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prometer el patrimonio ambienta! particular o estatal en la Ciudad Auténoma de
Buenos aires.

Ello especificando que esos hechos/situaciones comprendidos son aquellos que
comprometen, o bien son pasibles de comprometer el patrimonio ambiental parti-
cular o estatal en la Ciudad, afectandolo de forma permanente, o irrecuperable o
bien que produzcan dafios que pongan en riesgo el agua, el aire, el suelo, [a biodi-
versidad, o que afectaran o contaminaran el ambiente.

Ademadseste proyecto de ley, replicando la experienciajujefia, est|pula laasisten-
cia técnica y profesional de estos Juzgados Contenciosos Administrativo, Tributario
y Ambiental, por parte de un Cuerpo Interdisciplinarios de expertos con especializa-
¢ion en Ciencias Ambientales; compuesto por doce abogados con comprobada ex-
periencia en derecho ambiental, y doce especialistas en Ciencias Ambientales.

Enla Exposicidn de Motivosde este proyecto de ley, se parte de argumentos nor-
mativos, tales comolos arts. 137, 26, 27 y 28 de la Const. de CABA, asicomo el art. 41
de la CN. Ademas a nivel internacional también se cita el principio 10 de la Declara-
cién de Rio sobre Medio Ambientey Desarrollo de 1992, el cual establece: “... De-
bera proporcionarse acceso efectivo a los procedimientos judicialesy administrati-
vos, entre estos el resarcimiento de dafiosy los recursos pertinentes”; yel art. 11 del
Protocolo Adicional a la Convencién Americana sobre Derechos Humanos en Ma-
teria de Derechos Econdmicos, Socialesy Culturales,

Se ponede resalto que en la Exposicidn de Motivos se hace referenciaalaimpor-
tancia dela gratuidad en este tipo de procesos judiciales, ello debido a fa prioridad
al tratarniento de las causas que versen sobre derechos fundamentales, como /a sa-
lud, la vida y el ambiente, por encimade las que traten cuestiones patrimoniales. 5in
embargo, tal consideracién no se desprende del articulado del proyecto de ley en
cuestion 17,

" véase www.defensoria.org.ariproyectos-de-fey.
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«... &l derecho ambiental se vincula con todas las ramas
de la ciencia juridica, pero con ninguna tiene tantos
y tan profundos puntes de contacto como con el derecho administrativo...»

Carlos A. Botassi !

§1. INTRODUCCION. LA PERSPECTIVA
DESDE EL DERECHO PUBLICO

Llegados a esta instancia de estudio, los capitulos que preceden han hecho mé-
rito suficiente para que las particularidades que emergen desde la ciencia ambien-
tal nc paseninadvertidas. Por cierto, una de sus notas caracteristicas s que los con-
ceptos e institutos tradicionales y propios de cada rama del derecho se tifien de las
cuestiones que aporta laambiental, lo que nos compele a aprehender nuevas insti-
tuciones o a repensar las que ya conociamos.

Desde tal atalaya se evidencia la razén por la que elegimos identificar la parcela
bajo estudio como “Derecho administrativo ambiental” y no “Derecho ambiental
administrativo”. Esque, méas alla de lasignificancia que adquiera el derecho ambien-
tal, lociertoes que partimosdesde las institucionesy principios queson propios alde-
recho administrativo. Criterio que, como se vera, también aplica para las “Finanzas
publicasambientales”y para el “Derecho tributario ambiental”.

Recordemos gue el administrativo forma parte del derecho publico y que varias
son las razones que motivan tal pertenencia. En efecto, ello estd determinado por
laindole de lossujetos que intervienen —Estado y administrado—, por la naturale-
zade lasactividades querealiza la Administracién Publica, por las aristas que carac-

' Botassi, Derecho administrativo ambiental, 1997, p. 1.
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terizan alasrelacionesentre el Estadoy el administradoy, finalmente, por la mate-
ria regulada (organizacién y funcionamiento de tal Administracion).

Alo dichose suma que, en el derecho argentino no hay actividad estatal quese
encuentre sometida Gnicay exclusivamente a normas de derecho comdn. Asi, cuan-
do ese tipo de normas se aplican al Estado, siempre son objeto de modificacion o se
las vincuta connormas de derecho pablico, de formatal que terminan integradasal
complejo normativo de esta parcela.

Con tales premisas, abordaremos el estudio que nos ocupa en el presente capi-
tulo.

§2. DERE;HO ADMINISTRATIVO AMBIENTAL

a) Conceptoy delimitacién del objeto de estudio
del derecho administrativo

Lejos de resefiar en esta oportunidad todas las definiciones que la doctrina ha
elaborado?, basta tener en claro que los tépicos que se trataran a continuacién in-
volucran relaciones de derecho entre el Estado y el administrado; las que, en esen-
cia, exigen poner el foco de atencién en lo que cominmente asociamos con la acti-
vidad, el quehacery las vicisitudes de la Administracién Publica.

Enestainteligencia, resulta Gtil recordar que Marienhoff definia al derecho ad-
ministrativo comoaquel “...conjunto de normasy de principios de derecho pitblico
interno, que tiene por objeto la organizaciény el objeto de la Administracién Pg-
blica, asi como la regulacion de lasrelaciones interorganicas, interadministrativasy
|as de las entidades administrativas con los administrados® 3.

Elcitadoautortambiénsefiald que, alhablar de " Administracién Publica” corres-
pondia considerarlaactividad que despliega cualquieradelos 6rganos estatales {Le-
gislativo, Judicial y Ejecutive), siempre que la naturaleza juridica de dichos cometi-
dos sea “administrativa” 4. Por tal razén, |a define como ... aquella actividad per-
manente, concretay practica del Estado que tiende alasatisfacciéninmediata delas
necesidades del gruposocialy de los individuos que lo integran® 5,

De lo expuesto surge claro que la Administracién Pablica es actividad. Una acti-
vidad que se encamina a lograr aquellos fines consagrados constitucionalmente y,
por ende, exige del Estado una organizacion que se corresponda con tales metas,

2 Paralo quese sugiere, fundamentalmente, la lectura de Marienhoff, Tratado de derecho
administrativo, 5' ed., 2* reimpr, 2011, t. £, p. 117 yss., Titulo 11, Capitulo .

3 Marienhoff, Tratado de derecho administrativo, 5° ed., 2° reimpr, 2011,t.1,p.129.
Marienhoff, Tratado de derecho administrativo, 5% ed., 2* reimpr,, 2011, t.1, p. 129

Marienhoff, Tratado de derecho administrative, 5° ed., 22 reimpr., 2011, t.1, p. 124.
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Enlainteligencia descripta por el citado doctrinario, cabe sefialar que el conte-
nido del derecho administrativo no solo se circunscribe a la organizacién y funcio-
namientodela Administracién Pablica, sinoquese extiendeatodo aguellogueata-
fie a la forma en que se manifiesta la actividad administrativa.

Conformeloexpuesto, lamateriaquedacomprendidapor: a)lacrganizaciénad-
ministrativa; b)elfuncionamientodelaAdministracionPublica,y ¢)lasdiversas”re-
laciones” que nacen de tal actividad.

Restasefialarquetodoloanteriordebe necesariamenteservisto de caraaunami-
rada federalista. En efecto, con inspiracién en el disefio constitucional argentino, se

_ha explicado-que nuestro derecho administrativo tiene una caracteristica propia®,

cual es [a de ser un derecho local. Tal particularidad debe su génesis a la circunstan-
cia de gue las provincias son preexistentes ala Nacién y solo cedieron a esta aquellos
poderes que taxativamente enuncia la Carta Magna; reservandose parasi, todos |os
que no fueron expresamente incluidos’,

Por su parte, la materia administrativa no fue mencionada en la enumeracién
gue conformala amada “clausula de los codigos” & Tal situacion, si bien no obsta
a la existencia de normativa nacional al respecto (nétense, solo por citar algunos
ejemplos, laley 19.549 —de Procedimientos Administrativos—o la 26.944 —de Res-
ponsabilidad del Estado—), refuerza la preeminencia local que caracteriza al dere-
cho administrativo,

. Asabiendas de o anterior, podemos ahora definir a aquella parcela de derecho
que da titulo a este capitulo.

_b) Derecho administrative ambiental. Concepto

Atadoaloyasefialadoenlas patabrasintroductorias, Botassi precisé que hablar
de derecho administrativo ambiental no conlleva a postular que el derecho am-
biental forme parte del administrativo®, sino que pone de relieve que existen as-
pectos clasicos de este que, estudiados con los matices propios del derecho ambien-
tal, implican nuevasy particulares instituciones.

Dicha fusiényla definicién que hemos reproducido enel acapite anterior nos re-
miten a una primera aproximacion gue lleva aidentificar al derecho administrativo

6 sesiguesobre este puntotambién el razonamiento expuesto por Marienhoff, Tratado de
derecho administrativo, 5* ed., 2* reimpr, 2011, .1, p. 130.

7 Loqueemanadelaletrayel espiritu delart. 121 de la CA.

8  Recuérdese que, el art. 75, inc. 12 dela CN'reza, entre |as facultades del Congreso delaNa-
cionlade: *Dictarlos Codigos Civil, Comercial, Penal, de Mineria, y del Trabajoy Sequridad Social, en
cuerpos unificados o separados, sin que tales cddigos alteren lasjurisdicciones focales ... ”.

9 Botassi, Derecho administrativo ambiental, 1997, p. 1.
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ambiental como aquel conjunto de normas juridicas y principios propios del dere-
cho administrativo que estudian la denominada " Administracién Publica Ambien-
tal” 0.Sinembargo, ellopodriarobustecerse brindandouna definicionmasamplia,
al decir que es aquel conjunto de normasy de principios que tiene por chjeto la or-
ganizaciony el objeto de la Administracion Pablica Ambiental, asi como la regula-
cién de las refaciones interorganicas, interadministrativas y [as de las entidades ad-
ministrativas con los administrados que conciernan a las cuestiones ambientales.

Ahora bien, ala concepcién descripta deberan afiadirse otras cuestiones que, pe-
se ano ser de estricta indole ambiental, pueden de algin modo incidir. En tal enten-
dimiento, es que se ha propuesto ampliar el objeto de estudio e incorporar ”... los
asentamientoshumanos (usodelsueloy disposicionesurbanisticasengeneral); fa uti-
lizacién efectiva de los recursos naturales en cuanto fuente de energia; la prestacién
delservicio publico de saludyservicios sanitarios; el analisis de impacto ambiental de
las grandes obras publicas; la proteccién de la fauna y la administracién de los par-
ques nacionales; lalegitimacién para actuar en procedimientos administrativos o en
procesosjudiciales (...} invocando derechos difusos o de intereses legitimos ... " 11,

De este modo, podrd advertirse que estudiaremos una ciencia cuyo objeto de es-

‘:chudio seve enriquecido en funcion de su continue crecimiento y evolucién.

¢) Importancia del derecho administrativo ambiental

« Lafrase que dacomienzo a este capitulo da un panorama claro de que, aunque
no seamos conscientes de ello de anternano, el administrativo es el subsistema juri-
dico que mayor impacto recibe cuando la materia ambiental lo irrumpe (por la su-
cesioneincremento de los problemas ambientalesy de [a tutela del ambiente —en-
tendido este como un verdadero sujeto de derecho—) ', Al respecto, volvemos a ci-
tarla: "...elderechoambiental se vincula con todas las ramas de la ciencia juridica,
perc con ningunatiene tantosy tan profundos puntos de contacto como con el de-
recho administrativo” 13, ‘

Basta con observar que laregulacidn administrativase erige comolaprimera he-
rramienta con la que el Estado cuenta para ocuparse de la conservacion y defensa
del ambiente, a partir del ejercicio de su potestad reglamentaria. Asi, las leyes que
imperanen la materia contienen |os principios rectores—-que disponen la creacién
de érganos y organismos publicos o consagran procedimientos y técnicas— pero,
necesariamente, se complementan con sus respectivas reglamentaciones,

Botassi, Derecho administrativo ambiental, 1997, p. 91.
Botassi, Derecho administrativo ambiental, 1997, p. 91.

Jaquencd de Zségén, Ef derecho ambiental y sus principios rectores, 3* ed., 1991, ps. 208y

Botassi, Derecho administrative ambiental, 1997, p.1.
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Enlo que hace a la conjuncidn con la materia ambiental, la magnitud adquirida

.. por el derecho administrativo fue destacada por Zilli de Miranda?4, quien estudié

el tema desde la posibilidad de enriquecer aspectos “clasicos” de esa disciplina con

nuevoscriteriosorientadosala preservaciéhy recuperacion delambiente. Entalen-

tendimiento, la autora expuso una vision que concibe a una Administracion Publi-

¢a con constante presencia en las relaciones juridico-ambientales. ‘
. Enlostiemposque correnyano puede discutirse que variasinstitucionesdel de-

' recho administrativo sirvan de herramienta para alcanzar los cometidos ambien-

tales.Esala Admihistr_acién Plblica a quien se le encomienda el cumplimiento de
los fines del Estado y, por ende, se necesita que los gobiernos asuman un interés
ambientaly “ utilicen” ala Administracion para el cumplimiento de tales objetivos.
Esque,sin unadecisionde politica estatal, la ciencia ambiental no encuentrasues-
pacio. ’

Aellosesumaque el disefio gubernamental implica, ademas de un plan de accio-
nes, uno que involucre sus proyecciones; lo que exige una coordinaciéon normativay
una adecuacidn enel obrar de los funcionarios pablicos que deben respetarias.

. Endefinitiva, el derecho administrativo—como ordenamientoregulador det ré-
gimen de los poderes plblicos— tiene como espina dorsal la contemplacion juridi-
cadel poder para garantizar las libertades individuales '>. Ello, sin olvidar el expre-
somandato del constituyente de 1994 en atencion a dos cuestiones que influyen de
sobremaneraen el derecho administrative tradicional. '

La primera, dejar expresamente claro que unambiente “... sano, equilibradd, ap-
to paraeldesarrolio humanoy para que las actividades productivas satisfagan fas ne-
cesidades presentes sin comprometer las de las generaciones futuras..." {conforme
losexpresos términos elegidos enla Gitima reforma constitucional)es underecho pa-
ra todos los habitantes y, al mismo tiempo, un deber para las autoridades, quienes
" ..proveerdnala proteccion de este derecho, a fa utilizacién racional de los recur-
sos naturales, a la preservacion del patrimonio natural y cuftural y de la diversidad
biolégica, yalainformacidnyeducacion ambientales ... (art. 41, CN). De conformi-
dad con ello, toda actividad administrativa debera respetar estrictamente tales li-
neamientos. :

¥ Zilli de Miranda, Jornadas de Derecho Administrativo Universidad Austral, 2009, p. 685.

> Rodriguez-Arana, La vuelta al derecho administrative (a vueltas can lo privado y lo pabli-
¢o), en "Revista de Derecho”, afio IV, 2005, n° 7. Aqui explica, por ejemplo, la libertad educativa de
la gque los padres gozan en relacién a sus hijos no es posible sin que la Administracién establezcalas
condiciones necesarias para que ella pueda realizarse conlamayor amplitud posible, encontrape-
sicién con latecnoestructura que todavia piensa que el interés general es suyo, encomendando el
ejercicio de dicha libertad a érganos administrativos; en definitiva, es la libertad la que constituye
la esencia de |a tarea de los poderes publicos en un Estado social y democrético de derecho, como
bien concluye el autor.
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La segunda concierne a la distribucidn constitucional de potestades; al decir del
art. 124 de nuestra CartaMagna, que: “... Corresponde a fas provincias el dominio
originario de los recursos naturales existentes ensu territorio™.

Sentado lo anterior puede afirmarse, sin hesitacién, que el derecho administra-
tivo constituye un elemento coadyuvante en el proceso que pretende atender de-
bidamente las cuestiones de tinte ambiental, en unsistema en el que rigenlos prin-
cipios delibertad y seguridad juridica y en el que, necesariamente, el aparato esta-
tal no debe olvidar el expreso mandato constitucional.

Solo a modoe de ejemplo, porgue el tema involucra cuestiones propias de otros
capitulos de esta obra®®, resulta ilustrativo recordar la disidencia del doctor Eduar-
do Facio en un reciente precedente de la Sala | de la C4mara en lo Contencioso Ad-
ministrativoy Federal 7. Sin perjuicio de que el voto mayoritario rechazé la accién
intentada por la Asociacién Argentina de Abogados Ambientalistas de la Patago-
nia —que pretendia investigar y, en su caso, evitar el comienzo del proyecto pro-
gramadc para la creacion de dos represas en el Rio Santa Cruz por notenerfos estu-
dios de impacto ambiental previos sobre toda la zona—; en el voto que sefiatamos,
el referido juez explicd como los estudios propios det derecho administrativo resul-
tan repensados desde la l6gica ambiental. ,

En una apretada sintesis recordaremos aqui que, de cara a la pretension descrip-
ta, el voto de la mayoria confirméla sentencia de primera instancia por lague—con
fundamento en el acotado margen de cognicidn propio del proceso de amparo—
se habia considerado agotado el objeto de la accidn, pues ya se habian producido
los estudios faltantes al momento de su interposicién.

Sin perjuicio de ello, el voto disidente entendid que la dimensién de los intereses
enjuegoy laindudable trascendencia institucional que el caso exhibia, conlievaban
aunaresolucidondiversa. Atalesefectosrecordé que la cldusula consagradaenel art.
41denuestraCartaMagna, implicdla”... precisay positivadecision del constituyente
de 1994 de enumerar y jerarquizar con rango supremo a un derecho preexisten-
te..." 8,

Asi, laexigenciasecentrabaenqueseevaluara”... demodoserio, cientificoy par-
ticipativo elimpacto ambiental del emprendimiento, pues, tal como advirtid aguila
Corte Suprema, se trata de obras que presentan una suficiente relevancia como pa-

¥ Comoloson, "El proceso ambiental” —en cuanto al estudio de las facultades del juez en

un proceso de esta indole—y en “Herramientas del derecho ambiental” —en lo que hace a la im-
portancia del estudio de impacto ambiental—.

" Nos referimos a decisién recaida en la causa n® 84260/2016, caratulada *Asociacién Ar-

gentina de Abogados Ambientalistas de la Patagonia c. EN - PEN y otro s/Amparo ley 16.986", del
4/9/18.

8 Delconsid. XXlidelvotoquesecomentaysuscitas, enel caso CSIN-Fallos, 329:2316;339:142.
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ra alterar un amplio ecosistema, que podrian impacta en zonas de rigueza en cuan-
to a los recursos naturales disponibles ...” %, Aello sumé ia doctrina de nuestro Ma-
ximo Tribunal al decir que “... en asuntos concernientes alatutela del dafiocambien-
1al, 1as reglas procesales debenser interpretadas con un criterio amplioque, sin tras-
cender el limite de su propia logica, ponga el acento en su caracter meramente ins-
trumentalde médio afin, queenesoscasosse presentauna revalorizacion delas atri-
buciones del tribunal al contar con poderes que exceden la tradicional version del
juez espectador ..." %%, ‘

Como corolariodeloanterior considerdque, enméritoalasparticularidadesque
impone la ciencia ambiental, eran necesarias medidas varias que e_xcedian al estu-
dio de impacto ambiental?!. .

Sin perjuicio de que se trata de unadisidencia, creemos que elrazonamiento ex-
puesto ilustra cémo el andlisis desde el derecho administrativo puede verse modifi-
cado sustancialments, a partir de los mandatos ambientales.

§3. AMBIENTE Y ESTADO, BIEN COMUN AMBIENTAL

Cualquiermisién conferidaala Administracién Piblicadebe perseguiraquel con-
junto de necesidades publicas que el Estado esta obligado asatisfacer y es, precisa-
mente ello, loque exige que abordemos el concepto de biencomin. Maxime, cuan-

9 Consid. XXIV del voto quese cita.
20 Delconsid. XXVIysucita: CSIN-Faflos, 329:3493 y 339:201.

21 Enlos términas del voto, en suconsid. XXX “ 1. Requerir al Estada nacional {(Ministerio de
EnergiayMineria), que, en el plazodetreinta dias, informe altribunal: /. Elestadoactual de avan-
ce de las obras correspondientes a los ‘Aprovechamientos Hidroeléctricos del Rio Santa Cruz Presi-
dente Dr. Néstor Carlos Kirchner - Gobernador Jorge Cepernic’, actualmente Céndor Ciiff y la Ba-
rrancosa; 1.SIsehanrealizado los estudiosdeimpacto ambiental delalineadeExtra AltaTensitn.
Ensucaso, deberd acompafiar copias certificadas de susresultados o informary acreditar el estado
actual del procedimienta respectiva. 2. Requerir al Instituto Argentine de Nivologia, Glaciclogia
y Ciencias Ambientales (ANIGLA) que; en un plazo detreinta dias, se pronuncie con caracter defi-
nitive sobre los estudios producidos por Emprendimientos Energéticos Binacionales 5.A. (EBISA),
dentro de su dmbito de competenciay atendiéndo especialmente la cuestion del ‘desacople’ enre-
lacion con la evaluacién realizada por elingeniero Ascenciobara. 3.Requerir alinstituto Nacional
de Prevencian Sismica (INPRES} que, en el plazo de treinta dias, verifique laidoneidad de los estu-
dios producidos por lafirma EBISA enel marco de esta causaydentro de suambitede cumpe‘tenc-ia
yque emita una opinion fundada relativamentea la necesidad de realizar, en este ¢case, un estudio
de'sismicidadinducida’. 4.Requerirala Administracion de Parques Nacionales que, enel piazode
treinta dias, se expida con relacion a los posibles dafios ala biodiversidad {(especialmente en lore-
lativo a la subsistencia y conservacion del macé tobianc) a partir del examen del Esl'Ay emltla una
opinion fundada sobre laidoneidad de las medidas desarrolladas en el Plan de Gestién Ambiental

con relacién a dichos dafios”.
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do tales necesidades, conforme los tiempos gue corren, conforman un paradigma
distintodeaquelque, pormuchosafios, soloatendidalambiente desdevisiones mas
distantes?2,

Mas all4 de los cambios ideoldgicos que se suscitaron a través de los afios, la no-
€idn de hien comdn aparece siempre aplicable. Asi, las concepciones de los pensa-
dores clasicos —Aristételes, Platony Santo Tomds, entre muchos otros—en las que
se postulaba que la finalidad objetiva y general del Estado consistiaen la busqueda
y obtencién del bienestar general de su poblacidn, resultan hoy vigentes. Es cierto
que las posturas liberales o individualistas no comparten dichaidea—entantore-
conocen como meta principal ala libertad individual—; perono puede negarse que
la mayoria delas teorias incluyen al bien comdn—en mayor 0 menor medida— co-
mo motivacion, finy norte esencial del funcionamiento del Estado.

Ahorabien, eldesarrollo mismodelasociedad genera que talesmetasseancons-
tantes, que permuten y se adecten a las exigencias contemporaneas?, aunque si-

» gan agrupados dentro del genérico concepto que titula este acapite.
El Papa Francisco —en la tan preciada Carta Enciclica “Laudato si', sobre el cui-
* dado de la casa comuin” %— se refirié al concepto que tratamos de cara ala ecolo-
=glahumanaycomo“...un principio que cumple unrol central y unificador enla éti-
casocial "y que resulta ser “...el conjunto de condiciones de la vida social que ha-
cen posible a las asociaciones y cada uno de sus miembros el logro més plenoy mas
facil de la propia perfeccién” 26,
Del mismomodo, explicd que “Lanocidon de bien cominincorporatambiénalas
generacionesfuturas{...)Elambientesesitiaenialégicadelarecepcion. Esunprés-
. tamo que cada generacion recibe y debe transmitir a la generacion siguiente” .
"Seguidamente, el Santo Padre se plantea el interrogante: ”;Qué tipo de mundo
queremosdejaraquienesnossucedan, alosnifiosqueestancreciende?”y, ensures-
puesta, marca que [a preocupacion no solo debe limitarse a las generaciones futu-

2 Amayor abundamiente, remitimos al Capitule 3, “Fuentes del derecho ambiental”, espé~
cialmenteal § 1, “Nacimientoy evolucion del derecho ambiental”,

B Kelsen, por ejemplo, hasta llegd a decir que “a la esencia del Estado no pertenece absolu-
tamente ningiin fin especifico”, asimilandolalisayllanamente al orden juridico (Kelsen, Teoria ge-
neral del Estado, 1965, p. 52}.

24 Sobrelaque setrata en esta obra en el Capitulo 2, “Enciclica Laudato si ™.

% santo Padre Francisco, Carta Enciclica “Laudato si', sobre ef cuidado de fa casa comin,
2015, ps. 94y 95.

% (itado en Santo Padre Francisco, Carta Enciclica “Laudatosi” “, sobre el cuidado de la casa

comun, 2015, p. 95.

