COmo mMinimo, cinco anos.

En esta linea, seria recomendable dejar sin efecto la posibilidad de una
declaracion por tiempo indeterminado y estipular que la aceptacién de
reconocimiento se renovara automaticamente, luego de un plazo mini-
mo estipulado, si no hay una manifestacion contraria y fehaciente del
propietario.

Por su parte, los propietarios de la zona fundaron esta eleccion en la per-
manente incertidumbre econémica y politica que impera en Argentina.
Hubo consenso sobre el temor de asumir compromisos a largo plazo.

f. Desvinculacion del sistema

Otro de los puntos que se analizé fue la necesidad de estipular claramen-
te cual es el procedimiento que deberia seguirse a los fines de solicitar
la renuncia al régimen de reserva privada. Es decir, es necesario que se
determine de qué forma un propietario privado puede renunciar a este
régimen.

Del articulo 17 del decreto reglamentario se entiende que existe la posi-
bilidad de desvincularse del sistema. Al detallarse en la reglamentacion
que es posible reconocer la reserva por un tiempo determinado, implici-
tamente se esta sugiriendo que, vencido dicho plazo, existe la posibilidad
de renunciar al sistema.

Sin embargo, hasta el presente no estd especificado cual es el proce-
dimiento que debera seguirse al respecto. Tanto los propietarios que
participaron en los talleres como los técnicos de la autoridad de aplica-
cion consideraron imprescindible explicitar esta cuestion en una proxima
reglamentacion.

d. Restricciones al dominio y registracion

La ley expresa en el articulo 7 que “la autoridad de aplicacién dispondra
la anotacion de la afectacion de la propiedad al régimen de Reserva
Natural (...). Quienes resulten nuevos propietarios, en virtud de transfe-
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rencia de dominio efectuada con posterioridad a la inscripcion referida,
quedaran igualmente sujetos al régimen de reserva”.

La “afectacion de la propiedad”, segun este articulo, debe ser anoticiada
al Registro de la Propiedad Inmueble. Esto significa que hay que registrar
la existencia de una ley que reconoce, a una determinada propiedad,
como reserva privada bajo alguna categoria de manejo.

Esta inscripcion sirve para hacer oponible frente a terceros el reconoci-
miento de la reserva privada sobre la propiedad. De esta forma, quien
resulte comprador de la propiedad debera respetar las restricciones pro-
pias de la categoria de manejo especifica, conforme lo establece la ley
10.907 y modificatorias. Asimismo, de acuerdo con lo estipulado en el
cuerpo normativo, sabra que sobre dicha propiedad hay un plan de ma-
nejo especifico.

Si bien hasta el momento no consta inscripta ninguna reserva privada en
el Registro de la Propiedad Inmueble de la Provincia de Buenos Aires, los
propietarios de la zona consultados manifestaron su preocupacion sobre
la inscripcion registral.

Todavia no se ha podido identificar cébmo vehiculizar esta inscripcién.
Para ello, seria necesaria una consulta al Registro de la Propiedad Inmue-
ble para realizar un analisis real sobre las ventajas y/o desventajas del
requisito de inscripcion impuesto por la ley, toda vez que, si bien brinda
una categoria o jerarquia de proteccidon mayor, resulta claro que los pro-
pietarios no visualizan este requisito como beneficioso.

h. Incentivos

El articulo 8 de la ley 12.459 especifica “Podra reconocerse a los titulares
de propiedades particulares, sujetos al régimen de Reserva, los siquien-
tes beneficios: 1) Exencion del pago del Impuesto Inmobiliario o reduc-
cién de su monto, por el tiempo que dure la declaracidon de Reserva, 2)
Ayuda econdmica por parte del Gobierno Provincial a fin de contribuir a
la manutencién, acondicionamiento, refaccion, etc. del lugar declarado
reserva. (...)" Asimismo, la ley invita a los Municipios a que establezcan
un régimen de exenciones o reduccién de tasas y contribuciones muni-
cipales.
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Este articulo es uno de los mas controvertidos del marco normativo vi-
gente. Se debe a que para lograr la implementacion de esta legislacién,
ademas de todas las cuestiones sobre las que se viene reflexionando
en el presente articulo, es imprescindible incentivar a los propietarios
de campos para que voluntariamente soliciten el reconocimiento de sus
propiedades como reservas privadas'.

Algunos de los incentivos que se identificaron en los talleres realizados
como parte de este proyecto fueron:

a) Valoracion de la Reserva Privada a los efectos de autorizar otros em-
prendimientos de relevante impacto ambiental en las cercanias:

El reconocimiento de una propiedad como reserva privada bajo algu-
na categoria de manejo deberia ser tenido en cuenta a los efectos de
autorizar un emprendimiento de impacto ambiental relevante. Este
fue uno de los puntos centrales abordados por los propietarios de la
zona. La reflexion se centro en el sinsentido de tener sus propiedades
protegidas bajo la ley 12.016 y estar rodeados de emprendimientos
con relevante efecto ambiental como lo son los feed-lots, el desmonte
para extraccion de conchilla, basurales a cielo abierto, entre otros.

b) Pago o ayuda econémica.

Los propietarios consultados hicieron referencia a la necesidad de un
pago o ayuda econdmica que estuviera relacionado con el lucro cesan-
te que implica cualquier cambio de actividad productiva. En efecto,
este pago se relaciond, en primer lugar, con la pérdida de rentabilidad
que traeria aparejado dejar de producir de una forma determinada o
cambiar las practicas realizadas en la propiedad.

Sobre la misma cuestion, y como parte de esta discusion, otros pro-
pietarios se refirieron a la necesidad de pagar por los servicios am-
bientales que la conservacién de los recursos naturales brinda a la
sociedad, en este caso recursos de dominio privado.

14 Existe en la actualidad un proyecto de decreto reglamentario del articulo 8 antes referido que
data del afo 2005 y que fue redactado por la Direccion Provincial de Recursos Naturales de la
Provincia de Buenos Aires. Alli se aborda la forma en que deberia realizarse la exencion parcial o
total del impuesto inmobiliario de las propiedades privadas sujetas al Régimen de Reservas.
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c) Apoyo en infraestructura.

Otro de los incentivos mencionados estuvo relacionado con la dificul-
tad que tienen hoy en dia los propietarios de campos para mantener
sus propiedades. Los costos de los alambrados, de las maquinarias,
de los materiales para construir galpones, entre otros, son cada dia
mas inaccesibles. Por ello, estiman que un incentivo viable seria una
suerte de “pago en especie”, ya sea a través de vales para acceder a
materiales de construccién, alambre, tendido eléctrico, gas oil, etc.

d) Facilidad o prioridad en materia de créditos:

En relacién con este incentivo, se hizo referencia a la posibilidad de
otorgar preferencia, en materia de créditos para la actividad agrope-
cuaria, a aquellos propietarios que pudieran demostrar que llevan a
cabo actividades productivas compatibles con la conservacién.

e) Asesoramiento técnico:

Esta demanda del sector puede pensarse como un posible incentivo
a la hora de reglamentar el marco normativo vigente, aunque se la
identifico como una demanda en general y no sélo de aquellos que
se interesan por la conservacion privada.

e) Exencidn impositiva.

La exencion impositiva tuvo un lugar central en la discusion y se debid
a que, en la actualidad, es el Unico incentivo incorporado a la legisla-
cion. Como se ha visto, el articulo analizado reconoce la exencion to-
tal o parcial de impuesto inmobiliario a las propiedades que se sumen
al sistema de areas naturales protegidas publicas, bajo la categoria de
reserva privada.

Al respecto, los propietarios no se vieron atraidos particularmente por
este incentivo. Si bien merece destacarse que hubo disconformidad
por los altos valores de los impuestos inmobiliarios de la zona, esto
es, que el pago de estos impuestos exige un esfuerzo econémico
por parte de los propietarios, ellos no privilegiaron este incentivo por
sobre los demas mencionados.
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I1l. Conclusiones:

Algunas recomendaciones para alcanzar una norma efectiva en
relacion a la conservacion en tierras privadas

Del analisis realizado se observa que es necesario iniciar, en el mediano
plazo, un proceso de modificacion de la legislacion vigente en la Provin-
cia de Buenos Aires que se focalice en la figura de reserva privada y en su
caracter voluntario. Es evidente que la norma tal cual esta redactada no
tiene un futuro prometedor para la conservacion en tierras bajo dominio
privado.

Entre los temas que se deben abordar se encuentran: a) establecimiento
de un procedimiento de creacion de reservas privadas practico y accesible,
b) establecimiento de un plazo minimo de vigencia de la reserva privada; c)
un procedimiento de inscripcion registral consensuado con el Registro de
la Propiedad Inmueble, o en su caso, profundizar la evaluacién de eliminar
este requisito d) redistribucién de las responsabilidades en el desarrollo de
planes de manejo y monitoreo, e) actividades productivas permitidas, f)
procedimiento para la desvinculacién del sistema, entre otros.

En las reservas privadas se deberian admitir una serie de usos del suelo
(incluso la conversion de areas naturales en superficies reducidas y pun-
tuales) compatibles con la conservacion. Estas actividades productivas,
no obstante, deberian estar reguladas por un plan de manejo, y sujetas
a un régimen de monitoreo por parte de la Autoridad de Aplicacion. La
ganaderia sobre campos naturales puede resultar una actividad compa-
tible con la conservacion en estas areas protegidas privadas, manejada
con criterios especificos a definirse.

El proyecto de reglamentacion del articulo 8 requiere la incorporacion
de otros incentivos tales como el asesoramiento técnico y el apoyo en
infraestructura. Al mismo tiempo deberia esclarecerse y ser mas espe-
cifico respecto de como acceder al beneficio explicitado en la ley como
"Ayuda econémica por parte del Gobierno Provincial a fin de contribuir
a la manutencién, acondicionamiento, refaccion, etc. del lugar declara-
do reserva. (...)".

Por otra parte, se requiere un vinculo mas estrecho entre los distintos or-
ganismos técnicos de la provincia para abordar la tematica de la conser-
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vacion en tierras privadas de forma integral. Es imprescindible contar con
la colaboracién y coordinacion de las diferentes dreas con incumbencias
en la problematica, tales como ganaderia, turismo, mineria, economia,
entre otros, a los fines de poder implementar la figura de reserva privada
de un modo efectivo.

De manera mas general y transversal, resulta urgente trabajar en el or-
denamiento ambiental territorial de la Provincia de Buenos Aires y en la
implementacion de la Ley de Bosque Nativo, a fin de que las medidas
que puedan tomarse en materia de conservacion privada, encuentren un
marco mas favorable y adecuado para su concrecion y sustentabilidad.

Por ultimo, resta decir que cada una de las recomendaciones aqui es-
bozadas solo pretende llamar la atencion sobre los aspectos que se han
relevado en esta investigacion y que requieren de un analisis profundo.
Tal vez, en la redaccion total de un proximo texto de ley modificatoria o
de decreto reglamentario algunas de estas recomendaciones no puedan
ser incluidas tal cual aqui se proponen pero el mero hecho de que se
hayan contemplado en una discusién, aun cuando se haya optado en
forma fundada por una opcion distinta, implica un avance para quienes
dia a dia nos esforzamos por conservar nuestro patrimonio natural.
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Caso Salas:
Los bosques
en la Justicia

Por:

Gabriela Vinocur
Coordinadora del Area de Participacion Ciudadana de FARN

Hernan Giardini
Coordinador Campana de Biodiversidad, Greenpeace Argentina

Diego Moreno
Director General Fundacion Vida Silvestre Argentina

Ulises Martinez Ortiz
Coordinador Programa Gran Chaco
Fundacion Vida Silvestre Argentina

Pablo Herrera
Director de Conservaciony Desarrollo Sustentable
Fundacion Vida Silvestre Argentina

Resumen ejecutivo

En la Ultima década, Salta se convirtié en una de las provincias con mayores
niveles de deforestacion del pais, afectando a las comunidades campesinas e
indigenas que habitan sus bosques.

La lucha conjunta entre organizaciones que trabajan en defensa del ambiente,
campesinos e indigenas permitid instalar en la opinién publica un problema prac-
ticamente ignorado e impulso al Estado a tomar medidas para solucionarlo.

El caso “Salas' muestra una vez mas y con claridad las diferentes visiones que
existen en nuestra sociedad sobre el valor de los ecosistemas, el modelo de

desarrollo y las formas de compatibilizar ambos. Estas diferentes visiones se en-
cuentran en el punto en que deben comenzar a acordar formas de coexistir.

' SALAS, Dino y otros ¢/ SALTA, Provincia de y otro s/ Amparo
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El tiempo para implementar herramientas basicas de gestion de los recursos na-
turales se agota. Un primer paso importante se ha dado con la sancion de la Ley
de Bosques en 2007, brindando un marco interesante no sélo para comenzar
a trabajar sobre el ordenamiento territorial de los bosques nativos, sino también
con la creacién de un Fondo que, por primera vez en nuestro pais, reconoce el
valor econdmico de los bienes y servicios de los ecosistemas.

El tema central a resolver tiene que ver con una discusién que nuestra sociedad
aun tiene pendiente, y que es cdmo deseamos plantear nuestro desarrollo a
futuro y qué lugar queremos darle a la conservacién de nuestros recursos natu-
rales en ese esquema de desarrollo.

La actuacion de la Corte Suprema de Justicia de la Nacion en el caso “Salas”
consolida y traza nuevos caminos en el proceso ambiental, reafirmando la apli-
cacion de formas participativas tales como la celebracion de audiencia publica,
los pedidos de informes y la incorporacion en la causa de la opinion fundada de
las organizaciones de la sociedad civil a través de la presentacion de un “amicus
curiae”, hechos que sin lugar a dudas aportan en forma significativa al fortaleci-
miento del debate publico y la transparencia de los procesos.
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El‘Amicus Curiae’ una clave de acceso

La deforestacion en Saltay el caso "Salas’

Por Gabriela Vinocur

Coordinadora del Area de Participacion Ciudadana de FARN

“El decreto del Poder Ejecutivo y el proyecto de ley que en este momento
discute la Camara, sobre bosques nacionales, han sido formulados
precisamente para librarlos del devastamiento que se hacia antes de ese
decreto. Y digo devastamiento, senor Presidente, porque (...),se arrasaban
los bosques sin la competente autorizacion, en virtud de que no habia ni
una sola ley del Congreso que determinase su corte, y hasta se hacia un
comercio ilicito, porque todo el que queria cortaba bosques...”

Diario de Sesiones Cdmara Nacional de Diputados,

del 8 de octubre de 1880

l. Introduccion

Con el fortalecimiento de las sociedades democraticas, los ciudadanos
comenzaron a advertir que no bastaba con emitir el voto el dia del acto
eleccionario, sino que su compromiso debia transformarse en un acom-
panamiento continuo de la gestion publica de sus representantes, moni-
toreando su actividad gubernamental, y fundamentalmente aportando
ideas en el proceso de toma de decisiones politicas.

Para que esto sea posible adquieren relevancia derechos tales como el
libre acceso a la informacion publica y éste, como un paso necesario para
institucionalizar de un modo oportuno la participacion publica.

Este avance encuentra un sustento natural en la reforma de la Consti-
tucion Nacional de 1994, que actualizé diversos contenidos de nuestra

' Palabras del Sefor Diputado Ramén Gil Navarro, perteneciente a la Comision de Inmigracion,
Colonizacion, Agricultura y Tierras Publicas, dadas durante el debate del proyecto de ley de
aprobacion del decreto del P.E. del 19 de Abril de 1879, mediante el cual el gobierno de Nicolas
Avellaneda, reglamentaba la explotacion de bosques nacionales no concedidos en propiedad. Si
bien el espiritu de la norma perseguia la obtencion de una renta que el estado consideraba legitima
en su favor, su texto establecia un reglamento de uso y explotacion del recurso acorde al contexto
imperante, y hacia referencia a las “propias conveniencias generales” de evitar la extincion de las
especies en la vecindad de las poblaciones y de las corrientes o depdsitos de agua.
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Carta Magna, incorporando instituciones tales como las formas de de-
mocracia semidirecta?, el derecho a un ambiente sano, como asimismo
determinados tratados internacionales con jerarquia constitucional, y
otros jerarquia supralegal, de acuerdo al articulo 75 inciso 22.

Estas modificaciones implican la adopcién de una nueva faceta del mis-
mo sistema, siguen vigentes los principios basicos del estado de derecho,
y de la democracia representativa, pero ahora los derechos se amplian,
otorgando a los ciudadanos la posibilidad de participar en el proceso de
toma de decisiones y hasta en determinadas situaciones deciden por si
mismos.

El “Amicus Curiae” (amigo del tribunal)® es un instituto de derecho pro-
cesal que admite que terceros ajenos a una disputa judicial, que posean
un interés determinado en la resolucion del conflicto, puedan ofrecer
opiniones trascendentales para la sustanciacion del mismo.

Se abre asi entonces un importante canal de comunicacién entre la ac-
tuacion del juez en casos donde se encuentra comprometido el interés
publico, y aquellas personas o instituciones con vocacion para intervenir
en estos asuntos, que permite reforzar los aspectos participativos de
nuestra vida democratica, permitiendo asi trasladar a un nivel de analisis
superior la discusion habitual de estos debates, facilitando y haciendo
mas accesible la funcién jurisdiccional.

Il. Origen de la figura y antecedentes internacionales

Los antecedentes mas remotos del “Amicus Curiae” podemos encontrar-
los en el derecho romano, en el cual el “judex” se encontraba facultado
para convocar a un abogado del foro, con el objeto de recibir su ayu-
da o consejo, figura que fue luego incorporandose paulatinamente a la
practica juridica del derecho anglosajon. Es asi que en los comienzos del

2 Articulo 39 C.N. (Iniciativa Popular de Leyes) y Articulo 40 C.N. (Consulta Popular).

3 Proveniente del latin, se denomina amicus curiae al singular (amigo de la corte) y amici curiae
cuando se refiere al plural (amigos de la corte), citado en Napoli, A y Vezzulla, J. E/ Amicus
Curiae en las Causas Ambientales disponible en_http://www.farn.org.ar/arch/E|%20Amicus%20

Curiae%20en%20las%20Causas%20Ambientales%20final.pdf
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siglo XV, el derecho inglés autorizaba la actuacion de un “extrano” a fin
de producir peticiones en un juicio como “amigo del tribunal”. Poste-
riormente el derecho norteamericano incorpora el instituto, permitiendo
también que un extrano al proceso pueda formular peticiones en dicho
caracter?.

A partir de alli, esta forma particular de actuacion del “Amicus Curiae”
fue evolucionando hasta introducirse en el derecho internacional, funda-
mentalmente en las causas de derechos humanos.

Se incorpora asi a la figura el concepto de interés publico, que ha permi-
tido que en el presente sea posible realizar este tipo de presentaciones
ante las mas diversas instancias internacionales como la Comision vy la
Corte Interamericana de Derechos Humanos, y sus similares en Europa
o Africa®.

En este sentido, el Reglamento de la Corte Interamericana de Derechos
Humanos prevé, en su articulo 62.3, que “el Presidente podra invitar o
autorizar a cualquier persona interesada para que presente su opinién
escrita sobre los puntos sometidos a consulta”. Asimismo, la figura ha
sido expresamente autorizada por la Comision Interamericana de Dere-
chos Humanos a través de los articulos 44 y 48 de la Convencién Ame-
ricana sobre Derechos Humanos (Pacto de San José de Costa Rica), que
goza de jerarquia constitucional conforme el articulo 75, inciso 22 de
nuestra Carta Magna.

I11.El “Amicus Curiae” en la Corte Suprema de Justicia
de la Nacién

Distintas organizaciones de la sociedad civil, abocadas a trabajar en el
fortalecimiento de las instituciones democraticas, habiendo identificado
oportunamente algunos de los problemas mas graves que afectaban el

4 Népoli, A. y Vezzulla, J.; op. cit.

> Al respecto ver el estudio del Centro de Estudios Legales y Sociales (CELS) “Informe
sobre el Instituto del Amicus Curiae”, disponible en http://www.cels.org.ar/Site_cels/
index.html
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funcionamiento de la Corte Suprema, y las soluciones que esos proble-
mas demandaban en pos de un programa integral de reforma del siste-
ma de justicia, impulsaron la implementacion de la figura del “amicus
curiae”, fundamentado en la posibilidad de permitir una amplia partici-
pacion y legitimacion activa de esas organizaciones.

Asi, en el ano 2002, mediante la publicacién “Una Corte para la
Democracia”,?, sostuvieron que “Existen diversos mecanismos que brin-
dan la oportunidad a la ciudadania para aportar su visién sobre el pro-
blema en examen y sobre su posible solucién juridica. Uno de estos
mecanismos es el amicus curiae, que consiste en la presentacion de un
documento por parte de un tercero experto ajeno a las partes, que apor-
ta al juez una perspectiva adicional. Esta ampliacion de los argumentos
Juridicos debatidos en el proceso es un mecanismo de participacion ciu-
dadana que vuelve la busqueda de la justicia una actividad colectiva,
no circunscripta a la decision del juez y a los argumentos de las partes.
Ademas, la oportunidad de agregar estos amici al expediente opera
como mecanismo de control al propio tribunal que no podra pasar por
alto argumentos que le fueron acercados por actores de la comunidad,
individuos u organizaciones no gubernamentales de reconocido presti-
gio en la ciudadania”.