27 Santo Padre Francisco, Carta Enciclica “Laudato 5i’”, sobre el cuidado de la casa comun,
2015, p. 96.
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ras, ya que estd en juego nuestra propia dignidad, puestodosos que conformamos
|a sociedad deberiamos ser los primeros interesados en dejar un planeta habitable
para quienes nos sucederan. : '

Lo anterior denota una concepcién de bien comun que ha superado —con cre-
ces—a sUs anterioresy que resulta coincidente con un Estadoen el quela preserva-
cién det Ambiente no pasa inadvertida. Independientemente de la funcién primor-
dial que le fuera asignada —aun cuando la redujéramos a una intervencién subsi-
diaria—, en materia ambiental corresponde que la organizacion politicay juridica
delacomunidad, actie en miras de satisfacer los principios ambientales que, desde

_suciencia, se exigen y propician. :

Aln desde una vision antropocéntrica, la preservacion del entorno humano—en

- lamedida queampara lasalud de los habitantes y mejorasu calidad de vida— confi-

gura un objetivo propio de toda nacién contemporanea. Si bien Botassirefiere que
lanocién de hiencomunestanamplia que, obviamente, incluyelacuestiénambien-
tal; en la actualidad podriamos pensar que lasnecesidades ambientales nosonsim-
plemente una arista, sino que pueden reunirse dentro de un llamado "bien comun
ambiental” (ennuestroambite, desde loslineamientos delart. 41 de nuestraLey Su-
prema). ' :

Ellotrae aparejado unanecesaria transformacionen el despliegue dela Adminis-
tracion Publica. La necesidad de brindar un ambientesano, equilibrado, apto parael
desarrollo humanoy para que las actividades productivas satisfaganias necesidades
presentes sin comprometer las generaciones futuras, ha ocasionado que los Estados
legislen temas como el dafio ecolégico, el delito ambiental, ademas de haber consa-
gradounavariadagamadelimitaciones.Y, apartirdeello, se haorganizadouna "ad-
ministracion ambiental”,

" §4. ADMINISTRACION PUBLICA AMBIENTAL COMO ACTIVIDAD

Anteriormente se dijo que la Administracion Publica es el objeto del derecho ad-
ministrativoyquedichoconceptorefierealaactividadquedespliegael Estado.Aho-
rabien, conforme la clasica divisién de poderes, la actividad estatal se concreta en
tres funciones: legislativa, judicial y 1a que corresponde a la Administracion, cuyos
respectivos 6rganos ejercitan partes o secciones de ese poder del Estado; aungue
—de todos modos—el poder en s/, siga sienda Gnico.

Lo que hay, entonces, es una distribucién de funciones?8. De todos modos, con-
siste en un reparto que no debe entenderse como absoluto pues, a los drganos del
Estado, no solo les atafien aguellas funciones por las que fueron creados. Con esto

8 En este sentido véase Marienhoﬁ, Tratado de derecho administrativo, 5 ed., 2° reimpr.,
2011, t.1, p. 42; Villegas Basavilbaso, Derecho administrativo, 1949,1.1, p. 36; eidem, 1950, t. I, p.
220; Fisthbach, Teorfa genera! def Estado, 1929, p. 138, entre muchos otros.
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queremos sefialar que: “Cada uno de |os érgancs esenciales —Legislativo, Ejecuti-
voyJudicial—, aparte de sus propias funciones especificas, ejerce o realiza otras de
la misma naturaleza que caracterizan a los demas 6rganos {...) el 6rgano judicial;
juzga, sin perjuicio de realizar actos de naturaleza legislativa, y de otros donde ac-
tla ejecutivamente o como administrador” 22,

. Portal razén, se ha propiciado [a concepcién objetiva de la Administracion Pg-
blica, en cuyo mérito la doctrina identifica como perteneciente a la érbita de esta
ramajuridica, toda regulacion de cualquier acto de funcién administrativa, aunque
no sea cumplida por el lamado “Poder Ejecutive” 30, En concreto, no solo este des-
pliega actividades de tipo administrativo, sino que lo hace también el Congresoyel
Poder Judicial, por ejemplo, al organizarse dentro de sus drbitas de actuacion.

Si bien para su estudio en profundidad remitimos al capitulo pertinente3, vale
referir sobre el puntoy como loable ejemplo, la creacién de la Secretaria de Juicios
Ambientales en la 6rbita de nuestra Corte Suprema de Justicia de la Nacion. Sin lu-
garadudas, tal actividad del Maximo Tribunal implicé el compromisc de sus enton-
¢es ministros de cara al expreso mandato consagrado en la Gitima reforma consti-
tucional3? verificado, tantoenla letra de sus pronunciamientos, como en el disefio
organico del propio tribunal cimero,

Siguiendo con la nocién misma de administracién de tipo objetivo, Marienhoff
sefialé que “.. la doctrina predominante, con todo acierto, al referirse ala Adminis-
tracionPuablicanoconsideraaestaensentido organicoo subjetivo, sinodesde el pun-
to de vista material, substancial u objetivo; vale decir, la Administracién resulta ser
caracterizadaenbasealanaturalezajuridicainternadel acto administrativo, con to-
tal prescindencia de la indole del drgano o el agente productor del acto. Se prescin-
de, pues, del autor del acto; solo se tiene en cuenta ef acto en simismo” 33,

En estalinea de ideas el concepto de Administracion Pablicaconciernea “...1a
actividad permanente, concretay practicadel Estado que tiende alasatisfaccidnin-
mediata de las necesidades del grupo social y los individuos que lo integran ™34,

2 Marienhoff, Tratadlo de derecho administrativo, 5° ed., 2° reimpr., 2011, 1.1, p. 43,

30 Marienhoff, Tratado de derecho administrativo, 5° ed., 2 reimpr., 2011, 1.1, p. 4.

31 Nos referimos al Capitulo 7 de esta obra, "El proceso ambiental”, § 5, a), ap. 1, "Corte Su-

prema de Justicia de la Nacidn”.

32 Recordemos que lasignificancia del art. 41 de nuestra CM ha sido destacada, por ejemple,

al d_e'cir de !os ministros Lorenzettiy Maqueda en CSIN-Fallos, 339:515 ~entre otros—; “La Consti-
tucién Nacional tutela al ambiente demodo claroy contundentey la Corte Suprema hadesarrolla-

do esacldusula de un modo que permite admitir la existencia de un componente ambiental del Es-
tade dederecho”.

3 Marienhoff, Tratado de derecho administrativo, 5° ed., 2° reimpr,, 2014, 1.1, p. 60.

¥ Marienhoff, Tratado de derecho administrativo, 5* ed., 2° reimpr., 2011, 1., p. 60.
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En lo que hace a esta oportunidad de estudio, nos convocan las necesidades am-
bientales (entendiendo por ellas a todas las que emanan en miras 2 obtenerunam-
biente sano, equilibrado, apto para el desarrollo humanoy para que las actividades
productivassatisfagan las necesidades presentessin comprometer lasde [as genera-
ciones futuras; ala utilizacién racional de los recursos naturales, preservacidndel pa-
trimonio naturaly culturaly dela diversidad bioldgica; educacion ambiental; prohi-
bicién deingresoal territorio nacional de residuos actual o potencialmente peligro-
sosy radiactivos)®. .

Por lodemés, creemos que |2 mayor particularidad de la actividad administrativa
ambiental del Estado es el compromiso intergeneracional que debe atender. Obli-
gacion que puede sintetizarse en aquella pregunta que el Papa Franicisco nos hain-

-vitadoahacer: ; Quétipodemundoqueremosdejara los que nos sucedan, los nifios
que estan creciendo?%, Claramente es un interrogante que debe inspirar el com-
portamiento delasociedad 37 _desde una busqueda de solidaridad intergeneracio-
naf3*— del mismo modo que la actividad que el Estado deba desplegar —conel con-
secuente deber que, tambiénimpone lanorma fundamental a las autoridades—.

Eso Ultimo también podria acarrear supuestos de responsahilidad estatal —co-
mo se veraoportunamente—y unanueva organizacién que cumpla con cometidos
actuales pero también con proyecciones suficientes.

§5. ESTRUCTURAY ORGANIZACION DE LA ADMINISTRACION
PUBLICA AMBIENTAL

a) Conceptos previos

Toca ahora estudiar qué matices caracterizan a los 6rganos administrativosy a
sus funcionarios. Los autores, comunmente, han presentado este tema como "Qr-
ganizacién Administrativa Ambiental”; titulo que adoptamos.

35 conformelos términos del art. 41 de Ja Ley Fundamental.
36 santoPadreFrancisco, CartaEnciclica “Laudatosi’ ", sabre efcuidadode facasacomin, 201 5.

3 |ndefectiblemente, ahorataactividad del Estado debera considerara aguelloscon quienes
también el Estadotiene un compromist tan loable y marcado. Francisco dijo: "E} hombrey fa mujer
del mundo pasmodernc corren el riesgo permanente de volverse profundamente individualistas
(...) nuestraincapacidad para pensar seriamente en Jas futuras generacionesest ligada a nuestra
incapacidad para ampliar los intereses actualesy pensar en quienes quedan excluidos del desarro-
llo* {Santo Padre Francisco, Carta Enciclica “t audatosi'®, sobre el cuidado de la casa comdn, 201 5).

38 Recordandolas palabras de Benedicto XV, Francisco refiridque *... ademas dela leal soli-
daridad intergeneracional, se ha de reiterar la urgente necesidad moral de una renovada solidari-
dadintrageneracional” —Benedicto XVl *Mensaje parala)ornadaMundial delaPaz 2010", B:AAS
102{2010), 45, cit. en Santo Padre Francisco, Carta Enciclica “La udatosi'”, sobreefcuidado de fa ca-
sa comun, 2015—.
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Se puede afirmar que la existencia de la organizacién administrativa es conse-
cuenciadequela "actuacién” de la Administracion requiere una correlativa estruc-
turatécnico-juridica que permitay regule sufuncionamiento3®. En palabrasde Gor-
dillo: “...Lasentidadesestatales manifiestansuactividady suvoluntad através de
sus &rganos; el concepto de drganosirve, pues, paraimputar ala entidad de que el
6rgano forma parte; el hecho, la omisién o la manifestacion de voluntad de que se
trate...” %,

Elvocable “érgano” hasuscitado diferentes apreciaciones en la doctrina. Asi, el
autor precisé quese trata de un conjunto de competencias—algo asi como un “car-
go”, office, etcétera— que serd ejercido por una persona fisica—el funcionario pu-
blico, agente o “personal” del Estado— quien, al actuar dentro de las atribuciones
ofuncionesque le hansido conferidas, produce talimputacidn. En esta concepcion
sedistingueentreel "érganojuridico” —comoconjuntede competencias—yel “6r-
gano fisico,” 0 sea, |a persona llamada a ejercer esas competencias?'. -
, Enotroorden deideas, se hadistinguido entre el “6rgano-institucion” y el “ér-
gano individuo” 42 o se lo ha identificado con la suma de los dos elementos, el cd-
mulo de las funciones individualizadas y la persona llamada a ejercerlas®.

.y Sentadoloanterior, veremos a continuacién cudles sonlas connotaciones que se
evidencian en nuestra organizacién administrativa de tipo ambiental.

b} Delaestructura administrativaambiental en particular

- Vallshadestacadoque *“...lamayor partede lasdivisionesde unaestructuraad-
ministrativa tradicional detenta responsabilidades que influyen sobre el ambiente
a'ynque estén orientadas hacia distintas actividades econdmicas y sociales que re-
quierenswaccién (agricultura, industria, minerfa, transporte, educacién, transpor-
te, etcétera) o bien hacialas diferentes regiones que administran (Estado nacional,
provincial o municipal)” 4.

33 Marienhoff, Tratado de derecho administrativo, 5* ed., 2* reimpr,, 2011, 1.1, p. 407, Titulo
Cuarto.

“° Gordillo, Tratado de derecho administrativo, Capitulo X1l “Los 6rganos del Estado”, dis-
ponible en http:iiwww.gordillo.comipdf_tomol/capitulaXii pdf.

“  Desarrollado en Gordiilo, Tratado de derecho administrativo, Capftulo XII, “Los 6rganos
del Estado”, disponible en http:iiwww.gordillo.com/pdf_tomo leapituloXH, pof.

_ 92 véase Villegas Basavilbaso, Derecho administrativo, 1950, t. )1, p. 530y ss.,; Trevijano Fos,
Principios juridicos de la organizacidn administrativa, 1957, p. BS.

43 Silvestri, L'attivitd interna dells pubblica amministrazione, 1950, p. By ss.; Sayagués Laso,
Tratado de derecho administrativa, 1953, 1.1, p. 181; Marienhoff, Tratado de derecho administrati-
vo, 1965, 1.1, p. 493.

4 valls, Derecho ambiental, 2*ed., 2012, p. 51,
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sibiende lotranscriptose puedeinferir que hay cuestionesque podriansercom-
petencia de algtn que otro 6rgano por la vinculacién directa o indirecta con otras
materias, lociertoes que, dadataimportanciaqueel cuidadoypreservaciéndelam-
hiente ha adquirido, la exigencia es ahora mayory, por ende, las estructuras admi-
nistrativas deben crearse con capacidad para afrontar nuevas exigencias.

Sin perjuicio de los érganoscon competencia ambiental especifica, resulta dable
tener en consideracién que el compromisoy el deber de preservaciéndel ambiente
atraviesaala Administracién PUblicatoda pues, al decirdelya comentadoart.41de
nuestra Carta Magna: “...Lasautoridades proveerdnala proteccion de este dere-
cho, a la utilizacién racional de los recursos naturales, a la preservacion del patri-
monio naturaly culturaly de la diversidad bioldgica, y ala informacién y educacion
ambientales...”. En efecto, el constituyente de 1994 opté por no parcializar dicho
deber. Por el contrario, en el seno de la Convencidn se sefialé la necesidad de armo-
nizar la preservacion del ambiente con el désarrollo que debia proveerse desde las
fabricas y fuentes de trabajo en todo el pals*3. En consecuendia, la responsabilidad
no solo atafie a las autoridades con competencias ambientales sino a todas las que,
de una u otra forma, puedan con su accionar tener incidencia en tales cometidos.

Sin perjuicio de fo anterior, debe hacerse una advertencia fundamental. La es-
tructura administrativa en si, lejos de tenercontinuvidad en el tiempo esta en per-
manente modificacién como consecuericia de las diversas decisiones politicas que
involucran la creacién yfo supresion de, por ejemplo, carteras ministeriales, secre-
tarfas, direccionesy demés rganosdentro de cada unodelos nivelesdel Estado. Por
esta razon, encontramos un claro obstéculo para poder aprehender una determi-
nada organizacién administrativa que perdure alolargo del tiempo.

De todds modos, trataremas de sortear tal limitacién y presentaremos a conti-
nuacién las particularidades y antecedentes que se proyectan en distintas orga ni-
zaciones administrativas de nuestro pals.

1 — Organizacién administrativa ambiental nacional

Para un mejor entendimiento de o que hace a este nivel de gobierno, seguire-
mos |a tradicional clasificacion en Administracién centralizada y descentralizada.

{ — Administracidn centralizada - Antecedentes de importancia:
ex Secretaria de Medio Ambiente y Desarroffo Sustentable
yex Ministerio de Ambiente y Desarrollo Sustentable de la Nacidn

~ Precisamente eseneste apa rtado donde los aspectos cambiantes de la Adminis-
traciénPublicaseran perfectamente advertidos. Esquelaresefiaque haremosacon-

45 (onf. Natale, Alberto en "Convencién Constituyente”, 13 Reunibn, 3* Sesidn Ordinaria,
20 dejulio de 1994, p. 1619,y Gelli, Constitucidn de fa Nacién Argentina. Comentada y concordada,
4*ed., 2"reimp., 2009, 1.1, p.569.
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tmua.cién evidencia cdmo las decisiones politicas condicicnan la existencia de de-
terminados 6rganos a la hora de ejecutar la planificacién de una agenda guberna-
mental y una consecuente politica de gobierno.

Ep loque hacealamateria que nos convoca, el ejemplo reside enlacreacion ysu-
gremén —incluso durante la misma gestién de gobierno— de una cartera ministe-
rial destinada a atender las cuestiones ambientales. Veamos de quésetrata

En‘ t'E| ambito nacional, el primer érgano creado en miras a instituciona.lizar la
cuestion resulté ser la ex Secretarfa de Medio Ambiente y Desarrollo Sustentable
que funcioné enla 6rbita de la Jefatura de Gabinete de Ministros de la Nacion Sir;
embargo, ia Uljcima reforma constitucional motivé —aungue muchos afios méslta r-
d'e—, la elevacion de dicho 6rgano al rango ministerial con a creacion de! Ministe-
rio d.e Ambiente y Desarrollo Sustentable de la Nacion®.

‘ Sin perjuicio de la oportuna celebracion por tal avance, el Ministerio creado du-
6 unos pocos afios. En efecto, en el marco de un proceso de reestructuracion esta-
tél emprendido durante la misma gestién presidencial de su creacion dejé de exis-
tircomo taly volvi6 a tener rango de Secretarfa®’. ‘

. Losantecedentesreproducidos no obstanatraeracolacidnciertascuestionesque
brindanespeciales elementos distintivos; las que fueron destacadas porladoctrina
,ll\tales efectos, durante el periodo comprendido desde la ditima reforma consti-.
tucional hasta la elevacion a rango ministerial comentada —es decir, cuando la Se-
cretarfade Medio Ambiente dependia de |a Jefatura de Gabinete de I\}Iinistros— au-
tf)lres como Vallssefialaban la necesidad de ello al decir quela ... ubicacion dela ;‘un-
cidnambiental enelnivel jerarquico més alto del Poder Ejecutivotam pocoaicanza” 48
aurjque cuantomas altosea el nivel jerarquico en que se tome una decision, mas facil
seria dar coherencia a la funcién ambiental. Estas palabras emergiande un'contexto
enel q.ue se consideraba insuficiente la existencia de una Secretaria para cumplirlos
cometidosambientalespero, porotrolade, sevalorabasu existencia porcuantootor-
gaba “...a la decision ambiental una mayor fuerza politica, atin sobre los ministros
perola in.sercién enlaestructura ministerial le facilita el uso de los mecanismos de Ie;
burocracia que ejercenel poder que la Constitucién atribuye a los ministras” 49,
. A_hora bien, el cambio en la Organizacién Administrativa nacional —que hasta
implicé el cambio del tradicional uso de la locucion “Medio Ambiente” por la de
“Ambiente” *°— se erigié como un significativo paso al colocar a la Reptiblica Ar-

4 Decr.13/15(B0, 11/12/15).

4 Decrs.801/18 (B0, 5/9/18)y 802/18 (BO, 5/9/18),

8 Valls, Derecho ambiental, 2* ed., 2012, p. 52 ysiguientes.

8 Valls, Derecho ambiental, 22 ed., 2012, p. 53.

50 ; . _—
Es que casi un mes después de la publicacion del ya referido decr. 13/15 —-de! 19/1/16— por

decr. 223/16 (BG, 20/1/16) se modificd la normay, para lo que aqui interesa, se sustituyd la denomi-
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gentina en idéntica situacion a la de la mayoria de los paises de América Latinay el
Caribes'.

Sinlugar a dudas, el hecho de que la agenda politica haya hecho eco de la nece-
sidad que se habfa manifestado, le daba a laex Secretaria otromarco de actuacion.
5in desmerecer las gestiones obtenidas durante sus anteriores afos de funciona-
miento, lo cierto es que equiparar a cuestion ambiental con otras 4reas de gobier-
nodetradicional existencia (como mineria, agricultura, economia, infraestructura,
industria) aportd nuevos aires al derecho ambiental en nuestro pais.

La Gltima modificacién a la que referimos no implicé un desconocimiento de tal
avance ni, muche menos, un retroceso: respondio, més bien, tal cual fuera antici-
pado en estas lineas, a un proceso de reestructuracién mayor; que tambiéntuvoin-
cidenciaen otras areasde gobierno. Noesintencion deestosautores analizarlamo-
tivaciénde dicha decision, sino que basta referir que el cambio debera redundaren
cémo distribuir y atender aquellas competencias que, oportunamente, se habian
encomendado al ex Ministerio®2.

nacion referida por la de “Ministerio de Ambientey Desarrolio Sustentable® (art. 19). En su moti-
vacién, dicho decreto referfaque ... habiéndose analizadefos cometidos del Ministerio de Medio
AmbienteyDesarrolloSustentable(...)resultaprocedente modificariadencminacion dedichaCar-
tera afin de reflejar méas adecuadamente sus competencias, pasando a denominarse Ministerio de

. Ambientey Desarrollo Sustentable”.

51 Notese alrespecto queotres pafsesyahabian creado similares carteras ministeriales, Tal es
el caso de Calombia, con su Ministerio de Ambiente {actualmente denominado de Ambientey De-
carrollo Sostenible) creado en 1993, por media de la llamada *Ley del Medio Ambiente” (ley 99/
1993); de Ja Repubtica Oriental del Uruguay, consu actual Ministerio de Vivienda, Ordenamiento
Territorial y Medic Ambiente —que fue la derivacion e inclusion de esta temdtica al anterior Mi-

* nisterio de Vivienda y Promocién Sacial, incluido por agregado por el art. 8° de la LGPA, ley 17.283

del 28/11/00y cuyos cormetidos se encuentran enel anexo del decr, 257/97, del 30/7/97—; Chile, pais
gque otorgd el rango ministerial en 2007, con el dictado de laley20.417.

52 Entre estas, pueden mencionarse ... asistir al presidente de la Nacidny al jefe de Gabine-
te de Ministros en orden a sus competencias, en todo foinherente la politica ambientaly su desa-
rrofio sustentable y fa utilizacion racional de los recursos naturales, y en particular: 1. Entenderen
{a determinaciénde los objetivosy polfticas del drea de sucompetencia. 2. Ejecutarlosplanes, pro-
Gramasy proyectos del drea de su competencia elaborados conforme las directivas que imparta e
Poder Ejecutivo Nacional. 3. Asistir al presidente de la Nacién en fa formulacion, implermentacion
y ejecucion de Ja politica ambiental y su desarrofio sustentable como politica de Estado, en el mar-
code jodispuesto en el art. 41 de fa CN, en los aspectos técnicos relativos a Iz politica ambientaly la
gestién ambiental de la Nacion, proponiendoy elaborando regimenes normativos relativos al or-
denamiento ambiental del territorio y su calidad ambiental. 4.IntervenirenelConsejo Federalde
Medic Ambiente, integrandoy proporcionando los instrumentos administrativos necesarios para
una adecuada gestion del organismo. 5. Entender en fa gestidn ambientalmente sustentable de
Ios recursos hidricos, bosques, fauna silvestre y en la preservacion defsuelo. 6. Entenderenla pro-
mocién del desarrolio sustentable de los asentamientos humanos, mediante accionesque garanti-
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It — Administracion Nacional descentralizada

qulca Gordi_llo que la Administracion es descentralizada “... cuando la compe-
tencia se ha atribuido a un nuevo ente, separado de la administracién centrat, do-

tado de perscnalidad juridica i itui
propia, y constituido por érganos propi -
san lavoluntad de ese ente"” 53, Porers Propiesate expre

En este acapite abordaremos tres organismos que precedieron al ex Ministerio

giAmbmnte y que, al tiempo de la creacién de este, funcionaron dentro de su 6r-
ita.

.1 — Autoridad de fa Cuenca Matanza-Riachuelo (ACUMAR)

a. Fundamentos de sucreacion

Las particularidades de esta "auteridad” son (nicas en el mundo, no solo por el
preFedentejurisprudenciaIqueocasionésu creacion;sinotambién pc')rquetodaslas
acuones,del ente deberian responder a los lineamientos que alli se sentaran

. R'ecuerdese que la génesis misma de este "ente de derecho publico inte.rjuris-
diccional” —como su propia norma de creacién define—se remontaalasancién de
la ley 26.168°%; norma que a su vez, encontrd su motivacion primera en el ya co-

cenfa cajjfdad devida y la disponibifidad y conservacién de fosrecursos naturales. 7.Entenderenel
refevamiento, conservacion, recuperacion, proteccion y uso sustentable de Jos recursos naturale
renovab;‘ezs ynorenovables. 8.Intervenirdesde el punto de vista de su competencia en etdesarr(::
"f’ de fa bjotecnologia. 9. Entenderen las refaciones con las organizaciones no gubernamentale
V{r'icu.'a’dals & lostemas ambientales y al desarroifo sustentable, y establecer un sistema de Im’ormaf
cion publica Isobre elestado del ambiente y sobre las politicas que se desarrolfan. 10. Entender en
la preservacidn y administracion de los bosques, parques y reservas nacionales, dreas protegidas
monumentosnaturales. 11.5upervisarelaccionardela Administracionde PaquesNacionales 12y
Entenderenia planificaciony ordenamienta ambiental del territorio nacional. 13 Entender'en !
cgntro;j y fiscalizacion ambientaly en la prevencién de la contarninacion. 14. Enter;der enla adme'
n{straadn de programas de financiamiento internacional dedicados a proyectos sobre medio a "
b:ente’, can.rbio climaticoypreservacidnambiental. 15.Entenderenlaincorporaciénde nuevas t:z:
nologlias e instrumentos para defender el medio ambiente y disminuir el cambio climético. 16.En-
tenderen la materia de sucompetencia las acciones preventivasy ante as ernergencias na.lfura;'
catdstrofes climdticas” (art. 23 septies, decr. 13/15). >
53 ; g
gord,:,';o_GE g:: illo, Tratado dederechoadministrativo,1.1X, p. 117, Librol, Cap. 5, disponible en www.