Finalmente y como parte de un proceso que con el paso del tiempo iba
a producir importantes modificaciones en la naturaleza misma y en la
forma de expresion de la actuacién del maximo tribunal, la Corte Supre-
ma de Justicia de la Nacién, reglamento el instituto en nuestro pais me-
diante la Acordada 28/2004, poniendo fin a la existencia de eventuales
dudas respecto de la procedencia de esta presentacion.

De esta forma, consolidd una practica que se venia desarrollando, ase-
gurando la libertad de expresion, el ejercicio legitimo del derecho de
peticionar ante las autoridades y del acceso a la informacion.

La intervencion de Amigos del Tribunal, persiguio el objetivo maximo de
permitir la participacion ciudadana en la administracién de justicia, en
todas aquellas causas que tramiten ante sus estrados, y en las que se

6 “Una Corte para la Democracia”, Documento elaborado por Asociacion por los Derechos Civiles

(ADC), Centro de Estudios Legales y Sociales (CELS), Fundacién Poder Ciudadano, Fundacion
Ambiente y Recursos Naturales (FARN), INECIP y Union de Usuarios y Consumidores. Disponible
en: http://www.farn.org.ar/docs/p19/index.html
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encuentren comprometidos asuntos de trascendencia institucional o que
resulten de interés publico.

El Reglamento sobre Intervencién de Amigos del Tribunal establece entre
los requisitos de procedencia los siguientes:

1. La presentacion puede ser efectuada por personas fisicas o juridicas
que no fueran parte en el pleito, en todos los procesos judiciales
correspondientes a la competencia originaria o apelada en los que
se debatan cuestiones de trascendencia colectiva o interés general
(Art. 19).

2. La presentacion deberd ser realizada con la Unica finalidad de ex-
presar una opinién fundada sobre el objeto del litigio, dentro de los
quince dias habiles del llamado de autos para sentencia. En la presen-
tacion debe constituirse domicilio en los términos del articulo 40 del
Cédigo Procesal Civil y Comercial de la Nacion (Art. 19).

3. Aquel que invoque tal caracter (Amigo del Tribunal), deberd po-
seer reconocida competencia sobre la cuestién debatida en el plei-
to; fundamentar su interés en participar en la causa e informar
sobre la existencia de algun tipo de relacién con las partes del
proceso (Art. 29).

4. Su actuacion debera limitarse a expresar una opinion fundada en de-
fensa de un interés publico o de una cuestidn institucional relevante.
Dicha presentacién no podra superar las veinte carillas de extension
(Art. 29).

5. Si el Supremo Tribunal considera pertinente la presentacién, ordenara
su incorporacion al expediente.

6. El Amigo del Tribunal no reviste caracter de parte y no puede asumir
ninguno de los derechos procesales que corresponden a éstas. Su
actuacion no devengara costas ni honorarios judiciales (Art. 4°).

7. Las opiniones del Amigo del Tribunal tienen por objeto ilustrar a la
Corte pero no vinculan al Tribunal, aunque podran ser tenidas en
cuenta en su pronunciamiento (Art. 5°).
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IV. El caso “"SALAS" y la presentacion como “Amicus
Curiae”

a. Antecedentes

El caso “SALAS, Dino y otros ¢/ SALTA, Provincia de y otro s/ Am-
paro”, en tramite por ante la Corte Suprema de Justicia de la Nacion,
nos presenta el grado de conflictividad que existe en esa provincia en re-
lacion a las autorizaciones de tala y desmonte otorgadas por el gobierno
provincial durante los Ultimos anos, con especial énfasis en lo ocurrido
durante el Ultimo trimestre del ano 2007, ante la inminente sancién de
la Ley de Presupuestos Minimos de Bosques Nativos 26.3317.

Segun un informe de la Defensoria del Pueblo de la Nacion producido
durante el corriente afno, al menos quinientas comunidades indigenas
pertenecientes a los grupos Kolla, Chané, Chorote, Chulupi, Diaguita,
Guarani (Chiriguano), Ocloya, Tapiete, Qom (Toba), y Wichi (Mataco),
habitan en los departamentos de San Martin, Oran, Rivadavia y Santa
Victoria, de la Provincia de SALTA, en el norte de Argentina, sitios que
han sido fuertemente afectados por desmontes boscosos en las Ultimas
décadas. En dichos territorios se encuentra asentada también una pobla-
cion criolla de unos 12.000 pobladores.

Sostiene el documento que muchos aspectos de la vida cotidiana de las
comunidades indigenas, estan vinculados con su ambiente natural y con
los procesos por los que el mismo se ve afectado.

El bosque y sus recursos proveen a estos habitantes histéricamente,
los elementos para construir sus viviendas, forraje para alimentar sus
animales, materias primas para la produccion de artesanias, medicinas y
alimentos, y se constituye en el lugar donde transcurre su vida y donde
descansan sus ancestros.

Los territorios de caza y pesca de las comunidades originarias se localizan
en aquellas zonas donde se concentran los animales, lo que implica que
éstos exceden la pequena superficie donde se encuentran sus vivien-
das. Muchas de estas zonas ya han sido desmontadas o se encuentran

7 Ley 26.331 (B.0.26.12.07) (Adla, LXVIII-A, 29).
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con pedido de desmonte pendientes. Esto vulnera los derechos de los
pueblos indigenas, al privarlos de su fuente de sustento y al ignorar sus
costumbres y su cultura ancestral, afectando tanto su integridad fisica y
la seguridad de sus viviendas como sus lugares espirituales.

Esto implica que la utilizacion del término “tierras”, incluye el concepto
de territorios, lo que cubre la totalidad del habitat de las regiones que
los pueblos ocupan o utilizan de alguna otra manera para desarrollar sus
actividades®.

Los actores, integrantes de comunidades indigenas —principalmente de
la etnia Wichi- y campesinas de la provincia de Salta, solicitaron se de-
clare la inconstitucionalidad y nulidad absoluta de las autorizaciones de
tala y desmonte otorgadas por el gobierno provincial, y la prohibicién de
otorgarlas en el futuro. Asimismo, que se otorgue una medida cautelar
a fin de suspender aquellos desmontes que se estaban llevando a cabo
en sus territorios.

Su peticion estuvo fundamentada en la normativa local, pero con un
fuerte basamento en los tratados y documentos internacionales tales
como el Convenio 169 OIT sobre Pueblos Indigenas y Tribales; La Decla-
racion Universal sobre Derechos Humanos; La Declaracién Americana so-
bre Derechos y Deberes del Hombre, el Pacto Internacional de Derechos
Civiles y Politicos, el Pacto Internacional sobre Derechos Econdmicos,
Sociales y Culturales; La Convencion Internacional sobre Eliminacién de
Todas Formas de Discriminacion Racial; la Convencidn sobre Eliminacion
de Todas Formas de Discriminacion contra la Mujer y la Convencién so-
bre Derechos del Nino.

La reforma constitucional de 1994 reconoce expresamente en su articulo
75, inciso 22, jerarquia constitucional a diversos tratados internacionales
y jerarquia supralegal a otros, haciendo especial alusiéon en el segundo
parrafo a aquellos referidos a la protecciéon de los derechos humanos.

Los presentantes sostienen que el caracter juridico, obligatorio, imperati-
vo e incondicionado del derecho Internacional de los Derechos Humanos
resulta indubitable, validando esta afirmacion en diversos antecedentes
jurisprudenciales y doctrina que citan.

8 Defensoria del Pueblo de la Nacion, “Informe Especial: Deforestacion en la provincia

de Salta. Consecuencias bioldgicas y sociales”, 2009.
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El derecho a la proteccion del ambiente, también expresamente reco-
nocido en el texto del articulo 41 de la Constitucion Nacional, reviste
una importancia trascendental en la peticiéon efectuada por cuanto, la
estrecha relacién que los indigenas mantienen con su territorio debe ser
entendida como la base fundamental de su cosmovision, de su cultura,
su espiritualidad y su supervivencia econdmica, y asi ha sido interpretado
por la Corte Interamericana de Derechos Humanos en distintos antece-
dentes, como es el caso “Comunidad Mayagna (Sumo) Awas Tingni,
sentencia del 31 de agosto de 2001."

b. Fundamentos de la presentacion

Ciertamente en materia de conflictos ambientales, la participacion ciu-
dadana, como se ha dicho, resulta ser una herramienta clave en los pro-
cesos de toma de decision. En este sentido, la Ley General del Ambiente
25.675°, establece el derecho de toda persona a opinar en procedimien-
tos administrativos que se relacionen con la preservacion y proteccién
del ambiente, que sean de incidencia general o particular, y de alcance
general. Por su parte, este derecho encuentra su fundamento en el dm-
bito internacional, en el esquema del “triple acceso (Informacién — Par-
ticipacion — Justicia)” previsto en el Principio 10 de la Declaracion de Rio
sobre Medio Ambiente y Desarrollo (Rio de Janeiro, 1992)'°.

La importancia de esta participacion se relaciona con el interés publico
en la resolucion de la causa, que queda satisfecho cuando existe cierta
trascendencia de la misma, o bien cuando lo debatido en ella es suscep-
tible de generar consecuencias ulteriores en algin grupo de personas

9 Ley 25.675 (B.O. 26.11.2002).

1% Principio 10 "El mejor modo de tratar las cuestiones ambientales es con la participacion de todos
los ciudadanos interesados, en el nivel que corresponda. En el plano nacional, toda persona
deberd tener acceso adecuado a la informacién sobre el medio ambiente de que dispongan las
autoridades publicas, incluida la informacion sobre los materiales y las actividades que encierran
peligro en sus comunidades, asi como la oportunidad de participar en los procesos de adopcion
de decisiones. Los Estados deberan facilitar y fomentar la sensibilizacion y la participacion de
la poblacion poniendo la informacién a disposicién de todos. Deberd proporcionarse acceso
efectivo a los procedimientos judiciales y administrativos, entre éstos el resarcimiento de danos y
los recursos pertinentes”.
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aun cuando la difusion del asunto no alcance a ocupar gran espacio en
los medios de difusion™.

La figura del “Amicus Curiae” puede entenderse entonces como una con-
secuencia natural en el sistema de administracion de justicia pero mas
aun en causas donde se debaten cuestiones vinculadas con derechos de
incidencia colectiva como los de proteccion del ambiente. Se transforma
asi en una herramienta procesal intimamente ligada a la esencia de las
cuestiones ambientales, en las que el dinamismo propio del bien juridico
protegido como asi también la diversidad de temas que comprende, y
el modo particular con el que operaran las normas que lo integran, que
atraviesan todas las ramas del derecho clasico, encuentran en la interdis-
ciplinariedad el mejor modo de encararlas.

Como lo expresan Napoliy Vezzulla (op. cit), es en este contexto, donde
resulta esencial integrar una vision abarcativa del conflicto, producto de
los diversos aportes que pueden realizarse, para la consolidacién de va-
liosos precedentes en la materia.

Convencidas de la nobleza y alcance de la figura, en el mes de junio de
2009, la Fundacion Ambiente y Recursos Naturales, la Fundacion Green-
peace Argentina y la Fundacion Vida Silvestre Argentina, presentaron ante
La Corte Suprema de Justicia de la Nacién un Amicus Curiae en la causa
"SALAS, Dino y otros ¢/ SALTA, Provincia de y otro s/ Amparo”.

Las organizaciones justificaron ampliamente el trabajo tanto individual
como colectivo llevado adelante durante varios anos, con el objeto de
incidir en el tratamiento concreto y positivo de la problematica de la
subsistencia de los bosques nativos tanto a nivel de las esferas ejecutivas
como legislativas, dando cumplimiento de esta forma con los requisitos
establecidos por la normativa vigente.

Demostraron asimismo poseer un interés directo en las distintas cues-
tiones relacionadas con la preservacion del ambiente, el desarrollo sus-
tentable, y las graves consecuencias que pueden derivarse de una mala
gestion de los recursos, lo que las motivé a emitir opinion respecto de
los conceptos debatidos en la causa judicial.

" Jiménez, Eduardo; “Apostillas acerca del “Amicus Curiae”. Los jueces argentinos del tercer milenio
y sus nuevos amigos “. El Derecho, 2003, péags.. 702/710.
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La presentacion estuvo basada fundamentalmente en los siguientes
gjes:

1) Consideraciones de derecho acerca de la interpretacion armoénica que
debe darse a la Constitucion Nacional y los tratados internacionales
a ella incorporados tales como el Convenio de Diversidad Bioldgica
(CDB) y el Convenio 169 de la OIT, respecto de la proteccion ambien-
tal y del reconocimiento de la preexistencia étnica y cultural de las
comunidades indigenas.

En ese sentido, los diez criterios de sustentabilidad que se enuncian
en el Anexo de la Ley 26.331, tienen su correlato en las prescripciones
y objetivos del CDB, ratificado por Argentina por la Ley 24.375. Estos
son: superficie minima, vinculacién con otras comunidades naturales,
vinculacidon con areas protegidas existentes e integracion regional,
existencia de valores bioldgicos sobresalientes, conectividad entre
ecorregiones, estado de conservacion, potencial forestal, potencial
de sustentabilidad agricola, potencial de conservacion de cuencas, y
el valor que las comunidades indigenas y campesinas dan a las areas
boscosas o sus areas colindantes y el uso que pueden hacer de sus
recursos naturales a los fines de su supervivencia y el mantenimiento
de su cultura.

Como lo expresan Di Paola y Esain'?, El criterio nimero 10, el Ultimo
enunciado, cobra fundamental importancia en el caso en analisis,
por lo que representan las areas en conflicto para las comunidades
indigenas y campesinas. Asimismo, la Ley de Bosques establece una
expresa referencia a las Ley 26.160'3, que declara la emergencia en
materia de posesion y propiedad de las tierras que tradicionalmente
ocupan las comunidades indigenas originarias del pais, debiéndose
actuar de acuerdo a lo establecido en el Convenio 169 sobre Pue-
blos Indigenas y Tribales de la Organizacién Internacional del Trabajo
(OIT), aprobado por Ley 24.071™,

12D PAOLA, Maria Eugenia y ESAIN, José: Nota a fallo “La Corte suspende el ecocidio en el bosque
salteno”, Publicado en la revista la ley el miércoles 20.5.2009 p. 3 con nota de Maria Eugenia Di
Paola y José Esain, p. 4/10.

'3 Ley 26.160 (B.O. 29.11.06) (Adla , LXVII-A,6).
4 ey 24.071 (B.O. 24.4.92) (Adla, LII-B, 1551).
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Este instrumento internacional se traduce en el deber del Estado de
respetar el derecho a la identidad social y cultural de los pueblos
indigenas, adoptando acciones concretas para proteger sus derechos
y garantizar el respeto a su integridad, compromiso acorde con el
reconocimiento de la preexistencia de las poblaciones indigenas que
se ha incorporado en la reforma constitucional de 1994, a través del
articulo 75, inciso 17, que establece que debe asegurarse la partici-
pacion de los pueblos indigenas en la gestion referida a sus recursos
naturales y a los demas intereses que los afecten.

2) Se destaco la importancia de la aplicacion del Principio de Prevencion
y del Principio Precautorio, incluidos en la legislacion nacional, como
herramientas de interpretacion del derecho positivo para los jueces,
las autoridades administrativas y la ciudadania.

3) Se incluy6 también una referencia a las Directrices para la aplicacion
del Principio Precautorio a la Conservacion de la Biodiversidad y la
Gestidn de los recursos naturales de la UICN'. Las mismas plantean,
por una parte, fijar el marco de aplicacién del principio, incorporando-
lo, integrandolo y haciéndolo operativo, participativo y considerando
la mejor informacion disponible. Asimismo, establecen la obligacion
de definir potenciales amenazas, danos, opciones y consecuencias
para abordarlas considerando el nivel de riesgo, la factibilidad técnica
y la asignacion de responsabilidades’®.

4) Se realizd un aporte técnico conceptual basado en distintos informes
e investigaciones de fuentes publicas y académicas, que dan cuenta
de la vulneracién de los derechos de los habitantes de estas areas de
importante riqueza forestal. Dichos documentos muestran también la
situacion de emergencia ambiental y econdmica en que se encuentra la
Provincia de Salta como consecuencia tanto de la accion como de la au-
sencia de las autoridades publicas que tienen a su cargo su proteccién.

5) El amicus puso énfasis en la necesidad de implementacién efectiva
de herramientas de politica ambiental como la evaluacion ambiental
estratégica, la evaluacion ambiental de proyectos, y el ordenamiento

1> "Pautas para aplicar el Principio de Precaucion a la Conservacién de la Biodiversidad y la Gestion
de los recursos Naturales”, Segun lo aprobado por la reunién nimero 67 del consejo de IUCN,
del 14 al 16 de mayo de 2007.

16 Dj Paola, Maria Eugenia y Esain, José, op. cit.
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ambiental del territorio conforme a la normativa vigente, garanti-
zando una amplia participacion de las comunidades implicadas en la
toma de decisiones.

6) Se realizd una descripcion del concepto de “impactos ambientales
acumulativos”. En este sentido, se puntualizaron caracteristicas que
pudieran servir como marco de referencia para colaborar con la tarea
interpretativa del Tribunal.

7) Se esbozaron propuestas de posibles alternativas de intervencién a
fin de evitar el agravamiento de los dafos actuales, con el objetivo
de lograr la armonizacion entre bienes y servicios ambientales de los
bosques y desarrollo local de las comunidades.

En este sentido se destacd el ordenamiento ambiental del territorio
como una herramienta vélida para contener el problema de la expan-
sion desmedida de la frontera agricola; la identificacion de areas de
mayor valor de conservacion; y la promocién del uso racional y cuida-
doso de los bosques, asegurando que el aprovechamiento y la extrac-
cion de madera se realice bajo principios y criterios de sustentabilidad,
tales como la promocién de sistemas internacionales de normalizacién
como el que propone el FSC (Forest Stewardship Council).

Finalmente, con fecha 30 de Junio de 2009, la Corte Suprema de Justicia
de la Nacion incorpor6 al expediente por el que tramita la accion de ampa-
ro, la presentacion efectuada por las organizaciones, haciendo saber que
las opiniones y sugerencias vertidas en el escrito, seran oportunamente
valoradas en los términos de la acordada 28/2004 y su reglamentacion.

c. Principales decisiones adoptadas por la Corte Suprema en el
marco de la causa

En el caso “SALAS", la Corte, a pesar de no haberse expedido aun sobre
su competencia para entender en el caso de acuerdo a las previsiones
constitucionales', a través de las decisiones adoptadas en autos, ha for-
talecido y acentuado una tendencia jurisprudencial que viene imprimién-
dole una nueva impronta de actuacién al Tribunal, interviniendo ante la
urgencia y el peligro que denotan los hechos que se debaten.

7 \er articulos 116y 117 C.N.
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Este esquema ha quedado sellado mediante un conjunto de actos que
presentan un punto de inflexion en la forma de actuacién del tribunal,
haciendo lugar en primer término sélo parcialmente a la medida cautelar
solicitada; convocando a una audiencia publica con la finalidad de que
se presenten en la misma los informes del caso por parte de las autorida-
des, como asi también la peticion de las comunidades y su fundamento;
ampliando luego esa medida al hacer extensiva la suspension de tala 'y
desmonte a todas las autorizaciones otorgadas, y requiriendo a la Provin-
cia de Salta y a la Secretaria de Ambiente y Desarrollo Sustentable de la
Nacién la realizacion de un estudio de impacto ambiental acumulativo
de dichos procesos.

La Corte fundamentd sus decisiones en la Constitucién Nacional, pero
integré al proceso muchas de las herramientas que provee el derecho
internacional, asi como la legislacién de presupuestos minimos de pro-
tecciéon ambiental como la Ley General del Ambiente y la Ley de Presu-
puestos Minimos de Proteccion Ambiental de los Bosques Nativos, otor-
gando un rol protagénico al Principio Precautorio, presente en ambas
normas, utilizandolo como base para la verosimilitud de la procedencia
de la medida cautelar .

Entendio el maximo tribunal que en el caso se configura una situacion
“clara de peligro de dano grave porque podria cambiar sustancialmente
el régimen de todo el clima en la region, afectando no sélo a los actuales
habitantes, sino a las generaciones futuras. Este perjuicio, de producirse,
seria ademas irreversible, porque no habria manera alguna de volver las
cosas a su estado anterior. Existe, entonces, un peligro claro de dano
irreversible y una ausencia de informacion relativa a dicho perjuicio. El
principio precautorio produce una obligacién de revision extendida y an-
ticipatoria a cargo del funcionario publico”'®.