54 .
| Sancionada el 15/1 1!96ypromulgada el 4/12/06. Vale referir aqui una cuestion con respec-
';ca anormaquerespendealtipodeley-conveniooley-adhesion, demodo queesfrutodeunacuer-
o dentro_del llamado federalismo de concertacion, debido a haber sido precedida de un acuerdo
cl\:lm‘p;omiscl), ceiI)ebrado ef 28/8/06, por e! entonces presidente de laNacién, el jefe de Gabinete de
inistros, el gobernador de la provincia de Buengs Aires y los catorce intendent i
en el dreadelaCuenca. ’ e comprendlcos
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mentado precedente de nuestra Corte Suprema de Justiciadela Nacién, dictadoen
lacausa “Mendoza” 55, Sinéanimos de reproducir el an&lisis, recuérdese que el pre-
cedente nacié en el reclamo incoado por un grupo de particulares, vecinos de esa
cuenca, que demandaron a empresas privadasy alos Estados nacional, provincialy
de Ia Ciudad Auténoma por la contaminacion resultante de! curso de agua del Rio
Matanza-Riachuelo. :

Atal primer incentivo deben sumarse tas sucesivas mandas que desde nuestro
Maximo Tribunal se han ido gestando con relacién ala causa. Atales efectos, recor-
demos que ensu pronunciamiento del 8 de julio de 2008 —cuando ya la Autoridad
de Cuencase encontrabaenfuncionamiento—la MéaximaJudicaturacondenoprin-
cipalmente ala ACUMAR —en conjunto con los Estados demandados—. Enefecto,
el fallo dispuso: “Que la autoridad obligada a la ejecucion del programa, que asu-
mira las responsabilidades ante todo incumplimiento o demora en ejecutar fos ob-
jetivos que se precisaran, es la Autoridad de Cuenca que contempla la ley 26.168.
Ello, sin perjuicio de mantener intacta en cabezadel Estado nacional, dela Provin-
cia de Buenos Aires y de la Cludad Autdnoma de Buenos Aires, |a responsabilidad
que primariamente les corresponde en funcion del asentamiento territorial de la
cuenca hidricay delasobligacionesimpuestasen materia ambiental por disposicio-
nes especificas de la Constitucion Nacional recordadas por esta Corte desde su pri-
fmera intervencion en el mentado pronunciamiento del 20 de junio de 2006, como
asitambién de las normassuperiores de caréacter local del Estadobonaerenseydela
Ciudad Auténoma demandada” 5.

Enigual oportunidad, se expidiésobre laimportanciaque tendriala Autoridad
frente a las demés acciones que pudieran desplegarse a nivel institucional y que,
eventualmente, limitaranlasaccionesque habiallevado a cabo, aldecir “...sobre
a base de la exigencia institucional de que las sentencias de esta Corte sean leal-
mente acatadas, estd dada porque frente ala naturaleza de las atribuciones reco-
nacidas eneste pronunciamientoala Autoridad de Cuenca, debe evitarse por par-
te deella, de todos os sujetos alcanzados por el fallo o de cualquier otra autoridad
nacional olocal, judicial o administrativa cualquier tipo de interferencias o intro-
misiones que frustren la jurisdiccién constitucional ejercida en este pronuncia-
miento” .

Ahora bien, las particularidades con relacién aesteente nose agotanenlorefe-
rido. Vemos también a aquella que emana de su propia nomenclatura. Segtinsefa-

55 CSJN,20/6/06, "Mendoza, Beatriz Silviayotrosc. Estado Nationalyotross/Dafiosy perjuicios
{dafios derivados de la contaminacion ambiental de! Rio Matanza - Riachuelo)”, expte. 1569/2006-

M-40-ORI, CSIN-Fallas, 329:2316.
56 CSIN-Fallos, 331:1622, consid. 16.
57 CSIN-Failos, 331:1622, consid. 20.




376 MARIANO CARLOS MADIEDO - DANIELA PAHOR

lara Cafferatta—al remitir a las palabras de Vallsy Rossi*8—en la practica argenti-
na I9s Gnicosorganismos que utilizanladenominacién “autoridad” enlugarde “co-
m:t'e ", "corporacién® o “instituto” son, elquetratamosenestaoportunidadyla Au-
toridad Interjurisdiccional de los Rios Limay, Neuquény Negro (AIC) 2,

?or io_demés, tal cual lo establece [a norma, es “un ente de derecho plblicoin-
terJ_unsdlccional"; es decir, una persona juridica publica estatal, motivo por el cual
lo situamos dentro de la administracidén descentralizada nacional ambiental.

qu suparte, lapropialeyde creaciénlo ubicd “... eneldmbito de la Secretaria de
A_.rn@e_ntf;- y_Desarroi!o Sustentable de la Jefatura de Gabinete de Ministros..." yle
diojurisdiccién ”... eneldrea de la Cuenca Matanza Riachuelo en el dmbito de fa Ciu-
dad Auténoma de Buenos Aires y fos partidos de Lanus, Avellaneda, Lomas de Za-
mora, Esteban Echeverria, La Matanza, Ezeiza, Cafiuelas, Almirante Brown, Mordn,

Men'o, Marcos Paz, Presidente Percn, San Vicente y General Las Heras, de la provin-
cia de Buenos Aires” {conf. art. 19).

b. Conformaciény organigrama

La Autoridad de Cuenca esta compuesta por “... ocho integrantes. Su Presiden-
tg tendré rango yjerarquiade Secretarioy serd designado porel Poder Ejecutivo Na-
c:lona.f. Los restantes integrantes serdn tres representantes del Poder Ejecutivo na-
cional, dos representantes de la Provincia de Buenos Aires y dos representantes de
Ia'Ciudad Auténoma de Buenos Aires. La Autoridad de Cuenca Matanza Riachuelo
dictard sus reglamentos de organizacién interna y de operacion” {art. 2°).

En relacién alafigura del presidente del 6rgano aludido, el decr. 2/2017%intro-
dujo una modificacién sustancial. En efecto, anteriormente dicha funcién era os-
tentada porelmismo funcionario a cargo delaSecretariade Ambiente delaNacion
(luego elevada a Ministerioy mas luego, devenida nuevamente en Secretaria); mas
con el dictado de dicha norma, pasé a ejercerlo quien particularmente fuera dresig-
nado paraello.

' Comofundamentode ellola normaasenté que “... afinde optimizar ef cumpli-
miento de los objetivos y misiones del citado organismo, resulta necesario estable-
cer que su presidencia esté a cargo de un funcionario con rango y jerarquia de Se-
cretario, designado por el Poder Ejecutivo Nacional ...” (conf. decr. 2/17).

58 w ; ——
Cafferatta, “Autoridades administrativas: técnicas de organizacién y facultades: Legisla-

¢ion nacional'. Ley 26.168de lacuencaMatanza-Riachuelo, anctada, comentadayconcordada®, en
Summa ambiental. Doctrina - Legisfacidn - Jurisprudencia, Cafferatta (dir.), 2011, 1. 1I, p. 825 y si-
guientes. ’

59 : ; : .
Losautoresrefieren quelaterminologia adoptada derivade la utilizada enlos Estados Uni-

dosde Amér!ca para las autoridades de cuenca federaies como “Tennessee Valley Authority” c el
caso del inglés “Thames Wather Authority”.

80 go, 31117.
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Ademés de 1os representantes de los tres niveles de Gobierno gue componen al
ente, le ley consagra otros dos érganos, asa ber: el Consejo Municipaly la Comision
de Participacién Social.

£l primero, a integrarse por un representante de cada municipio de las jurisdic-
ciones comprendidas “... cuyo objeto serd el de cooperar, asistiry asesorar al Ente”
(art. 3°, ley 26.168); mientras que se consagra que la Comisién de Participacién So-
cial deba integrarse con *... representantes de fas organizaciones con intereses en
ol rea...”. Esta Ultima tiene funciones consultivas (art.4°, ley 26.168).

Volviendo a la composicién del ente, un sector de la doctrina cuestiona la inter-
vencionmayoritariadelaNaciénenla integracién del consejo directivo. Del mismo
modo se ha criticado que “... en virtud de un ampfio abanico de facultades de inci-
denciaambiental—entre lasque se destacan las derivadasde laley 10.126, decr.-ley

9111, ley 5965, ley 11.720, decr.-ley 6769/1958—, que los hace participes y respon-
sables directos def manejo de fos recursos hidricos que atraviesan susjurisdicciones,
no se asigne a los municipios una representacién mas directa dentro de la Autori-
dad de la Cuenca y que trascienda el dmbito del consejo meramente consultivo” 61,

En lo que hace al rol de fos municipios, la ley 26.168 adopta un criterioen elque
aestoslesreservaunrol deasistencia, asesoramientoy cooperaciondentrodelaAu-
toridad de Cuenca®?,

Por Gltimo, y sin perjuicio de las sucesivas reformas que han acontecido en su es-
tructura interna, se suma a las 4reas precisadas, una Secretaria General de la Presi-
dencia, una Unidad de Auditoriainternayotra deSumarios Administrativos®. Ello,
sin perjuicio del caracter cambianteya advertido que caracterizaala organizacion
administrativa.

¢. Facultades

Las competenciasy facultades dela Autoridad de Cuenca hansido disefiadas en
miras al cumplimiento de sumisién: la necesidad imperiosa de que los tres Estados
condenados logren larecomposiciony saneamiento dela Cuenca Matanza-Riachue-
loy, en consecuencia, se alcance una mejor calidad de vida para quienes lahabitan.

Enestainteligencia, el art. 5°delaley 26.168 refiereque “... tiene facultadesde
regulacion, controly fomento respecto de las actividades industriales, la prestacion

§1  rafferatta, "Autoridades administrativas: técnicas de organizacién y facultades: Legisla-
cidbnnacional.Ley 26.168delacuenca Matanza-Riachuelo, anotada, comentaday concordada”, en
summa ambiental. Doctrina - Legislacion - Jurisprudencia, Cafferatta (dir), 2011, t. 1", ps. 828y 829.

£ Cafferatta, *Autoridades administrativas: técnicas de organizacitn y facultades: Legisla-
ciénnacicnat.Ley 26.168delacuenca Matanza-Riachuelo, anotada, comentaday concordada”, en
summa ambiental, Dactrina - Legislacién - Jurisprudencia, Cafferatta{dir.), 2011, .11, p.831.

6 Constlteseal respecte www.acumar.gov.aripaginal3594forganigrama.
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de servicios ptiblicos y cualguier otra actividad con incidencia ambiental en fa cuen-
ca, pudiendo intervenir administrativamente en materia de prevencidn, sanea-
miento, recomposiciony utilizacion racional de los recursos naturales, En particular,
la Autoridad estd facultadapara: a)Unificarelrégimen aplicable enmateria dever-
tidos de efluentes a cuerpos receptores de agua y emisiones gaseosas; b) Planificar
el ordenamiento ambiental del territorio afectado a la cuenca; ¢} Establecery per-
cibir tasas por servicios prestados; d) Llevar a cabo cualquier tipo de acto juridico o
procedimiento administrativo necesariooconveniente paraejecutarelPlanintegral
de Control de la Contaminacidn y recomposicion Ambiental; e} Gestionar y admi-
nistrar con cardcter de Unidad Ejecutora Central los fondos necesarios para llevar a
cabo el Plan Integral de Control de la Contaminacion y recomposicidn Ambiental”,

Lavariada enumeracion transcripta hace recordar [a remisién que hiciera Caffe-
rattaconrelacidénalaspalabrasexpresadas porel profesor Canoal explicar que, des-
de el punto de vista plblico, la Administracion Ambiental puede ser agrupada en
tresgrandes categorias: actividades de estrategia, demonitoreoyde operaciones®,
Alaluz de esta clasificacion, la ACUMAR ejerce fundamentalmente actividades de
estrategia; las que, ademas, deberan conjugarse con las medidas preventivas que
puedetomarlapropia Autoridad “... cuando tome conocimientoen forma directa,
indirecta, o por denuncia, de una situacién de peligro para el ambiente o la integri-
dad fisica de los habitantes en el mbito de la cuenca...” (conf.art. 7°, ley 26.168).

Por otra parte, la propia ley establece una prevalencia. En efecto, el art. 6° reza:
“Las facultades, poderes y competencias de la Autoridad de Cuenca Matanza Ria-
chueloen materiaambiental prevalecensobre cualquierotraconcurrenteeneldm-
bitodelacuenca, debiendoestablecerse suarticulaciony armonizacidnconlascom-
petenciasiocales”,

Eltegisladorfueclaro, encasodecolisidnentrelas distintasautoridadesconcom-
petencia enla cuenca, regiény ecosistema que la integran, existira preeminenciao
prevalencia dela ACUMAR, con loque claramente se plasma laimportancia que re-
visten |as acciones que esta disponga. Ademas, el mencionado organismo actda co-
mo ente de coordinacién de las labores que desarrollentodos aquellos que tengan
incidencia o &mbito de actuacion; lo que tambiénimplica una mayor posibilidad de
sortear los problemas que se suscitan en torno a laintervencion de distintos niveles
de gobierno.

Conreferenciaalospoderes concurrentes quedebenconjugarseenelambitode
actuacion que comentamos, Cafferatta refirié que el disefio del organismoy su ac-

B4 Cafferatta, “Autoridades administrativas; técnicas de organizacidn y facultades: Legista-
ciénnacional. Ley 26.168 dela cuenca Matanza-Riachuelo, anotada, comentadayconcordada®, en
Summa ambiental. Doctrina - Legislacién - Jurisprudencia, Cafferatta (dir), 2011, 1.1, p. 831,y Ca-
no, Administracion ambiental, en “Revista Ambiente y Recursos Naturales”, vol. 1, n° 4, oct.-dic.
1984, p. 7.
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tuacion conotrosentesjurisdiccionales ... no puedeser de otramanera, sitenemos
presente la unidad del problema ambiental, la interdependencia del entorno na-
tural y del entorno cultural creado por el hombre (...) No pensamasya en términos
de legitimidad de la intervencidn de un 6rgano federal; pensemos en su necesidad
porlacalidad omagnitud del problema. Asf, entonces, si€l problemaambiental na-
ce casi siempre como un problema local, es sin embargo una competencia que de-
viene eventualmente concurrente con la Nacién...” 55,

Tal compleja situacién fue expresada por ladoctrina a traves delaexigencia-—en
los casos de conflictos ambientales interjurisdiccionales— de un actuar coordinado
de los érganos de aplicacion de lasjurisdicciones involucradas. Ensudefecto, propi-
ciélaintervencion de un unico drgano distinto a ellos, dotado de facultades interju-
risdiccionales. La creacion de la Autoridad de la Cuenca responde a esta Ultima idea,
complementada por los principios de solidaridady cooperacién{conf.art. 4°, LGA)Y,
obviamente, por aquellos que consagra el federalismo constitucional.

d. Demas particularidades que identifican ala ACUMAR

Creemos que alin restan algunos rasgos caracteristicos por mencionar.

Por un lado, la norma no exime a la ACUMAR de que, en materia de régimen de
comprasy contrataciones, debaresponderalas exigencias contempladasenel decr.
1023/01 y sus modificatorios, es decir, no lo excluye del régimen delas contratacio-
nes del Estado que impera en la 6rbita de la Administracion Publica Nacional {conf.
art. 10, ey 26.168). Enmérito a ello, el ente cuenta con un Reglamento de Procedi-
mientos para la Contratacién de Bienes, Obrasy Servicios®® que persigue los linea-
mientos del decreto aludido.

En cuanto al financiamiento de la Autoridad, el art. 9" desu ley de creacién insti-
tuy6 un “Fondode Compensacién Ambiental” para seradministrado porellamisma.
Su destino—segun la letra de lanorma—serd “...prioritariamentea la proteccidn
de los derechos humanosy a la prevencién, mitigaciény recomposicion de los dafios
ambjentales...” y estaraintegrado por: “...a)Lasasignaciones presupuestarias in-
cluidasen fa Ley Anual de Presupuesto que efectueel Gobierno nacional: b)Losfon-
dos recaudados en concepto de multas, tasasy tributos que establezcan las normas;
¢) Las indemnizaciones de recomposicién fijadas en sede judicial; d) Los subsidios,
donaciones o legados; e) Otros recursos que Je asigne el Estado nacional, la provin-
¢ia de Buenos Aires y el Gobierno de la Cludad Auténoma de Buenos Aires; f) Crédi-
tos internacionales”. :

65 Cafferatta, “ Autoridades administrativas: técnicas de organizacién y facultades: Legisla-
tién nacional. Ley 26,168 dela cuenca Matanza-Riachuelo, anotada, comentaday concerdada”, en
Summa ambiental. Doctrina - Legistacion - Jurisprudencia, Catferatta {dir), 2011, t.1l. . 836,

8  Aprobado por Res. ACUMAR 248/10, del 10/9/10.
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Finalmente, creemos Util culminar con esta referencia. Existe un sectordela doc-
trinay de la Jurisprudencia que consideré a la ley de creacion de la ACUMAR como
una ley de adhesién. Al respecto, el entonces ministro Fayt ensu voto en disidencia
dijoque: “LaestructuraorganicadelaAutoridad de CuencaMatanza-Riachuelo, de
cuyo ConsejoDirectivo, participanrepresentantesdel Gobiernodela Cudad de Bue-
nosAires, prevé el funcicnamiento deuna‘Coordinacidnde Ordenamiento Ambien-
tal’, deloquesurge laamplitud de las facultades atribuidas por laley a dicha Autori-
dad,yquerespondealaclase de 'ley convenio o de adhesién’, todavez que invitaen
suart. 14, alasjurisdicciones locales de la region a adherir a los términos de la misma,

yque fue objeto de adhesion por la Provincia de Buenos Aires—ley 13.642—y porla
Ciudad de Buenos Aires—la ley 2217—* 67,

.2 — Administracion de Parques Nacionales
a. Fundamentos desu creacién

Igstudiaremos ahora al ente pUblico encargado de mantener el Sistema Nacional
de’Areas Protegidas, conservar |a diversidad biolégica y bos recursos culturales del
pais.

IOriginarfamente, laahora llamada Administracién fue creada conel nombrede
“Direccién de ParquesNacicnales” enelafio 1934, porley 12.103%, oportunidaden
la que simultdneamente también se fundaron los parques Nahuel Huapi e tquaza.
Tal acontecimiento respondid a una labor que venia desarrollando, fundamental-
mente, Carlos Thays desde 1902. En el mensaje con el que el Poder Ejecutivo Nacio-
nal acompafié el proyecto se sefialé que *...los parques nacionales llenan una in-
nelgable funciénsodial, y suimportancia hasido reconocida por los gobiernos de los
principales paises, los cuales han dictade la correspondiente legislacion. Formados
en lugares excepcionales, su reglamentacién tiende a conservar intactas |as carac-
teristicasdel paisaje, ya embellecerlosin alterar sus condiciones originarias. Se ofre-
ce con ello un adecuado campo para el conocimientoy el estudio de la naturaleza
contribuyendo, al mismo tiempo, aenriquecer el acervo culturat del pueblo”. Se ex:
plllicé, del mismo modo, que “... distintas en su cardcter, y muchas veces ensu exten-
stén, |as reservas nacionales se destinan a encerrar un aspecto particular delsueloy
asegurar su permanencia, restos de civilizaciones prehistéricas, ejemplos geolégi-
cos, raras especies de la fauna o flora primitivas, refugios para animalessalvajes”.

Por su parte, las formalidades del proyecto se sintetizaron en: *1. Conservar la
naturaleza de los parques nacionales y atraer hacia ellas la atencién del pais, para
suapreciacidny estudio, estimulando su frecuentacion, a finde hacer sensible sual-

7 véase|adisidencia del ministro Fayt en CS/N-fafios, 338:435,

€ Fechadesancion: 30/9/1934.
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tovalor espiritual, con propositos de recreacion, educacién populareinvestigacion
cientificay 2.Proteger aesos parquesdetodocuanto pueda alterar la continuidad
de sus condiciones naturales o disminuir su eficiencia como expresién de belleza,
manteniendo asu floraysu fauna primitivas, y a sus areas tipicas” 6,

La Grbita en ja que despliega su funcionamiento también resulta ejemplodelos
cambics que acontecen en la organizacion administrativa nacional. En su origen,
fue creado con la intencion de que funcionara bajo la dependencia inmediata del
Ministerio de Agricultura. Ahora bien, dicho marco de actuacion fue mutando, lo
quese condecia con los Ministerios y/o Secretarfas que iban haciéndose cargo de las
cuestiones ambientales.

k. Objetivos dela Administracién

La Administracién de Parques Nacionales tiene por objetivos disefar, conduciry
controlar la ejecucion de las politicas necesarias para conservar los Pargues Nacio-
nales, Monumentos Naturalesy Reservas Nacionales, en miras de asegurar el man-
tenimiento de su integridad en todo lo relacionado con sus particulares caracteris-
ticas fisiograficas, asociaciones hidticas, recursos naturalesy calidad ambiental de
los asentamientos humanos; ademds de promover la creacion de nuevas areas en el
marco de la Red Nacional de Areas Protegidas.

Se encarga de programar, analizar, autorizar, fiscalizary rescindir todo proyecto
de obra publica o privada, de explotacién de recursos naturales, de actividades re-
creativasy deportivas, priorizando sin excepcionesel mantenimiento de laintegri-
dad e identidad de las areas naturales protegidas. Sobre tales actividades también
debera asegurar la correcta percepcion de los canones, contribuciones, tasas, pa-
tentes, derechosydemasconceptosquepudieren corresponder, conelobjetodecon-
tar con un ingreso constante de recursos propios.

Del mismo modo, el organismo debe fomentary establecer vinculaciones de co-
operaciény asistencia con organismos publicosy privados nacionales, provinciales,
municipalesy, eventualmente, internacionales—con lapertinente autorizaciondel
Poder Ejecutivo Nacional— y promover la difusion de las caracteristicas generales
de los Pargues Nacionalesy demés Areas Protegidasen el &mbito de sucompeten-
cia, a fin de inducir unincremento de la convivencia arménica con lanaturaleza.

Por Gltimo, esta Administracion no tiene facultades de regulacion—lo que, por
ejemplo, lo distinguiria de la Autoridad de Cuenca Matanza-Riachuelo—; es decir,
no esta dotada para el dictado de normas prevalentes. Conforme fueraenunciado,
sus facultades estan dirigidas a proteger las dreas que sean de sus competencias.

8 Diario de Sesiones de la Camara de Diputados de Ja Nacién, del 27y 28 de septiembre de
1934, 53* Reuni6n, ps. 725y 726; ydel 29y 30 de septiembre de 1934, 58*Reunion, ps. 10202 1022,
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1.3 — Consejo Federal de Medio Ambiente - COFEMA

La a.administracién descentralizada ambiental termina de completarse con este
organismoqueseerigecomo unaclaraexpresiéndelfederalismoambiental de con-
certaciény coordinacion que se pretende alcanzar en nuestro pafs.

En lo que hace a una integracion total de los Estados provinciales y de la Ciudad
Auténoma, esteesel Unico organismo con espirituambiental —por la particularidad
desuconformaciény de sufuncionamiento—gque plasmaun federalismode concer-
tacién en materia ambiental inspirado en los principios consagradosen el art. 41 de
nuestra Constitucidén Nacional, ’

Ahorabien, sin perjuicio de que hoylo asociemos con la clausula referida, lo cier-
to es que los origenes del COFEMA precedieron a nuestra ultima reforma constitu-
cional. En efecto, se remonta al 31 de agosto de 1990, enla ciudad de LaRioja.

De conformidad conel art. 1°de su Acta Constitutiva se cred como un organismo
con personeria juridica de derecho pablico, con el objeto primero de coordinar la
elaboracion de la politica ambiental entre los Estados Miembros.

No es un dato menor que, por entonces, hayansidolas mismas provinciaslasque
tomaron la iniciativa, pues a visidn de posicionar a los asuintos ambientales en |a
agenda politica del palsya se habia tornado de inminente necesidad debido ala de-
sigual evolucion de 1as politicas ambientales locales o regionalesy las asimetrias le-
gales existentes.

Ahora bien, el Acta Constitutiva fue ratificada al ser consagrada [a nueva insti-
tucionalidad ambiental argentina en el afio 2002, con lasancién de laley General
de Ambiente 25.675, incluyéndola como Anexo | de la norma.

Por su parte, el art. 9° de |a ley prescribe que serd a través del Consejo: "Eforde-
namiento ambiental desarrollard la estructura de funcionamiento global del terri-
torio dela Nacidnyse generan mediante lacoordinaciéninterjurisdiccionalentre los
municipios y las provincias, y de estasy fa ciudad de Buenos Aires con fa Nacién, a tra-
vés del Consejo Federal de Medio Ambiente (COFEMA)...”. También refiere que el
mismo Consejo deberd considerar la concertacion de intereses de los distintos secto-
res de la sociedad entre si, y de estos con la Administracién Publica.

En consecuencia, el COFEMA se erige como la base del Sistema Ambiental Fede-
raly, porende, como pieza fundamental dentro de la estructuraadministrativaam-
biental. Ello se ve robustecido si se tienen en cuenta las distintas disposiciones de la
norma que lo consagran como articuladory coordinador en nuestro pais.