Podemos observar una tendencia creciente de la Corte Suprema de Jus-
ticia de la Nacion a intervenir ante la necesidad y la urgencia que el caso
manifiesta, dentro del marco del rol encomendado al Poder Judicial de
“buscar los caminos que permitan garantizar la eficacia de los derechos,
y evitar que estos sean vulnerados, como objetivo fundamental y rector
a la hora de administrar justicia y de tomar decisiones en los procesos

18 Fallo del 26 de marzo de 2009, disponible en: http://www.csjn.gov.ar/consultaexp/documentos/
cfal3/ver fallos.jsp
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que se someten a su conocimiento, sobre todo cuando estan en juego
garantias constitucionales de la indole de las invocadas™®.

V. Apuntes Finales

La Ley General del Ambiente 25.675, sancionada en el ano 2002, produ-
jo una serie de cambios profundos en materia de potestades judiciales
en materia ambiental, confiriéndole al juzgador un rol sumamente acti-
vo y con facultades propias inherentes a la naturaleza del bien juridico
protegido.

El articulo 32 del citado cuerpo legal establece: “La competencia judicial
ambiental sera la que corresponda a las reglas ordinarias de la compe-
tencia. El acceso a la jurisdiccion por cuestiones ambientales no admitira
restricciones de ningun tipo o especie. El juez interviniente podra dis-
poner todas las medidas necesarias para ordenar, conducir o probar los
hechos danosos en el proceso, a fin de proteger efectivamente el interés
general. En cualquier estado del proceso, aun con caracter de medida
precautoria, podran solicitarse medidas de urgencia, aun sin audiencia
de la parte contraria, prestando debida caucién por los danos y perjui-
cios que pudieran producirse. El juez podra, asimismo, disponerlas, sin
peticion de parte.”

De su propia letra surge la amplitud de las potestades conferidas para
la conduccion del proceso, en la iniciativa probatoria, en el dictado de
medidas precautorias en cualquier momento del proceso, inaudita parte
0 a su sélo juicio.

Como lo expresa Esain en forma mas que elocuente al analizar el tra-
bajo actual y la evolucién jurisprudencial del maximo tribunal?®, nuestra
Corte Suprema no ha sido ajena a este proceso, y ha asumido un rol
destacable en la construccién de una nueva doctrina en temas de dere-
cho ambiental, su evolucién interpretativa ante la incorporacion al plexo

YFallo del 29 de diciembre de 2008, disponible en: http://www.csin.gov.ar/consultaexp/
documentos/cfal3/ver fallos.jsp

20 ESAIN, José, “Una Corte para el Desarrollo Sostenible”, publicado en el Informe Ambiental Anual

2009, pégs. 278/329, disponible en: http://www.farn.org.ar/informe2009.pdf
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normativo de los derechos de tercera generacién, y el modo particular
con el que van siendo aplicados y aprehendidos por el sistema judicial a
través de los fallos del tribunal en este tipo de causas.

Se configuran asi nuevos escenarios de acceso a la justicia, que van con-
solidando el proceso ambiental, dando lugar a la aparicion de nuevos
elementos de andlisis que reafirman y convalidan diferentes herramien-
tas de participacion ciudadana tales como las audiencias publicas, las
tercerias, los pedidos de informes, como asi la recepcion de la figura del
“amicus curiae”, el dictado de mandatos positivos hacia los otros pode-
res del estado, el uso preciso de sus facultades ordenatorias y finalmente
las sentencias exhortativas, mediante los cuales se insta a organismos de
otros poderes a la adopcién de planes o programas ante determinadas
omisiones constitucionales.

En este esquema, entendemos que el “amicus curiae” se constituye en
una clave de acceso al sistema de administracion de justicia, como he-
rramienta de participacion ciudadana, que utilizada en forma responsa-
ble, puede transformarse en una practica oportuna en causas de interés
publico, y la difusién posterior de sus resultados, puede resultar de suma
trascendencia para incidir favorablemente en la decisién final de los tri-
bunales.

“En las democracias realmente participativas, la posibilidad de fundar de-
cisiones en argumentos publicamente ponderados, constituye un factor
suplementario de la legitimidad de la actuacién del Poder Judicial”.?'

En el mismo sentido, la presentacion judicial por parte de las organiza-
ciones de la sociedad civil en el caso “Salas”, contribuye a fortalecer su
incidencia ante la actuacién de los otros poderes del estado, en relacion
a la necesidad de implementacion de los preceptos de la ley 26.331 de
Presupuestos Minimos de Proteccion de los Bosques Nativos.

Respecto de ello, se plantea la necesidad urgente de coordinacién entre
el Poder Ejecutivo, el Poder Legislativo y el COFEMA, en pos de que se
conformen y concluyan los procesos de ordenamiento territorial de bos-
gues nativos de aquellas provincias que aun no han dado cumplimiento

21 JIMENEZ, Eduardo Pablo, APOSTILLAS ACERCA DEL “AMICUS CURIAE”, Un nuevo “buen amigo”
para la judicatura Argentina. Disponible en: http://www.profesorjimenez.com.ar/ponencias

Ombusdman.pdf
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con el mandato legal, y se trabaje en el control de su observancia para
el caso de aquellas que lo hayan completado. Asimismo, se implemente
con todas las garantias expresadas en la norma y se conforme con los
recursos que la misma prevé el Fondo Nacional para el Enriquecimiento
y la Conservacion de los bosques nativos.
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Ambientalistas, campesinos e
indigenas

Avanzando juntos en la defensa de los bosques nativos

Por Hernan Giardini

Coordinador Campana de Biodiversidad, Greenpeace Argentina.

l. Introduccion

Los cada vez mayores conflictos de tierras en el norte de la Argentina de-
muestran que la constante expansion de la frontera agropecuaria impac-
ta fuertemente sobre los habitantes tradicionales de nuestros bosques
nativos, privandolos de sus fuentes de subsistencia.

En la Ultima década, Salta se convirtié en una de las provincias con ma-
yores niveles de deforestacion del pais, afectando a las comunidades
campesinas e indigenas que habitan sus bosques.

Sin dudas, el fuerte impacto mediatico y politico que alcanzé el caso
Pizarro ayudd a instalar en la opinion publica el problema de los des-
montes y reveld la necesidad de avanzar en una legislacién nacional que
pusiera freno a la emergencia forestal.

La sancion, a fines de 2007, de la Ley 26.331 de Presupuestos Minimos
para la Proteccion Ambiental de los Bosques Nativos fue un avance sin
precedentes en materia ambiental para nuestro pais, y un logro significa-
tivo en la participacion de la sociedad civil, que apoyd la norma con casi
un millén y medio de firmas.

En diciembre de 2008, la Corte Suprema de Justicia de la Nacion resolvid
hacer lugar a una medida cautelar solicitada por varias comunidades
indigenas y campesinas de Salta y ordend al Gobierno de la provincia el
cese provisional de los desmontes y la tala de bosques nativos autoriza-
dos durante el Ultimo trimestre de 2007 en cuatro departamentos de la
provincia.

Meses después, Salta sanciond el Ordenamiento Territorial de sus Bosques
Nativos bajo los criterios de la Ley de Bosques. Las zonas en las que podran
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solicitarse habilitaciones para desmontes fueron concentradas en regiones
que en los Ultimos anos vienen sufriendo el avance de la frontera agrope-
cuaria y fuera de la zona reclamada por las comunidades indigenas.

La lucha conjunta entre ambientalistas, campesinos e indigenas permitio
instalar en la opinion publica un problema practicamente ignorado e
impulsé al Estado a tomar medidas para solucionarlo.

Il. La deforestacion en la regidon chaquena

El Parque Chaqueno forma parte del Gran Chaco Americano, segun-
da area boscosa del continente después de la Amazonia, que involucra
territorios de Argentina, Bolivia, Paraguay y una pequena porcién de
Brasil, ocupando una superficie total de aproximadamente 110 millones
de hectareas.

En Argentina se extiende por las provincias de Formosa, Chaco, este de
Salta, de Jujuy, de Tucuman, de Catamarca y de La Rioja, todo Santiago
del Estero, norte de San Luis, de Cordoba y de Santa Fe y noroeste de
Corrientes. Su superficie total es de aproximadamente 674.959 Km2, y
puede subdividirse en cuatro subregiones: Chaco Humedo, Chaco Se-
miarido, Chaco Arido y Chaco Serrano.

La region presenta gran diversidad de ambientes: extensas llanuras, sie-
rras, grandes rios con antiguos cauces y lagunas semilunares, sabanas
secas e inundables, esteros, banados y salitrales, que albergan diferentes
tipos de ecosistemas, entre ellos bosques y arbustales. Todo esto se tra-
duce en una alta diversidad de especies animales y vegetales que hacen
del Chaco una de las regiones claves en términos de biodiversidad. La
temperatura y las precipitaciones condicionan la vegetacion, que va em-
pobreciéndose del este hacia el oeste??.

La vegetacion predominante es el bosque xerofilo caducifolio, con la dis-
tintiva presencia del quebracho, un arbol que juega un rol fundamental
ya que puede llegar hasta los 25 metros de altura, formando una especie

22 |Informe Regional Parque Chaquefio. Primer Inventario Nacional de Bosques Nativos, Secretaria de
Ambiente y Desarrollo Sustentable de la Nacién, Argentina (2007).
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de techo en el bosque, debajo del cual crecen otros arboles de madera
dura, un estrato arbustivo y otro herbaceo con abundantes bromelia-
ceas, siendo poco abundantes las lianas y las epifitas. También existen
algunas comunidades de palmares y estepas?.

La fauna, originalmente muy abundante y variada, fue el recurso natural
por excelencia que constituia, y en gran medida aun hoy lo sigue sien-
do, el sustento de los pueblos originarios de la region. De alli el vocablo
“chaco” o “chacu”, que significa “lugar de caceria”.

De las 345 especies de mamiferos que habitan la Argentina, unas 120
estan presentes en esta region forestal, acorde a la gran diversidad de
ambientes. Posee alrededor de 400 especies de aves y un importante nu-
mero de reptiles e insectos. En los esteros y las lagunas abundan peces
con caracteristicas muy variadas?*.

Mientras que en la época colonial el aprovechamiento que hacian de sus
bosques los pobladores del Parque Chaqueno se centraba en la recolec-
cion de miel, cera y del fruto del algarrobo como alimento humano y
para animales domésticos; esto cambid drasticamente durante la segun-
da mitad del siglo XIX con la consolidacion del modelo agroexportador,
la expansion de las redes ferroviarias, y un importante crecimiento demo-
grafico producto de la inmigracion.

La propagacién de los establecimientos ganaderos instalo la practica del
alambrado, que requiri6 enormes cantidades de postes y varillas de
madera dura. A esto se sumé que miles de kildbmetros de via férrea se
asentaron sobre durmientes de quebracho, y que el consumo de leha y
carbén como combustible industrial y doméstico se incrementd expo-
nencialmente. Todo ello se realiz6 a expensas de la madera del bosque
chaqueno. Asi crecieron exponencialmente los obrajes forestales en San-
tiago del Estero, Chaco, Formosa y norte de Santa Fe?®.

Por entonces la tala de arboles, especialmente de quebracho colorado
y Nnandubay, fue indiscriminada. Existian grandes latifundios privados,

23 {dem anterior.

24 Informe Regional Parque Chaquefio. Primer Inventario Nacional de Bosques Nativos, Secretaria de
Ambiente y Desarrollo Sustentable de la Nacion, Argentina (2007).

25 Primer Inventario Nacional de Bosques Nativos, Secretaria de Ambiente y Desarrollo Sustentable
de la Nacion, Argentina (2007).
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muchos de ellos extranjeros, que exportaban los productos forestales
extraidos, algunos con importantes exenciones. También las empresas
de ferrocarriles recibian 5 Km. de tierras a cada lado del terreno de las
vias, que dedicaron a la explotacion forestal.

La extraccion de tanino para curtiembres de cuero aumentd notable-
mente durante la Primera Guerra Mundial y motivd la extraccion des-
mesurada de arboles maduros, ocasionando el empobrecimiento de las
masas boscosas. Con posterioridad se comenzo el aprovechamiento de
arboles de menor didmetro para la elaboracion de postes.

Por otra parte, la expansion de la frontera agropecuaria se hizo a expen-
sas del bosque: se expandieron el cultivo del algodén en el Chaco vy las
plantaciones de tabaco en Salta y Jujuy, todo ello en areas desmontadas.
La extension del area cultivada pasé de 2.460.000 de hectareas en 1888
a 27.300.000 de hectareas en 19437%.

Este proceso se acentla aun mas en la década de 1970, cuando las ex-
plotaciones ganaderas son empujadas, a fuerza de topadoras, a zonas
marginales por la “cerealizacion” de la pampa himeda.

Los sistemas ganaderos extensivos causaron la continua degradacion de
los bosques y suelos en las areas mas secas del Chaco Semiarido, cuya
tendencia es la pérdida de posibilidad de renovacién de las principales
especies forestales nativas.

A partir de la década de 1990, el explosivo aumento de la produccion de
soja incrementd aln mas la presion sobre el Parque Chaqueno, creciendo
significativamente la deforestacion para expandir la frontera agricola.

Este proceso llevd a un aumento de la salinizacién de los suelos por ma-
las practicas agricolas y de riego, sobre todo en los limites entre el Chaco
Semiarido y el Himedo.

Se calcula que en la regidn existen unas 25 especies de mamiferos se-
riamente amenazadas de extincién, como el yaguareté, el tatu carreta,
el aguara guazu, el ciervo de los pantanos, el lobito de rio, y el chancho
quimilero; siendo las principales causas la constante destruccién y frag-
mentacion de su habitat y la caza indiscriminada?’.

26 [dem anterior.

27 Informe Regional Parque Chaquefio. Primer Inventario Nacional de Bosques Nativos, Secretaria de
Ambiente y Desarrollo Sustentable de la Nacién, Argentina (2007).
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Mientras que en el Chaco Serrano se producen frecuentes incendios con
importantes pérdidas de bosques y pastizales; la tala indiscriminada a la
que estd sometida toda la region, que en muchos casos es ilegal por la
falta de controles, produce el constante empobrecimiento del bosque.

Por otro lado, se produjo el aumento de la colmatacion en esteros, bana-
dos y lagunas por erosion hidrica y el incremento de las inundaciones en
areas de relieve mas bajas, debido a la deforestacién, al sobrepastoreo
y, sobre todo, a las malas practicas agricolas, en especial en la subregién
humeda. El aumento de la contaminacién por uso y abuso de agroqui-
micos en areas agricolas trasladd sus efectos por via hidrica a ambientes
circundantes.

Las principales causas del aumento de la deforestacién en esta regién se
deben, principalmente, a la especulacién inmobiliaria y al relativo valor
econdmico y ambiental de los bosques frente a las actividades agricolas
y ganaderas.

Actualmente el Parque Chaqueno posee aproximadamente 21.705.506
hectareas de bosques nativos, siendo la regidon con mayor superficie bos-
cosa del pais?.

Cabe destacar que el Parque Chaqueno es la region forestal que esta siendo
mas destruida, ya que concentra cerca del 70% de las 280.000 hectareas
que se deforestan por afo en todo el territorio nacional; y su subregién
semiarida se encuentra al borde de la pérdida total de sus bosques®.

I1l. Desmontes y conflictividad social

Desde hace miles de anos los pueblos originarios viven en armonia con
bosques y selvas; manteniendo el orden de la naturaleza, la pureza del
agua y del aire, sin contaminar ni causar erosion de los suelos. Las co-
munidades indigenas en general siguen viviendo de la naturaleza de un

28 Primer Inventario Nacional de Bosques Nativos, Secretaria de Ambiente y Desarrollo Sustentable
de la Nacion, Argentina (2007).

29 Primer Inventario Nacional de Bosques Nativos, Secretaria de Ambiente y Desarrollo Sustentable
de la Nacion, Argentina (2007).
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modo sustentable: no la destruyen en areas enormes, sino que dejan
la mayor parte del terreno en estado silvestre con todas las especies de
animales y vegetales propias de cada area.

Se calcula que en nuestro pais viven actualmente entre 450 mil y mas de
un millon de indigenas pertenecientes a mas de 20 etnias. Muchos aun
permanecen en el entorno natural que los vio nacer, pero muchos otros
han tenido que emigrar a las ciudades, en la mayoria de los casos por la
creciente devastacion de sus fuentes de subsistencia e identidad.

Lo cierto es que la deforestacion impacta directamente sobre las comu-
nidades indigenas, y también campesinas, que histéricamente habitan
y utilizan esos bosques; y que lamentablemente tras el paso implacable
de las topadoras pierden su forma de vida y sustento, cayendo en la
pobreza extrema.

Con el avance hacia el norte del modelo agroexportador comenzaron a
desaparecer muchas explotaciones de pequenos productores, el trabajo
en el campo comenzd a escasear para los peones rurales, muchas fami-
lias comenzaron a alquilar o a vender sus tierras, y muchas otras fueron
directamente expulsadas, pasando a engrosar los cordones de miseria
de las grandes ciudades.

Lamentablemente son numerosos los ejemplos del avance del desmonte
en zonas habitadas en base a la poco clara y efectiva proteccion que
tienen los pobladores tradicionales, ya que la gran mayoria no ha podido
obtener la titularizacion de las tierras que habitan desde hace muchos
anos.

Debido a esto, son cada vez mas los casos donde el conflicto en torno
a la tierra termina dirimiéndose por la fuerza, en donde es frecuente la
aparicion de guardias “parapoliciales” bajo la orden de los empresarios.

Asi, en la mayoria de las provincias del norte de nuestro pais los des-
montes y desalojos se han venido realizando amparados en un escaso
control, muy débiles exigencias en el otorgamiento de permisos y desidia
para actuar frente a las denuncias realizadas por pobladores y organiza-
ciones sociales.

Por este motivo, son cada vez mas los campesinos e indigenas que en
nuestro pais se organizan en diferentes movimientos y agrupaciones
para defender su derecho a los recursos naturales.
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Los cada vez mayores conflictos de tierras en el norte de la Argentina de-
muestran que la constante expansion de la frontera agropecuaria impac-
ta fuertemente sobre los habitantes tradicionales de nuestros bosques
nativos, privandolos de sus fuentes de subsistencia.

IV. Salta, tierra arrasada

En la Ultima década, Salta se convirtié en una de las provincias con ma-
yores niveles de deforestacion del pais. Segun datos de la Secretaria de
Ambiente y Desarrollo Sustentable de la Nacién, entre 1998 y 2002, la
superficie deforestada en la provincia fue de 194.389 hectareas; mien-
tras que entre 2002 y 2006 se duplico la superficie desmontada, hasta
llegar a las 414.934 hectareas.

La descripcion de la situacion de degradacion que afecta a los bosques
nativos en la provincia de Salta y su impacto directo sobre las comuni-
dades campesinas e indigenas que los habitan ha sido analizada y docu-
mentada por varias instituciones oficiales y organizaciones de la socie-
dad civil.

Un informe técnico elaborado por la Fundacién ASOCIANA, Tepeyac y
FUNDAPAZ en septiembre de 2008, realiza un relevamiento de la ubi-
cacion y extension de las tierras de uso y ocupacion tradicional de la
mayoria de las comunidades indigenas del Chaco Salteno y pone de ma-
nifiesto la situacion de degradacion ambiental a la que estan sometidos
los territorios indigenas de la region como consecuencia de la pérdida
creciente de su bosque nativo®.

Destaca que “los territorios zonales delimitados por las comunidades indi-
genas del Chaco Salteno conforman un area unificada de casi 3 millones
de hectdreas. Aproximadamente el 70% de dicha superficie correspon-
de al Departamento Rivadavia; el resto corresponde mayormente a San
Martin, con una franja que abarca los Departamentos Anta y Oran. (...).
El drea delimitada representa el territorio propio —actual y tradicional- de

30 ASOCIANA, Tepeyac y FUNDAPAZ (2008) “Territorios indigenas y bosques nativos en el Chaco
Salteno. Delimitacion de territorios indigenas a ser considerados en el proceso de Ordenamiento
Territorial de la Provincia de Salta”. Salta.
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aproximadamente 18 mil indigenas, en su gran mayoria integrantes del
pueblo wichi”. Afirma que esta amplia superficie es aprovechada por las
comunidades para sus fines de subsistencia: actividades de caza, pesca,
recoleccion de frutos, recoleccién de miel, obtencién de materiales para
la construccién de viviendas y para la artesania, corte de madera, cria de
animales. También se encuentran sitios culturales, como cementerios, y
lugares de valor histérico.

El documento explica que la relacion entre los diferentes subgrupos del
pueblo wichi con sus respectivos territorios es multifacética e integra to-
das las dimensiones de su vida y trasciende el orden natural y material.
"“El sentido de pertenencia es tan fuerte que es comun que se compare
a si mismo con una planta que brota de la tierra”.