Lovemos, porejemplo, enelart. 24 quedisponeque: "E/PoderEjecutivopropon-
dré a la Asamblea del Consejo Federal de Medio Ambiente e/ dictado de recomen-
dacionesoderesoluciones....”, delmismomodo que se lotiene como eje articulador
delaEducacion Ambientalatravésde “... laimplementacidn de planesy programas

enlos sistamas de educacion, formalyno formal..." (art. 15 de la normareferida).

Lainformacién ambiental es otroelemento en el que el Consejo opera como ¢o-
ordinador y canalizador mediante un sistema de toma de datos sobre los parame-
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tros ambientales basicos “... estableciendo los mecanismos necesarios para la ins-
trumentacidnefectiva ...” (art. 17), loqueluegose ratificocon laley25.831quecon-
saqrd el Régimen de Libre Acceso a la Informacién Publica Ambiental que —en su
art. 5°— establecio que se concertaran “... fos criterios para establecer los procedi-
mientos de acceso a fa informacion ambiental en cada jurisdiccion”.

El rol referido se ve complementado por otras disposiciones normativas, comoen
la ley 25.670 de Bifenilos Policlorados (PCBs) y en la ley 25.916 de Residuos Domici-
liarios, enla gue el COFEMA es el émbito de consenso politicoen la materia.

a. Obietivos

Los lineamientos det COFEMA fueron prescriptosenel art. 2° del Acta Constituti-
vayareferidaquelosfijo,asaber: “1.Formularuna politicaambiental integral, tan-
to en lo preventivo como enlo correctivo, en base a los diagnésticos correspondien-
tes, teniendo en consideracién ias escalas locales, provinciales, regionales, nacional
einternacional. 2.Coordinarestrategiasy programasde gestion regionalesynacio-
nales en el medio ambiente, propiciando politicas de concertacién como modo per-
manente de accionar, con todos los sectores de la Nacion involucradosen la proble-
matica ambiental. 3. Formular politicas de utilizacion conservante de los recursos
del medio ambiente. 4. Promover |a planificacion del crecimientoy desarrollo eco-
némico con equidad social en armonia con el medio ambiente. 5. Difundir el con-
cepto de que la responsabilidad en la protecciony/o preservacion del ambiente de-
be ser compartida entre comunidad y Estado. 6. Promover el ordenamiento admi-
nistrativoparalaestrategiaygestionambientalen lanacion, provinciasymunicipios.
7. Exigiry controlar la realizacion de estudios de impacto ambiental, en emprendi-
mientos de efectos interjurisdiccionales, nacionales internacionales. 8.Propiciar
programasy acciones de educacion ambiental, tanto en el sistema educativo formal
como en el informal, tendientes a la elevacion de la calidad de vida de la poblacién.
9. Fijary actualizar los niveles exigidos de calidad ambiental yrealizar estudios com-
parativos, propiciandelaunificacionde variablesy metodologias para el monitoreo
de los recursos ambientales en todo el territorio nacional. 70. Constituir un banco
de datosy proyectosambientales. 71. Gestionar el financiamientointernacional de
proyectos ambientales”.

b. integracién

Laintegraciondel organismo replica el mapa de nuestro pais. Se evidenciaunre-
presentante por el Estado nacional, otropara cada unadelas provinciasy, finalmen-
te, el que realizalo propio porla Ciudad Autonoma. Ahorabien, laespecialidad que
se requiere en la materia ha motivado que, quienes cumplen tal misién, sean guie-
nes ostentan [os cargos de maximas autoridades administrativas ambientales que
en cada nivel de gobierno exista.
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. Er_1 estainteligencia, por parte dela Nacion, larepresentacion de modo titular es
ejercidaporel érgano de mayor jerarquia y potestad ambiental a nivel nacional??,
En lo gue concierne a los demés Estados, esto dependerd de sus organizaciones
administrativas en particular. Como veremos mas adelante, la variacion entre unos
y otros. hace que sean rangos ministeriales, de secretarios y/u otros nivelessegin el
organismo provincial de que se trate.

Sumado a lo anterior, dichos representantes también se encuentran agrupados
en zonas, disefiadas estas de conformidad a vicisitudes ambientales que cada una de
las provincias que conforman una regién comparten. Asi, existen: Region Noroeste:
conformada por Jujuy, Salta, Tucuman, Santiago del Estero y Catamarca; Regién Li-
toral: Entre Rios, Corrientes, Misiones, Chaco, Formosay Santa Fe; Regién Nuevo Cu-
yo:Mendoza, San Juan, 5an Luisy La Ricja; Regidn Centro: Cérdoba, Buenos Airesy
Capital Federal; Regidn Comahue: Neuquén, Rio Negroy LaPampay, finalmente, la
Regi.dn Patagonia: Chubut, Santa Cruzy Tierra det Fuego. '

F|nal_me:nte, cuenta con un presidente y un vicepresidente pertenecientes a ca-
da provincia, sin perjuicio de que cada regién va alternando su presidencia interna
ensus propios ambitos de actuacion,

il.4 — Otros entes que hacen al federalismo ambiental

Solo haremos una breve referencia, puesla particularidad de algunos hace que

hoy dia, no estén situados en érhitas determinadas. ,

. Asi como ha sucedido con la Autoridad de Cuenca Matanza - Riachuelo —crea-
c_lén que debe su génesis misma a un pronunciamiento de la Corte Suprema de Jus-
t[cia delaNacidn—, lociertoes que el federalismo ambiental parece motivarla con-
tinua creacion de organismos interjurisdiccionales.

Asi ha surgido el COHIFE (Consejo Hidrico Federal). Basicamente su creacidn si-
gu'efel disefio del federalismo de nuestro pais que asigna a las provincias el dominio
originario desus recursos naturales, entre ellos, el agua. En consecuencia, todas las
aguas publicasson dedominio provincial y son las provincias las que ejercenlajuris-
diccidn sobre ellas, con excepcion de la navegacion, el comercicinternacional oin-
terprovincial y las relacionesinternacionales, campos en los que rige la jurisdiccién
nacional.

En dicho marco y con la necesidad de coordinar fas competencias que han que-
dado reservadas & la Nacién, asi como las que corresponden alas provincias, comen-
zaron a llevarse a cabo talleres en cada uno de los Estados provinciales, alos quese
convocG aintegrantes de las autoridades hidricas asi como amiembros de otrossec-

70 ey N . s
Adviértase, alrespecto, queloejercidlaSecretaria, luegoun Ministerioy, conformeJoscam-

bios suscitados, volvié a hacer una Secretaria de Ambiente.
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toresque participanosonafectadosporlagestiéndelrecurso hidricoydelambiente
(ONGs, usuarios, smbitos académicos, asociacionesde productoreso empresas, mu-
nicipios, fuerzas vivas, etcétera).

Como resultado de las labores desplegadas se concluyd en un documento preli-
minar que fue suscripto por 23 provincias en el “Primer Encuentro Nacional de Poli-
tica Hidrica", celebrado en diciembre de 2002, en el que participaron autoridades
nacionalesy provinciales con competenciaenlamateria. Endicho encuentro, repre-
sentantes de los organismos del drea hidrica de las mismas provinciasy de laNacién
firmaron un acuerdo parala creacion de un Consejo Hidrico.

Este Consejo, que también estd conformado porla Subsecretaria de Recursos Hi-
dricosdelaNacién {SSRH)yquese constituyé formalmenteel 27 demarzode20037",
representael resultadode laexigencia queimplicaque existauna instanciafederal,
enlaquelos puntos de vista de las provinciassean expresados por quienestienenen
ellasla responsabilidad directa de la gestién hidrica. En el momento de su constitu-
cién, se conformé una comision ad-hoc para elaborar los tramites preliminares pa-
rasu creacion formaly su puesta en funcionamiento, La primera tarea asumida fue
laelaboracién,siempresobrelabasedelconsenso,deldocumentofinalsobrelosPrin- .
cipios Rectores; lo que redundé en un importante precedente que compromete a
las provincias en cuestiones que atafien a la gestion hidrica.

EI COHIFE representa un 6rgano que responde a un espiritu de neto tinte fede-
ral, 1o que implica una labor interjurisdiccional que contribuye de modosignificati-
vo en la formulacién e implementacién de la Politica Hidrica Nacionaly delas poli-
ticas hidricas provinciales.

Enesteestadiodel analisis, correspondereferirque|aparticipaciénendicho Con-
sejo fue la defensa opuesta por el Estado nacional al ser citado como terceroen el
conflicto ventilado en instancias de la Corte Suprema de Justicia de laNaciénenel
conflicto por el Rio Atuel?2. Sin perjuicio de la existencia de dicho Comité Hidrico, al
tiempo de dirimir el conflicto, el Méximo Tribunal expresamente ordend que, por
intermedio de la “Comisién Interprovincial del Atuel Inferior (C.LAL)", “... lasPro-
vincias de La Pampa y de Mendoza, en forma conjunta con el Estado Nacional, ela-
boren un programa de ejecucion de obras que contemple diversas alternativas de
solucion técnica de las previstas en relacién a la problemética del Atuel, como asi
también los costos de la construccion de las obras respectivasy su modo de distribu-

cién, sus beneficios, lasurgenciasde las poblaciones circundantes, ladefensadel ac-
ceso al agua potable, a participacion de las comunidades originarias radicadasen

M Ratificada por ley 26.438 (BO, 21/1/09).

72 )N, 1112112, "La Pampa, Provincia de c. Mendoza, Provincia de s/Uso de aguas”, expte.
24372014 (50-L} ICS1 Originario, y, con anterioridad, en CS/N-Fallos, 310:2478.
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la regidn, como asimismo |a sostenibilidad de la actividad econémica productiva, y
|la sostenibilidad del ecosistema..."” 73,

Asimismo, recordé: “QuedichaComisidninterprovincialeselorganismoformal-
mente constituide por las partes a los efectos de llevar adelante las tratativas ten-
dientes a lograr un entendimiento respecto al aprovechamiento de lasaguas del rio
Atuel, imbuidas del espiritu de un federalismo de coordinacién (contrario al federa-
lismo de aposicion) superader de conflictos estériles entre Estados integrantes de
unasolaNacion; espirituidéntico al que determindla exhortacién formulada pores-
ta Corteenlasentenciadictadael 3 de diciembre de 1987 (Fallos, 310:2478) enlacau-
5aC5)195/1979(18-L)/CSI'LaPampa, Provinciade Mendoza, Provinciades/Accién po-
sesoria de aguasy regulacion de usos’ {ver Acuerdo de Ejecucién presentado el 8de
noviembre de 1989 a fs. 1362 de dicha causa)..." 7* y que dicho Comité aparecia
*...comoeldrgancadecuada paradesarrollarel programadeejecuciondeobrasen-
comendado a las partes mediante este pronunciamiento, ya que se trata de un or-
ganismo creado por las propias provincias interesadas, y que fue dotado de las he-
rramientas necesarias para el cumplimiento de sus objetivos” 7,

Enesteentendimiento, nuestrotribunal cimeroademas expreséque la participa-
cién asignada al Estado nacional nodebiaverse como un avasallamientode las facul-
tades reservadas de las provincias previstas enlos arts, 122, 124y 125de la CN, al ha-
berside sus mismos gobernadares los que habian propiciade la colaboracion en las
sucesivas acciones del Comité individualizado.

Loreferido evidencia laimportancia que tienen determinados organismos. Res-
ponden, porunlado, a un federalismo de concertacion ambiental y, por el otro, de-
ben su creacién a conflictos suscitados en los ambitos provinciales y a pronuncia-
mientosdel Maximo Tribunal dictadesen consecuencia. Demaneraque conocer aca-
badamente la estructura administrativa ambiental de nuestro pais exige saber, al
mismo tiempo, sus antecedentes.

2 — Organizacion administrativa ambiental provincial

La problematica ambiental casi siempre encuentra su primera recepcionen la ér-
bita local, por lo que resulta l6gico gue sea en dichos nivelesdonde se disefien las pri-
meras estructuras administrativasy, ademas, que ellose hagaconforme alas propias
y diversas situaciones.

De este modo, la materia ambiental también ha ido ganando terrenoen las pro-
vincias. Alafecha, todasyla CABA cuentan con drganos administrativos destinados
a cometidos ambientales, aunque fos rangos alcanzados difieran entre si.

73 Consid. 15 dela sentencia dictada el 1/12/17.

74 Consid. 16 del fallo que se viene citando.

75

Consid, 17 del fallo que se viene citando.
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Y nosolo difieren enestatus, sinotambién en denominacion. Asise advierte alre-
pasarloscasosde: JujuyySantaFeconsu “Ministerio de Medio Ambiente”; Salta, por
suparte, cuenta con un “Ministerio de Ambientey Produccion Sustentable”;enFor-
masa encontramos el “Ministerio de Producciony Ambiente”; en Cordoba el “Minis-
terio del Agua, Ambiente y Servicios Publicos”; en San Luis el “Ministerio de Medio
Ambiente, Campoy Produccién®; en Neuquén el “Ministerio de 5eg uridad, Trabajo
y Ambiente”; en Chubutel “Ministerio de Ambientey Control de Desarrolio Susten-
table”; el “Ministerio de Salud y Ambiente” en Santa Cruz; en Chaco "a| Ministerio
dePlanificacién, AmbienteeInnovaciénTecnolégica™;y, finalmente, enSantiagodel
Estero ef “Ministerio del Agua y del Ambiente”. Por su parte, la Ciudad Auténoma
de Buenos Aires cuenta con un “Ministerio de Ambientey Espacio Publico”.

La provincia de Misiones denominé a su ministerio “de Ecologiay Recursos Na-
turales Renovables”.

Mencion aparte merecenaguellas provincias que ainno cuentan con ministerios
abocados a las labores atinentes a la preservacién y cuidado del ambiente; sin que
ello signifique un desmedro de su compromiso con [os cometidos pertinentes. Asi,
Tucuman cuenta con una “Secretaria de Medio Ambiente”, Catamarca con una pro-
piade “Ambiente y Desarrollo Sustentable”, en La Rioja y Entre Rios con secretarias
»de Ambiente”, en San Juan con una “Secretaria de Ambiente y Desarrolio Susten-
table®, en Mendoza con una de “Ambiente y Otdenamiento Territorial”, en Rio Ne-
gro con una “Secretaria de Ambiente y Desarrollo Sustenta ble" y en Tierra del Fue-
goconlade “Ambiente, Desarrollo Sostenibley Cambio Climatico”.

Por (ltimo, a través de un 6rgano con jerarguia inferior, la provincia de La Pam-
pa canaliza las cuestiones por la “Subsecretaria de Ambiente™.

De lo expuesto se infiere la importancia que ha ido adquiriendo la materia am-
bientaly el modo en que cada nivel de gobierno ha optado por vincular a estas con
otrastematicas. Sobre el punto, hacemos referencia concretaaaquellos 6rganosque
han sido bautizados como “Ministerio de Producciény Ambiente”, de donde devie-
ne que, por ejemplo, la provincia de Formosa ha intentado reunirenun Onico minis-
terio la regulacion y control de las actividades econémicas con las ambientales. Lo
puntualizado es una consecuencia lisay llana dela proximidad que los niveles locales
tienen con |as problematicas que sus escenarios evidencian y que, en consecuencia,
exigen tratamientos més cercanos con determinados abordajes tematicos. Lomismo
ocurre, por ejemplo, con el “Ministerio de Medio Ambiente, Campoy Produccién”,
enSan Luis o el “Ministerio de Seguridad, Trabajoy Ambiente”, en Chubut.

Culminamoseste puntoconunaaclaracién. Lodicho noresultadbice paraadvertir
que, atin aquellos Estados provinciales que cuentan con ministerios exclusivamen-
te abocados a lacompetencia administrativa ambiental, la conexiénentre estaylas
demas competencias no tienen por qué verse afectada. Ello en atencidn a que re-
sultaria contradictorio celebrar la creacién de un tnico ministerio de Ambiente osu
elevacion a dicho rango y, paralelamente, pretender reunir en una misma cartera
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todas las competencias que se entiendan conectadas, en [aya tan caracterizadain-
terdisciplinariedad de la cuestién ambiental.

Por lo demis, ello también responde a una decisién de gestion gubernamental
que cada provinciadebe planificar, conformelos finesquelasinspirenseginsuscar-
tas provinciales —siempre en respeto de la Constitucion Nacional—.

I — Situaciones particulares de flas provincias que no cuentan con ministerios:
descentralizacién administrativa ambiental

Como se adelant6, aun existen provincias que sin contar conministerios o secre-

tarias abocadas a la materia ambientai, reservan su tratamiento a organismos des-
centralizados.

Enlaprovincia de Corrientes, por ejemplo, la estructura administrativa ambien-
tal estd conformada por el “Instituto Correntino del Aguay del Ambiente” yla "Di-
reccidn de Recursos Forestales”. La provincia de Buenos Aires cuenta con la "Auto-
ridad de! Agua” y, fundamentalmente, con el “Organismo Provincial para el Desa-
rrollo Sostenible”.

Los organismos referidos hacen necesario recordar algunos conceptos que defi-
nenaladescentralizacién administrativa, como contracara dela centralizacion que
implica una reunién de facultades en érganos superiores de la Administracién co-
mo la Jefatura de Gabinete de Ministros, ministros, secretarios de Estado, etcétera.

Ladescentralizacién aparece cuandola competenciaesatribuidaa unnuevoen-
te, separado de la Administracion Central, dotado de personalidad juridica propia
y constituide por 6rganos que ostentan suvoluntad. Ahora bien, no debe olvidarse
que dentro delos entes descentralizados se pueden encontrar desde los autarqui-
cos hasta sociedades del Estado’y tambiénlasimportantes distinciones gue se han

76 Gordillo explica que las caracteristicas propias que permiten distinguir a estos "sujetos”

son: a} Personalidad jurfdica propia, esto es, pueden actuar por si mismos, en nombre propio; por
ejemplo, estando en juicio como actores o demandados, celebrando contratosen su nombre, etcé-
tera; b)Cuentanohancontado conuna asignacionlegalde recursos, es decir, por leytienen la per-
cepcidn de algiinimpuesto otasa, o recibensus fondes regularmente del presupuesto generat o los
han recibido en el momento desu creacién, aungue después se manejen exclusivamente conlosin-
gresosobtenidosdesuactividad; ¢ Patrimonio estatal, son entidades de "propiedad” del Estado,
en el sentido de que el Estado central puede eventualmente suprimir el entey establecer el destino
de sus fondos como desee, disponiendo de ellos como propios; d) Facultad de administracidn: re-
fiere ala competencia para resolver sus problemas, sin recurrir aJa administracion central mas que
en los casos expresamente previstos; €) Fin, Si bien el autor ha remarcado que esta caracteristica
genera dudas con relacidn a suinclusién, lo cierto es que coincidimos en que debemos considerar
qgue fas entidades estatales descentralizadas deben perseguir un fin plblice, por opesicion al co-
mercial oindustrial. Resulta de toda obviedad, quecalificar come piblico a un finvariard de acuer-
do alaépocay alascircunstancias (Gordillo, Tratado de derecho administrativo, 1.1, Cap. XIv-4y 5,
disponible en www.gordillo.com).

it
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, ’ 77 . ']
elaborado en torno a la autarquiay la autonomia de tales 6rganos’’. Sin perjuicio
de esas precisiones, presentaremosa continuacion los elementos salientes de estos
organismos.

. .1 — Instituto Correntino del Aguay def Amblente

Fue creado como "... organismo autdrquico, con personeria juridica propia de
Derecho Publico, con competencia para actuar en el campo del Derecho Publico y
Privado” (art. 2°), por el decr.-ley provincial 212/01, del 6 de diciembre de 2001.Ve-
mos que la misma norma definié el modo en que debla actuar esta administracion
descentralizada provincial e, incluso, consigné sus dmbitos de actuacion.

Al decir, ensuart. 5%, que: “La presente ley establece las normasy el organismo
técnico que utilizara el Estado de fa Provincia de Corrientes a fos fines de posibili-
tar...“yseguidamenteenumerartodas aquellasacciones que debera desarrollarel
Instituto, se vislumbra laintencién de posicionarlo como launica autoridad de apli-
cacidn en los temas que conciernen a recursos hidricos, gestién ambiental, tierrase
islas fiscalesy mineria de la provincia.

La motivacidn misma de la norma nos remite al contexto deinspiracién, al decir
que "... fa reestructuracion responde a fa impericsa e impostergable necesidad de
dotar al Estado Provincial de un Organismo con suficiente capacidad institucional,
paraatendery dar prontarespuestaa Ia tematica vinculada a la utilizacién racional
de los recursos hidricos, de lossuefosy la actividad minera, del medio ambienteyde
las tierras fiscales e isfas fiscales, en un marco que tienda a posibilitaref crecimiento
econdmico a través del desarroffe productivo ...". .

Fundamentalmente debe promover acciones que tiendan al aprovechamiento
y la gestién de los recursos del suelo y agua como unidades de manejo conjuntas,
con la participacién de usuarios.

Asimismo, entre sus misiones se encuentran: la evaluacién de impacto ambien-
tal, el analisis deimpacto ambiental, el otorgamiento de declaraciones de impacto

ambiental, audiencias publicas ambientales, lievar el registro de consultores de s-
tudio de impacto ambiental, el estudio y monitoreo de indicadores ambientalesy
el control de efluentesindustriales.

77 Laprimerade ellas refiere a que un ente determinado tenga capacidad para administrar-
se por st mismo, mientras que la segunda surnaria la facultad de dictarse sus propias normas, den-
tro del marco normativo general dade por un ente superior. Al respecto resulta dable recordar los
términos de Gorditio al decir que ... en realidad no existe sino una diferencia de grados, perc en
nuestro pais siempre se le ha queridoagregar una dosis cualitativa. Es asi como la antigua proposi-
cién de |a autonomia académica de las universidades y una cierta autonomia municipal tiene re-
cepcion canstitucional en 1994 {...)Salvo estas diferencias cualitativas quehacen ala extension del
control estatal, no hay diferenciasintrinseces .. (Gordillo, Tratado de derecho administrativo, t.1,
%IV-13, disponibleen www,gordillc.com).
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1.2 — Estructura administrativa ambiental en la provincia de Buenos Aires.
Eicasode OPDSy ADA

a. OPDS

. Enel caso del Estado bonaerense, podemos sefialar gue su institucionalidad am-
blen'tal comenzo a desarroblarse en la década de 1970. Hasta entonces, si bien dis-
ponia de un conjunto de normasy organismos dedicados a la conservacién, protec-
cidny regulacion del uso de los recursos naturales, fue recién a mediados de dicho
d.ecenio gue |a provincia de Buenos Aires comenzd a formar una estructura admi-
nistrativa ambiental.

Sin ahondar en los sucesivos cambios en particular, lo cierto es que |a evolucidn
de la_cuestién en la provincia se dio a partir de la creacién inconexa de drganos que
funcionaronendistintas orbitas. Véase, por ejemplo, el surgimiento de laDireccién
de Medio Ambiente en el mbito del Ministerio de Salud, en 1991, que fue seguido
por el del Instituto Provincial del Ambientey el de la Secretaria de Politica Ambien-
talen1993.

. E's claro que la recepcién de la materia ambiental en el constitucionalismo pro-
wnc.lal marcd nuevos rumbos. Recuérdese el texto de la Ley Suprema bonaerense al
decir: “Loshabitantesde la Provincia tienen el derecho a gozar de un ambiente sa-
noyeldeberde conservarlo y protegerioen su provechoyenel de las generaciones
futuras” (art. 28). En este contexto fue que tuvo lugar la sancién de la Ley Integral
del Medio Ambientey los Recursos Naturales, 11.72378,

A [a fecha, la Administracién ambiental que comentamos, confluye fundamen-

" talmente en el Organismo Provincial para el Besarrollo Sostenible (OPDS) que, inclu-

sive —como ya fuera mencionado — conforma el COFEMA del mismo modo que lo
hacen otros ministerios y/o secretarias provinciales,

Cabe apuntar que, hasta el afio 2007, |la tematica ambiental de la provincia ha-
bia sido abordada por la Secretaria de Politica Ambiental {aprobada por ia ley bo-
naerense de Ministerios 13.175). Sin embargo, en ese afio se suprimid dicha secre-
taria con el dictado de la misma ley que cred et OPDS {ley 13.757, sancicnada el 15
de noviembre de 200779 endonde se establecid que este seria “... quien efercerd la
autoridad de aplicacidn en materia ambiental en el dmbito de fa provincia de Bue-
nos Aires, como entidad autdrquica de derecho publico en fa drbita del Ministerio
de Jefatura de Gabinete y Gobierno, con capacidad para actuar de forma publica
ylo privada dentro del ambito de la competencia que le asigna la presente ley, cuya
organizacionyfuncionamiento sobre la base de fa descentralizacidn operativa y fi-
lnanr:iera,) serd reglamentada oportunamente por el Poder Ejecutivo ... ” (art. 31 de
anormay.