Advierte la forma acelerada en que los territorios indigenas del Chaco
Salteno vienen siendo afectados por desmontes, sobre todo durante los
ultimos 11 anos: “como expresion cabal de dicha afectacion, mas de 57
mil hectareas fueron deforestadas durante tan soélo el primer semestre
del 2008. Los mas afectados son los territorios indigenas del Departa-
mento San Martin. Alli, el 41% de las familias indigenas a que se refiere
el presente informe, ya han perdido la quinta parte 6 mas, de sus bos-
ques nativos”.

Finalmente concluye que, teniendo en cuenta el uso y ocupacién tradi-
cional y actual que las comunidades indigenas del Chaco Salteno hacen
de los bosques nativos, para su subsistencia y el mantenimiento de su
identidad cultural, “resulta impostergable que se tomen todas las me-
didas necesarias para preservar y respetar las areas boscosas de la que
dependen estos pueblos para sobrevivir”.

En cuanto a las familias criollas que habitan la misma regién, la situacion
resulta similar a la de las comunidades indigenas. En ese sentido resulta
esclarecedor el Informe Técnico N2 01/2007 “Situacion en Algarrobal
Viejo (Santiago del Estero y Salta)”, elaborado por la Delegacion Regio-
nal NOA de la Administracion de Parques Nacionales, donde se destaca
que las familias criollas de la regidon chaquefa “constituyen uno de los
ultimos ejemplos de desarrollo sostenible” y que, “a pesar de la escasa
asistencia estatal provincial, ha venido desarrollandose desde hace mas
de una centuria y continuaria indefinidamente en estrechisima relacién
con la productividad del bosque chaqueno en donde viven. La economia
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de estos pobladores se basa en la cria de ganado vacuno, ovino, caprino
y porcino”3.

Luego advierte que “la destruccion del desarrollo sostenible que alli se
desarrolla en la actualidad no puede ser reemplazada por otras formas
de vida o alternativas de poca probabilidad de concrecion”.

Por su parte, la Defensoria del Pueblo de la Nacién elaboré este ano el
informe “Deforestacién en la provincia de Salta. Consecuencias bioldgi-
cas y sociales” como resultado de diversas investigaciones realizadas a
partir de las numerosas denuncias recibidas por dicho organismo princi-
palmente entre los anos 2005, 2006, 2007 y 2008, en la que “los dere-
chos humanos de poblaciones, comunidades y habitantes de areas de
gran riqueza forestal se encontraban directamente vulnerados tanto por
accion como por omision de las autoridades publicas elegidas o designa-
das para protegerlos”32,

El informe senala que todos los reclamos tienen en comun “la defores-
tacion de importantes superficies de bosque nativo -que van desde las
6.000 ha en Pizarro hasta las 13.000 ha en Algarrobal Viejo- para des-
tinar la tierra a la implantacién de monocultivos (pasturas para ganado
0 soja), y la denuncia sobre el presunto avasallamiento de los derechos
de los pueblos originarios, reconocidos constitucionalmente en el ano
1994, en relacién a las tierras que ocupan ancestralmente y a la gestién
de sus recursos naturales. En los casos planteados, también los campesi-
nos criollos hacen un uso tradicional y comunitario del bosque...”.

El documento concluye que la falta de controles adecuados y suficientes
por parte del Estado “ponen de manifiesto la debilidad de las autoridades
para alcanzar la sustentabilidad y facilitan el accionar de los operadores
privados tendiente al desmonte irracional que posibilité la reduccién de
la selva pedemontana de las Yungas y del Chaco salteno, hasta el limite
mismo de la extincién”. Y aclara que “este tratamiento -caso por caso-
de los proyectos de habilitacion de tierras, por parte de la provincia de
Salta, y la consiguiente omisién de considerar al impacto conjunto de los

31 Administracion de Parques Nacionales, Delegacion Regional NOA, Informe Técnico N 01/2007.
Situacién en Algarrobal Viejo (Santiago del Estero y Salta), 2 de enero de 2007.

32 pefensoria del Pueblo de la Nacion (2009). Informe Especial: Deforestacién en la provincia de
Salta. Consecuencias biolégicas y sociales.
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proyectos de deforestacién, ha llevado a que en los Ultimos ocho afos se
hayan perdido 609.323 hectéreas de bosques, y se proyecte desmontar
523.722 hectareas mas en el area con alto potencial productivo, sin ha-
ber evaluado previamente los impactos acumulativos sobre el ambiente,
lo que constituye en el primer caso un dano irreversible y, en el sequndo,
un peligro de dano grave e inminente que atenta contra la sustentabili-
dad y, por consiguiente, contra la calidad de vida de la poblacién.

En cuanto a la posibilidad de que a partir de la deforestacion se produz-
can inundaciones o aludes, como sucediera recientemente en la localidad
de Tartagal, un informe realizado por técnicos de la Secretaria de Am-
biente y Desarrollo Sustentable de la Nacién que compara los cambios
gue se produjeron en los parametros estructurales de la zona, comprobo
gue “el bosque ha incrementado su nivel de degradacion con respecto
a 1975. El andlisis de la estructura actual del bosque permite suponer
que existe un menor grado de cobertura arbodrea por la extraccion de
los arboles de mayores dimensiones, con la consecuencia directa de una
menor intercepcion de agua por el dosel, que provoca un escurrimiento
mayor y mas rapido. El manejo no sustentable del recurso y la mala pla-
nificacion del aprovechamiento pueden estar ocasionando alteraciones
perjudiciales en el ciclo hidroldgico de las cuencas en que se ubica, es-
pecialmente cuando se combinan con ciclos lluviosos excepcionalmente
altos, pendientes pronunciadas y suelos facilmente erosionables por su
granulometria limosa”*.

El informe advierte que las funciones del bosque como protector de
cuencas se alteran si éstos estan degradados, y que para permitir su re-
cuperacion, deberia fijarse una intensidad de extraccion por especie que
sea inferior a la tasa de crecimiento.

Otro informe realizado por técnicos de la Universidad Nacional de Salta
advierte que “la diseccion de laderas no estabilizadas, sin cobertura ve-
getal que evite y disminuya el poder erosivo de las lluvias, se traduce en
fendmenos de erosion en masa, vinculados a deslizamientos de laderas;
también son reiterados los procesos erosivos que culminan con la forma-
cion de carcavas de magnitud considerables. A esta situacion se suma

33 Brower, M. y Manghi, E. (2006). Cambios estructurales en la Selva Tucumano Boliviana entre
1975 y 2000 en la zona de Tartagal. Direccion de Bosques, Secretaria de Ambiente y Desarrollo
Sustentable de la Nacion.
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el aprovechamiento forestal no planificado bajo pautas de manejo sus-
tentable del bosque, donde esta actividad también presenta como uno
de sus impactos mas significativos la apertura de caminos vias de saca
para extraccion de rollos resultantes del aprovechamiento forestal. Asi-
mismo la ganaderia extensiva tiene influencia directa en la disminucion
del sotobosque que protege los suelos del poder erosivo de las lluvias,
y la constante compactacion del mismo, no obstante en la cuenca alta
esta actividad es reducida”3*.

El informe concluye que, “si bien las caracteristicas ambientales de la
cuenca del rio Tartagal fueron favorables ante un evento extraordinario
de precipitaciones para que resulte un evento con danos de magnitud
incalculables, los efectos de las actividades antrdpicas favorecieron aun
mas los eventos erosivos”, y que para evitar un nuevo evento catastrofi-
co, “no soélo son necesarias obras civiles en el nucleo urbano de la ciudad
de Tartagal y areas periurbanas, deberdn implementarse una secuencia
de acciones interrelacionadas que permitan el ordenamiento territorial
de la cuenca”.

En cuanto a los efectos de la deforestacion sobre los suelos, el informe
técnico elaborado por la Delegacion Regional NOA de la Administracion
de Pargues Nacionales, afirma que “el desmonte desmedido, continuo y
fragmentador del paisaje natural, carecié, no sélo de criterios de conec-
tividad de las masas forestales minimas, sino fundamentalmente de la
consideracion de criterios hidricos basicos, sin prever el comportamiento
de la red de drenaje menor (cafadas, y bajos), que se encuentran total-
mente desprotegidos de vegetacion”. El informe concluye que “se deben
adoptar medidas preventivas de no transformar la situacion actual, hasta
tanto se cuente con estudios integrados a la escala correspondiente y se
deberan mitigar, remediar los efectos negativos producidos®.

Por su parte, la propia Secretaria de Ambiente y Desarrollo Sustentable
de la Nacion, en su informe “El avance de la frontera agropecuaria y sus

34 Cabral, C. y Plaza, G. (2006). “Andlisis de la situacion global del municipio de Tartagal,
departamento San Martin. Diagndstico y evaluacion de la cuenca del rio Tartagal y drea de
influencia. Municipalidad de Tartagal. Universidad Nacional de Salta.

35 Informe técnico. Crisis Ambiental y pérdida de suelos en las cuencas de los rios Dorado - Del
Valle, provincia de Salta. Elaborado por la Delegacion Regional NOA de la Administracion de
Parques Nacionales
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consecuencias”, afirma que entre las consecuencias que traen la degra-
dacion de los bosques y la deforestacidn, se destacan las siguientes:

» Aumento de procesos erosivos y del riesgo de desertificacion;
Pérdida de la fertilidad;
Pérdida del paisaje forestal;

Pérdida de valores culturales y espirituales;

vV v v Vv

Pérdida de la regulacién de aguas superficiales y del subsuelo, modi-
ficacion de los procesos de intercepcion, infiltracion y evapotranspira-
cion;

Pérdida de la calidad el agua;

Aumento de algunos gases causantes del efecto invernadero;

Pérdida de diversidad bioldgica;

vV v v Vv

Migracion interna (de los habitantes del bosque hacia los centros ur-
banos y sus alrededores);

v

Pérdida de bienes madereros y no madereros;

» Pérdida de posibilidades de uso sustentable de la fauna silvestre.

V. El caso Pizarro

La Reserva Provincial de Pizarro, ubicada en el departamento de Anta,
en la provincia de Salta, fue creada a fines de 1995 con el objetivo de
preservar una diversidad de ambientes de llanura, pedemonte, serranias,
chaco de llanura, selva de transicién y selva de montana.

Pero en febrero de 2004, el entonces gobernador Juan Carlos Romero
impulsd una ley con la que se desafecté a la reserva de su condicién de
area protegida, con el objetivo de lotearla, rematarla y destinarla a distin-
tas actividades productivas, fundamentalmente al cultivo de soja.

El caso motivé el rechazo de los habitantes de la reserva (criollos y wi-
chis) y de numerosas instituciones, como Universidad Nacional de Salta,
la Fundacion Vida Silvestre Argentina, la Fundacion Ambiente y Recursos
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Naturales y Greenpeace, quienes reclamaron judicialmente la nulidad de
la ley de desafectacion de la reserva.

Durante casi dos anos Greenpeace realizé acciones directas en la zona,
bloqueando las topadoras que desmontaban el bosque nativo, con su
equipo de motociclistas especialmente entrenado denominado “Los Ja-
guares”, y denuncié la tala ilegal e irracional y la quema de los cordones
de madera luego del desmonte.

El conflicto tuvo su pico de tensidén cuando un grupo de compradores
de la reserva se aprestaba a iniciar el desmonte en la zona. En ese mo-
mento se intensifica la campana y hace su aparicién la Administracion
de Parques Nacionales (APN) mostrando interés en incorporar a Pizarro
a su jurisdiccion.

Es asi que, el 29 de septiembre de 2005, el entonces Presidente de la
Nacién, Néstor Kirchner, se comprometié a intervenir en el caso, luego
de recibir a una delegacion de la comunidad wichi, acompanada por
numerosos artistas y personalidades.

De este modo, Parques Nacionales firmé un acuerdo con el Gobierno de
Salta en el que se crea una nueva Area Protegida Nacional en General
Pizarro, cuya superficie serd de 21.298 hectareas, algunas de ellas com-
pradas por la APN y otras cedidas por la provincia. Asimismo se suma
otro lote de la reserva, actualmente bajo litigio limitrofe con Jujuy, el cual
la provincia de Salta se compromete a incorporar.

Dentro del acuerdo, la comunidad wichi pasara a ser propietaria de 800
hectareas de bosques que salen de las 4.230 que comprd la APN. Par-
ques Nacionales ya cedié esas tierras a la comunidad en comodato hasta
la escrituracion definitiva.

Los campesinos criollos, que no cuentan con titulo de posesién y que fue-
ron considerados intrusos, llevados por la presién de las autoridades y de
empresarios aceptaron ser relocalizados en diferentes parcelas. A algunos
se les otorgaron préstamos para establecerse, pero no se logro la desocu-
pacion efectiva de la totalidad del area. Resta aun asegurar su derecho a la
tierra convenida y hay también dos pobladores que mantienen litigio por
ser poseedores desde hace mas de veinte anos (prescripcion veinteanal).

Posteriormente la Corte Suprema de Justicia de la Nacion fallo a favor
de la comunidad indigena de Pizarro, tras considerar que el desmonte
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en la reserva provocaria un dano irreversible que afectaria seriamente su
supervivencia.

Sin dudas, el fuerte impacto mediatico y politico que alcanzé el caso
Pizarro ayudé a instalar en la opinién publica el problema de los des-
montes en nuestro pais, hasta ese momento practicamente ignorado, y
reveld la necesidad de avanzar en una legislacion nacional que pusiera
freno a la emergencia forestal.

VI. La Ley de Bosques

La sancion, a fines de 2007, de la Ley 26.331 de Presupuestos Minimos
para la Proteccion Ambiental de los Bosques Nativos fue un avance sin
precedentes en materia ambiental para nuestro pais, y un logro significa-
tivo en la participacién de la sociedad civil, que apoyd la norma con casi
un millén y medio de firmas.

Entre los puntos mas importantes de la ley aprobada se destacan el
proceso de Ordenamiento Territorial de los Bosques Nativos (OTBN) con
caracter participativo; la moratoria a los desmontes hasta tanto cada pro-
vincia realice su OTBN; la obligacién de realizar Evaluaciones de Impacto
Ambiental y audiencias publicas antes de autorizar nuevos desmontes,
la prohibicion de quemar a cielo abierto el material forestal resultante
de dicho proceso, y el reconocimiento de los derechos de comunidades
indigenas y pequenos productores rurales.

No obstante, la implementacién efectiva de la norma aprobada enfrenta
dificultades que deben ser resueltas, ya que si bien la mayoria de las pro-
vincias han avanzado en la realizacion de los procesos de Ordenamiento
Territorial de sus Bosques Nativos, muy pocas los concluyeron con la
sancion de una ley provincial especifica.

Segun el monitoreo de la Secretaria de Ambiente y Desarrollo Sustenta-
ble de la Nacion, la deforestacion desde la sancién de la Ley de Bosques
se redujo en un 60%. Lamentablemente en algunas provincias, por la
falta de controles efectivos y multas acordes, contindan los desmontes
ilegales y los incendios forestales (muchos de ellos intencionales). Ade-
mas, se estan ejecutando muchos de los desmontes aprobados en forma
especulativa antes de la sancién de la ley.
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VII.El Ordenamiento territorial de los bosques
nativos de Salta

Para cumplir con lo dictado por la Ley 26.331, el Poder Ejecutivo provin-
cial, mediante la Unidad Ejecutora del Ordenamiento Territorial de Bos-
ques Nativos (UE-OTBN), durante el ano 2008 realizé talleres y reuniones
consultivas con actores locales de las diferentes regiones fitogeograficas
de la provincia: Chaco Semiarido, Selva de Transicion, Selva de Yungas,
Chaco Serrano y regién del Monte.

Los veintiséis talleres realizados estuvieron fundamentalmente destina-
dos a representantes de comunidades indigenas, pequenos productores
y campesinos; en tanto que en las seis reuniones consultivas zonales
participaron sectores de la produccion rural de cada zona, asi como re-
presentantes de instituciones del Estado y privadas.

Como resultado de estos talleres y reuniones se conformaron diecisiete
Mesas Técnicas Sectoriales, constituidas por los diversos sectores de la
produccién, de las instituciones del Estado y privadas, agrupadas segun
las actividades que realizan.

En lineas generales, el proceso llevado adelante ha sido bueno ya que
permitid que una gran cantidad de voces interesadas en el futuro de la
provincia y de sus bosques nativos manifestaran su postura, vision e inte-
reses. Lamentablemente los tiempos de discusion que se tomaron para
realizar el proceso de Ordenamiento Territorial de los Bosques Nativos y
la informacién disponible fueron insuficientes para que las comunidades
campesinas e indigenas pudieran tener una participaciéon mas efectiva.

Pese a ello, varias comunidades indigenas de la region chaquena pre-
sentaron a las autoridades saltefnas varios mapas en los que delimitaron
su zona tradicional de uso (viviendas, cementerios, zonas de caza, re-
coleccidn y pesca, etc.) que abarca cerca de 3 millones de hectareas de
bosques nativos.

El proceso participativo realizado derivd en una propuesta de zonificacion
por parte de la UE-OTBN que establece cerca de 2.000.000 de hectareas
en la Categoria | - Rojo (areas protegidas, no se permite el desmonte ni el
aprovechamiento), aproximadamente 6.200.000 hectéreas en la Catego-
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ria Il - Amarillo (aprovechamiento sustentable, no permite desmonte), y
alrededor de 1.300.000 hectareas para la Categoria lll - Verde (permite
su desmonte parcial).

Sin embargo, sorpresivamente la legislatura provincial no incorporé en la
“Ley de Ordenamiento Territorial de los Bosques Nativos de la Provincia
de Salta” el mapa de zonificacion resultante del proceso participativo
obligatorio que establece la Ley 26.331 (articulo 6) y delegd en el Poder
Ejecutivo la confeccién del mismo en 60 dias.

La falta de un mapa que estableciera claramente los diferentes usos a
los que en el futuro podran estar sometidos los bosques nativos de Salta
generd diferentes reacciones: mientras que desde el sector agropecuario
se reclamaron 5 millones de hectéreas para seguir con los desmontes,
las principales organizaciones ambientalistas reclamaron que el mismo
tome como base la zonificacién realizada por la UE-OTBN reduciendo las
zonas a desmontar y respetando los territorios utilizados por las comuni-
dades campesinas e indigenas.

Por otra parte, cabe destacar que durante el ano 2007, en pleno tratamien-
to parlamentario de la Ley de Bosques, el gobierno salteno autorizé el des-
monte de mas de 500.000 hectareas, evitando la moratoria que la norma
establece. Esto provoco que continuaran los desmontes, muchos de ellos
sobre territorios utilizados por las comunidades campesinas e indigenas.

VIII. El caso Salas

En diciembre de 2008, la Corte Suprema de Justicia de la Nacién, tras
constatar “la posibilidad de perjuicios inminentes o irreparables”, resol-
vio hacer lugar a una medida cautelar solicitada por varias comunidades
indigenas y campesinas de Salta y ordend al Gobierno de la provincia el
cese provisional de los desmontes y la tala de bosques nativos autoriza-
dos durante el Ultimo trimestre de 2007 en cuatro departamentos de la
provincia.

Con la firma de todos sus miembros, el Tribunal resolvid convocar a una
audiencia publica con el objeto de que las partes expongan de manera
oral sobre la situacion denunciada.
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En su demanda ante la Corte, las comunidades indigenas destacaron
gue entre 2004 y 2007 la Secretaria de Medio Ambiente de Salta avalo
191 de los 195 pedidos de desmonte, por un total de 807.509 hecta-
reas de bosques, y que estos desmontes estan afectando seriamente su
supervivencia.

Luego de realizada la audiencia publica, el maximo tribunal decidié
mantener la suspension a la tala y el desmonte hasta tanto la provincia
presentase un Estudio de Impacto Ambiental acumulativo de la defores-
tacion y finalice el Ordenamiento Territorial de los Bosques Nativos que
establece la Ley de Bosques.

Poco tiempo después, la Fundacion Ambiente y Recursos Naturales, la
Fundacion Vida Silvestre Argentina, y Greenpeace se sumaron a la causa
luego de que la Corte les concediera un “Amicus Curiae” (Amigos del
Tribunal), una resolucién que posibilita la presentacion ante el tribunal
de una opinién calificada que contribuya a arribar a una soluciéon mas
justa e integral del caso.

La presentacion de las tres organizaciones se fundamenté en el trabajo
que llevan adelante desde hace varios anos en defensa de los bosques
nativos. El avance de la deforestacion en la provincia de Salta y las graves
consecuencias que produce sobre el ambiente y la vida de las comunida-
des campesinas e indigenas motivod a las ONGs a aportar a la Corte infor-
macion calificada respecto de la situacion actual y el futuro de los bos-
ques, y recomendaciones para el desarrollo sustentable de la provincia.

Finalmente, en julio de 2009, mediante un decreto el Poder Ejecutivo sal-
teno reglamenté la ley provincial 7.543, aprobada en diciembre del ano
anterior, que incluye el mapa de Ordenamiento Territorial de los Bosques
Nativos de la provincia. El mismo establece: 1.294.778 hectareas en la
Categoria | — Rojo (areas protegidas, no se permite desmonte ni aprove-
chamiento forestal), 5.393.018 hectéreas en la Categoria Il - Amarillo
(permite aprovechamiento forestal, no permite desmontes), y 1.592.366
hectareas en la Categoria Il - Verde (permite su desmonte parcial).

Con esta zonificacion, la futura autorizacién de desmontes para el de-
sarrollo agricola y ganadero en la provincia de Salta queda reducida a
las zonas establecidas en la Categoria lll — Verde (el 19,23% de sus bos-
ques), previa aprobacion de un Estudio de Impacto Ambiental y la reali-
zacion de una audiencia publica. Las zonas en las que podran solicitarse
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habilitaciones para desmontes fueron concentradas en regiones que en
los ultimos anos vienen sufriendo el avance de la frontera agropecuaria y
fuera de la zona reclamada por las comunidades indigenas.

En agosto, la Corte levanto la prohibicion de aprovechamiento forestal
que regia en los cuatro departamentos, tras la presentacion por parte
del gobierno salteno de un estudio de impacto ambiental acumulativo
de la deforestacion y la finalizacion del Ordenamiento Territorial de Bos-
gues Nativos de la provincia bajo los criterios de la Ley de Bosques.

Los magistrados entendieron que “cabe establecer una diferencia en-
tre los conceptos de tala, desmonte y aprovechamiento forestal”. Entre
otros argumentos, se resaltd que el aprovechamiento forestal tiene un
impacto social importante por ser “altamente demandante de mano de
obra con diferentes niveles de formacién y capacitacion”. El Gobierno de
Salta estimé que la actividad ocupa un total de 7.000 empleados.

Por su parte, las actividades de desmonte en los cuatro departamentos
seguiran suspendidas hasta tanto la Corte evalUe las presentaciones y se
expida nuevamente.

IX. Avanzando juntos en defensa de los bosques

Las selvas y bosques son posiblemente el patrimonio natural mas impor-
tante, pero también el mas amenazado y depredado por la mano del
hombre. Es por ello que, desde hace 12 anos, la campana de Bosques
es prioritaria para Greenpeace Argentina. Desde entonces, junto a otras
organizaciones ambientalistas, comunidades campesinas e indigenas, se
han logrado varios avances en la defensa de los ultimos bosques nativos.

Asi, la lucha conjunta entre ambientalistas, campesinos e indigenas per-
mitié instalar en la opinién publica un problema practicamente ignorado
e impulso al Estado a tomar medidas para solucionarlo.

Si bien queda mucho camino por recorrer, es indudable que se ha avan-
zado significativamente ante un escenario sumamente adverso donde la
deforestacion en la Ultima década se convirtié en uno de los problemas
ambientales mas graves que enfrenta nuestro pais.
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Resguardar el valor de los
bienesy servicios de nuestros
ecosistemas

Por:

Diego Moreno
Director General Fundacion Vida Silvestre Argentina

Ulises Martinez Ortiz
Coordinador Programa Gran Chaco
Fundacion Vida Silvestre Argentina

Pablo Herrera
Director de Conservaciony Desarrollo Sustentable
Fundacion Vida Silvestre Argentina.

En las ultimas décadas, se ha desarrollado informacion cientifica abun-
dante sobre el valor de los bienes y servicios de los ecosistemas, parti-
cularmente de los bosques. Los principales servicios que prestan estan
vinculados con la provision de materias primas como madera y forraje,
de los cuales puede inferirse un beneficio econdmico directo, pero tam-
bién otros servicios como el ciclado de nutrientes, la regulacién climatica,
el control de la erosién de los suelos, la conservacion de la diversidad
bioldgica, desde el nivel de genes hasta el de ecosistemas o paisajes,
y la regulaciéon de la disponibilidad de agua en las cuencas. Todos es-
tos servicios, que no son valorados en forma directa por la sociedad,
estan garantizados por el buen funcionamiento de los ecosistemas. Sin
embargo, el proceso acelerado de pérdida y degradacion de los ecosis-
temas naturales, estd poniendo en riesgo su provision. La sustitucion o
mitigacion del dano que causaria su ausencia, demandaria una inversion
elevada de recursos por parte de la sociedad, y en algunos casos, esta
sustitucion no seria viable.

El trabajo publicado en la revista Nature por Costanza et al. (1997),
donde participaron investigadores argentinos, hace una evaluacion del
valor econémico de los servicios ambientales de varios biomas a nivel
mundial. Posteriormente, un trabajo publicado en Ecological Economics
por Viglizzo et al. (2006), hace un andlisis particular del valor econémico
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de los bienes y servicios de los diferentes biomas incluidos en la Cuenca
del Plata, tomando como base el trabajo anterior, pero incorporando
un andlisis de mayor detalle con datos de diferentes autores. Estos tra-
bajos, concluyen que el valor de los bienes y servicios ambientales de
los bosques chaquefos alcanza los U$S 552 por hectarea por ano, en
promedio, mientras que el beneficio econdmico generado por su sustitu-
cion por actividades agricolas genera, en esta region, unos U$S 27 por
hectérea por ano.

Si bien hasta el momento, esta informacién carecié de aplicacion prac-
tica en el terreno, el caso Salas constituye una primera aproximacioén al
reconocimiento de estos valores por parte de la sociedad. En definitiva,
la demanda de comunidades que viven y conviven con el bosque, que
reaccionan ante la pérdida del mismo, no se basa en una cuestion ro-
mantica, sino en la percepcién seria de que la degradacién y conversion
del bosque genera impactos directos que afectan su calidad de vida. La
provision de alimentos y fuentes de energia, la regulacion climatica y de
la disponibilidad de agua, son sélo algunos de los servicios que brindan
los bosques chaquenos, y que mas directamente se vinculan con la vida
de las comunidades.

En este proceso, la Facultad de Agronomia de la UBA y el INTA, difun-
dieron informacién sobre el nivel de afectacién de algunos de estos ser-
vicios ambientales como resultado de la alta tasa de deforestacion en la
regién. Las principales conclusiones llevan a asegurar que:

1. Las provincias mas afectadas por el proceso de deforestacion y pér-
dida de bosques son Santiago del Estero, Salta y Chaco. Entre 1998
y 2002, se registraron 618.500 ha desmontadas equivalentes al 79%
de los desmontes totales de Argentina. En el periodo 2002- 2006, en
las mismas provincias, se desmontaron 1.057.600 ha, equivalentes
al 89% del total para el pais. Mientras que en Chaco la tasa de des-
monte aumento levemente (de 0,57 a 0,65% anual), en Santiago del
Estero crecié un 83% (de 1,18% a 2,17% anual) y en Salta un 123%
(de 0,69% a 1,54% anual). De esta forma, Salta es la segunda provin-
cia del pais en cuanto a superficie absoluta deforestada, pero la que
muestra mayor tendencia al crecimiento del desmonte.

2. Las emisiones de gases de efecto invernadero provenientes de las
deforestaciones en Argentina para el periodo de 1996-2005 fueron
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estimadas en 20,875 Gg C ano-1 (1Gg = 109 g). El 75 % de estas
emisiones provienen de los bosques de la regidon chaquena. A nivel
nacional, la estimacion de las emisiones de C para el ano 2000 en
forma de CO2 representd una de las mayores fuentes de emision,
luego de las emisiones provenientes de combustibles fosiles. Esto
revela no solo la importante contribucién de la deforestacién al pro-
ceso de cambio climatico global, sino la pérdida de Carbono del
ecosistema y de los suelos, afectando su capacidad de produccion a
largo plazo.

3. Las evidencias disponibles en el pais y en otras regiones del planeta
para sistemas similares a los de la region chaquena (bosques xerofi-
ticos) muestran que existe una alta probabilidad de deterioro de los
suelos por ascenso de napas freaticas y salinizacién debido al reem-
plazo de bosques por agricultura.

4. La descripcion de los cambios en la estructura del paisaje para el
este de Salta muestra una importante pérdida de habitats asociada al
desmonte. No solo se perdié superficie boscosa sino que el nivel de
fragmentacion se incremento sustancialmente. Esto tiene consecuen-
cias negativas sobre la viabilidad de las poblaciones de especies vul-
nerables y amenazadas, asi como sobre el uso que las comunidades
locales realizan de las mismas.

5. Los cambios en el nivel de provision de servicios ecosistémicos su-
gieren que los beneficios que de ellos obtienen las poblaciones loca-
les (pueblos originarios y “criollos”) se veran seriamente afectados.
Dependiendo del servicio en cuestion, los beneficiarios seran locales
(en el caso de la provision de agua a una localidad particular), regio-
nales (regulacion hidrica de una cuenca) o globales (regulacién de la
composicion de gases atmosféricos). Para muchos servicios el mismo
actor social puede ser “afectador” (produce con su actividad una re-
duccidon en la provision del servicio) y “beneficiario” (usufructta los
beneficios).

Para comprender este proceso, es necesario conocer y dimensionar la
escala en que estd ocurriendo la conversion de los bosques nativos en
esta region del Noroeste argentino. Segun datos publicados por la Se-
cretaria de Ambiente y Desarrollo Sustentable, en el marco del desarrollo
del Inventario Forestal Nacional, el avance mas importante de la frontera
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agropecuaria se produjo en la region del Parque Chaqueno, y “la mayor
aceleracion se registra en Salta, donde, en este lapso (2002-2006), la
desapariciéon de masa boscosa (414.934 hectareas) fue un 113,45%
mayor que entre 1998 y 2002". Estas tasas de deforestacion, que os-
cilan entre el 1,5y el 2,5 % anual, superan ampliamente el promedio
continental y mundial (0,51% y 0,2% respectivamente).

También es necesario entender algunas cuestiones basicas sobre el uso
productivo de las areas boscosas de la Regidén Chaquena. El manejo pro-
ductivo al que han sido sometidas las areas cubiertas por bosques de la
region, puede ser diferenciado en dos principales actividades: el reem-
plazo del ecosistema natural como resultado de la expansion de la fron-
tera agricola, por un lado, y por otro, el uso de los recursos del bosque
(madera, lena, carbon, forraje, fauna, etc.). La principal diferencia entre
ambos, es que el primero supone la destruccion y reemplazo del ambien-
te natural, mientras que el segundo, mantiene la base del ecosistema y
utiliza los recursos que genera. De esta manera, las consecuencias del
uso forestal, pueden ser muy diferentes a las consecuencias de la de-
forestacion. La extraccién de madera del bosque nativo, si es realizada
bajo criterios adecuados, puede convivir con el bosque nativo, y ayudar
a sostener la provision de bienes y servicios de los ecosistemas, mientras
que el desmonte, al reemplazar el ambiente original, destruye la base
para que esos bienes y servicios se sostengan en el tiempo.

Concluyendo, hoy en dia existe la amenaza cierta de un proceso desme-
dido de expansion de la frontera agricola, que afecta bienes y servicios
de los ecosistemas que seria extremadamente costoso para nuestra socie-
dad reponer, e incluso en algunos casos, podrian llegar a ser imposibles
de reemplazar. Por otro lado, el bosque de por si, brinda una serie de
opciones de uso y alternativas productivas que pueden ser compatibles,
desarrolladas con criterios de sustentabilidad, con la conservacion del
ecosistema (y asi, los bienes y servicios que el mismo brinda a la gente).
Pero lograr esto, requiere de la aplicacién de algunas herramientas de
gestion y planificacién, ya probadas en diferentes situaciones tanto en el
mundo como también en Argentina.
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I. Promover el desarrollo, con equidad y resguar-
dando los bienes y servicios de los ecosistemas,
nuestro desafio

El caso Salas, muestra una vez mas y con gran claridad, las diferentes
visiones que existen en nuestra sociedad sobre el valor de los ecosiste-
mas, el modelo de desarrollo y las formas de compatibilizar ambos. Estas
diferentes visiones, se encuentran en el punto en que deben comenzar a
acordar formas de coexistir, y el proceso de ordenamiento territorial de
los bosques nativos, propuesto por la Ley de Bosques (26.331), puede
ser un primer intento para comenzar a acercar posiciones.

Lo que esta claro, es que debemos con urgencia encontrar un punto de
equilibrio al cual acercarnos, para lograr que estos intereses coexistan, y
gue tanto del desarrollo productivo y social, no atenten contra la conser-
vacion de nuestro patrimonio natural y las posibilidades de que las ge-
neraciones futuras puedan gozar de un ambiente sano, y de las mismas
(o0 mas) oportunidades de desarrollarse de las que goza nuestra genera-
cion. Para ello, es necesario trabajar en una serie de lineas de accion:

» Para orientar y ordenar el avance de la frontera agricola:

El principal problema de la expansién no planificada de la frontera agri-
cola, es que se afectan sitios que cumplen un rol fundamental en la pro-
vision de bienes y servicios ambientales. Un proceso de ordenamiento
ambiental del territorio es una herramienta valida, cuando esta susten-
tado en un proceso participativo y utiliza la mejor informacion cientifica
disponible, para lograr minimizar y compensar los efectos colaterales
negativos del avance de la actividad agricola.

En este sentido, como ya se ha analizado, la Ley Nacional 26.331 brinda
los elementos necesarios y, en particular, los criterios basicos para reali-
zar un proceso de ordenamiento ambiental de los bosques nativos.

_Por su parte, la Regién Chaquena cuenta con informacién de base valio-
sa que permite identificar, en una escala regional, los sitios de mayor va-
lor para la conservacién de los bienes y servicios ambientales. Uno de los
estudios mas actualizados y completos en este sentido es la Evaluacién
Ecorregional del Gran Chaco, realizado bajo la coordinacion, en nuestro
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pais de la Fundacion Vida Silvestre Argentina, y de la cual participaron
mas de doscientos cientificos, especialistas y representantes de distintos
sectores, pertenecientes a cincuenta organizaciones publicas y privadas
de Argentina, Bolivia y Paraguay?.

» Para promover un uso adecuado de los bosques:

El uso racional y cuidadoso de los bosques, debe ser promovido y no
limitado. Es, hoy por hoy, el principal sustento de buena parte de la eco-
nomia de la region, fundamentalmente para los sectores sociales mas
carenciados. Tanto de las comunidades rurales y grupos de pueblos ori-
ginarios que se valen de los recursos del bosque para su subsistencia y
desarrollo, como para la industria maderera que ocupa cientos de pues-
tos de trabajo en la region.

Sin embargo, es necesario asegurar los criterios para que el aprovecha-
miento y la extraccion de productos del bosque, se realice bajo principios
y criterios de sustentabilidad. La aplicacion de estos principios y criterios,
permitiria asegurar que el aprovechamiento forestal y otros usos del bos-
gue no afecten la provision de servicios ambientales y potencien, por otro
lado, el desarrollo de las comunidades que conviven con el bosque (con-
virtiéndose asi, también, en una estrategia de lucha contra la pobreza).

A nivel internacional, existe un sistema de normalizacion (FSC, por sus
siglas en inglés) para certificar el “manejo forestal responsable”, que
detalla los requerimientos ambientales, sociales y econémicos que una
operacién forestal debe observar. El sistema ha adoptado 10 principios,
globalmente aceptados, sobre los cuales deberia estar basado el manejo
forestal®’, estos son: “Observacién de las Leyes y los Principios del FSC;
Derechos y Responsabilidades de Tenencia y Uso, Derechos de los Pue-
blos Indigenas, Relaciones Comunales y Derechos de los Trabajadores;
Beneficios del Bosque, Impacto Ambiental; Plan de Manejo, Monitoreo y
Evaluacién, Mantenimiento de Bosques con Alto Valor de Conservacion,
Plantaciones”.

36 The Nature Conservancy, Fundacion Vida Silvestre Argentina, Fundacién desde el Chaco y Wildlife
Conservation Society de Bolivia, 2005, Evaluacion Ecorregional del Gran Chaco Americano. http://
www.vidasilvestre.org.ar/programaPublicaciones.php?idSeccion=84

37 Forest Stewardship Council, http://www.fsc.org/pc.html
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Si bien como todo sistema de certificacion debe ser adoptado en forma
voluntaria por los responsables del manejo forestal, entendemos que la
consideracion de los principios y criterios de este sistema, pueden ser be-
neficiosos como mecanismo para promover el uso forestal responsable.
Cabe mencionar que en la zona afectada por el conflicto que dio origen
al caso Salas, existen, experiencias exitosas en ese sentido (emprendi-
mientos forestales sobre bosques nativos con certificacion FSC). Con lo
cual, Argentina y la provincia de Salta, ya cuentan con un antecedente
de importancia que verifica la posibilidad real de implementar un manejo
forestal responsable.

» Para considerar el impacto acumulado de las actividades de la
region:

Un proceso de evaluacion de impactos ambientales acumulados, deberia
considerar y realizar un analisis no sélo sobre el impacto directo de las
superficies afectadas por el aumento de la frontera agricola, sino tam-
bién hacer una valoracion econdmica integral de los bienes y servicios
que brindan esos ecosistemas para las comunidades locales, y también
para la sociedad en general. Sélo a partir de una comparacién de este
tipo, podra tenerse una estimacion, del verdadero impacto ambiental,
social y econémico del proceso que ha venido ocurriendo en la uUltima
década en la region.

El tiempo para implementar estas herramientas basicas de gestion de los
recursos naturales, se agota. Un primer paso importante se ha dado con
la sancién de la Ley de Bosques en 2007, que brinda un marco interesan-
te, no solo para comenzar a trabajar sobre el ordenamiento territorial de
los bosques nativos, sino también con la creacién de un Fondo que, por
primera vez en nuestro pais, reconoce el valor econémico de los bienes
y servicios de los ecosistemas.

El tema de fondo a resolver, tiene que ver con una discusién que nuestra
sociedad aun tiene pendiente, y que es como deseamos plantear nues-
tro desarrollo a futuro y qué lugar queremos darle a la conservacion de
nuestros recursos naturales en ese esquema de desarrollo.

La importancia del sector agropecuario en Argentina, es un factor rele-
vante a considerar, y la discusion a nuestro entender, no pasa por limitar
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su desarrollo, sino por ordenarlo para minimizar los riesgos de perder
bienes y servicios ambientales que son dificilmente sustituibles. De no
ocurrir esto, corremos el riesgo de que las decisiones privadas a escala
local, afecten negativamente intereses colectivos, como los recursos na-
turales de importancia para toda la sociedad.

Esta discusiéon deberia llevarnos al desarrollo de una politica desde el
Estado, que apunte a la planificacion del uso del territorio, al desarrollo
de incentivos para promover el uso sustentable de los recursos naturales,
a la inversién en el sistema de ciencia y técnica para desarrollar alternati-
vas productivas sustentables para los diferentes ecosistemas del pais, asi
como también de restricciones para el desarrollo de actividades nocivas
en ciertas areas de importancia para sostener los servicios que los ecosis-
temas brindan a los argentinos.

El camino es claro, y muchos paises han demostrado que es factible tran-
sitarlo. Nos resta que las autoridades responsables en cada jurisdiccion,
tomen el liderazgo para conducir el proceso que nos lleve a un desarrollo
mas equitativo y sostenible.
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Resumen ejecutivo

Los turbales son humedales fundamentales para la conservacion de la
biodiversidad, regulacién del climay apoyo al bienestar humano. Cubren
mas de 400 millones de hectareas en 180 paises y representan un tercio
de los recursos de humedales del planeta. Desde 1800, el area global de
turbales se ha reducido entre 20% y 30%, siendo la actividad humana la
principal causa de dicha retraccion. Simultdneamente, en estos Ultimos
anos, el reconocimiento internacional de la importancia de conservar los
turbales ha ido en aumento.

Se trata de ecosistemas valiosos para el almacenamiento de agua potable
y como sumideros de carbono, lo que constituye una funcion vital para la
mitigacion del cambio climatico. Aunque cubren sélo el 3% de la super-
ficie terrestre del planeta, su turba contiene tanto carbono como toda la
biomasa terrestre y el doble de toda la biomasa forestal mundial.

Entre las causas de pérdida de turbales se encuentran el drenaje y la
conversion de tierras para la agricultura, las forestaciones y la produccion
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comercial de caucho y aceite de palma, la quema, el sobre-pastoreo, la
extracciéon de turba para horticultura y el cambio climatico. Ademas, la
degradacion de los turbales resulta en una fuente de emisiones de gases
de efecto invernadero, la cual ha sido estimada en 3000 millones de
toneladas anuales.

De las 115 millones de toneladas de reservas de turba estimadas para
la Argentina, 110 millones se encuentran en la provincia de Tierra del
Fuego, Antartida e Islas del Atlantico Sur. La demanda para la explota-
cion de turberas en esta provincia ha aumentado significativamente en
los ultimos tiempos, generando la necesidad de establecer lineamientos
y una estrategia para la toma de decisiones en cuanto al manejo y uso
racional de estos recursos. Con el objeto de contribuir al uso racional de
las turberas, en el ano 2007 la Fundacion Humedales / Wetlands Inter-
national inici6 el proyecto denominado “Estrategia para el Uso Racional
de las Turberas de Tierra del Fuego”, junto a la Fundacion Ambiente y
Recursos Naturales y el Gobierno de la Provincia de Tierra del Fuego,
contando asimismo con el apoyo de la Secretaria de Ambiente y Desa-
rrollo Sustentable de la Nacién. Dicho proyecto resulté en una propuesta
de estrategia, la cual serd la base para avanzar con el ordenamiento
ambiental territorial, la conservacion y el uso racional de las turberas de
la provincia.