78 BOProvincial n°23.036, del 22/12/5y promulgada el 6/12/95 por decr. provinciaf 4371,
79 B0, 6/12/07 yfecha de promulgacién: 27/11/07,
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Sinperjuiciodeello, enlaultimaleydeMinisteriosque actualmenterigeenlapro-
vincia {ley 14.989) se establece expresamente que “E{ Organismo Provincial para el
Desarrollo Sostenible (OPDS), serd la Autoridad de Aplicacidnen materta ambiental
en el 3mbito de la Provincia de Buenos Afres, como entidad autérquica de derecho
publico en la 6rbita de la Jefatura de Gabinete de Ministros, con capacidad para ac-
tuar de forma publica ylo privada dentro del smbito de la competencia que fe asig-
nala presenteley ...” (art. 36).

Elarticulo citado, continGasuredaccién delimitando la competenciareferida, en
nueve puntos. Enlostérminosexpresosdela norma: » .. 1.Planificar, formulat, pro-
yectar, fiscalizar, ejecutar la politica ambiental, y preservar los recursos naturales;
ejerciendo el poder de policia, y, fiscalizando todo tipo de efluentes, sin perjuicio de
fas competencias asignadas a otros organismos. 2. Planificary coordinar confosor-
ganismos competentes, la efecucion de programas de educacion y politica ambien-
taldestinadaa mejorarypreservaria calidadambiental, participandoenlaejecucion
de la misma a través de la suscripcién de convenios con otros organismos publicosylo
privados, nacionaleso internacionales. 3.Interveniren laconservacion, proteccion
y recuperacion de reservas, éreas protegidas, y bosques, de los recursos naturalesy

de la fauna silvestre, del uso racional y recuperacion de suelos, de proteccidny pre-
servacion de la biodiversidad, disefiando e implementando politicasa esos fines. 4.
Desarrollar acciones para diversificar la matriz energética provincial a través de las
energias generadas por medio de fuentes renovables, alternativas 0 no fésiles. 5.
Promover la investigacion, el uso de fuentes alternativas de energia, desarrollar po-

liticas orientadasala sustentabilidadyeficiencia energéticaen elsectorpublicoypri-
vado como prevencion del cambio climdtico; y acciones tendientes a la promocidn y
{a instalacién de unidades de generacidn energética a partir de fuentes renovables
o no fésiles tendientes a disminuir las emisiones de gases de efecto invernadero. 6.
Ejecutarlasaccionesconducentesa lafiscaliza ciénde loselementosque puedancau-
sar contaminacion del aire, agua, suelo, como asi también lo que pudiere afectarel
ambiente e intervenir en los procedimientos para la determinacion delimpacto am-
biental. 7.Fiscalizar, seguinsu competencia, a losorganismos que tenganasu cargo
aspectos de fa ejecucion de la politica ambiental que fije el Poder Ejecutivo. 8. In-
tervenir en los procedimientos de prevencion, determinacion, evaluacién y fiscali-
zaciénen materia de residuos, sin perjuicio de los lineamientosque establecen las le-
yes 11.347y sus modificatorias, 11.720y sus modificatorias, 13.592, de las obligacio-
nes que en eflas se establecen para los Municipios y de/ decr.-fey 9111/78 y sus modi-
ficatorias. 9. Elaborar y ejecutar programas sobre ef ecosistema del Delta Bonae-
rensey de las demds cuencas del territoriode a Provincia, encoordinacién con otros
organismos competentesenla materiz” (art. 36, ley 14.989).

Por lo demas, el art. 37 de la misma normaenuncia que el OPDS estard acargo de
un director ejecutivo, conrango equivalente a secretario-~designado porel Poder
Ejecutivo—, yqueel organismo “... serd fa Autoridad de Aplicacidndelaley 11.723
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ysus mgdfflcatorias, yde lasque enadelante se sancionen, en su caracter desucesor
institucional de fa Ex Secretaria de Politica Ambiental”.

b. ADA

Enelart. 124de nuestra Constitucién Nacional se consagra el dominio originario
dg los recursos naturales a las provincias. En consecuencia, y hadiendo eco de dicha
clausula, el Estado bonaerense ha creade como autoridad de aplicacion de sus recur-
505 hidricos a la Autoridad def Agua {por ley 12.257 que, ademds, aprueba el Codigo
de Aguade la provincia de Buenos Aires®9), °

Dic?‘aa norma®'—ensuart. 3°—cre¢ ala ADAenestos términos: “Créase unen-
teautarquicodederechopublicoynaturaleza multidisciplinariaque tendriasucar-
g.o'fa planificacicn, el registro, la constitucidny la proteccion de los derechos, la po-
licfayelcumplimientoy efecucion de lasdemds misiones que este Cddigo yia; Leyes
que o modifiquen, sustituyan o reemplacen.

Por via reglamentaria se dispondré su organizacion y funcionamiento sobre la
base de |2 descentralizacién operativa y financiera.

Cumplird sus objetivos, misionesy funciones bajo la dependencia directa del Po-
der Ejecutivo.

Se denominard Autoridad del Agua y serd designada por el Poder Ejecutivo”.
) La ['etra es clara, cualquier actividad antrépica que pudiera afectar al recurso
agua " debe contar con la participacidn inexorable e ineludible de fa Autoridad.

. En Iln.ea conello, la propialeyfijé las atribuciones del organismoen cuestion (art.
4% consistentesen: “a) Asistir al Poder Ejecutivo en el ejercicio de las atribuciones
a que se refiere el art. 2°del presente Titulo. b) Otorgar los derechos y cumplir to-
daslasfunciones que este Codigo le encomiende genérica o especificamente. ¢)Re-
gia{;:lentar, supervisaryvigilar todas las actividadesy obras relativas al estudio, cap-
tacrfm, uso, conservacion y evacuacion def agua. Para cumplir esa funcidn estable-
cerd las especificaciones técnicas que deberan satisfacer fas observaciones y medi-
ciones, la recopilacion y publicacion de informacion hidrica, las labores, las obrasy
.'E{ ’prestacién de servicios a terceros. Podrd someter esas actividades a su autoriza-
cr_t?n previa y ordenar la remocién de las obras o cosas ejecutadas en su contraven-
cién. Asimismo podrd removerlas cuando fa demora en hacerlo pusiese en peligro
la vida o fa salud de las personas o perjudicase a terceros (...} d} Promover progra-
mas dt.? e‘ducacidn formaleinformalsobre eluso racional delagua. e} Coordinarun
espacio interinstitucional con las érganos de administracion provincial competen-
tes en materia de agua con el objeto de: 1. Coordinary compartirinformacién so-

80 5O, 9/2/99.

81 . . .
¥ sus sucestvas reformas introducidas por las leyes provinciales 14.520, 14.703y 14.873.
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bre el estado del recurso agua. 2.Informarrespectode prioridadesy la compatibi-
lizacién de los distintos usos del agua. 3. Planificar sus acciones respectivas con re-

lacién alagua”.
Por lo demés, el mismo articulo refiere respecto de las facultades delinc. ¢ que:

“Para cumplir sus funciones, la Autoridad def Agua y sus agentes autorizados ten-
dran acceso a la propiedad privada, previo cumplimiento de los recaudos legales
pertinentes. En tales supuestos podré requerir el auxilio de la fuerza publica”, de
donde se infiere su rol de guardiany protector de este microbien ambiental.

1.3 — Elcaso de CEAMSE

En este caso estudiaremos esta particular sociedad constituida bajo las formas
del derecho privado, pero cuyas accionesestan totalmente en poder de dos Estados
locales, a saber: la Provincia de Buenos Airesy la Ciudad Auténoma de Buenos Ai-
res. Su fin, alcanzar la gestién integral de los residuos solidos urbanos del area me-
tropolitana®? que los vincula.

Sus origenes se remontan al mismisimo hecho de que la produccidn de residuos
esunacaracteristicadetodacomunidad humana,porloquesudisposiciénfinaltien—
de a ser un problema a medida que las aglomeraciones urbanas crecen. La ciudad

82  sencillamente, podriamos referir a algunos conceptos. Las entidades piblicas estatales se
pueden distinguir entre aguellas que dirigen sus actividades a un fin plblicoy aquelias que los ha-
cenconfinescomercialesyloindustriales. El primero delos gruposyalohemostratadoantericrenen-
te, toca ahora el restante, que compete a muchas actividades que el Estado del siglo XX habia con-
sideradonecesario encarar porsi mismo, bajounrégimen similar al del derechoprivado. Explica Gor-
dillo que, con la privatizacion masiva det sector piiblico de la economia, las categorias legales sub-
sisten perovirtualmente sin referencia empirica de interés. Estos entes raramente se rigeninfegra-
mente porlas normas de derecho privado, sino porun régimen mixto de derechopablicoy privado.
Sus agentes superiores son, a veces, considerados “funcionarios piblicos” {por ejemple, en elcaso
de Jas empresas del Estado) perosus obrerosy empleados siempre se rigen por el derecho privado.
Encontramos, dentro deeste grupo, alasempresas del Estadoy alassociedades del Estado. Ennues-
tro pais, las primeras son |as Tegidas por las leyes 13.653, 14.380y 15.023y se caracterizan portener
ese doble régimen al que referimas, Con un mayer acento en el derecho pablico que en el privado;
tanto es ello asi, que se ha padide decir que practicamente han sido reguiados como sifueranentes
autdrquicos, aungue existan diferenciascon estos, Lassociedades del Estado, porsu parte, son acjue-
llas constituidas bajo las formas del derecho privado (usualmente como sociedades andnimas), pe-
ro cuyas acciones estan totalmente en poder del Estado. Estan, en sumayor parte, sometidas al de-
recho privado, pero siempre resta algdn margen de aplicacién del derecho pablico. Ejemplo de es-
1o lo constituye el hecha de que, aveces, lasociedad del Estade ha sido concesionaria de unservico
pubtico, coma Subterranecs de Buenas Alres, caso en el cual el derecha publico reaparece a través
desuobjetosocial. Ensuma:la principal diferenciaentrelasempresas del Estadoy lassotiedades del
Estado es que las segundas adoptan una forma similar a la de las empresas privadas, mientras que
las primeras tienen una farma tipicamenie estatal. Como corolario de ello, el control del Estadoso-
bre unasociedad del Estado se realizainternamente en la sociedad, a través desu propia asamblea
de accionistas que estard integrada por los funcionarios de la Administracién Central,
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de Buenos Aires no fue una excepcidn en este sentido y, desde su fundacién, abor-
dé la cuestion a través de sucesivos avances en la gestién que debla lograrlo®,

Paralo que aquinosocupa, la estrategiainstrumentada en la década de 1970fue
la de emplear el método de relleno sanitario. Atal fin, en 1977 se cred una empresa
estatal denominada Coordinacién Ecolégica Area MetropolitanaSociedad del Esta-
do(CEAMSE), conformada por losgobiernosde la Ciudad yla Provincia de Buenos Ai-
res, que se encargaria del transporte de fos residuos desde las zonas de acopioy has-
ta sulugar de disposicion final.

Porsu parte, en el dmbito de la provincia de Buenos Aires, el decr.-ley 9111/78, re-
gulé tedo lo atinente a la cuestion, Asi, ensuart. 1°dispone que: “Ladisposicion fi-
nal delos residucs de cualguier clasey origen que se realice en los Partidos que se in-
dicanenel articulosiguiente o por las Municipalidades de esos mismos Partidos, sea
directamente por si o por terceros concesionarios, se regira por la presente ley”. Los
partidosdetalladosson: Vicente Lopez, Sanlsidro, San Fernando, Tigre, General Sar-
miento, General San Martin, Tres de Febrero, Morén, Merlo, Moreno, La Matanza,
Esteban Echeverria, Almirante Brown, Lomas de Zamora, Quilmes, Avellaneda, La-
nus, Florencio Varela, Berazategui, Berisso, Ensenaday La Plata.

La norma provincial basicamente determiné que, en dichos partides, la disposi-
cidnfinal delos residuos se efectuaria exclusivamente mediante el sistema de relle-
nosanitario a cargo del CEAMSE, en lamedida que dicha Sociedad del Estado seen-
contrara en condiciones de recibir todo o parte de los residuos originados en el te-
rritoriodelos partidosinvolucradosyenlugaresespecialmentehabilitados a tal fin,
dentro de una distancia maxima de veinte kilémetros fuera de los limites del Parti-
do enel cual aquellos fueran recolectados (arts. 3°y 4° de la norma referida).

Ademys, se condicionaron las contrataciones que a futuro realizaran las munici-
palidades.Enefecto, elart. 5°impusoque: “Entodas/asconcesionesporrecoleccion

B Desdesufundacionen1580yhastaentradoelsiglo XIX los residucseranvertidos en los po-

zosque, paratat fin, tenian las casas o en terrenos baldios denominados “huecos”. Amediados del
siglo XIX, la entonces Municipalidad cormenzé a hacerse cargo de la higiene pablicay en la década
de 1870 una ampiia zona del surlindante con el Riachuelo ya era conocida como “La Quema”: allf
se depositaban los residuos de los portefios recolectados por el llamado “Tren de |la basura”. Por
cusstiones econémicas, este ramal del Ferrocarril Oeste dejé de funcionar en 1895 peroelle noim-
pidié que, en 1910, laMunicipalidad inaugurara alli el primer herno de incineracién de basura pro-
piamente dicho. Hacia 1930 la ciudad ya contaba con tres usinas incineradoras municipales ubica-
dasen los barrios de Barracas, Flores y Chacarita, af tiempo que seguian existiendo una decena de
basurales a cielo abierto en los que los residuos se quemaban en forma indiscriminada. Los proble-
mas de este tipo de gestidn se agravaron en |as décadas siguientes con la generalizacion del uso de
incineradores por partedelosgrandes generadores (establecimientosindustriales, hoteles)y de los
edificios de departamentos. Con el objetivo de evitar |a contaminacidn ambiental que producian
estas practicas, en 1976 Ja intendencia prohibid la incineracion a fos particulares y cerré las usinas
que atin estaban en actividad.
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de residuos que se contraten en el futuro por las Municipalidades comprendidasen
Ia presente ley; se incluird como condicion del contrato que el concesionario de tal
servicio deberé arrojarlos residuos enlos lugares habilitados por CEAMSE en las con-
diciones del articulo precedente y que, en tales casos, as tareas de relfeno sanitario
se efectuardn exclusivamente por intermedio de dicha Sociedad”.

Tambiénfijsunrégimentarifario, pues: "LasMunicipalidadescomprendidasabo-
nardna “Cinturdn Ecolégico Area Metropolitana Sociedad del Estado’ (CEAMSE) las
tarifas que esta facture por s trabajos que realice en los terrenos habilitados para
la disposicion final de los residuos por relleno sanitario, con més los reajustes yfo in-
tereses punitorios que pudiera aplicarles dicha Sociedad por eventuales morasen
5Upago.

Los municipios también deberan abonar a CEAMSE similares tarifas, y sus even-
tuales accesorios, que se e facturen porla disposicion final de residuos de cualquier
clase u origen, provenientes del respectivo partido y que sean arrofados directa-
mente por los particulares en os sitios habilitados por dicha Sociedad para ef relle-
no sanitario, sin que hubiera intervenido el concesionario o locador del servicio de
recoleccidnde basura” (art. 6°). Laleyvamasalla, aldecirensuart.8°que: “Losmu-
nicipiosque noseencuentren obligadosa disponersu basura por intermedio def CE-
AMSE, por no cumplirse a su respecto fas condiciones fijadas poref art. 4% deberén
igualmente aplicar el sistema de refleno sanitario para la disposicion final de fos re-
siduos que recolecten par si o por terceros concesionarios o locadores de tal servi-
cio”y,enelart.9°queel “... ‘Cinturén Ecoldgico Area Metropolitana Sociedad del
Estado’, actuard como dnico organismeo oficial de asesoramiento técnico para todos
fos municipios comprendidos en esta ley, en toda materia vinculada conla limpieza
urbanay, especialmente, en cuanto ala disposicion final de la basura”,

En cuantoasumisién, el CEAMSE responde ala idea de poder brindar ala comu-
nidad una solucién ambientalmente apropiada, en la disposicién y tratamiento de
los residuos sélidos urbanos del Area Metropolitana de Buenos Aires, articulando
recursos, conocimiento, experiencia profesional acumuladay, principalmente, res-
ponsabilidad en el cumplimiento de todas Jas normativas sobre tratamiento y dis-
posicién de residuos, en pro de asegurar el saneamiento y [a mejora continua dela
calidad ambiental.

Asimismo, alolargodelosafios, ampliélosserviciosgue brinda, llegando hoy dia
a encargarse del tratamiento integral de-los residuos sélidos urbanos en los Com-
plejos Ambientales, lainspeccidny control delserviciode higieneurbanade unarea
de la Ciudad de Buenos Aires, la limpieza y mantenimiento de espejos de agua en
varios rios del Gran Buenos Aires, entre otras.

Es de destacar que, sin perjuicio de ser una sociedad del Estado, CEAMSE brinda
también certificaciones de calidad, en miras a laimportancia que implica el cuida-
do delimpacto ambiental provocado porsus propiasactividades. Entornoaello, re-
alizacontroles periédicos de los recursos naturales que pudiera afectar como serlos
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cursos de agua subterranea y superficial (Monitoreo de aguas subterraneas y su-
perficiales), del aire (control de emisiones), del suelo, lafloraylafauna,

Paraello, se vale del trabajo coordinado con organismos de reconocida trayecto-
riacomo UniversidadesNacionales, laComisiénNacional de Energia Atdmica (CNEA),
el Consejo Nacional de Investigaciones Cientificas y Técnicas (CONICET), el Instituto
Nacional del Agua {INA), etcétera.

. La totalidad de los resultados son remitidos a los organismos de control respec-
tivos, como el Organismo Provincial para el Desarrollo Sostenible (OPDS) y la Auto-
ridad del Agua de la Provincia de Buenos Aires.

3 — Administracién Pablica ambiental municipal

{ — Consideraciones generales

Resta abordar lo gue sucede a nivel municipal, en el convencimiento que, si diji-
mos gue, en la mayoria de los casos, las provincias tenian una advertencia anterior
de la exigencia ambiental —en comparacién con la Nacién—; cudntomasellose da
en la érbita que ahora estudiaremos.

La situacion de Jos municipios siempre ha sido muy cuestionada en nuestro pais,
sobre todo con relacidn a los obstaculos que deben sortear para cumplir con sus co-
metidos: nosolo porlas limitaciones que emanan desus constituciones provinciales
sinotambién por las cuestiones politicas que puedansurgir,

NuestraCartaMagnaabordalacuestiSnmunicipalendosarticulos. Elart. 5°, que
reza: “Cada provincia dictara para si una Constitucién bajo el sistema representa-
tivorepublicano, deacuerdo conlosprincipios, declaracionesygarantiasde la Cons-
titucidn Nacional; y que asegure su administracion de justicia, su régimen munici-
pal, y la educacién primaria. Bajo de estas condiciones el Gobierno federal, garan-
te a cada provincia el goce y ejercicio de sus instituciones” y el actual art. 123, con-
formeal cual: "Cada provincia dicta su propia constitucién, conforme a lo dispues-
to por el art. 5° asegurando la autonomia municipal y reglando su alcance y conte-
nido en el orden institucional, politico, administrativo, econdmico y financiero”.

La Corte Supremade Justicia delaNacién abordé la cuestion en numeroses pro-
nunciamientos® pues, en palabrasde Gelli: “Elrégimenmunicipal garantizaotro

84 Sintéticamente puede decirse que lo que se ha discutidoe es la naturaleza autarquica o au-
ténoma de los municipios. El Mé&ximo Tribunal ha analizado la cuestion en dos emblematicos pre-
cedentes. Enefecto, hasta 1989, habiasostenido que eranentes autdrquicosterritorialesdelas pro-
vinciasy hastalas definia como meras "delegaciones” de elios. Sin embargo, en dicho afio, cambié
su criterio en el leading case “Rivademar ¢, Municipalidad de Rosario” (CSJN-Fallos, 312:326) y se
p'ronuncié en pos de la autonomia municipal, diferenciando a las municipalidades de los entes au-
tarquicos. Dos afos después, en “Municipalidad de Rosario ¢. Provincia de Santa Fe” (CS/N-Fallos,
314:497) volvi6 a revisar su postura y concluyd en que las provincias nosolo estaban obligadas a es-
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modo de descentralizacion territorial y otro nlicieo de poder en el sistema fede-
ral" &, _

En lo que concierne a la materia ambiental, los municipios no han sido ajenos a
a tendencia de crear y/o adaptar sus estructuras administrativas a las necesidades
guerequieren Jas nuevas exigencias de esta naturaleza en cada uno desusejidos.

La propia conformacion del ya estudiado COFEMA ha contemplado esta situa-
cién.Enefecto, el art. 9°de su Acta Constitutivareza: “... Elordenamientoambien-
tal de! territorio desarrollara la estructura del funcionamiento global del mismoy
delaNacion. Se generard mediante fa coordinacién interjurisdiccional de los muni-
cipiosy las provinias, y de estasy la ciudad de Buenos Aires con la Nacién ...". La
dispesicidénresulta destacable pues, sibienenotrasramas lafaltadeinclusiondelos
municipios en las areas de concertaciony coordinacion federal hasidounaconstan-
te, enlamateria ambiental —conforme el precepto citado—fueron expresamente
contemplados. :

Comosostiene Cassagne, el municipio—en el plano del derecho puablico local—
constituye la cédulamés cercana a los habitantes que existe en el nivel de las orga-
nizaciones politicas y juridicamente descentralizadas de una provincia para aten-
derlasatisfaccion de las necesidades de su poblacion, configurandouna institucion
necesaria y vital que contribuye de un modo decisivo al cumplimiento de las funcio-
nes esenciales o especificas del Estado®.

Comocorolariode loanterior, enlaactualidad, el planeamientourbano—sin per-
juicio de la concurrericia de facultades entre la Nacién, las provincias, los municipios
ylaCABA— resultade sustancialimportanciay necesariatutela municipal;foqueim-
pone priorizar los ordenamientos de uso, ocupacién, subdivisionyequipamiento de
su suelo establecidos por las autoridades locales, procurando resguardar laautono-
mia municipal y ambiente sano que determinan losarts. 5° 41y 123dela CN®,

tablecer el régimen municipal, sino que debianhacerlo sin privar alos municipios de sus atribucio-
nes minimas en materia tributaria paralograr su cometide, Con eflo, la autonomia municipal hasi-
do expresamente reconocida, aungue de modo limitado. Ahora, refiere al orden administrativo,
demodoquelamateriaquedé contempladay reservadaalaatribucién provincial perosiempre res-
petando la manda constitucional.

8 Gelli, Constituciondels Nacién Argentina. Comentadayconcordada, 4*ed., 2° reimpr,, 2009,
t.),p.58.

8 (Conf.Cassagne, La problematica politica, constitucionat yadministrativa de josmunicipios
ysuautonomia a la luz de la Constitucion reformada, LL, 1995-A-977; en “Derecho Constitucional.
Doctrinas Esenciales”, 1. 11, 175.

8 Conf. Fonrouge, Derecho ambientaly urbanismo: comentario al falio “Salcedo”, en *Re-
vista de Derecho Administrative”, n® 100, jul.-ago. 2015 y también tratado en esta obraenel Capi-
tulo 11, “Herramientas de derecho ambiental®, § 2, ap. a), “Ordenamiento delterritorio- Ordena-
miento ambiental del territoric”.
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I — Experiencias municipales en particufar

Resultarfamuypretensiosoreuniratodoslosorganosmunicipalescreadosaefec-
tos de afrontar las cuestiones ambientales. Por tal razén, noslimitaremos a citar al-
gunosejemplos, siempreenelentendimientoquesucreacionoeliminaciénrespon-
deadistintasdecisionesde gestiénambientaly, porende, tienenunavariaciéncons-
tante en el tiempe.

Enestesentido, vemos que el municipio de Tigre credlaSecretariade Control Ur-
banoyAmbiental,ylaSubsecretarfade Gestion ambiental; el de laMatanza, el drea
de gobierno de “Medio Ambiente y Desarrollo Sustentable”; el de Pilar, el érea de
“Medio Ambiente” y, dentro de ella, un area de "Formacion Ambiental”; la muni-
cipalidad de Chaco, [a Secretaria de Ambiente y una Subsecretaria de Salud am-
biental.

Més alla de las particularidades que hacen a cada estructura municipal —en es-
tricta respuesta a las necesidades que en cada uno de sus ejidos municipales pueda
exigir— lo cierto es que todas las dreas referidas ostentan comunes denominadores.

Asi, se advierte que a dichos 6rganos les compete [a gestion politica y el desplie-
gue de acciones tendientes a lograr el cuidado del ambientey un desarrollo susten-
table. Ademas, evalUan, tramitany aprueban los aspectos urbanisticos de las inter-
venciones de impacto —tanto pablica como privada—, los proyectos urbanos, ur-
banizaciones, las intervenciones de restauracién yfo preservacion del patrimonio
edilicio y arqueolégico asi como también los requerimientos de habilitaciones in-
dustrialesy comerciales.