I. Introduccion y antecedentes

Los turbales son humedales que se cuentan entre los ecosistemas mas
importantes del planeta, dados sus valores para la conservacién de la
biodiversidad, regulacion del clima y apoyo al bienestar humano. Estan
ampliamente distribuidos en todo el mundo, cubriendo, como se antici-
po, mas de 400 millones de hectareas en 180 paises y representando
un tercio de los recursos de humedales del planeta (CC-GAP 2005). Se
distribuyen en todos los continentes, a diferentes latitudes y altitudes y
proveen funciones vitales para el hombre, tanto a escala local, como a
escalas regional y global’. Los turbales se forman en zonas con climas

' Joosten, H. y Clarke D. (2002). Wise use of mires and peatlands. Background and principles
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humedos y baja evaporacion, que generan condiciones de permanente
saturacion, por esta razon las especies vegetales se encuentran adapta-
das a condiciones extremas de bajo contenido de oxigeno y disponibi-
lidad de nutrientes, con aguas de pH normalmente acidas a levemente
alcalinas.?

Los turbales son ecosistemas con capacidad para acumular y almacenar
materia organica muerta, turba >, derivada de plantas adaptadas a vivir
en condiciones de saturacion permanente, reducido contenido de oxige-
no y escasa disponibilidad de nutrientes. El espesor de la capa de turba
que debe existir para denominar turbal a un ecosistema varia segun la
clasificacion que adoptemos (mayor de 20, 30, 45, 50 6 70 cm)-.

A partir del 1800, el area global de turbales se ha visto reducida entre
20% y 30%, siendo la actividad humana la principal causa de dicha re-
tracciéon®. Los turbales de montafna de América Latina, Africa y Asia son
criticos para el almacenamiento y provision de agua y su degradacion
mediante obras de drenaje, pastoreo y el cambio climatico esta afectan-
do a las comunidades rurales que de ellos dependen®. Las principales
amenazas para los ecosistemas de turbales pueden ser de dos tipos:

a) directas como el drenaje y la conversion de tierras para la agricultura,
las quemas, el sobre-pastoreo, la presion del turismo y la explotacion
comercial de la turba, e

b) indirectas, como la contaminacion, la extraccion excesiva de agua 'y
el cambio climético.

including a framework for decision-making. (p. 304). Finlandia (Saarijarvi): International Mire
Conservation Group & International Peat Society.

Roig, C. y Roig, F. (2004). Capitulo 1: Consideraciones generales. En Blanco, D. y De la Balze (eds.):
Los Turbales de la Patagonia. Bases para su inventario y la conservacion de su biodiversidad.
(pp.5-21). Wetlands International. Publicacion 19.

Se llama turba a la acumulaciéon de materia organica que no ha sido transportada después de su
muerte (acumulacién sedentaria) (Roig y Roig 2004). La turba se acumula en condiciones de escaso
drenaje y deficiencia de oxigeno, cuando se generan condiciones de saturacion y anaerobiosis
que inhiben la actividad de los microorganismos que intervienen en la descomposicion de la
materia organica.

Ver Roig y Roig, op. cit.
Ver Joosten y Clarke, op. cit.

6 CC-GAP (2005). Peatlands, do you care? Coordinating Committee for Global Action on Peatlands.
Gland, Suiza.
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Estas amenazas afectan a los turbales en muchas regiones del mundo,
causando una reduccién de la biodiversidad y de los beneficios para las
personas. Un manejo inadecuado de estos ecosistemas lleva a su degra-
dacion a gran escala, con importantes impactos ambientales y sociales.
A lainversa, la restauracion y la gestion integrada de los turbales pueden
generar multiples beneficios, incluyendo la disminucion de la pobreza, la
lucha contra la degradacion de la tierra, el mantenimiento de la biodiver-
sidad y la mitigacion del cambio climatico.

a. Los turbales y la Convencion sobre los Humedales o de Ramsar

En los ultimos anos el reconocimiento internacional de la importancia
de conservar los ecosistemas de turbales ha ido en aumento y en la
actualidad la necesidad de su uso racional es un aspecto relevante en la
implementacién de la Convencién sobre los Humedales o Ramsar’,
el Convenio Marco de las Naciones Unidas sobre el Cambio Clima-
tico®, el Convenio sobre la Diversidad Biologica® y otros instrumentos
y acuerdos internacionales. Estos convenios internacionales tienen cate-
goria supralegal en nuestro sistema de acuerdo al articulo 75 inciso 22
de la Constitucion Nacional.

La Convencion de Ramsar define a los humedales como “extensiones
de marismas, pantanos y turberas, o superficies cubiertas de agua, de
régimen natural o artificial, permanentes o temporales, estancadas o
corrientes, dulces, salobres o saladas, incluidas las extensiones de agua
marina cuya profundidad en marea baja no exceda de seis metros” (Ar-
ticulo 1.7).

Esta Convencion, en la version en espanol de sus documentos, utiliza la
palabra “turbera” para referirse indistintamente a los turbales y turberas.
Segun la Resolucion VIII. 17 (2002), el término “turbera” abarca también
al tipo de turbera activa que en inglés se denomina “mire”. Una turbera
es un tipo de terreno en cuya superficie se ha acumulado naturalmente
una capa de turba. Asi, el término “mire” designa a una turbera acti-

7 Ley 25.335. 15/11/2000. B.O. 29526.
8 Ley 24.295. 11/01/1994. B.O. 27805.
9 Ley 24.375. 06/10/1994. B.O. 27991.
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va en la que la turba se encuen-
tra atin en proceso de formacion
y acumulacion. Todas las “mires”
son turberas activas, pero las tur-
beras en las que ya no se acumula
turba no se consideran “mires”.

Ramsar promueve la proteccién
de humedales claves mediante su
inclusion en la Lista de Humeda-
les de Importancia Internacional.
No obstante la urgente necesi-
dad de proteccién de los turbales,
estos contindan siendo un tipo
sub-representado en la Lista de
Ramsar. En algunos paises es-
tos ambientes estan mejor repre-
sentados, como por ejemplo en
Rusia, donde las turberas cubren
alrededor del 20% de la superfi-
cie y se encuentran en un nimero
importante de Sitios Ramsar (T.
Minaeva in litt.). En Argentina, el
primer Sitio Ramsar de turberas
fue creado en octubre del 2009;
se trata del Glaciar Vinciguerra y
turberas asociadas, en Tierra del
Fuego, constituyéndose en el 19°
Sitio Ramsar del pais.

Rasgos importantes
de las turberas

(Resolucion VI 11 de la Convencion
de Ramsar, 2002):

a) caracter Unico del fenémeno de
formacién de la turba y de sus fun-
ciones ecoldgicas y de recursos nat-
urales;

b) dependencia de las turberas y los
“mires” en relacion con su hidrologia
e hidroquimica;

c) interdependencia entre las turberas
y los “mires” en relacién con sus
cuencas de captacién y adyacentes;

d) caracter Unico de su vegetacion;

e) suministro de habitat para especies
particulares de fauna y de flora;

f) funciones de regulacion hidrica y
efecto tampdn;

g) capacidad para regular los climas lo-
cales y regionales;

h) capacidad de secuestrar el carbono
de la atmosfera y almacenarlo du-
rante largos periodos de tiempo; e

i) capacidad de actuar como archivos
geoquimicos y paleoarchivos.

Segun la Resolucion VIII.11 (2002), “los motivos por los que las turberas
y otros tipos de humedales todavia estan insuficientemente representa-
dos en la Lista de Ramsar son variados, incluyendo la falta de reconoci-
miento de su existencia dentro de un territorio concreto. En el caso de
las turberas podria deberse a la incertidumbre sobre qué tipos de hume-
dales del Sistema de Clasificacion de Tipos de Humedales de la Conven-
cion de Ramsar deben aplicarse (puesto que estos tipos de humedales
pueden aparecer en diferentes categorias) y a la falta de reconocimiento

477 4



INFORME AMBIENTAL ANUAL 2010 FARN

de que un humedal es un sistema basado en la turba, si los humedales
se evaltan Gnicamente segun sus caracteristicas de vegetacion”.

b. Bienes y servicios ambientales de los turbales

Los turbales son ecosistemas valiosos para la regulaciéon del clima a nivel
local, regional y global, el mantenimiento de la biodiversidad y la integri-
dad hidroldgica de los ecosistemas; para el almacenamiento de agua po-
table y como sumideros de carbono —lo que constituye una funcion vital
para la mitigacion del cambio climatico global-, asi como desde el punto
de vista de la conservacion del patrimonio arqueoldgico y cultural™. Es-
tos ambientes, contribuyen con la tercera parte del carbono del suelo
y almacenan el 10% del volumen de agua dulce del planeta, actuando
como importantes reservas de agua dulce.

Los beneficios que los turbales brindan al ser humano se manifiestan
también en los variados usos que éste hace de sus recursos. La extrac-
cién de turba para su uso ex situ es una actividad comun a muchos de
los ecosistemas de turberas. Esta es utilizada como humus vy fertilizante
organico en agricultura, sustrato en horticultura, para la generaciéon de
energia, como cama para animales de establo, como material de filtro y
absorcién (por ejemplo, en Canada, las turbas mas fibrosas y gruesas se
utilizan para limpiar las aguas luego de un derrame de petrdleo), como
material de construccion y aislante, para balneologia, terapia, medicina y
cuidados del cuerpo, como asi también para resaltar sabores.

c. Extraccion del recurso turba

El principal proposito de la extraccion minera de turba en el mundo es
el uso agricola y horticola. La horticultura profesional constituye, des-
de 1980, el principal consumidor de turba a nivel mundial. Se estima
que en 1999 se consumieron aproximadamente 40 millones de metros

19 Ver Joosten y Clarke, op. cit.
" Ver Joosten y Clarke, op. cit.

12 Joosten, H. (2009) The Global Peatland CO, Picture - Peatlands status and emissions in all
countries of the world. Draft. Holanda: Wetlands International.
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cubicos de turba en el mundo'®, y actualmente, algunos paises como
Holanda y Alemania, importan turba en cantidades cada vez mayores,
debido a que la casi generalidad de las turberas de Europa se encuentran
totalmente agotadas.

Por otro lado, como se anticipd, la agricultura ha sido y aun continua
siendo la principal causa de pérdida de turbales en el mundo —especial-
mente de turberas minerotréficas, dado que contienen mas nutrientes y
son menos acidas—, aunque en la actualidad se esta tendiendo al aban-
dono masivo de las practicas agricolas en turbales, debido a que se han
causado graves problemas de drenaje y deterioro del suelo™.

También es importante mencionar el uso de la turba como combustible
—que en Europa ha tenido lugar desde tiempos neoliticos™ - aunque ac-
tualmente este uso sélo cobra importancia en aquellos paises donde no
existen otras alternativas como el carboén, o donde las largas distancias
y el desempleo rural favorecen la explotacion de los recursos locales de
turba.

En Argentina, la turba de Sphagnum se usa principalmente en la for-
mulacion de sustratos, que se producen segun cada cultivo; por ejem-
plo para horticultura intensiva, floricultura (cultivos de azaleas, bulbos
de flores, orquideas), roturaciones e hidroponia. La turba también es
utilizada como cobertura y mejorador de suelos, y como materia or-
ganica en camaras para el cultivo industrial de hongos, especialmente
en la producciéon de champinones. En horticultura, el valor de la turba
levemente humificada reside en una combinacién Unica de propiedades
que permiten que pueda retener grandes cantidades de agua y grandes
volUmenes de aire, y mantener también los nutrientes de manera que
resulten facilmente disponibles para las plantas. Ademas, tiene la venta-
ja de poseer un bajo pH y poco contenido de nutrientes, lo que facilita
el preparado de sustratos para un amplio rango de aplicaciones, por el
agregado de nutrientes y otros elementos (Joosten 2000). Al mezclar la
turba con compost o lombricompuestos se obtiene un excelente medio

'3 Ver Joosten y Clarke , op. cit.

14 Joosten, H. 2000. Perspectivas del uso de la turba y los turbales en Europa. En Coronato, A.y C.
Roig (eds.): Memorias del Curso-Taller Conservacion de ecosistemas a nivel mundial, con énfasis
en las turberas de Tierra del Fuego. (pp. 15-22). Ushuaia. Argentina.

15 Ver Joosten (2000), op. cit.
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de cultivo en invernaderos y almacigueras. Otras aplicaciones de la turba
son como vehiculo para el aporte de nutrientes muy solubles y para el
alojamiento de bacterias fijadoras de nitrégeno (Rhizobium) en la elabo-
racién industrial de inoculantes comerciales. Ademas, protege al suelo
de los cambios bruscos de temperatura evitando los dahos generados
por las heladas.

d. Drenaje y conversion del uso de la tierra

Otra importante causa de pérdida de turbales es la forestacién comercial,
con una estimacién de alrededor de 150.000 km? de turbales drenados
en todo el mundo'. En estos casos, el drenaje se realiza para permitir la
produccion comercial de cultivos como el caucho, aceite de palma (en
auge por su importancia como biocombustible) o cultivos para pasta
de madera. En Indonesia y Malasia, de sus 27 millones de hectareas de
turberas, 12 millones han sido drenadas para diversos usos del suelo'.
En areas drenadas, los incendios se inician facilmente y pueden durar
meses, ocasionando graves danos econdmicos, afectando la salud de la
poblacion y causando emisiones masivas de didoxido de carbono. En In-
donesia, donde el 14% de las turberas esta destinado a la produccién de
aceite de palma, la oxidacion del suelo drenado resulta en mas de 500
millones de toneladas de CO,/ano', contribuyendo a que dicho pais se
convierta en el tercer emisor de gases de efecto invernadero del mundo,
después de China y Estados Unidos.

Asi, la Peninsula de Kampar es una de las Ultimas franjas de verde que
guedan en Sumatra central, donde los bosques han sido talados para
hacer lugar a plantaciones de aceite de palma y plantaciones forestales
(Onishi 2009).

Wetlands International sostiene una firme posicion en favor de la con-
servacion de las turberas y promueve el fin de las politicas que subsidian

16 \er Joosten (2000), op. cit.

7 Hooijer, A.; Silvius, M.; Wésten, H. y Pagem S. (2006). PEAT-CO,, assessment of CO, emissions
from drained peatlands in SE Asia. Delft Hydraulics report Q3943.

'8 Ver Hooijer (2006) y Kaat, A. y Joosten, H. (2008). Factbook for UNFCCC policies on peat carbon
emissions. (p. 26). Wetlands International.

19 Onishi, N. (2009). The road to Copenhaguen. New York Times, 29 de noviembre de 2009.
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al aceite de palma como bio-combustible, hasta que se haya llegado a
un mecanismo de certificacién que excluya a las plantaciones de palma
realizadas sobre turberas?®. Asimismo, Wetlands International ha esta-
blecido proyectos piloto en Indonesia, con el objetivo de conservar el
valor natural y econdmico de las turberas, devolviendo a la comunidad
los medios de sustento perdidos como consecuencia de la degradacion
de las turberas?'. Muestra el papel de las turberas en la adaptacién y mi-
tigacién del cambio climéatico (previniendo la intrusion de agua salada e
impacto del aumento del nivel del mar) en tierras bajas y zonas costeras,
y aporta informacion al lineamiento de Reduccién de las Emisiones de
Gases de Efecto Invernadero a causa de la Deforestacion y la Degrada-
cion de los bosques, Indonesia (REDD-1) y al Grupo de Trabajo de Gases
de Efecto Invernadero (GHG) de la Mesa Redonda para la Produccién
Sostenible de Aceite de Palma (RSPO).

e. Mitigacion y adaptacion al cambio climatico

El cambio climéatico estd generando impactos que resultan en la degrada-
cion de las turberas, como por ejemplo (GEC y WI 2004):

1) Los modelos climaticos predicen un aumento en eventos extremos
como las sequias, asi como tasas de evaporacion mas altas que indu-
ciran al secado de las turberas, conduciendo a mas incendios. Durante
el evento del Nino de 1997-1998 los incendios quemaron 2 millones
de hectéreas de turberas en el sudeste de Asia, liberando 1-2 billones
de toneladas de CO,.

2) El incremento estimado en la temperatura del Artico, de 5-8 °C, re-
sultard en el derretimiento del permafrost de las turberas y en el
desecamiento y descomposicién de las turberas, con un aumento en
la frecuencia de incendios. En Rusia, Canada y Alaska las turberas
meridionales de permafrost ya se estan derritiendo y secando y la
frecuencia de incendios parece haber crecido.

3) El aumento de la evaporacion y la reduccion de las lluvias y escurri-
mientos en regiones aridas o semi aridas, pondran mas presion en las

20 \/er Hooijer, A.; Silvius, M.; Wosten, H. y Pagem S. (2006), op.cit.
21 \er Hooijer, A.; Silvius, M.; Wosten, H. y Pagem S. (2006), op.cit.

481 4



INFORME AMBIENTAL ANUAL 2010 FARN

turberas. Como uno de los ecosistemas con buena oferta de vegeta-
cion y abastecimiento de agua en paisajes aridos, es probable que las
turberas se encuentren bajo presion de pastoreo y otras actividades
antropicas.

A su vez, los turbales contribuyen en forma importante a la mitigacion
y adaptacion al cambio climatico global. Se cuentan entre los ecosiste-
mas terrestres mas eficientes en cuanto al almacenamiento de carbono;
aunque cubren solo el 3% de la superficie terrestre del planeta; como se
dijo, su turba contiene tanto carbono como toda la biomasa terrestre, el
doble de toda la biomasa forestal a nivel mundial y aproximadamente la
misma que en la atmosfera®?. La degradacion de los turbales resulta en
una fuente creciente de emisiones de gases de efecto invernadero a la
atmosfera. Las emisiones de didxido de carbono que resultan del drenaje
de los turbales, incendios y explotaciones se estima equivalen a por lo
menos 3.000 millones de toneladas anuales, o el equivalente a mas del
10% de las emisiones globales de combustibles fosiles?®. Desde 1990 las
emisiones de turberas se han incrementado en mas del 20 %, siendo los
principales paises emisores Indonesia, Rusia Occidental, China, Estados
Unidos y Finlandia?.

Por otro lado, los turbales desempenan un papel clave en la gestién de
los recursos hidricos, al almacenar una proporcién significativa de los
recursos mundiales de agua dulce?®. La conservacion de estos ecosiste-
mas cumple un papel importante en la adaptacién al cambio climatico,
asegurando servicios ambientales como la amortiguacién de cambios
en los regimenes de precipitaciones, niveles hidrolégicos de los rios y
cambios microclimaticos. Por otro lado, la degradacién de los turbales
podria interrumpir el suministro de agua y los beneficios de control de
inundaciones.

22 parish, F.; Sirin, A.; Charman, D.: Joosten, H.: Minayeva, T.; Silvius, M. y Stringer, L. (eds.) (2008).
Assessment on peatlands, biodiversity and climate change: Main Report. Global Environment
Centre, Kuala Lumpur y Wetlands International, Wageningen.

2 Ver Parish, F.; Sirin, A.; Charman, D.; Joosten, H.; Minayeva, T.; Silvius, M. y Stringer, L. (eds.)
(2008), op. cit.

24 Ver Joosten (2009), op. cit.

25 \/er Parish, F.; Sirin, A.; Charman, D.: Joosten, H.; Minayeva, T.; Silvius, M. y Stringer, L. (eds.)
(2008), op. cit.
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Il. La experiencia de
Tierra del Fuego

Los turbales de la Patagonia
proporcionan importantes be-
neficios a las comunidades loca-
les, como la provision de turba,
agua para consumo doméstico,
habitat para la fauna, almace-
namiento de carbono y areas
de recreacién?®. De las 115 mi-
llones de toneladas de reservas

En octubre del 2009, el gobierno de
Argentina designo al Glaciar Vinciguerra
y turberas asociadas, como Humedal
de Importancia Internacional de la
Convencion Ramsar, constituyéndose el
192 Sitio Ramsar del pais (http://www.
ambiente.gov.ar/?idarticulo=8191).

Las condiciones climaticas y biogeogréficas
existentes en Tierra del Fuego, resultan en
el desarrollo de especies, asociaciones y
tipos de turbales que no se encuentran
en ningun otro lugar del planeta. El nuevo
Sitio Ramsar, que cubre una superficie de

2760 Ha. comprende: glaciares, lagunas,
turberas (de Sphagnum, ciperaceas vy
arboladas), bosques de Nothofagus (lenga,
fire y guindo o coihue de Magallanes) y
rios a una altitud entre 200 y 1300 m.

de turba estimadas para el pais,
110 millones se encuentran en
la provincia de Tierra del Fuego,
Antartida e Islas del Atlantico
Sur (Consejo Federal de Inver-
siones 1962), con una existen-
cia de aproximadamente 2.400
Km? de Turberas?’.

El glaciar de Vinciguerra y las turberas
asociadas son importantes para la
regulacion de la cuenca del Arroyo Grande,
fuente de agua potable de la ciudad de

La diversidad de tipos de tur- Ushuala.

beras encontradas en Tierra

del Fuego es globalmente inigualable, representando la concentracion
mas austral de estos ecosistemas en el mundo. Como resultado de las
condiciones climaticas y biogeograficas extremas existentes en la isla,
existen especies, asociaciones de especies y tipos de turbales que no se
encuentran en ningun otro lugar. Las turberas de Tierra del Fuego y los
paisajes en los cuales las mismas estan incluidas forman una parte Gnica
e irremplazable del patrimonio natural del planeta Tierra®®.

26 Blanco, D.E. y De la Balze, V.M. (eds.). (2004). Los Turbales de la Patagonia: Bases para su
inventario y la conservacion de su biodiversidad. (pp. 149 y Anexos). Buenos Aires: Wetlands
International Pub. 19.

27 Secretaria de Planeamiento y Desarrollo de Tierra del Fuego. 2002. Proyecto de Creacion de
un area protegida en el extremo sudoriental de la Isla Grande de Tierra del Fuego, Republica
Argentina. Ministerio de Economia, Obras y Servicios Publicos de Tierra del Fuego. Ushuaia -
Septiembre de 2002.

28 |nternational Mire Conservation Group 2005. Declaracién de Ushuaia. Ushuaia, 1 de diciembre
de 2005.
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Ademas de su caracter Unico, las turberas de Tierra del Fuego propor-
cionan el recurso turba, el cual ha sido explotado comercialmente para
horticultura y jardineria durante los Ultimos 20 anos, actividad que es-
taba restringida a unas pocas localidades. Este panorama ha cambiado
en anos recientes y la demanda para la explotacién de turberas ha au-
mentado significativamente, generando la necesidad de establecer linea-
mientos y una estrategia para la toma de decisiones en cuanto al manejo
y uso racional de las turberas?.

La falta de un plan estratégico para el uso de las turberas de Tierra del
Fuego y de post-uso, en el caso de que éste sea extractivo, estd causan-
do dificultades para todas las partes involucradas y lleva a la explotacién
inapropiada de valiosos recursos®.

Con el objetivo de contribuir al uso racional de las turberas de Tierra del
Fuego, en el ano 2007 la Fundacién para la Conservacion y el Uso Sus-
tentable de los Humedales (Fundacion Humedales / Wetlands Internatio-
nal) inicio el proyecto “Desarrollando una Estrategia para el Uso Racional
de las Turberas de Tierra del Fuego”. Este proyecto tuvo como objetivo
contribuir al uso racional de las turberas en la provincia de Tierra del Fue-
go, Antartida e Islas del Atlantico Sur, a través del trabajo conjunto entre
la organizacion convocante, la Fundacién Ambiente y Recursos Naturales
(FARN), el Gobierno de la Provincia de Tierra del Fuego y el Grupo de
Trabajo de Recursos Acuaticos de la Secretaria de Ambiente y Desarrollo
Sustentable de la Nacion. El apoyo econdmico de la iniciativa, provino del
Programa de Humedales y Reduccion de la Pobreza (WPRP, por sus siglas
en inglés) de Wetlands International.

El proyecto incluyé una primera etapa de revision del marco normativo
e institucional actual aplicable al uso y preservacion de las turberas, y a
partir de un documento de trabajo para promover el objetivo del proyec-
to, una segunda etapa con el fin de elaborar una estrategia para el uso
racional de las turberas, en el marco de un taller de trabajo con partici-
pacion multisectorial.

2% Ver Blanco y De la Balze, op. cit.

30 |nternational Mire Conservation Group 2005. Declaracién de Ushuaia. Ushuaia, 1 de diciembre
de 2005.
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a. Diagnéstico de la situacion normativa e institucional relativa a
los turbales de Tierra del Fuego

Una primera actividad en el marco del proyecto fue identificar a los ac-
tores de los sectores publico y privado involucrados en la conservacion y
uso racional de las turberas de Tierra del Fuego. Las areas del gobierno a
cargo de la gestion de los turbales son la Direccion Provincial de Mineria
y Recursos Geoldgicos, la Direccion Provincial de Recursos Hidricos vy la
Direccion Provincial Areas Naturales Protegidas; todas ellas pertenecien-
tes a la Secretaria de Desarrollo Sustentable y Ambiente de la provincia.
Asimismo, la Administracién de Parques Nacionales y el Centro Austral
de Investigaciones Cientificas, junto a universidades nacionales y extran-
jeras y organismos no gubernamentales, se han ocupado del tema de los
turbales de la provincia.

Un conjunto de entrevistas personalizadas a diversos representantes de
la provincia, tanto del ambito publico como privado y de investigacion,
permitié contar con un primer acercamiento a los representantes de los
distintos sectores y sus problematicas. Las entrevistas realizadas fueron
la base para un diagndstico del marco normativo e institucional aplicable
a la conservacion y uso racional de las turberas de Tierra del Fuego3'.

Un tema central que surgié como problema para la adecuada gestion de
las turberas, fue el incompleto ordenamiento territorial de la provincia,
lo cual dificulta la identificacion de aquellos sectores de valor particular y
de aquellos que podrian ser concesionados para su explotacion.

Otro tema relevante surgido del diagndstico, se relaciona con la apli-
cacion del Cédigo de Mineria Argentino como Unico instrumento legal
regulatorio de la explotacién del recurso turba, con consecuencias de
importancia en lo que hace a su uso, aprovechamiento y preservacion.
La primera de estas consecuencias es que las actividades de exploracion
y explotacion de las turberas se ubican en el marco de este Codigo,
con todos sus requerimientos y procesos orientados a las actividades
extractivas de minerales, pero no al uso sustentable de los recursos. Esto
se relaciona con la particularidad de las turberas, con todas las caracte-
risticas biolégicas apuntadas y las importantes funciones ecosistémicas

31 Machain, N.; Quispe, C. y Di Paola, M.E. (2007). Apuntes sobre los aspectos normativos e
institucionales para el uso racional de las Turberas. Buenos Aires: FARN.

485 4



INFORME AMBIENTAL ANUAL 2010 FARN

de los humedales, que difieren en mucho de la explotacién de otros
minerales. La segunda cuestion que surge es que, mientras el Cédigo no
sea implementado armdénicamente con otras normas locales (es decir,
provinciales y municipales) dirigidas a la proteccion y el uso sustentable
de los recursos, la “mirada” sobre las turberas tiene un sesgo exclusiva-
mente extractivo y productivo.

Por otra parte, de las entrevistas realizadas a las autoridades de diver-
s0s organismos publicos surge que la mayor barrera para la proteccién
de las turberas como ecosistema de valor natural es, precisamente, su
consideracion como mineral dentro de una de las categorias del Cédigo
de Mineria, aunque, conforme lo explicado en el parrafo precedente, es
preciso realizar un nuevo andlisis sobre el encuadre legal de las mismas,
habida cuenta de las garantias y mandatos constitucionales, entre ellos,
la primacia de -la Convencion Internacional en Materia de Humedales—
Ramsar sobre las leyes de la Nacién, incluyendo al Cédigo Minero.

Es claro que las turberas no sélo se encuentran reguladas por el Codigo
de Mineria. Existe un entramado de normas ambientales internacionales,
de presupuestos minimos de proteccion ambiental y provinciales, que no
pueden ser desconocidas para su gestién y proteccion.

b. Taller multidisciplinario para el desarrollo de una estrategia para
el uso racional de las turberas de Tierra del Fuego

Este taller, realizado en abril del 2008, contd con la participacion de mas
de 50 personas, incluyendo representantes del gobierno de Tierra del
Fuego, los municipios de la isla, la Secretaria de Ambiente y Desarrollo
Sustentable de la Nacion, la Administracion de Parques Nacionales, el
INTA, investigadores, docentes, ONGs locales e internacionales, produc-
tores de turba, agentes de turismo, asi como también varios colegas
de Chile.

El taller resultd en la Declaracion de Ushuaia de 2008, la cual fue firmada
por representantes de todos los sectores que participaron del mismo.
Esta declaracion, junto con los documentos de trabajo del taller®? han

32 \/er Machain, N.; Quispe, C. y Di Paola, op. cit. y Cardone, |. y Worman, G. (2008). Los Turbales
y su relacion con la Comunidad. Tierra del Fuego: Vox Populi - Centro de Estudios Patagdnicos.

» 486



LOS TURBALES COMO ECOSISTEMAS PROVEEDORES DE BIENES Y SERVICIOS AMBIENTALES

sido la base para la elaboracién de una Propuesta de Estrategia para el
Uso Racional de las Turberas de Tierra del Fuego®?, en la cual se plantean
las siguientes lineas de trabajo prioritarias:

1) Inventario. La realizacién del inventario permitird que la toma de
decisiones pueda ajustarse a datos reales, actualizados y basados en
el conocimiento cientifico, permitiendo una valoracién del recurso y
su estado de conservacién, en aras de definiciones de necesidad de
conservacion y/o usos posibles para las diversas areas. El inventario
constituye el punto de partida para el proceso de Ordenamiento Am-
biental del Territorio (OAT).

2) Moratoria. Como medida transitoria a fin de evitar el avance sobre
turberas no explotadas hasta tanto se establezca el OAT. Esta medida
es de caracter urgente y puede tomarse con anterioridad al inicio
del proceso de OAT, funcionando como una herramienta del mencio-
nado proceso.

3) Analisis economico / Valoracion de servicios ambientales. Los
resultados de este andlisis constituiran valiosa informacion para el
OAT, aportando a la definicion de las &reas a ser protegidas de mane-
ra absoluta, y aquellas que admitan determinados usos.

4) Evaluacion Ambiental Estratégica (EAE). Esta herramienta, como
procedimiento por medio del cual se evallan las consecuencias o im-
pactos ambientales en las decisiones estratégicas del sector guber-
namental, resulta de indudable valor a la hora de tomar decisiones
respecto de politicas, planes o programas que podrian presentar un
riesgo para la conservacion y el uso racional de las turberas en la
provincia. A la vez, proporcionara informacion basica para el debate
acerca del OAT.

5) Ordenamiento Ambiental del Territorio (OAT), como proceso im-
prescindible para la proteccion y el uso racional de las turberas.

6) Planificacion de la proteccion especifica y urgente de areas de
valor unico. Si bien esta medida integra el proceso de OAT, los par-

33 Wetlands International y FARN (2008). Propuesta de estrategia para el uso racional de las turberas
de Tierra del Fuego. Julio 2008.
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ticipantes del taller acordaron en su interés en este sentido: al igual
que la moratoria, constituye una herramienta que deberia articularse
con caracter urgente para impedir una mayor degradacion.

7) Regulacion del uso de las turberas, como medida coherente con la
necesidad de proteger estos humedales de acuerdo a las aspiraciones
de la ciudadania y los mandatos de las normas internacionales, nacio-
nales y locales vigentes.

8) Aplicacion de la normativa ambiental, como punto de partida
para una adecuada gestion de las turberas bajo una concepcion inte-
gral del derecho.

9) Elaboracién y aplicaciéon de la normativa técnica, como una nece-
sidad para la adecuada gestion tanto publica como privada.

10) Fortalecimiento de las capacidades. Esta necesidad fue identifi-
cada en el Taller multisectorial, desde varios aspectos (entre otros,
capacitacion, recursos), constituyéndose en una de las principales
demandas de los participantes.

11) Participacion ciudadana como requisito indispensable para los pro-
cesos descriptos.

12) Instrumentos econdmicos. Esta necesidad fue identificada en el
Taller multisectorial, yendo de la mano con las exigencias de buenas
practicas. Si bien las buenas practicas pueden resultar obligatorias
por medio de la sancién de una norma juridica, resulta factible traba-
jar explorando herramientas que puedan incentivar una produccion
aun mas sustentable.

13) Condiciones laborales. La necesidad de mejorar las condiciones la-
borales de los turberos fue identificada en el taller, en parte en base
al informe de Cardone y Worman (2008).

14) Educacion, informacion e investigacion cientifica. Esta necesi-
dad fue identificada en el Taller desde diversos aspectos claramen-
te reflejados en la Declaracion de Ushuaia 2008, y respecto de los
cuales puede senalarse la importancia de profundizar los contenidos
educativos en aras de una mayor proteccién ambiental y la necesidad
de fomentar y profundizar el conocimiento cientifico, particularmen-
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te en relaciéon a la contribucién de las turberas a la mitigacion del
cambio climatico.

15) Actualizacion del Cédigo de Mineria. La misma implica la elimina-
cién de las turberas como una categoria susceptible de ser explotada
como mineral.

16) Designacion de Sitios Ramsar que protejan turberas en la provin-
cia.

17) Mitigacion del cambio climatico y preservacion de la biodiver-
sidad. Dada la importancia de las turberas de Tierra del Fuego en el
almacenamiento de carbono, es necesario evaluar su contribuciéon a
la mitigacién del cambio climatico en relacién a la implementacion
efectiva de los respectivos acuerdos internacionales.

Estas lineas estratégicas constituyen la base para avanzar con el orde-
namiento ambiental territorial, la conservacién y el uso racional de las
turberas de Tierra del Fuego, en un desafio mancomunado que tendra
lugar durante el afo 2010.

De todo lo anterior, y a modo de cierre, es posible advertir que exis-
ten en nuestro pais valiosos recursos, que reclaman una mirada amplia,
abarcadora de las diversas dimensiones que se conectan con aquellos: lo
ambiental, lo social, lo econdmico y lo institucional. En esta linea de pen-
samiento, este proyecto dio a luz una estrategia de accidn respecto de
un recurso que debe ser conservado por las varias y relevantes razones
expuestas, en el marco de un proceso de debate, didlogo y consenso,
posible gracias al compromiso y la seriedad de sus actores. Es impor-
tante recalcar esta particularidad, puesto que este es el norte fijado por
nuestra Ley General del Ambiente, en sintonia con la Declaracion de Rio:
procesos participativos y transparentes, en los cuales se genere un flujo
de informacion sustantivo para la toma de decisiones publicas, en base
al conocimiento cientifico y vivencial de sus protagonistas. Este proba-
blemente sea el mejor camino hacia la sustentabilidad de las turberas de
Tierra de Fuego.
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El Terraplén ilegal
del Ibera

Un caso paradigmatico para la defensa
del ambiente!

Por Andrés M. Napoli
Director del Area Riachuelo FARN

Resumen ejecutivo

El Iberd, cuyo nombre en el idioma Guarani significa “agua que brilla”, y
sus esteros conforman uno de los humedales de agua dulce mas impor-
tantes de Sudamérica.

Mucho se ha dicho y escrito acerca de su extraordinaria riqueza y variada
biodiversidad, su belleza paisajistica e incluso el valor estratégico de su
territorio, habida cuenta que el mismo forma parte del ya mitico Acuifero
Guarani.

No obstante ello, este fragil e importante ecosistema, esta siendo cons-
tantemente amenazado por el avance de la frontera agropecuaria y la
permanente intervencidén humana, que mediante obras viales mal plani-
ficadas han logrado modificar la dindmica natural de la cuenca, amena-
zando su conservacion.

Aproximadamente el 60% de la superficie de la Reserva Natural del Ibe-
rd pertenece al sector privado. La mayor parte de los establecimientos
asentados en este sector estan dedicados a la ganaderia extensiva, aun-
que los cultivos y las forestaciones han avanzado notablemente en es-

" El presente articulo forma parte de la publicacién ambiental del Colegio de Abogados de
Mercedes que se encuentra actualmente en prensa. Agradecemos la generosidad de la Dra.
Amancay Herrera como asi también del Ing. Sergio Waldman.
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tos Ultimos anos. Desgraciadamente, la mayor parte de las actividades
productivas realizadas en el area carecen de los respectivos y necesarios
estudios de impacto ambiental y producen consecuencias y alteraciones
negativas en la dindmica hidrica que afectan de manera directa a todo
el ecosistema del Ibera.

En este contexto, uno de los casos mas emblematicos se produjo a par-
tir de la construccion de un terraplén, que actualmente alcanza los 22
kms de longitud, efectuado por la ex empresa Forestal Andina S.A., hoy
Haciendas San Eugenio S.A., en un campo de su propiedad situado en
el corazén del Ibera.

Dicho emprendimiento, como se verd, resulta sumamente lesivo para
el ecosistema del Ibera e incumple con la totalidad de los recaudos nor-
mativos destinados a proteger dicha Reserva, lo cual motivé uno de los
precedentes judiciales mas interesantes desde la perspectiva del derecho
ambiental en nuestro pais.

Si bien el caso encierra una multiplicidad de aspectos que desde el punto
de vista juridico - ambiental resultan sumamente ricos para analizar, en
el presente articulo hemos optado por realizar una resena de los hechos
que rodean a este interesante caso, y que estimamos resultardn suma-
mente interesantes para entender las implicancias que el mismo tiene en
el contexto del fragil ecosistema del Ibera, que busca denodadamente
quien pueda protegerlo.

l. Los Esteros del Ibera
Situado en el noroeste de la Pcia. de Corrientes, los Esteros del Ibera
cubren una superficie de 1.3 millones de hectareas.

El Macrosistema Ibera constituye una compleja asociacion de ambientes
leniticos y 6ticos desdibujados en extensas superficies de interfaces. Los
humedales mas destacables corresponden a lagunas de diversas superfi-
cies dispuestas a lo largo del eje mayor de la cuenca?.

2 Neiff, J. (2004). El Iberé en Peligro. (p15). Buenos Aires: FVSA.
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Localmente, a este tipo de humedales se lo conoce con el nombre de
“esteros” por la presencia permanente de aguas poco profundas cubier-
tas de vegetacion a lo largo de una gran extension de tierras?.

La diversidad de ambientes del Iberd ofrece distintas posibilidades de
habitat a una gran variedad de animales®.

Se han registrado al menos 125 especies de peces y abundantes pobla-
ciones de varias de ellas, por lo que el Iberd es un reconocido reservorio
de peces de la cuenca del Plata, contribuyendo significativamente a la
diversidad bioldgica, proporcionando un importante aporte econémico
a la regién®.

Unas 40 especies de anfibios y 60 especies de reptiles pueblan la region,
siendo el yacaré negro y el yacaré overo, siendo estos lo mas significati-
vos predadores del humedal.

Asimismo unas 344 especies de aves recorren los cielos y suelos del Ibe-
rad. Es comun encontrar varias especies de aves cohabitando en el interior
o en las margenes de los esteros: Chaja, bigud comun, ciglena, garza
mora, garza blanca, chiflén, pato cutiri y jacana entre otros.

Los ambientes del Ibera albergan poblaciones abundantes de mamiferos,
entre los que se encuentran los animales mas carismaticos de Corrien-
tes, como el carpincho, aguara-guazu, lobito de rio o nutria y el ciervo
de los pantanos Ademas, los pastizales de la regién ofrecen uno de sus
ultimos habitats a un animal en serio riesgo de extincién, el venado de
las pampas®.

La palabra "humedal” se aplica para describir areas que se inundan de manera temporal y
permanente, y donde el agua juega un rol fundamental en su ecosistema y en la determinacién de
su estructura. Poseen ademas caracteristicas que los diferencian notablemente de los terrestres,
como el hecho de ser muy variables en el tiempo y en el espacio. Esta variabilidad tiene efectos
determinantes sobre los seres que habitan los humedales, pues estdn obligados a desarrollar
adaptaciones para sobrevivir a estos cambios que pueden ser muy extremos y que van desde
épocas de sequia, hasta periodos de inundacién. Neiff, Juan J. op cit.

Ver: www.theconservationlandtrust.org/esp/pa ibera esteros 06.htm

Se estima que constituye un sitio de refugio y posiblemente cria de algunas especies de interés
comercial del rio Parana que ingresan por el curso del rio Corriente, como el dorado (Salminus
maxillosus), el sdbalo (Prochilodus lineatus) y la boga (Leporinus obtusidens), entre otros.

Ver: www.theconservationlandtrust.org/esp/pa ibera esteros 06.htm
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a. La proteccion legal del Ibera

Los “Esteros del Iberd” cuentan con el maximo status juridico de protec-
cioén que la normativa provincial otorga, habiendo sido declarados como
“Reserva Provincial” por medio de la Ley 3.771 de 1.983 y luego transfor-
mado en Parque Provincial, mediante la sancién del Decreto-Ley N° 18",

La Reserva Provincial estd constituida por aproximadamente 800.000
Has de propiedades privadas en las que estan permitidas las activida-
des productivas, mientras estas sean compatibles con la conservacion
de la naturaleza. El Parque Provincial o zona nucleo, esta conformado
por 480.000 has de tierras de dominio publico cuyo uso se encuentra
restringido.