" Del mismo modo, comparten objetivos, entre fos que podemos citar: formulary

‘revisar politicas, planes y programas vinculados al ordenamiento territorial y el uso
delsuelo; planificary gestionarlasacciones conducentesal desarrolloy mejoramien-
tourbanoy contralor del orden urbanistico; elaborar programas, proyectos, conve-
nios urbanisticos, acuerdos publicos y/o privados o cualquier otro instrumento de
gestién urbana, procuracion de unamayor interconexion entre la utilizacién de he-
rramientas tecnoldgicas y un esquema coordinado de inspecciones para organizary
manteneractualizadoslosregistros de obras privadas, de factibilidades urbanisticas,
de habilitaciones comerciales e industriales; coordinary ejecutar un esquema de ve-
rificacién, mediante inspecciones, de las condiciones exigibles en materia de convi-
vencia entre vecinosy de seguridad, salubridad y ambiente.

Tienenacargo, a efectos de cumplimentar tales metas, la elaboracion de regime-
nesnormativos, laerradicacionysaneamientodebasuralesyotrosambientesdegra-
dados, el fortalecimiento de mecanismosde participacién ciudadanaenmateria am-
bientaly la difusion de informacion sobre problematicas de este tipe, asicomola co-
ordinacién de accionesy programas con otros organismos piblicos y privados.

La proyeccidéndeeste tipode dreas municipales se abordd con acciones que, ade-
més, de prever la planificacién estratégica en pos de los cometidos referidos, incor-
poran la pauta de indole educacional. De este modo, puede citarse el ejemplo brin-
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dado por el Municipio de Puerto Madryn que ha creado su Secretaria de “Ecologia
y Proteccién Ambiental” ylaha complementado conuna " Direccién de Educacién
y Comunicacién Ambiental”.

Organoscomo losreferidosevidencianlaproyecciénalcanzadaenaspectosnun-
ca antes abordados, con el afin de concretar una educacion ambiental comprome-
tida nosolo conla actualidad (por ejemplo, desde una promulgacién de unamayor
comunicacion entre vecinos) sino también con accicnes que intentenla formacién
y participacion de las futuras generaciones®,

4 — Administracion Publica en la Ciudad Auténoma de Buenos Aires.
Elcaso de UPE CUMAR

Haremos una breve mencion al arganismo creado en el &mbito de la CABAque
replica, en parte, lo novedoso de la creacion de la ACUMAR en al &mbito nacionale
interjurisdiccional. ‘

LaUPE CUMAR, Unidad de Proyectos Especiales Cuenca Matanza-Riachuelo, fue
creadacomoorganismoenlaérbita del Ministeriode Gobiernode laCABA pordecr.
721389 3 fin de coordinar acciones, centralizar informacion y elaborar proyectos
conforme a las politicas publicas que el gobierno portefio disefiara para dar cumpli-
mientoal Plan|ntegral de Saneamiento Ambiental (PISA) delaCuencaMata nza-Ria-
chuelo. Porello, sumisién primera es fortalecer el vinculo con el Estado Nacional, la
provincia de Buenos Airesy los 14 municipios que comparten ese recurso hidrico.

Asimismo, asiste a diversas areas de Gobierno de la Ciudad Auténoma en todas
las presentacicnes que deban hacerante ta ACUMAR, la Legislatura de la CABA, or-
ganizaciones de la sociedad civil y ante todo otro organismo que pudiere corres-
ponder.

§6. DELAS ACTIVIDADES QUEHACEN ALA ADMINISTRACION
PUBLICA AMBIENTAL

a) Introduccién

Yaseindicé queel conceptode Administracion Piblicaambiental refiereaaque-
lla actividad que despliegan los 6rganos del Estado tendientes a los fines constitu-
cionales que emanan del art. 41 de nuestra Carta Magna. Se sefial6 también que,
para poder concretar dicha actividad, el conjunto de tales drganos responde a una
organizacién determinada, disefiada—en los distintos niveles—enmiras de lograr

88 Se sugiere parasu estudio en profundidad el Capitulo 11, “Herramientas de derecho am-
biental”, § 2, ap. d}, “La educacion ambiental”.

8 publicadoen el BO CABA, el 20/2/13, n° 4101,
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sus propios cometidosy afrontar aquellas vicisitudes que sus agendas politicas pre-
tenden atender.

Resta por abordar la cuestién que concierne a la materializacién de la actividad
administrativa ambiental. Es decir, qué implica el despliegue de la Administracidn
Publica ambiental.

Como primera aproximacién al asunto se puede afirmar que la mision de la Ad-
ministracién es el cumplimientoy la observacion de la ley, es decir, que la norma se
ejecute (de allila utilizacién de la locucién “Poder Ejecutive”).

Lafunciénadministrativa—indicé Marienhoff—excede concrecesalameraeje-
cucidndelaley®®.Unejemploclarodeelloesta dado por lasdiversasfacultades pres-
criptas para el ente interjurisdiccional en la ley de creacion de la ACUMAR.

Si extendemos ese paradigma a otros érganos de la Administracién Publica am-
biental, advertiremos que la misién de esta excede una mera ejecucién legal.

En dicho entendimiento, no resulta posible reducir la actividad estatal a la eje-
cucién de la ley. En efecto, como sefiala el citado autor “... no toda actividad de la
Administracién es de igual naturaleza, nise expresa o traduce enigual forma. Ello
da lugar a diversos tipos de administracién, que permiten clasificar aestaen mérito
a la naturaleza de la funcién ejercida o en mérito a la estructura del respectivo or-
gano...%™",

De modo tradicional, la clasificacion remite a dos grupos: en razén de la natura-
leza delafuncién o enrazonde laestructura del dérgano.

Dentro de |a primera, encontramos:

a) Administraciénactiva. Eslaque decideyejecuta. Estaserfala “Administra-
cién propiamente dicha” %2, a través del dictado de actos administrativos y
de modo permanente.

b} Administracidn jurisdiccional. Se encarga de decidir las cuestiones sujetas a
surevisian, porejemplo, los recursos, los reclamos, etcétera. No debe confun-
dirse lafunciénque al respecto tiene la Administracién con aguella que tiene
el PoderJudicial; perosidebetenerse enclaroque, como hadestacadola Cor-
te Supremade Justiciade la Nacién, los drganos o funcionarios de la Adminis-
traciénejercen facultadesjudiciales, puesse tratade aquellos casosenlosque
|as leyes sustraen de la intervencién judicial determinados asuntos ™,

%0 Marienhoff, Tratado de derecho administrativo, 5% ed., 2° reimpr., 2011, 1.1, p. 79.

9 Marienhoff, Tratado de derecho administrativo, 5* ed,, 2° reimpr,, 2011, 1. |, p. 80,

82 Marienhoff, Tratado de derecho administrativo, 5* ed., 2* reimpr, 2011, 1.1, p. 81.

93 CSIN-Fallos, 246:269 (Soaje Ramos, Guido®); 248:516 (“Aberg Cobo, Martin®); 250:272
(*Dominguez, Antonio y otros”}; 255:354 (“Camara Gremial de Productores de Az(car”); entre
otros.
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Lajurisdiccidn, que puede ser definida comola potestad de componer losin-
tereses contrapuestos, puede ser ejercida por los 6rganos de la Administra-
ciém; situacién que se erige como garantia procesal para los administrados al
poder revisar los actos administrativos en que se concreta dicha actividad®.

¢) Administracioninternayexterna. Laprimeradeellasesiaquerealizael or-
gano parasu propia organizacion, porejemplo, lasmedidas o normas quese
daasi misma. La actividad externa, por su parte, tiene por objetc lasatisfac-
cién de los intereses publicos, cuya gestion le compete a la Administracion.
De ahi que se distingan los “actos de administracién” de los "actos adminis-
trativos”, respectivamente.,
El fundamento de la actividad externa es la ley, lato sensu; fundamento de
toda decisian en un Estade de derecho; en cambio, en la interna, constituye
el ejercicio de auto-organizacién, que no implica una facultad sino un “po-
der-deber” que debe respetar los principios de la buena administracién.

d) Administracion consuftiva. Es una actividad preparatoria de la manifesta-
cién activa de la Administracion, Concierne a una actuacién de carécter téc-
nicoque, generalmente, esdesplegada porérganoscolegiados, aunqueexis-
tenunipersonales comoel procurador del Tesorode laNacidn. Ahorabien, en
elejerciciodeesta administraciénconsultiva, laAdministraciénnoemiteuna
manifestacién de voluntad, sino que valora técnicamente una cuestion. Por
ejemplo, a través del dictamen juridico.

e} Administracion regladay discrecional. Enla primera, la actividad de la Ad-
ministracion aparece estrechamente determinada y delimitada por |a ley;
mientras que en fasegunda, si bien también tiene que responder a paréme-
tros legales, |a Administracion actGia con mayor libertad. Enla dltima, la con-
ducta esta guiada por la “finalidad” legal a cumplir. Se ha dicho que, como
ambos actuares son en el 4mbito legal, la divisién responde a modos de eje-
cutarselaley.

f) Administraciénde contraior. Eslaqueejercela Administracionsobre losac-
tos de la propia Administracién o sobre los actos de los administrados vincu-
lados a ella, a fin de verificar la legitimidad e, incluso, su oportunidad o con-
veniencia.

Porotraparte, enrazénde laestructuradel 6rgano, la Administracién puedecla-
sificarse en;

a) Administracionburocrética. Eslaquesehallaasignadaapersonasqueobran
individualmente.

94 Falios citados en nota anterior.
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b} Administracidn colegiada. Elejercicio dela funcién estdsimultadneamente
asignado avarias personas que actlan entresi enun pie deigualdad, sin per-
juicio de que quien dirige ¢ preside el organismo ostente atribuciones espe-
cificas.

¢) Administracionautérquica. Tambiénllamadaadministraciéndescentraliza-
da. Se realiza a través de uno o varios érganos dotados de personalidad juri-
dica. Se materializa en las entidades autérquicas que se caracterizan por te-
ner personalidad juridica propia (es una persona juridica de derecho publi-
cointerno}, patrimonio afectado al cumplimiento delosfines asignadosyun
fin publico que se constituye como su razén de ser.

b} Relacion entre despliegue de fa administracion
y potestades administrativas. Fundamento

Ala clasificacion anterior deben sumarse las potestades de la Administracion Pi-
blica Ambiental, es decir, aquellos medios juridicos para que aquella pueda desarro-
llar su actividad y lograr sus fines; en consecuencia, variaran conforme la finalidad
quese persiga®®, Sirecordamos que e poder es el atributo del Estado, las potestades
se constituyen en un reflejo de dicho poder, pero noson el poder en si mismo.

Siguiendo conladlasificacidn, aquellas puedenser:reglamentarias, imperativas
o de mando, gjecutivas o de gestion, jurisdiccionalesy sancionadoras.

Entalmarco, seirdn presentando cada unadelas actividadesque despliega la Ad-
ministracion para luego proyectarlas en su faceta estrictamente ambiental.

¢) Delas potestades y actividades en particular

Toca abordar la ya referida conjuncién entre las clasificaciones presentadas, i
bien existen ciertas cuestiones que no acarrean marcadas particularidades enlogque
concierne a la materia ambiental, igual seran presentadas para no olvidar el com-
plemento que brindan en todo el espectro de estudio del tema.

Talelcasodelapotestadjurisdiccional. Recordemosque, anivelnacional, seguira
rigiendo la Ley de Procedimientos Administrativos, ley 19.549%; de modo que, to-

% Marienhoff, Tratado de derecho administrativo, 5" ed,, 2*reimpr., 2011,t.1, p.479yss., Ca-
pituloV.

%  Tales el casodela ACUMAR, por cuanto, al decirdel art. 7°de laley 26.168: ... Mientrasno
se dicte un procedimiento especifico para la adopcidn de estas medidas, es de aplicacion Ia Ley Na-
cional de Procedimientos Administratives.

Contra Jas decisiones de ja Autoridad de Cuenca Matanza Riachuelo podrd interponerse Recur-
s0de Alzada ante el Poder Efecutivo nacional en los términos del art. 94 del Reglamento de Procedi-
mientos Administrativos, decr. 1759-172 (t.o. 1991)".
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doloqueconciernealostramitesrecursivosdebera respetaraquellasdisposiciones.
1déntica situacion se replicard con los procedimientos locales, pues deberan regirse
por sus propias normas administrativas. Sin perjuicio de ello, haremos unareferen-
cia a particularesextremos en el ap. 3 quesigue.

Tambiénaplicaatodolovinculadocen laadministracion consultiva, pues losdic-
tamenes siempre forman parte del procedimiento administrativoy constituyen, al
menos, un requisito previo al dictado del acto administrativo.

Por dltimo, el acto administrativo per se siempre serd un instrumento, de modo
que deberan adecuarse a los lineamientos consagrados en los arts, 7°y 8° de la ley
19.549,

1 — Potestad reglamentaria: Acta regiamentario ambiental

Identificada como una de las primeras en lo que hace ala “zona de reserva de la
Administracién®, la potestad reglamentaria esta expresamente consagrada en el
art.99, incs. 2°y 3° de nuestra Carta Magna. Se ha dicho que se tratade una facultad
propiay originaria del Poder Ejecutivo. Por ende, sea por medio de decretos auto-
nomos, delegados o de necesidad y urgencia, por instrucciones o por reglamentos,
la Administracién Publicainstrumenta la potestad referiday se subordinaalaley.

Esta potestad adquiere especial énfasis en materiaambiental, pues lasleyesque
imperan en esta disciplina deben mantenerse vigentes ante los sucesivos cambios
queinciden ensu espectro. Como precisa Botassi, [0s estandares de emisiony valo-
res minimos de calidad ambiental se mantienen reservados al reglamento adminis-
trativo¥.

A nivel nacional ello se evidencia en las 51 normas reglamentarias —entre de-
cretos, resolucionesy/o disposiciones— que complementan la Ley General del Am-
biente 25.675%.

Vemos, como otros ejemplos de ello, a las numerosas resoluciones de la Secreta-
ria de Medio Ambiente o, incluso, de la ACUMAR que —entre otras cosas—crearon
o disefiaron programas. Por ejemplo, el Programa de Ordenamiento Ambiental del
territorio —Res. 685/05 de la ex Secretaria de Medio Ambiente y Desarrolio Susten-

97 Botassi, El proceso contencioso administrativo ambiental, JA, 2000-11-978, en Summa am-
biental. Dactrina - Legislacion - Jurisprudencia, Cafferatta (dir), 2011, t. 1.

% Asi, porejemplo, et decr. 2413/02 {del 27/11/02, publicado en el 8O, el 28/11/02) fue la deci-
sidn por la que el entonces Poder Ejecutivo observé diversas disposicionesy, ental inteligencia, en-
tresus motivaciones, refirid: “Que el Proyecto de Ley citado en el Visto, establece los presupuestos
minimos para €l logro de una gestion sustentabley adecuada del ambiente, la preservaciony pro-
teccion de la diversidad biolégicay Ja imptementacién del desarrollo sustentable {...) Que diversos
articulos del Proyecto de Ley requierenregiamentacién porloque resulta prudente observarla pa-
labra ‘operativas’ incluidaen el art. 3° del mismo”.
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table— fue la medida para hacer efectiva la herramienta de gestion ambiental que
implica el ordenamiento teritorial. Otros ejemplos estan dados por laRes. 177/07%
del mismo drganc que aprobd las normas operativas para la contratacion de segu-
ros previstos por el art. 22 de la ley 25.675 o la Res. 1/08'% de la ACUMAR que define
alagente contaminantey crea el Registro deestos; laRes. 95/0210" delaSecretariade
Ambientey Desarrollo Sustentable que creé laReglamentacién del Registro de Con-
sultores en Estudios de Impacto Ambiental; entre muchas otras.

En concreto, la potestad reglamentaria es tanto unaherramienta de politica co-
mo de gestion ambiental, pues permite —siempre de modo subordinado & la ley—
la reglamentacién de todas aquellas cuestiones que no pueden abarcarse y deben
necesariamente ser contempladas.

2 — Potestad imperativa o de mando

En concreto, es aguella por la que la Administracion Publicada ordenesy obliga
a su cumplimiento, por lo que se ha precisado que es la “ . facultad de expresion
mas directa de! principio de autoridad enel ejerciciodel Poder Ejecutivo...” 192, En
dicho marco se estudian los conceptos de potestad discrecional o reglada, puesde-
pender3 de la forma en que se relacionen con lanorma legislativa que impere.

Concretamente, estaremos frente a los casos en que —de oficio o a pedido de
parte—laAdministracidnsedetermina porsimisma;esdecir, valoralasituacion exis-
tente y adopta la resolucion que juzga mas conveniente.

Los ejemplos que se presentan no son, desde su génesis, tipicamente ambienta-
les.

Las habilitaciones administrativas son las licencias, permisos, autorizaciones, o
concesiones mediante tas que las actividades privadas son consentidas por la Admi-
nistracién, previoexamen delaadecuaciéndedicha actividad conlosrequisitosexi-
gidos. Recuérdese que la potestad imperativa 0 de mandose materializa mediante
las técnicas de habilitacion o control previo.

A modo ilustrativo se referiran algunos ejemplos que se dan en la érbita del ex
Ministeric de Ambiente de la Nacién. Sobre estos cabe alertar que, si bien hansido
denominados “certificados”, enla practicaimplican verdaderos permisos, licencias

99 Del 19/2/07, publicada en el BO, el 13/3/07.

190 publicada en el BO, ef 31/3/09, hoy abrogada por el art. 3° de la Res. ACUMAR 278/10 pu-
blicada en el BO, el 21/9/10.

01 pel 22/4/02.

192 Marienhoff, Tratado de derecho administrativo, 5° ed., 2° reimpr, 2011, ¢, p. 481, Capi-
tloV.
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o autorizaciones que otorga dicha autoridad en uso de la potestad que agui veni-
mos comentando:

1. Certificado de emisiones contaminantes, necesario para que Unaempresa
puedalanzar al mercado local un nuevo modelo devehiculo, unvehiculo fa-
bricado en partes o un mator pesado. Abarca os niveles de emisiones gase-
0535y S0Noras.

Certificado ambiental anual, esencial paratodaempresa responsable dela
generacién, transporte, tratamiento y/o disposicién final de residuos peli-
grosos. Este certificado debe ser renovado todos los afios, pues acredita la
aprobacién del sistema de manipulacién, transporte, tratamiento odisposi-
cion final gue es aplicada a los residuos peligrosos.

Certificado de importacién, exportacién o reexportacion de trofeosde taza
 defaunasilvestre, requerido a cualquier persona fisica o juridica que quie-
raimportar, exportar o reexportar este tipo detrofeos.

Visado de documentaciontécnicaycalidad delvertido de obraexistente, en
este instrumento confluyen las dos potestades resefiadasen este puntoy en
el anterior. Por Res. 555/1210% de |a ex Secretaria de Ambiente y Desarrollo
Sustentable, se aprobaron las reglas para la confecciony presentaciéndela
documentacion técnica exigida para establecimientos industriales y/o espe-
ciales alcanzados por el decr. 674/89. Asimismo, se dei6 sin efecto la Res.
12399, Ademas, la resoluciénotorgd el carécter de “Declaracién Jurada” a
ladocumentacidn técnica aprobada (de conformidad conloesta hlecido por
elart. 19, inc. b), del decr. 674189, sustituido porelart. 8°del decr. 776/92), asi
como formularios de protocolo de analisis de efluentes y constancias de vi-
sado previos a la ejecucion de las obras.

Mencion aparte merecen losregistrosquecreala Administraciénalosefectosde
empadronamiento. Por ejemplo, a nivel nacionaly en relaciéna lamateria ambien-
tal, existen los de consultores de estudios de impacto ambiental, de usuarios para
comercializacion de faunasilvestre, de profesionales en la Direccién de prevencion
yrecomposiciénambientaly Registronacional de generadores, operadoresytrans-
portistas de residuos peligrosos.

Finalmente, también encontramosla potestad que se desarrolla en laley de cre-
acion de la Autoridad de Cuenca Matanza-Riachuelo, que evidencia unaimportan-
te amplitud y significancia en las facultades otorgadas'%4.

103 pg|8/3/12, publicada en el BO, el 16/3/12.

104 E1art. 7°dela ey de creacion de esta Autoridad reza que esta “.... podrd dispon ermedi-
das preventivas cuando tome conctimiento en forra directa, indirecta, o por denuncia, de una




406 MARIANO CARLOS MADIEDO - DANIELA PAHOR

3 — Potestad jurisdiccional

Aquila Administracién decide, en un caso concreto, lo queesderechoconforme
lalegislaciénvigente. En efecto, las administraciones ambientales no estan exentas
decomponerintereses, debiendosolo garantizarque losadministradoscuenten con
la posibilidad de que esa decision pueda ser revisada, Si bien losrecursos de [os ad-
ministrados estén contemplados en la Ley Nacional de Procedimientos Admi nistra-
tivos, lo cierto es que el contexto de creacion y sancién de esa norma se dio en mo-
mentos en que la materia ambiental no formaba parte de la agenda de demandas
como ocurre enla actualidad.

En efecto, la aparicion de la disciplina ambiental con sus institutos y caracteristi-
cas propias generd una colisi6n con lo que tradicionalmente estaba plasmado en
aquellaley de procedimientos; incongruencias guehansidodetectadasy abordadas
por la doctrina especializada. Dentro de tal universo, Falbo postuld que en |os pro-
cedimientos administrativos de indole ambiental no eran aplicables ni exigibles los
requisitos del “Reclamo Administrativo Previo® y/o el "Agotamiento de la Via Ad-

- ministrativa”. Sobre el punto, observé que esos dos institutos —tipicos del rito ad-
_ministrativo tradicional— eran irreconciliables con los principios que caracterizan a
. lamateria ambiental 1%, con las normas ambientales y con la efectiva tutela del de-
. rechoaunambientesano.Sefiald, en dichoentendimiento, que“... lacontradiccion,

- Situacién de peligro para el amblente o ja integridad fisica de los habitantes en el mbito de Ia
cuenca.

A tal efecto, la Presidencia de la Autoridad de Cuenca Matanza Riachuelo tendrd facuitades
para:

a) Tomarintervenciénenprocedimientos dehabilitacion, auditoriaambiental, evaluacidnde
impacto ambientaly sancionatorios; )

b) Intimaracomparecerconcardcterurgentea todos los sufetas relacionados conlos posibles
dafios identificados;

€) Auditarinstalaciones;

d} Exigirla realizacion, actualizacion o profundizacién de evaluaciones de impacto ambien-
taly auditoria ambiental conforme ia normativa aplicable;

€) Imponerregimenes de monitorec especificos;

f}  Formularapercibimientos;

g) Instaral ejercicia de competencias sancionatorias en ef mbito de fa Administracién;

h)  Ordenar el decomiso de bienes; )

1) Ordenar la cesacion de actividades o acciones dafiosas para el ambiente o la integridad fi-
sica de las personas;

) Disponerlacfausurapreventiva, parcialototal, de establecimientosoinstalaciones decual-
quiertipo®.

%5 Falbo, incompatibilidades del proteso ambiental con el reclamo administrativo previo y

conelagotamiento de fa via administrativa previa, en "Revista de Derecho Ambiental”, n° 10, p.S7;

en Summa ambiental. Doctrina - Legistacion - Jurisprudencia, Cafferatta (dir), 2011, t. II.
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el desajuste, laincompatibilidad es de tal envergaduray de tan neféstas consecuen-
cias que, si se exigen los primeros, dificilmente podran operar debidamente los se-
gundos...”. . o
Dicha contradiccion y la consecuente exclusion de tales clasicos institutos surge
evidente al analizar la propia esencia del derecho ambiental y contrastarla con las
consecuencias normales gue generalmente ostentan: dilaciény espera. . ’
Coincidimos plenamente con Falbo. Es que si bien los institutos aluc_ildos estén
fuertemente arraigados en el procedimiento nacional —tambié‘n repll.cado enla
mayoria de los niveles locales— y sin perjuicio de que estos han sido vah.da'wdos por
nuestro Maximo Tribunal al decir que “...la finalidad del reclamo adm'in-lstrat.n‘to
previo es producir una etapa conciliatoria anterioral pleito, darala admlmstrau.op
la posibilidad de revisar el caso, salvar algun error y promover e.I Fontrol de !egl'tl—
midad de lo actuada ...” 1%; cierto es que existen elementos suﬂaen.tes para coin-
cidiren quemantenerlasexigencias del Reclamo Administrati.v_o Previoy/o t.:le[ Ago-
tamiento de la Via Administrativa como requisito de admisibilidad para la interpo-
sicién de una demanda ambiental se tornairrazonable. N _
Es que la esencia distintiva de la accién ambiental es la prevenciony ello necesi-
ta de la actuacion temprana y rapida que evite que el dafio se prosﬂuzca 0, ensu ca-
50, se agrave. En esta inteligendia, requerir del reclamantefadministrado que Supe-
re un reclamo previo oque agote la via deviene en un obstaculo que puedeimpedir
el efectivo cumplimiento del objeto de sudemanda. . ‘
AldecirdeFalbo, “...las normas que tienen previsto el Reclamo Admimst.ratwo
Previoyel Agotamiento de a Via, al serinterpretadasdesde el objetiyo amblentrf:-
lista del art. 41, se muestran inaplicables, descontextualizadas, desajustadasE ma-
ximesi se recuerda que el medio ambiente sano noes fruto del desarrlollo social si-
no un principio para su existencia (...} el ambiente sano, precede,‘légl'cament-e, al
propio derecho: sin medio ambiente adecuado no hay hombre, ni sociedad ni de-
recho” 197, ' i

4 — Potestad sancionadora ambiental

| — Premisas en torno a las cldsicas discusiones
sobre la potestad sancionadora del Estado

Previo a desarrollar cualquier particutaridad que hace ala existencia de una po-
testad sancionadora ambiental resulta esencial comenzar por ciertas premisas.