Por su parte, el nuevo Art. 65 de la recientemente reformada constitu-
cion de la Pcia. declara a los Esteros del lberd como patrimonio estra-
tégico, natural y cultural de la Provincia de Corrientes a los fines de su
preservacion, conservacion y defensa.

Asimismo, en el ano 2002, dicho ecosistema fue reconocido a nivel in-
ternacional por el Programa RAMSAR de Conservacion de Humedales,
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pasando a integrar la Red Nacional de Sitios Ramsar, dentro del régimen
de la convencion internacional resguardada por las Naciones Unidas.

b. Un ecosistema amenazado

Pese al régimen de proteccion legal vigente, en el drea se desarrollan una
multiplicidad de actividades agropecuarias, la mayor parte de las cuales
requieren de una estricta planificacion y control para no danar el fragil
ecosistema.

Sin embargo, desde la mitad del siglo XX el Iberad ha sido sistematica-
mente amenazado por la construccion de obras de infraestructura y la
explotacién de actividades productivas que carecen de todos los recau-
dos que la normativa legal impone.

Segun el estudio elaborado por el Dr. Neiff 7 entre las amenazas mas
importantes que sufre el Iberd se pueden mencionar los siguientes:

Terraplenes y Canales que Afectan el Flujo del Agua

Las unidades productivas en el lbera son, por lo general, grandes super-
ficies donde se intercalan tierras altas con sectores mas bajos anegables.
La demanda de accesos vehiculares a todos los rincones de los campos
y las actividades turisticas con accesos privados a espejos de agua en
el interior de los esteros, han incrementado la aparicion de numerosos
terraplenes y canales artificiales, construidos sin autorizacion estatal ni
estudios de impacto ambiental previos, afectando el funcionamiento hi-
drico de toda la cuenca del Ibera.

Formacién de Carcavas y Erosion

En la costa del departamento de Mercedes, se ha generado la formacion
de numerosos arroyos a modo de carcavas, por ello los campos de esta
zona sufren permanente riesgo de erosion si no se cuida la cobertura
vegetal (sabanas y pastizales) y las selvas en galeria, que son las que
evitan que las aguas de lluvias corran libremente arrastrando consigo las
particulas de tierra hacia el interior del Ibera. Existen numerosas carcavas
activas que ano a ano transportan varias toneladas de tierra hacia el

7 Neiff, Juan J. op cit. Cap. IV.
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interior de la cuenca, generando a la larga un mayor taponamiento de
todo el sistema.

Contaminacion

La agricultura industrial, que se desarrolla en casi todos los campos de-
dicados a la agricultura, depende de aportes quimicos para mantener la
fertilidad de los suelos, para eliminar las malezas y para evitar las plagas.
El ingreso de este tipo de sustancias puede hacerse de distintas maneras
y con distinto grado de peligrosidad para el ecosistema. Si su aporte se
produce sobre el agua o en las orillas del estero, el grado de perdurabili-
dad y afectacion serd mucho mayor, porque los quimicos seran transpor-
tados aguas abajo ampliando la regién afectada. A su vez, las especies
acudaticas son susceptibles a incorporar estas sustancias por medio de la
piel, transportandolos luego a toda la cadena alimenticia.

En el Iberd, los cultivos que tienen un mayor riesgo de contaminar grandes
extensiones son las arroceras, que deben inundar sus campos durante par-
te del ciclo productivo y luego desaguar el excedente hacia la cuenca.

Extincion de especies por caza comercial y deportiva

La caza de especies con fines comerciales ha sido histéricamente impor-
tante en el Iberd, generando incluso una cultura de mariscadores (caza-
dores que acopian cueros que luego venden en los pueblos). Enormes
cantidades de pieles y plumas salieron en la década del 60 y 70 de este
humedal. Fue tan notoria la disminucién de especies que en el ano 1983
se propuso la creacion de la reserva. La situacion ha cambiado un poco,
ya que la demanda de la mayoria de las especies ha desaparecido a nivel
mundial, pero aun queda el atractivo del cuero del carpincho y las astas
del ciervo del pantano.

La existencia de varios accesos al Iberd (canales, antiguos pasos, terra-
plenes y el propio rio Corriente) sin control de guardaparques, a lo que
en muchos casos se le suma el desinterés por parte de las comunidades
locales sobre el valor de la fauna nativa, favorece la caza furtiva en la
region. Actualmente, las 1.300.000 has de la reserva solo cuentan con
la presencia de guardaparques en Galarza y Laguna lbera, donde hay
seccionales y un desarrollo ecoturistico de varios anos.
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Esterizacion

Finalmente, una de las amenazas a mayor escala es la “esterizacion”, que
consiste en la ampliacion del area cubierta por esteros por una mayor
retenciéon de agua de lluvia. Esta mayor retencion es producto de obs-
trucciones o diques creados por construcciones viales e hidraulicas mal
planificadas, y por el taponamiento con sedimentos de los puntos de
descarga (secuela de los drenajes realizados para actividades forestales y
arroceras que aceleran los escurrimientos en las tierras altas, erosionan-
do a su paso los suelos desnudos).

La retencion del agua de lluvia, las napas saturadas y el exceso de liquido
infiltrado genera una circulacién subterranea, que arrastra consigo parte
de las pequenas particulas de arena que conforman el suelo. Con el
tiempo, este proceso se acelera y el vacio que se produce por el arrastre
de arenas debajo de la napa ocasiona hundimientos en la superficie, que
luego de varios anos, se visualizan como lagunas redondeadas. Una vez
ocurrido esto, la pérdida de suelos es irreversible. A medida que aumen-
ta la retencion de agua, el escurrimiento subterrdneo por debajo de los
cordones arenosos crece, originando un encadenamiento de las lagunas
que comienzan a tomar aspecto de canadas.

Las consecuencias de la esterizacion se relacionan con la pérdida de
tierras altas, ya sea por inundacién directa o hundimiento del suelo (a
modo de lagunas redondeadas). Cuanto menor es la cantidad de tierras
altas y la heterogeneidad del paisaje, menor es la diversidad de especies
y la capacidad de sustentar animales terrestres y acuaticos, ya que des-
aparecen los sitios de refugio, descanso y lugares de reproduccion en
general. En términos econdmicos, el proceso de esterizacion esta ligado
a la pérdida de campos productivos, ya que pastizales otrora aptos para
el pastaje del ganado quedan bajo agua, lo que implica la pérdida de
cientos, sino miles, de hectareas aptas para la produccion ganadera.

Il. El terraplén ilegal del ibera

En este contexto, en el ano 2005, la empresa Forestal Andina SA inicié la
construccion de un terraplén, en un campo de su propiedad situado en
las cercanias del Paraje Yahaveré y que actualmente alcanza los 22 kms
de longitud y cuenta con una altura de 1 a 1,5 mts.
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Imagenes del terraplén, en donde se observa el efecto dique que produce sobre
las aguas, evitando su normal escurrimiento.
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El mismo fue realizado con el proposito de ser utilizado como espacio
para que el ganado vacuno pudiese dormir en terreno seco, habida cuen-
ta que el campo posee una gran superficie de estero que cuenta con una
cobertura permanente de agua. Vale decir que dicho terraplén tuvo por
finalidad principal mejorar el rendimiento agricola del fundo.

El terraplén fue construido sin cumplir la normativa que rige en el area
para este tipo de obras, la cual establece la obligatoriedad de presentar
un Estudio de Impacto Ambiental y obtener la correspondiente Decla-
racion de Impacto Ambiental (DIA). Por otra parte, el mismo tampoco
cuenta con los permisos emitidos por parte del Instituto Correntino del
Agua y el Ambiente (ICAA), Autoridad de Aplicacion en la materia.

a. Requisitos que deben cumplirse para la construccion de este
tipo de obras

Cddigo del Aguas

Tal como lo hemos expuesto, aproximadamente el 60% de la Reserva
Pcial. del Ibera se encuentra constituida sobre tierras que corresponden
a propietarios privados, quienes desarrollan actividades agropecuarias y
de servicios turisticos, existiendo ademas una considerable cantidad de
hectareas destinadas a conservacion privada.

Todas las actividades se encuentran regladas por un plexo normativo
que dispone la forma y los requisitos que deben cumplimentarse para
poder desarrollar tales emprendimientos productivos, los cuales implican
claras restricciones y/o limitaciones al ejercicio del dominio.

Conforme el Art 184 del Cddigo de Aguas (Dto. Ley N° 191/01), se
denomina obra hidraulica a toda construccion u obra que implique la
modificacion del régimen natural de las aguas y tenga por objeto la cap-
tacion, medicion, almacenamiento, regulacién, derivacion, conduccion,
alumbramiento, conservacion, utilizacion o descontaminacion del agua
o defensa contra sus efectos nocivos.

La ejecucion de este tipo de obras debera indefectiblemente contar con
la previa aprobacién del ICAA, en mérito a las especificaciones técnicas
para cada tipo de obra y la legislacién vigente. Dicha aprobacion deberd
incluir la efectiva tramitacion ante el ICAA de la pertinente declaracion

501 <4



INFORME AMBIENTAL ANUAL 2010 FARN

de impacto ambiental, entre otros requisitos esenciales (Art 191, inciso
i, C6d. de Aguas).

Cabe agregar que entre las directivas que marca el Codigo de Aguas se
exige que “toda utilizacion de los recursos hidricos deberd hacerse de
modo tal que no altere danosamente el equilibrio ecoldgico ni afecte la
calidad de vida presente o futura”.

Asimismo, de las disposiciones del Codigo de Aguas, y en mérito al reco-
nocimiento constitucional de la defensa del medio ambiente, surge que
toda persona tendra derecho al uso comun de las aguas siempre y cuan-
do no se perjudique otros usos, ni los legitimos derechos de terceros o el
medio ambiente (Arts. 70 y 80 de dicho ordenamiento).

En igual sentido, en el caso del titular de aguas sujetas al régimen priva-
do, el Art. 183 del Cod. Aguas dispone la prohibicién de producir danos
contra los recursos hidricos, el medio ambiente, la fauna o terceros.

Por otro parte, la Ley de Preservacion del Ambiente, N° 4.731, en su Art.
3, impone la misma obligacién, al establecer que “...las personas publi-
cas o privadas, nacionales o internacionales, responsables de obras y/o
acciones que degraden o sean susceptibles de producir degradacion del
ambiente y afectar la salud de la poblacién o de los recursos naturales de
la Provincia, quedan obligadas a presentar un estudio e informe evalua-
tivo del impacto ambiental en todas las etapas del desarrollo de dichas
obras. El plan de obras respectivo, debera, previo a su ejecucion, contar
con la aprobacién del Ministerio del ramo...”

Evaluaciéon de Impacto Ambiental

El Art. 57 de la Constitucion de la Pcia dispone que: “la determinacion
previa del proceso de evaluacion del impacto ambiental es obligatoria
para todo emprendimiento publico o privado susceptible de causar efec-
tos relevantes en el ambiente”.

Por su parte, la ley Provincial N° 5.067 define, en su CAPITULO Il, a
la Evaluacion de Impacto Ambiental (Art. 5), como “...el conjunto de
estudios y sistemas técnicos que permitan estimar los efectos que la
ejecucion de un determinado proyecto y/o la utilizacién de determinada
tecnologia cause sobre el medio ambiente y la calidad de vida.”
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El Art. 22 de la mencionada norma dispone que: “Si un proyecto de los
sometidos obligatoriamente al procedimiento de Evaluacién de Impacto
Ambiental comenzara a ejecutarse sin el cumplimiento de las prescrip-
ciones de la presente Ley, serd suspendido en su ejecucion con la sola
intimacién por parte de la Autoridad de Aplicacion, sin perjuicio de las
responsabilidades a que hubiera lugar”. Pero si la dicha autoridad hace
caso omiso de las denuncias que se le formulan, no cabe sino recurrir a
la via jurisdiccional.-

De aquella definicidn, podemos extraer, como senala el prestigioso doc-
trinario Ramon Martin Mateo (Manual de Derecho Ambiental, 22 ed.,
Civitas, Madrid, 1998), que algunas de las caracteristicas de este proce-
dimiento que explican su funcionalidad son: “prevalecencia de énfasis
preventivo”, esto es, con el EIA se trata de identificar los elementos de
riesgo para eliminarlos, paliar su incidencia, o, en su caso, aconsejar el
desistimiento de la accion; y “ponderacion”.

Asimismo, vale senalar la Ley General del Ambiente (N° 25.675, Art. 49),
que establece el “de prevencion” como uno de los principios a cumplir
para la interpretacién y aplicacion de dicha ley y de toda otra norma a
través de la cual se ejecute la politica ambiental, implicando que “las cau-
sas y las fuentes de las problemas ambientales se atenderan en forma
prioritaria e integrada, tratando de prevenir los efectos negativos que
sobre el ambiente se pueden producir”.

La finalidad que persigue el régimen de autorizaciones vigente es verifi-
car el cumplimiento de la normativa ambiental provincial, la proteccion
y preservacién del medio ambiente, y la seguridad de la poblacién en
general, ordenando los actos que fueran necesarios para mitigar los im-
pactos que se causan.

I1l. El Terraplén en la justicia

En el mes de octubre del ano 2005, el Sr. Bruno Leiva, vecino del Paraje
Yahaveré, promovid accion de amparo en los términos del art. 7 de la ley
4731, Art. 182 de la Constitucion Provincial y art. 43 de la Constitucién
Nacional, en la que denuncié que en un campo de propiedad de Forestal
Andina SA, que se encuentra situado entre la cabecera de la Laguna
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Medina y la Loma de Concepcion, en las proximidades del mencionado
Paraje, se estaba llevando a cabo una obra de aterraplenado.

Que la misma, ademas de afectar nocivamente el ecosistema de la Reser-
va del Iberd, se estaba realizando en contravencién con lo dispuesto por
la Ley n° 5067, habida cuenta que no se habia efectuado el correspon-
diente Estudio de Impacto Ambiental (EslA) ni obtenido la Declaracion
de Impacto Ambiental, motivo por el cual peticiond se disponga el cese
de la actividad danosa y la recomposicién del dano ambiental.

Tal como lo alegd durante la tramitacion del juicio la empresa demanda-
da entendié que “no existia necesidad de solicitar permisos de ningun
tipo, habida cuenta que considerd que el terraplén debia ser considerado
como una obra vial, que no afectaba ningldn curso de agua, sino que
sélo se pretendia poder transitar libremente dentro de los campos que
fueron recientemente adquiridos para asi poder explotarlo”. Por ello, la
obra vial, bajo ningun aspecto puede ser tomada como un elemento
perjudicial o para las otras heredades o para el medio ambiente”.

Sin duda este criterio resulta totalmente infundado, tal cual fue demos-
trado en las diferentes instancias judiciales, habida cuenta que el Cédigo
de Aguas califica como obra hidrdulica a toda construccion u obra que
impligue una modificacién del régimen natural de las aguas...”®

a. Lo resuelto en las distintas instancias judiciales:

El 2/12/2005 la Sala IV de la Cdmara de Apelaciones en lo Civil y Comer-
cial de la Pcia. de Corrientes, con voto inicial del Dr. Carlos A. Rodriguez
ordend mediante medida cautelar, la inmediata suspension de las obras
denunciadas en la acciéon de amparo.

Dicha medida quedd firme, no obstante lo cual nunca fue acatada por
la empresa quien siguié adelante con la construccion del mencionado
terraplén, a tal punto que al momento de emitirse el fallo cautelar la
obra alcanzaba los 1,5 kms. de longitud, mientras que en Noviembre de
2007, fecha en que se emiti6 el fallo del STJ de la Pcia. la obra llegaba a
los 22 kms. de extension.

El 6/09/2006 el Juez de primer grado hizo lugar al amparo disponiendo
el cese de la actividad que considerd danosa para el medio ambiente.

8 Ver Art. 184 Dto. Ley 191/01. Cédigo de Aguas.
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Dispuso ademas la demolicion parcial de obra a fin de garantizar el es-
currimiento de las aguas conforme lo dispuesto en un informe anexado
a la causa por el ICAA, (cf Res. N° 165 del 19/05/2006 del citado orga-
nismo). Ademas ordend que en caso que el aludido Instituto considerase
insuficiente esa estrategia, ante la proximidad de las lluvias, podra des-
truir la totalidad de las obras realizadas por la demandada a partir de la
resolucion cautelar emitida por la Cdmara de Apelaciones.

Dicho fallo fue apelado por ambas partes y el 25/04/2007 la Camara de
Apelaciones, nuevamente con el voto preopinante del Dr. Carlos A. Ro-
driguez hizo lugar a la accién de amparo interpuesta contra la empresa
'Forestal Andina S. A.’, ordenando el cese del dano ambiental.

Asimismo, ordend a la demandada la destruccidon de toda obra realizada
con posterioridad a la medida precautoria dispuesta por el Tribunal, y
en caso de no hacerlo, la autoridad de aplicacién (ICAA) procedera a
demoler todo lo construido por si o por medio de un tercero, y cuyo cos-
to estara a cargo de la parte demandada, sin perjuicio de las sanciones
administrativas que correspondan®.

La Camara lleg6 a la conclusion que “la demandada, antes de iniciar una
obra como la que llevd a cabo, debid realizar una Evaluaciéon de Impacto
Ambiental por tres motivos:

a) Porque se trata de una obra hidraulica de significativo impacto am-
biental.

b) Porque se trata de una obra de significativo impacto ambiental para
el lugar donde se realiza, es decir la Reserva Provincial del Ibera.

c) Porque esa obra puede afectar de manera significativa el ambiente
de la localidad de Paraje Yahaveré, Dpto. Concepcion, donde el actor
manifiesta tener su domicilio real”™.

9 De igual forma el considerando 2°) dispuso que, previo a la realizacion de toda obra por la firma
demandada Forestal Andina S. A., deberé realizar el correspondiente proceso de evaluacion de
impacto ambiental, de conformidad con lo dispuesto en la Ley Provincial N° 5.067 y Ley 25.675
y en los términos de los considerandos de la presente Sentencia; y en caso de no hacerlo en un
plazo no superior a sesenta (60) dias, la autoridad de aplicacién (Instituto Correntino del Agua
y del Ambiente) procedera a demoler todo lo construido con anterioridad al dictado de la Res.
N° 711 del 02.12.2005 (fs. 31/35 del incidente de Medida Cautelar) por si o por medio de un
tercero, y cuyo costo estara a cargo de la parte demandada”

19 Fallo C. de Apelaciones Civ. y Com. Ctes. Sala IV.- 25/04/2007 -
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Por otra parte el Tribunal también hizo un fuerte llamado de atencidn
a la demandada por el incumplimiento de la medida cautelar oportu-
namente ordenada. En este sentido, el Juez Rodriguez sostuvo: “No
puedo, ni debo dejar pasar, que a pesar de la orden del Tribunal de
paralizacién de las obras, conforme constancias del Incidente de Medida
Cautelar, la demandada, que no habia pedido autorizacién previa para
realizar las obras, no obedecio la orden del Tribunal y siguié construyen-
do el terraplén™'".

Contra la decision de la Camara, la demandada interpuso un recurso
extraordinario ante el STJ provincial en el cual, entre otros aspectos,
alego:

» Que el actor carecia de legitimacion para interponer la accién por
cuanto no habia probado en autos su calidad de vecino del Paraje Ya-
haveré, habida cuenta que contaba con domicilio en Colonia Carlos
Pellegrini.

» Que el Poder Ejecutivo no habia fijado los limites de la Reserva y el
Parque Iberd, ni dictado el decreto reglamentario respectivo, por lo
cual no podia decirse validamente que las obras llevadas a cabo por
la demandada pudiesen afectar valores ambientales que se dicen pro-
tegidos.

» Que asimismo la orden de destruccién del terraplén efectuada por la
Camara, lejos de ser beneficiosa para el ambiente produciria un dano
mayor del que se pretenderia evitar, motivo por el cual solicito al STJ
se deje sin efecto la misma.

Dicha decision fue recurrida por la demandada ante el Superior Tri-
bunal de Justicia de la Pcia. de Corrientes (STJ), el cual rechazo el
planteo y confirmé en todos sus términos el fallo de la Sala IV de la
CACC de fecha 25/04/2007 que ordend la demolicion del terraplén 'y
la recomposicion del dano ambiental existente en la zona.

A

rechazar dicho recurso el STJ, entre otros aspectos expreso:

» Que el actor se encontraba legitimado para promover la accion en
funcion de lo dispuesto por el art. 7 de la ley 4731, que autoriza
a recurrir a la justicia en procura de amparo para tutelar el medio

' Del voto del Dr. Carlos A. Rodriguez
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ambiente a cualquier habitante de la provincia, cuando se considere
afectado por cualquier actividad danosa. “Cualquiera fuere el alcan-
ce que se otorgue al concepto de afectado es del todo evidente que
tan afectado resulta por un dano al ecosistema del Ibera tanto si el
actor viviera en el paraje Yahaveré como si viviera en Colonia Carlos
Pellegrini pues de igua