106 CSIN-Fallos, 314:725, del consid. 7°,

W7 Falbe, Incompatibilidades del proceso ambiental con el reclamo administrativo previo y
conelagotamiento de la viaadministrativa previa, en "Revista de DerechoP_\mblentaI", n®10,p.97;
en Summa ambiental. Doctrina - Legislacion - Jurisprudencia, Cafferatta (dir}, 2011, t. IL.
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Es que, a priori, la focucion “sancionadora” nos remite a aquella potestad que
tiene el Estado paraimpartir reproches ante canductas contrarias a laimpuesta por
la normay gue, entalsentido, atentan o vulneran los bienes juridicos que se inten-
ta proteger.

Ahora bien, lo descripto —cominmente conocido como “poder punitivo” del
Estado— ha suscitado diversas discusiones doctrinarias en torno a la existencia, o
no, de un nico ius puniendi. Sin &nimos de reproducir aqui cada una de las postu-
rasexistentes, coincidimos con quienes propician la existencia de un Gnicopoderen
cabeza del Estado, gue se compone tanto de una “potestad punitiva penal” como
de una " potestad sancionatoria administrativa® 108,

Lo cierto es que la discusion no se agota porgue nos enrolemos detréas de dicho
sector de la biblioteca, pues la cuestién se proyecta a otro intercambio académico,
cual es el motivo al que refiere Garcia Pullés al decir que los abogados, adn conti-
nuamaos, “... tratando de establecer un criterio que nos permita distinguir ontolé-
gicamente entre el concepto de delito y el de falta o contravencién ...” 109,

Elternaadquiere notableimportanciaenlamedidaquelasgarantias propiasdel
derecho penal pueden o no ser reconocidas en el Ambito del derecho administrati-
vo sancionador; sobre todo, frente a la creciente tendencia —de la que participa-
mos— que alienta la reduccién a la minima expresion de las primerasy que, en mu-
chos casos, conlleva a la paralela expansion del derecho contravencional y/o del de-
recho administrativo sancionador.

Recordaremos, al decir de Marienhoff, que: "Estructuralmente, no cabe fundar
distinciones entre delitoy falta: ambos ofrecen, en principio, losmismos elementos
constitutives, toda ello sin perjuicio de que un hecho puede aparejar sancion (...)
sin que medie culpa de quien resulte ser sancionado” 110,

Sin perjuicio de que podriamos invertir mucha mas tinta en el punto, a los efec-
tosde aprehenderlaPotestadsancionadoraambiental basta hacer hincapiéenque,
como refiere Garcia Pullés, ¥... el caracter bizantino del debate (...} entreambas es-
peciesy la propia investigacion empirica en el &mbito del derecho comparadoy na-
cional tiene, por si, consecuencias decisivas en la materia” " _Eldesenlace inme-

08 Tesis sostenida tradicionalmente por autores como Garcia de Enterria - Fernandez, Curso

de derecho administrativo, 1994, p. 81; Dominguez Vila, Constitucion y derecho sancionador ad-
ministrative, 1997, p. 197; el mismo Alberdi, Fragmento preliminar al estudio del derecho, 1998, p.
125y ss.; Cassagne, Derecho administrativo, 2002, p. 437; entre muchos otros.

109 Garcia Pullés, La distincidn entre delitosy faltas. Elrégimen juridico circundante: una nue-

va y acertada doctrina de fa Corte, LL, On Line, 3N 2777,

10 Marienhoff, Tratado de derecho administrativo, 5° ed., 2° reimpr,, 2011, 1. IV, p. 591y si-
guientes.

W Garcia Pullés, La distincién entre delitosy faltas. Elrégimenjuridico cdircundante: una nue-

vay acertada doctrina de la Corte, LL, On Line, 3/12777, pto. V.
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diatoes que ... serd el legislador nacional, provincial o municipal quien podra de-
terminar la condicion de contravencion o falta de una determinada conducta, sin
quepuedanimponerseaaquelcategorizacionesmetanormativasdeIasquenopue-
da apartarse validamente” 112,

If — Potestad sancionadora ambiental en particular

Enlineaconlo anterior, vale puntualizar que, tradicionalmente, la potestadsan-
cionadora del Estado ha sido estudiada desde 1a rama del derecho administrativo
sancionador, puesse identifica con aquelconjunto de normasque se ocupan del po-
der punitivo del Estado cuyo accionar le compete 2 la Administracién Publica (enel
sentido de conjunto de 6rganos que ya hemos referido). En concreto, la potestad
sancionadora del Estado desde la faz administrativa refiereauna “porcién” deese
ius puniendirelativoa imponer correcciones —siempre dentrodel marco impuesto
porellegislador—yaseaalos administrados o asus funcionariosy/o empleados por
faltas cometidas en ejercicio de sus cargos.

En materia ambiental, como veremos, ello implica la mayoria de intervencicnes
por parte el Estado; sobre todo, por las particularidades que hacen ala tiegada del
derecho penal de cara a las conductas reprochadas con relacién al cuidado del Am-
biente 13,

Presentaremos, a continuacién, algunos rasgos particulares de la potestad san-
cionadora en materia ambiental:

il.1 — Bienes juridicos protegidos
de naturaleza ecocéntrica

Todo reproche normativo estatuido entornoala potestad sancionadora del Es-
tado, encuentra legitimidad y justificacién en su fin protectorio o tutelar de deter-
minado bien juridico que conla normase persigue o pretende.

Tradicionalmente, cuandolosbienesjuridicostuteladoso protegidoserandena-
turaleza ambiental, la norma sancionatoria se formulaba siguiendo una visidn ex-
clusivamente antropocéntrica. En efecto, la tutela se estructura ba considerando,
siempre, al hombre en el centro de la cuestion. Por ejemplo, al regularse el nivel de
vertidos que se autorizan volcar en un curso de agua, se lo hace pensando enel uso
que el hombre le daré a ese curso y, en modo indirecto, en la forma en que esa si-
tuacién afectara o podria afectar al propio ser humano. El bien juridico que se pro-
tegia no era el curso de agua perse.

112 [dem nota anterior.

113 paraunamayor profundizacion, sesugierelalectura del Capitulo 10, “Derecho penal am-
biental”, deesta obra.
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Actualmente estamostransitando un cambio de ese paradigmaen donde la mo-
tivacion antropocéntrica cedid pasoalaecocéntrica. Ya no basta que la Administra-
¢ion esté atenta a las conductas u omisiones clasicamente reprochadas al hombre,
sino que deberd atender al cuidadoy al respeto de nuevos objetos y sujetos de de-
recho que, comoya se ha comentado en esta obra, ocasionan un repensar de todos
losinstitutos del derecho, en esencia, el ambiente y las generaciones futuras,

Estos nuevos estimulos exigen una actividad administrativa que —en materia
ambiental—resulta mucho mas compleja. Porello, paraestaralaalturadelasitua-
ci6n, resulta indispensable contar con una alta capacidad téenica interdisciplinaria
en los érganos de la Administracion que ejercen la potestad sancionadora, En efec-
to, lostradicionales reproches han quedado vetustos. Hoy se necesitan 6rganos ad-
ministrativos especializados que, dotados del poder sancionader, puedan ejercer
eficazy eficientemente su deber de tutelar al medio. '

En linea con lo anterior vemos que, en forma normal y habitual, la creacién de
todo érganoambiental (sobretodo anivel nacional, provincial einterjurisdiccional)
consagro la colocacidn —en su cabeza— de la pertinente porcién de potestad san-

. ‘cionatoria que permitiera hacer efectivo y eficaz su despliegue.
Como ejemplo de lo anterior podemos citar a la Res. 1135/15 de la ex Secretaria
-de Medio Ambiente y Desarroilo Sustentable de la Nacién, del 3 de diciembre de
20154 que reglamentd infracciones a lasnormasque laentonces Secretariayaha-
bia aprobado.

Allisereconocilaconsagraciondelvaiorambiental. Textualimenteasentd: ”... co-
mo bienjuridicotutelado alcanzé en nuestro paisel mayor rango de resguardo conla
instauracion constitucional del dereche al disfrute de unambientesano, equilibrado,
apto para el desarrollo humanoy para que las actividades productivas satisfagan las
necesidades presentes sin comprometer las de las generaciones futuras y establecio,
asimismo, el deber de preservar el ambiente como un deber correlativo querecaeen
cabezade cada uno de Jos titulares del derecho. Consecuentemente, la Constitucién
Nacional establece expresamente el deber de las autoridades de proveer a este dere-
cho, ala utilizacion de los recursos naturalesy a la preservacion del patrimonio natu-
ral, culturaly deladiversidadbiolégicayala informaciény educacion ambiental” 113,

{ntimamentevinculado con la cuestion, también asentd la tutela administrativa
del ambiente al decir que “... se materializa desde un triple 4ngulo normativo, or-
génico-funcional y material mediante modalidades de prevencion (medidas de se-
guridad), represién (sanciones administrativas) y reparacion o restauracién {medi-
das complementarias a las sanciones administrativas)”.

P4 incluso el acto se publicé semanas después de la creacion del Ministerio, el 12/1/16.

b; 5 Consid. 3° de la Res. 1135/15 de la ex Secretaria de Madio Ambiente y Desarrollo Susten-
table,
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Ademds, establecié que la atribucién “... no debe concehirse ni aplicarse como
una facultad meramente represivasino que, por el contrario, la facultad de aplicar
sancionesporinfraccionesalosdiferentes regimenes(...)constituyeunaherramien-
ta de politica ambiental cuyo uso debe efectuarse en el marcointegral que la Cons-
titucién Nacional establece” y que “... con miras a mejorar ei Reglamento para la
sustanciaciondeSumariosporinfraccionesAm bientales, comouninstrumentoade-
cuado parala tutela de los derechos delos presuntos infractoresderivados delaga-
rantia constitucional del debido proceso adjetivo (art. 18, CNy art. 1°, ley 19.54%y
modificatorios) y el cumplimiento de las previsiones contenidas en la Ley General
del Ambiente 25.675" 118,

Asi, 1a faceta sancionadora ambiental se muestra como una herramientadela
gestionyde lapolitica ambiental y, en consecuencia, dellogroy cumplimientodela
manda impuesta por el art. 41 de nuestra Constitucion Nacional. En estainteligen-
cia, necesariamente debe estar estructurada desde el paradigma ecocéntrico que
caracteriza a la cuestién ambiental.

Alosefectospracticos, tal porcionde podersetraduceensanciones comoelaper-
cibimiento, las multas (en sus distintas graduaciones), suspensiones o revocacién
delasautorizaciones, el cese definitivodelas actividadese, incluso, laimposiciénde
una clausura preventiva, parcial ototal delos establecimientos (tai comosucedeen
el caso de la Autoridad de Cuenca, tal cual lo otorga el inc. jdel art. 7° delaleyde

creaciéon). _

112 — Potestad sancionatoria ambiental en niveles locales
ylos presupuestos minimos consagradosa nivel nacional

El segundo de los rasgos caracteristicos de la potestad sancionadora ambiental
tiene estricta incidencia en su faceta provincial y se ve especiaimente robustecida
aquipor el hecho de que sonlos niveles locales los primeros que detectan losreque-
rimientos de proteccién ambiental que luego se proyectan ensus instituciones.

Ahora bien, como sucede con la mayoria de las potestades que analizamos des-
de la drbita provincial y/o de la Ciudad Auténoma de Buenos Aires, el estudio debe
ser realizado dentro del régimen federal que nosidentifica, Dicha cuestion, sibien
forma parte delos estudios del derecho constitucional, tiene especialincidenciaen
la potestad sancionadora que aqui se estudia; razén por la cual nos parece de im-
portancia sentary reproducir algunas premisas'"’,

116 Consids. 6%y 7°dela Res. 1135/15 dela ex Secretaria de Medio Ambientey Desarrollo Sus-
tentable.

17 por o que se sugiere complementar esta lectura con 1a del Capitulo 4, Derecho consti-
tucional ambiental”, § 2, ¢}, ap. 2, "Formas de Estado y ka farma de Estado en la Constitucién Ar-
gentina”.




412 MARIANC CARLOS MADIEDG - DANIELA PAHOR

Debe recordarse que existen materias que las provincias expresamente se reser-
varon, otras que cedieron al gobierno nacional y otras que son concurrentes (esde-
cir, aquellas que Naciény provincias comparten), El constituyente de 1994 también
establecié unadistribucién de potestadesenel art. 41 al prescribir que: “... Corres-
ponde a la Nacién dictar fas normas que contengan los presupuestos minimos de
proteccion, yalasprovincias, fas necesarias para complementarlas, sin que aqueflas
alteren las jurisdicciones ocales...”.

De ello se infiere, que las normas que contengan los presupuestos minimos de
proteccion deben ser dictadas por la Nacidny que en cabeza de |as provincias que-
dalaobligaciénde complementarlas. Hastaaquino pareceriahaber ningtin proble-
ma, menos aln cuando, al continuar lalectura de la cldusula, hasta fueimpuestoun
claro valiado o frontera al legislador nacional con la locucién “... sin que aquellas
alteren lasjurisdicciones locales ... ” (de la propia letra de la norma). ‘

De todos modos, los inconvenientes surgen de la lectura de ciertas leyes de pre-
supuestos minimos que se muestran como severas limitaciones de las potestades
sancionatorias en niveles provinciales. La cuestion involucra un verdadero entra-
mado notmativo que comienza con la manda del art. 41 de nuestra Carta Funda-
mental, continta en el art. 6° de la Ley General del Ambiente y se proyecta en las
ochos normas que, dentro del espectro de leyes de presupuestos minimos, contie-
nen capitulos reservados a la cuestion sancionatoria '8,

Enespecial, las limitaciones a las potestadessancionatorias|ocales se evidencian
cuando advertimos los sucesivos métados por los que ha optado el legislador na-
cional para tratar el tema en unay otranorma.

El detalle de la cuestion metodolégica fue desarrollado en el Capitulo 4, “Dere-
cho constitucional ambiental”, § 2, ¢), ap. 5, por loque se remite a él paraun apren-
dizajeen profundidaddelacuestion. Sinperjuiciodeelto, solo reproduciremosaqui,
que el accionar del legislador resulta curioso atendiendo a los sucesivos modos en
queestablecié distintos regimenessancionatorios, de modoque aprehenderioque
se ha consagrado en cada ley de presupuesto minimo permite conocer cémose pro-
yecta ello en laslimitaciones de as potestades sancionatorias locales.

18 Talcualsesefialaen el capituloque se mentionaenlaanterior notaal pie, Capitulo4, “De-
recho constitucional ambiental”, § 2, ¢}, ap. 5, “Las competencias concurrentes en materia am-
biental. Un método especial de vinculacion™, a la fecha de realizacion de esta obra, el entramado
normativo de presupuestos minimos incluye las siguientes leyes: 25.612 de Residuos Industriales,
25.670 de Gestién de PCB, 25.675 General det Ambiente, 25.688 de Gestion de Aguas, 25.831 deln-
formacion Ambiental, 25.916 de Gestién de Residuos Domiciliarios, 26.331 de Proteccién Ambien-
tal de los Bosques Nativos, 26.562de Controlde Actividades de Quema, 26.639 de Proteccion deGla-
ciaresy 26.815 de Creacién del Sistema Federal de Manejo del Fuego. Ocho de estas narmas contie-
nenuncapitulo reservado alacuestion sancionatoria, al carecerde esta previsién laLey General dei
Ambientey la Ley de Gestidn de Aguas.
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§ 7. PODER DE POLICIA AMBIENTAL

Las nociones de Policiay Poder de Policia han despertado profundas discusiones
en el ambito del derecho administrativo: o evidenciaron ciertas imprecisiones con-
ceptuales!® osuscitaron que algunosautores postularansu calificaciéncomo “ina-
decuadas” (al ser asociados a un poder gue limita el derecha de los habitantes) ',

Nuestra Constitucidn Nacional norecepté expresamente tales conceptosaunque
siemprese los haasociadoal art. 14quereza: “Todosloshabitantesdefa Nacidngo-
zande lossiguientes derechos conforme a fas leyes que reglamentensu gjercicio...”.
Asi o hizo nuestro Méximo Tribunal en el emblematico precedente en materia am-
biental “Saladeristas Podesta™ 121,

119 Explica Gordillo, por ejemplo, que lanocién de “Policia” o “Poder de policia” esunadelas
més empleadas en el derecho pablicoy, al mismo tiempo, una delas que masse presta a equivocos,
por la disparidad de ideas que al respecto se sostienen y por el endeble fundamento que [as sus-
tentan. Refiere que, en principio, el aditamento de “Poder” esequivocado, porcuante el poder es-
tatal es uno solo, y gue la llamada division de tres “poderes” consiste, por un lado, en una divisién
de “funciones” {funciones legislativas, administrativa, jurisdiccional), y por el otro, en unasepara-
cién de érganos (6rganos legislativo, administrative y jurisdiccional). En tal sentido, el “Poder de
Policia” noseria en absoluto un érgano del Estado, sino, en cambio, una especie de facultad o mas
bien una parte de alguna de las funciones mencionadas (Gordilio, Tratado de derecho administra-
tivo y obras selectas, 11*ed., 2013, 1. VI, p. 373, Seccion IIl, “Formas juridicasy metajuridicas de la
actividad administrativa”, Capitulo 10, "El poder de policia”).

120 Ellp, en atencién a que tradicionalmente, al estudiar la actividad de la Administracion li-
mitativa de los derechas y las libertades individuales, en miras del interés publico, se solia encarar
eltema desde Ja categoria de “Poder de Policia” o “Policia Administrativa”. Més alla de las discu-
siones en torno a esta utilizacién del concepto, lo cierto es que se sigue empleando para referir al
tema dela limitacién de los derechos privados. Explica Hutchinson {en Mosset lturraspe - Hutchin-
son- Donna, Dafio ambiental, 2° ed., 2011, . It) al respecto que, a la luz del Estado moderno, laex-
presién "policia” quizds no resulte la mas adecuada, pero que, aln ash, noes conveniente abando-
nar dicha concepcidn por cuanto nos permite englobar aquellas instituciones que tradicionalmen-
te seidentifican con ese conjunte de figuras que forman parte de ladindmica del obrar estatal {ex-
propiaciones, prestaciones forzosas, impaosicidn de sanciones).

120 CSIN, 14/5/1887, “Saladeristas Podest&”, CSIN-Falfos, 51:274. Recordemos que en'tal oca-
sién, los saladeristas hablan demandado alaprovincia de Buenos Aires por la indemnizacidn de los
dafiosy perjuicios que les habia causado b suspension de las faenas de lossaladeros ubicados en el
Riachuelo envirtud de lo ordenado por laley provincial  de 1871, Porsu parte, la provincia de Bue-
nos Aires entendié que era deber de todo gobierna velar por lasatud piblicay, dado quelafaltade
higiene en los establecimientos saladeros comprometia a esta, luego de variosvaivenesen la 6rbi-
ta del Poder Ejecutivo provincial, dictd laley objeto de cuestionamiento. Por efla, se prohibian ab-
solutamente las faenas de los saladeros y graserias situados en el municipio de la ciudad y sobre el
rio Barracasy susinmediaciones. La normatambién preveia que ningunapersona podfa instalar es-
tablecimientos de este tipo sin requerir previo permisc al Poder Ejecutivo, lo queinvolucraba el dic-
tamendel ConsejodeHigiene PublicaydelarespectivaMunicipalidad.La Corterechazélademanda
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En esta inteligencia, Marienhoff lo ha definido como la “... potestad regulado-
ra del ejercicio de los derechos y del cumplimiento de los deberes constitucionales
deloshabitantes ...” *2yque, “... dadaslaslimitaciones que aparejaenlaesferaju-
ridica de los habitantes del pais, es una atribucidn perteneciente al drgano legisla-
tivo de gobierno, tinico con competencia para establecer tales limitaciones ..." 123,

En efecto, las normas de policia que implican tanto obligaciones negativas (de
no hacer, abstenerse) como positivas (de hacer), emanan de los distintos poderes|e-
gislativos, de conformidad con la distribucién constitucional de competencias para
cada nivel de gobierno.

Por principio general, el Poder de Policia corresponde alas provincias, al ser una
de |as tipicas potestades que se reservaron al constituir la union nacional. Excepcio-
nalmente, dicho poder lo ejerce la Nacién, al ejercitar atribuciones que las provin-
cias cedieron sobre algunos temas. Se ha dicho, “... si bien las provinciasse han re-
servado el poder de policia, pues nolo handelegado, la Nacion gozaigualmente de
tal poderparaelcumplimientodelosrespectivosfinespuestosasucargoporiaCons-

- titucion. En esto Gltimo debe verse, de parte de |as provincias, una delegacion ex-

Fl

" presa o implicita de la respectiva porcién del poder de policia” 124,

Esto, indefectiblemente nos remite al articulado constitucional enel que, expre-

- samente, se consagraron las materias que las provincias se reservaron. Asi, el Titulo

I de la Sequnda Parte de nuestra Carta Magna, titulade “Gobiernos de Provincia”,
se inaugura conel principio del Federalismo por el que: “lasprovinciasconservan
todo ef poder no delegado por esta Constitucitn al Gobierno federal, y el que ex-
presamente se hayan reservado por pactos especiales al tiempo de su incorpora-
cion” (art. 121, CN).

En concreto, de [os sucesivos articulos y su conjugacion con el art. 75 del mismo
cuerpo constitucional, se desprende una distribucion de competencias mas alla de
interrogantes que emanen con relacién a algunas cuestiones (como sucede, por

entablada. Lo hizo al entender quela objecién realizada por los actores con fundamento en quela
ley que atacaban eracontraria a laConstitucion y a las teyes civiles por avasallar el derecho a la pro-
piedady el ejercicio de laindustria licita, no tenia sustento, pues tales derechos, corforme la pro-
pia Carta Magna, estaban sujetos a las leyes que reglamentabansu gjercicio. En consecuencia, ex-
puscquelanorma”... determinandolascondiciones bajo lascuales puedenestablecerse saladeros
eniaprovincia, y retirando alos establecidos en Barracas la autorizacion para continuar en ese pun-
to, por exigirio asilasalud plblica, noescontrariaalaley constitucional, ni ataca el derecho de pro-
piedad, pues ninguno lo tiene para usar de esta en dafiode otro ...” {del<onsid. 6° del fallo).

122 Marienhoff. Tratado de derecho administrativo, 5" ed., 2 reimpr,, 2011, t. 1V, p. 413.
122 Marienhof, Tratado de derecho administrativo, 5° ed., 2* reimpr,, 2011, 1. IV, p. 413.
124 Marienhoff, Tratado de derecho administrative, 57 ed., 2° reimpr,, 2011, 1. IV, p. 428.
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ejemplo, con el dominio originario de los recursos naturales —conf. art. 124—yel
debate que subsiste en torno a lajurisdiccion sobre tal dominio originario1?3).

Enesta inteligencia, el Poder de Policia tambiéntiene una faceta ambiental que,
de nuevo, dependera de los lineamientos impuestos por el legislador 125, aunque
con notas caracteristicas.

Esque, al interés nacional de proteger al ambientey lograrun desarrollosusten-
table, hay que sumarle ¢l hechodeguelas provinciasyla Ciudad Auténomade Bue-
nos Aires, replican ese interés y tienen una mayor cercaniacon las vicisitudes quese
suscitan en cada uno de sus &mbitos de aplicacién. Lo expuesto, evidenciauna posi-
ble superposicion en el ejercicio dela potestad que se trata que, luego, ta mbiénse
proyectaré en un posible supuesto de responsabilidad ambiental concurrente.

Con estricta incidencia en las cuestiones ambientales, nuestro Maximo Tribunal
hadichogue: “Elejerciciodelascompetenciasconcurrentesque la Constitucion Na-
cional consagra en los arts. 41, 43,75, incs. 17,18, 19y 30,y 125, entre otros, no im-
plica enervar los émbitos de actuacion de ninguna 6rbita del gobierno, sino que im-
portalainterrelacién, cooperacion yfuncionalidaden unamateriacomundeincum-
bencia compartida, como es &l caso de la proteccién del medioambiente, sin perjui-
ciodel poder de policia que, en primer término, esté en cabezadelas provincias” 127,
En esa misma oportunidad precisé que: “LosEstados provincialesy el Estado nacio-
nal estan facultados por la Constitucién Nacional paralegislaren materia ambienital
yel ejercicio de ambos poderes de policia, en tanto potestad regutadora de los dere-
chos y del cumplimiento de los deberes constitucionales del individuo, para asumir
validez constitucional debe reconocer un principio de razonabilidad que relacione
los medios elegidos con los propdsitos perseguidos y de acuerdo a los principios es-
peciales que rigenlamateria ambiental”. Deeste modo, entendid que; “Las obliga-
ciones que incumben a la Nacion en fa tutela ambiental no son exclusivas ni excu-
yentes de lasque competen asus unidades politicas en sus esferas de actuacion sino
que, en estados de estructura federal, pesan sobre ellas responsabilidades semejan-
tes, que también se proyectan sobre las entidades pablicasy privadas que se desen-
vuelven eneste dmbito, yaque de locontrario, 1as leyes sancionadas en lamateriano
dejarfandesersinoenfaticasenumeracionesprog raméticasvaciasdeoperatividad”.

También resulta de interés recordar un fallo de la Corte dictado en una deman-
da iniciada por la Administracion de Parques Nacionales contra la provincia de Mi-

125 Vaase con relacién a ello, Gelli, Constitucién de fa Nacidn Argentina. Comentada y con-
cordada, 4%ed., 2 reimpr., 2009, t. I, p. 615.

16 loyd, Public palicy. A comparative study in Englishand French Law, 1953, p.130.

127 CS)N-Fallos, 338:1183 —"Papel Prensa 5.A. c. Estado Nacional (Buenos Aires Pcia. y otro
¢/Accibn meramente declarativa“—.
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siones que propiciaba la inconstitucionalidad de ta ley provincial 4467 —y del de-
creto del Poder Ejecutivo focal 2238/08 que la promulgé—; norma que habia crea-
doel "Parque Provincial del Ric Iguazd” dentro de los limites de un establecimien-
tode utilidad nacional (el Parque Nacional Iguazi) 128, Por ello, selas atacaba de ser
contrarias alos preceptos consagrados en los arts. 31y 75, inc. 30 de la CN.

Mas alla de las precisas consideraciones del precedente relativas a la resefia nor-
mativayloslimites geogréficos, faCorteresolvid que laprovincia debiaentenderque
el cauce del riclguazd y sus Cataratas no integraban una unidad inescindible del es-
tablecimiento de utilidad nacionaly porende, no podiaarrogarse “... sinmasla pro-
piedad de unestablecimiento de utilidad nacional que no hasido desafectadoensu
destino aluso pUblico por unaley del Congreso Nacional {arg. Falfos, 323:4046)y, por
tanto, desconocer el régimen legal del referido Parque Nacional lguazi y sus limites
(... Enotras palabras (...) sostener un criterio contrario importaria tanto como ad-
mitir que por medio de una ley provincial puedan apoderarse de un bien cuya pro-
piedady destina se encuentra bajo lajurisdicciony administracion federal, alteran-
do asi el reparto de competencias que a su respecto |a Constitucién Nacional esta-
blecey desconociendo el interés publico que determind la constitucion del estable-
cimientoy suvigencia en el tiempo al ne haber cambiado su finalidad por parte del
Congreso Nacional, Gnico drganc de la Constitucién habilitado al efecto” 122,

Esa decisién constituye un claro supuesto en el que el Poder de Policia local hassi-
do limitado so pretexto de afianzar la unién nacional; traducida —para el caso con-
creto— en fos establecimientos de utilidad nacional 139,

§8. RESPONSABILIDAD DEL ESTADO EN MATERIA
AMBIENTAL

a) Aproximacién conceptual

La problemética de laresponsabilidad del Estado y de sus funcionarios piblicos,
juntamente con la proteccién administrativa y jurisdiccional de los administrados,

128 (5N, 10/8/17, * Administracién de Parques Nacionales ¢. Misiones, Provincia de s/Accién

declarativa de inconstitucionalidad”, C5) 1316/2008 (44-A)CS1.

123 Consid. 34 del fallo citado.

130 Recordandolaspalabrasde Alberdiquiensefaldque “...sobrelosobjetosdeclaradosdel

dominio del Gobiernofederal, su accidn debe serilimitada, o més bien, no debe reconocer otros li-
mites que la Canstitucidn y la necesidad de los medios convenientes para hacer efectiva la Consti-
tucion, como poder nacional, sus resoluciones deben tener supremacia sobre los actos de gobierne
provincial, y su accién en los objetos de su jurisdiccidn no debe tener ebstaculo ni resistencia®, por
cuanto “’de otro modo, su poder no serd general sino en el nombre’ (Alberdi, Juan Bautista, Bases
ypuntosde partida para la organizacion polftica de la Repuablica Argentina, 1852, ps. 165y 166, ca-
pitulo XXIVy CSIN-Falios, 314:1796)" {consid. 37 de la sentencia citada).
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constituye uno de los puntosesencialesdel derecho administrativo tradicional aun-
que, suinctusién eneste, no hasido siempre tan clara ni determinante.

La evolucion de la temética en nuestro pais fue larga y controvertida. Primero,
debido a la tardia sancién de una norma especial en la materia —recordemos que
recién en el afio 2014 se aprobd nuestra primera y, hasta ahora, Gnica Ley de Res-
ponsabilidad Estatal 26.9443'—; y, sequndo, porque hasta que dicha sancion nor-
mativatuvo lugar, lasreglas aplicables alos conflictos que debian resolverse en tor-
noalaresponsabilidad del Estado provenian de las disposiciones consagradas en el
Codigo Civil.

De este modo, hasta esa sancidn, las crecientes demandas entabladas contra el
Estado nacional y las provincias —cuyas pretensiones perseguian un resarcimiento
econdmico por parte del Estado—, conlievaron a que los tribunates en general,y la
Corte Suprema de Justicia de la Nacién, en particular, tomaran como fundamentos
de sus decisiones tanto a los principios constitucionales de igualdad ante las cargas
publicas, del derecho de propiedady del ya referido deber de no dafiar, como a las
disposiciones que se consagraban en el Titulo 1X *De las obligaciones que nacen de
los hechos ilicitos que no son delitos” del Libro 11, Seccion segunda del antiguo C6-
digo Civil (especialmente losarts. 1109, 1112y 111332,

La evolucion doctrinaria y jurisprudencial conllevé un cambio que se evidencid
endos eventos legislativos relevantes,

El primero, cuando a instancias del proyecto de ley de Responsabilidad del Esta-
do, el Poder Ejecutivo insté ala Comisién Redactora para que la normase indepen-
dizara del Cédigo de fondo; lo que fue receptadoenel art. 1°de la norma que reza:
* .. Las disposiciones del Cédigo Civil no son aplicables a la responsabilidad del Es-
tado de manera directa nisubsidiaria”.

El segundo, cuando con fundamento en la propia letra de la ley 26.244, como
también en el pedido expreso de las Provincias y de los especialistas en derecho ad-
ministrativo que trabajaron el Proyecto de Unificacién Civil y Comercial, aquellas
disposiciones que estuvieran dirigidas a regular la responsabilidad del Estado, fue-
ron excluidas de dicho cuerpo normative.

13 sancionada el 2/7/14y publicada en el BO, el 7/8/14.

132 gobree] punto, resulta de notable importancia destacar que |a jurisprudencia de nuestre
Maximo Tribunal engendré claramente los avances en torno alas concepciones quese iban erigien-
do entornoalateméticadela responsabilidad estatal, familia de fallos que excede el presentetra-
bajo pero que ha sido notablemente sistematizaday reunida por la doctora Caputi (Responsahili-
dad del Estado. Sistematizacion ysintesis jurisprudencial, 2007). De tedos modos, vale destacar, en-
tretantos otros que pueden citarse, que la competencia originaria declarada por el tribunal cime-
ro en precedentes como "Barreto, Alberto Damian c. Provincia de Buenos Aires s/Daftos y perjui-
cios” (CSJN-Falios, 329:759) y " Aguilar, Patricia Marcela c. Rey, Héctor y otra siDafios y perjuicios”
(CSIN-Falfos, 329:2069), al entender que se trataba de cuestiones propias del derecho administra-
tivo local o nacional y, por ende, las normas del Codigo Civil se tornaban inaplicables.
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Asise llegé alaactual redaccion delos arts. 1764, 1765y 1766 del Codigo unifica-
do vigente. El primero de ellos reza que las disposiciones que atafien a la responsa-
bilidad civil “... nosonaplicables a {a responsabilidad del Estado de manera directa
nisubsidiaria”, |o que debe complementarse con lo dispuesto en el articulosiguien-
tequedice: “Laresponsabilidad del Fstado serige porfas normasy principios del de-
recho administrativo nacional o local segiin corresponda” {art. 1765, CCCNj. Por dl-
tima, en relacion a la responsabilidad del funcionarioy del empleado pablico, el art.
1766 prescribe que: “Los hechos y fas omisiones de los funcionarios publicos en el
gjercicio de sus funciones por no cumplir sina de una manera irregular las obligacio-
nes legales que les estén impuestas se rigen por las normas y principios del derecho
administrativo nacional o local, segdn corresponda”,

Sobre el punto, Rittosostuvo que: "El Cédigo Civil dejade regulartamateriade -

responsabilidad del Estado y ello a nuestro parecer implica llamar a las cosas por su
nombre y dejar el cajon del sastre como explicaba Cassagne, al cual siempre se re-
curria para responsabilizar al Estado™” 33,

Sin perjuicio del avance legislativo, lanorma fue objeto de severas criticas 14 en-
tre las que se destaca la que concluye en que |as disposiciones aludidas, enrealidad,
encierran una “irresponsabilidad del Estado”. Aberastury fue més alld al sostener

que: “Lonotabley, asuvez, lomés criticable de esta ley es que, desulectura, no pue-
de concluirse si, ante un caso concreto, el Estado debe indemnizar al sujeto pasivo
del hecho dafioso, pues los supuestos de reconocimiento son tan generalesque, en
realidad, masallade plasmarlalineajurisprudencial ydoctrinariamayoritaria, siem-
pre nos encontraremos ante una cuestion de interpretacion para conocer siunda-
fio es materia de resarcimiento” 3%,

133 Ritto, La responsabilidad def Estado en Ja reforma del Codigo Civil con las observaciones
del Poder Ejecutivo nacional. La remision a ios principios del derecho administrativo nacional o io-
cal, DJ, afio XXVII, n®40, 3/10/12, p. 101.

134 5ahadicho que la norma recepta la jurisprudencia histérica e imperante de nuestro Ma-
xima Tribunal —sobre todo en lo que atafie a lo prescripto en el art. 1° que la responsabilidad del
Estado es objetivay directay, en los arts, 3°y 4°— (CSIN-Fallas, 169:111; 182:3y "Vadell Jorge”, del
18/12/84; entre muchos otros); como también existe la critica de autores como Aberastury que han
referido que, enrealidad |a norma no recepta lisa y llanamente fa doctrina tradicional referida, si-
no que en laley pueden advertirse tres biogues: &) aquel gue recoge ladoctrinajurisprudencial de
laCorte Supremade justiciadelaNacion, b)aguel quevaenconiradeestadoctiina,y delguein-
nova sobre |a materia (véase Aberastury, La nueva Ley de Responsabilidad del Estado, disponible
en www.aberastury.comiwordpressiwp-contentiuploads/2014/G9/La-nueva-ley-de-responsabili-
dad-del-estado-Limpio.pdf).

35 Aberastury, La nueva Ley de Responsabilidad del Estado, disponible en www.aberas-
tury.comiwordpressiwp-contentiupioadsi2014/09/L a-nueva-ley-de-responsabilidad-del-estado-
Limpio.pdf.
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Ental inteligencia, se vislumbra una verdadera dificultad en torno a la identifi-
cacion de los casos concretos de responsabilidad del Estado. Sin embargo, el dere-
cho ambiental pareceriainmune a esasituacién. Esque, |a jurisprudencia—incluso
anterior a la sancion de las normas que hoy imperany se erigen comoeel auténtico
marco normativo de la cuestién— hasido avasallantey ha responsabilizado al Esta-
do como garantey guardian del ambiente.

b) Responsabilidad estatal ambiental

Tradicionalmente se haestudiado el temade laresponsabilidad partiendodeuna
clasificacién que fos distinguia segun fuera de naturaleza contractual o extracon-
tractual, en tanto asi s las habia referenciado enel antiguo Codigo de Vélez Sars-
field que, como sus pares del siglo XIX, adoptaron el modelo francésy consagraron
esa division.

A partir de lasancion del nuevo Cédigo Civily Comercial hoy vigente, conforme
se asentd enelart. 1716, el tratamientodela responsabilidad civil contractualy ex-
tracontractual se hizo en forma unificada. El texto en cuestion reza: "Deberde re-
parar. La violacidn del deber de no danar a otro, 0 el incumplimiento de una obfi-
gacion, da lugar a la reparacion del dafio causado, conforme con las disposiciones
de este C6digo”.

En este estado desituacion, la existencia de esanorma especifica de regulacion
de la responsabilidad del Estado, por principio general, deberia conllevar a que re-
sulte plenamente aplicable atodolorelativoa la materia ambiental.

Sin embargo, |a particularidad de estarama hace que, alin tratdndose de cues-
tiones tipicas de responsabilidad del Estadoy sus agentes, lacircunstancia de la na-
turaleza ambiental de un caso concreto conllevara a que tenga signos distintivos
propios (por la interdisciplinariedad del derecho ambiental y por los bienes juridi-
cos/sujetos que ampara: ambiente y generaciones futuras).

Como sefialara Hutchinson 136, a diferencia de lo que sucede en otros paises—por
ejemplo, Alemania e talia—, nuestro pais carece de una ley gue delimite la respon-
sabilidad del Estado por dafios al ambiente. El plexo normativo de regulacion local
esta dado porlamanda constitucional delart. 41, la Ley General del Ambiente—ley
25.675—y laley de Responsabilidad del Estado. Acello se agrega el principio "con-
taminador-pagador” que estatuye loscimientosdeuna responsabilidad de tipoob-
jetiva'3”.

136 Hutchinson, en Mosset lturraspe - Hutchinson - Donna, Dafio ambiental, 2°ed., 2011, t.1I,
p.22.

177 Cuestion que se desarrolla en profundidad en el Capitulo 2, “Finanzas plblicas ambien-
talesy derechatributario ambiental”, §4, ), ap. 1.
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Asf, vemos que la manda constitucional estatuye que: “... Las autoridades pro-
veeran a fa proteccidn de este derecho, a la utilizacidn racional de fos recursos na-
turales, a la preservacion del patrimonio natural y cuitural y de la diversidad biolg-
gica, ya lainformacién y educacion ambientales ... ”.

Porsu parte, elart. 4°de laley 25,675 asienta la nocidn de responsabilidad al de-
cirque: “..Elgeneradorde efectosdegradantes del ambiente, actuales o futuros,
es responsable de fos costos de las acciones preventivas y correctivas de recomposi-
€ién, sin perjuicio de fa vigencia de los sistemas de responsabilidad ambiental que
correspondan....”. Estanocidnse complementaconloasentadoenelart. 28 quere-
fiere que: “El que cause e/ dafio ambiental serd objetivamente responsable de su
restablecimiento al estado anterior a su produccién. En caso de que no sea técnica-
mente factible, la indemnizacidn sustitutiva que determine la justicia ordinaria in-
terviniente, deberd depositarse en el Fondo de Compensacidn Ambiental que se
creaporlapresente, elcualserdadministradoporiaautoridaddeaplicacion, sinper-
juicio de otras acciones judiciales que pudieran corresponder”.

Enelart. 29, parr. 2°se estatuye que: “La responsabilidad civil o penal, por dafio
ambiental, es independiente de la administrativa. Se presume juris tantum la res-
ponsabilidad del autor del dafic ambiental, si existen infracciones a las normas am-
bientales administrativas”.

Sobre el punto, Cafferatta sehala que, si bien lanorma “... pone en cabeza del
Estadoalgunasobligaciones ademasde aquellasen comin conlas demas personas,
propias de lamisién que a él concierne, tales como la instrumentacion de las medi-
dastendientesahacer efectivoel sistemade proteccidnola creaciényactualizacion
constante de programas de educacién ambiental, a la hora de regular |a responsa-
bilidad por dafios ambientales no surge discriminacién alguna ya sea que los mis-
mos hayan sido producidos por personas publicas o privadas” 3%, Especialmente,
pone énfasis en el hecho de que la norma regula un tipo de responsabilidad que es
objetiva.

Ahora bien, més alla de cualquier distincidn que pudiera hacerse desde el ambi-
to civil, penal o administrativo, el citado maestro refiere que ... si bien puede re-
sultarimputable el Estadoy sus agentes por responsabilidad ambiental, no corres-
ponde identificar dicha responsabitidad conla que posiblemente se generardenel
ambito del derecho administrativo, penal o civil. En esta oportunidad, laresponsa-
bilidad ambiental del Estado tiene como fundamento la obligacion constitucional
de preservar el ambiente sanoy equilibrado a favor del bien comin. La responsabi-
lidad ambiental {...} es de tipo objetivo, es decir, el Estado deberé responder por el
incumplimiento de los deberes asucarge(...) el deber de preservar el ambiente. En

138
1080.

Cafferatta, Tratado jurisprudencial y doctrinario de derecho ambiental, 1% ed,, 2012, p.
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consecuencia, si el Estado causase dafic ambiental sera responsable y, en tal senti-
do, deberd restablecer [as cosas al estado anterior a su produccién, bastando pro-
bar el nexo de causalidad entre la omision de cumplir conlas leyes ambientalesy el
dafio producido” 139,

Asivemos que, en materia ambiental no tendria acogida aguella alegada irres-
ponsabilidad del Estado que en otras materias se dice que impera.

En efecto, frente a las vicisitudes ambientales, la manda constitucional del art.
41 consagra un Estado responsable al que se le exige un obrar comprometido conla
tutela del ambiente.

Lo expuesto debe conjugarse con la definicién de dafio ambiental 0y sin per-
der de vista que todo conflicto ambiental, en principio, ne busca un resarcimiento
patrimonial, sino més bien la preservacién del medio. Es gue se trata de un danoal
ambiente ensimismo, con independencia delas consecuencias dafiosas que puede
generar en la persona o los bienes de un particular. Por lo que se deberan apreciar
las diferencias con las tipicas instituciones de las restantes responsabilidades,

¢} Clasificacién de la respbnsabilidad del Estado
pordafo ambiental

Mas alla de la complejidad del tema, resulta posible identificar fas premisas en
torno alas que el Estado seria responsable. Hutchinson propone lasiguiente clasifi-
san a1,
cacion '

a) Laresponsabilidad estatal pordafos ambientales, que concierne al estudio
delaresponsabilidad ambiental administrativay se conformaenioscasosen
donde el Estado responde por los dafios ambientales, yasean producidos di-
rectamente por él o, ensu caso, por ne haber cumplido con su deber de poli-
¢faambiental.

b} Laresponsabilidad ambiental colectiva: esto resulta consecuencia de la con-
ducta {comisiva u omisiva) de |os particulares o entes publicos, perono con
relacién a otro particular (pues elio resultaria causal de responsabilidad civil
o administrativa segn los casos) sino con el Estado como protector del Am-
biente y la comunidad. Es decir, en estos casos no existen dafios concretos a
algtn bien en particular, sino comunitarios o colectivos. Es una responsabili-

133 Cafferatta, Tratado jurisprudencial y doctrinario de derecho ambiental, 1" ed., 2012, p.
1091.

140 1 3 que puede ser consultada en el Capitulo 6, “Dafio ambiental”, §4, dela presente obra,
en el que setratala definicién de dafo.

41 Kutchinson, en Mosset Iturraspe - Hutchinson - Donna, Dafio ambiental, 2% ed., 2011, 1.1l
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dad por el ambiente que debe preservarse y que se caracteriza por el deber
derecomponer.

¢} Otrostiposde responsabilidades: distintos a la responsabilidad-reparacion,
como la responsabilidad-sancidn.

Paraelcitado autor, enlostrescasoslaresponsabilidad deberiaserentendida co-
mo instrumento de |a politica ambiental; pues su regulacién implica un compromi-
so del Estado a que, el acaecimiento del dafio ambiental, tendra como corolaric el
deberde reparar.

Por otra parte, Cafferatta agrupa los tipos de modo mas conciso, Asi, la respon-

sabilidad del Estado por dafios al ambiente puede correr o, si se gquiere, prosperar .

sobre dossendas:

a} Cuando la Administracion es contaminadora directa, esdecir, queeasinme-
diatamente responsable de las agresiones ambientales frente a los terceros
afectados —vecinos o riberefios, por ejemplo— a través de sus empresas o
cualquier otraindustria pablica por instalaciones peligrosas—polvorin, cen-
trales térmicas o nucleares— o por dafos accidentales o no accidentales de
los trabajos y obras pablicas. En estos casos “... la actividad estatal serd acti-
va, pues el Estado con sus propias acciones genera algin tipo de dafio am-
biental por el que debe responder ...” 142,

b} Cuandola Administracion no es contarninadora directa, sinoqueloson las
empresas privadas o particulares, o aun la naturaleza misma —en los casos
en que esta es controlable—, pero aquella responde con fundamento en su
facultad ordenadora de policia ambiental {potestades y deberes —regla-
mentarios, de controlyautorizacion, etcétera— para la preservaciondel am-
biente), por haber permitido —con su accién u omisién— las agresiones am-
bientales. Esto no quita la responsabilidad de fos contaminadores inmedia-
tos, pero el Estado sigue siendo, en parte, responsable,

Ahora bien, mas alla de que estos dos criterios resuitan Utiles para identificar las
cuestiones bajo andlisis lo cierto es que, fundamentalmente, ta responsabilidad en
estos casos es eminentemente de tipo objetivo.

Esmas, alatendercuestionesvinculadasa conflictosambientales, lajurispruden-
¢ia ya no exige verificar alguno de los factores de atribucion de la responsabilidad
del Estado tradicionales (como falta de servicio, error judicial, actividad licita oilici-
ta). Se parte de la obligacién de proteccidn del mismo que impone el art. 41 de la
Carta Fundamental y las leyes especiales aplicables a uno u otro caso concreto.

42 Cafteratta, Tratado jurisprudencial y doctrinario de derecho ambiental, 2012, p. 1090.
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d) Particularidades de la responsabilidad estatal ambiental
1 — Dificultad de clasificacion

La materia ambiental trasciende las tipicas clasificaciones que cualc.qluier otra
cienciaaportaenmodotradicional, y elloincideen el mododeresponsabilizar al Es-
tado. . . a3
Vemos, como ejemplo de ello, el emblematico precedente “Dino Salas -

Enefecto, los antecedentes del caso dan cuenta de que los actores promovieron
accién de amparo contra la provincia de Saltay el Estado nacional .soli'cite! nc.io que
sedispusiera el cese inmediatoy definitivo delos desmontesyta!as’ indiscrimi _nadas
delos bosques nativos situados en los departamentos de San Marfct.n, Oréan, Rivada-
via y Santa Victoria del referido Estado provincial. Ademds, requirieron q.ue s de-
clararalainconstitucionalidad y nulidad absolutae insanabledelas autonzac.lones
detala otorgadas, y que se prohibiera la emisién de futuras. También, que se Impu-
siera alas demandadas el deber de recomponery restablecer el ambiente al estadf)
anterior a la produccion del dafioy, en caso de no resultar elio técnic.ament.e fafctl-

ble, que se fijara unaindemnizacidn sustitutiva a favor de las comunldaf:ies indige-
nasy agrupacionescriollasdelazona, sin perjuiciodeloque correspondiera a otros
afectadosy al Fondo de Compensacion Ambiental creado por laley 25.675. '

El caso ventilaba unacontienda enla que fos demandantes atribuian responsabi-
lidad ala provinciade Saltaporno haber cumplido consus obligaciones iegales, que
surglan tanto de sus acciones (otorgamiento de permisos de desmonte ¥ta|a) como
porlasomisiones denunciadas (porhabertolerado las practicas clandestlnas)f loque
asuentender, lesionaba, restringfa, alterabayamenaza losderechosygarantias con-
sagrados en los arts. 16,17, 29,31, 41, 42,75,inc. 17, dela CN, enla Ley General del
Ambiente, 25.675y eninstrumentos internacionales. _ _

Acompafiaron la accién con un pedido de medida cautelar que |mpu_s:era elce-
se provisional def desmonteylatala de bosques nativos durante todoel tiempoque
durara lalitis.

LaCorte, ensupronunciamientodel 29 dediciembre de 2008, soslayandolacues-
tion de competenciay con expreso sustentoen el principio precautorio {consagra-
do enelart. 4°de la LGA) hizo lugar ala medida cautelar solicitaday ordend el cese
provisional de esos desmontesy talas de bosques nativos que h~a bian siddg auton.z‘a\-
dos por la provindia de Salta durante el Gltimo trimestre del afio 2007144, '.fa‘r'nb|en
hizo lugarala diligencia preliminar solicitaday, en consecuendia, requirié al Es-
tado provincial demandado que, en el plazo de treinta dias, informara al Tribunal

143 C5)N, “Salas, Dinoy otros . Salta, provincia dey Estado Nacional s’Amparo”, 5. 1144, XLIV.
ORIGINARIO, ysus distintos pronunciamientos.

134 ¢SIN-Fallos, 331:2925 (“Salas”, yacitado).
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los nombres y apellidos o razones sociales, con sus respectivos domicilios, de todas
las personas fisicas y juridicas que han solicitado y obtenido autorizaciones de des-
montey tala de bosques nativos en las dreas pertenecientes alos departamentos de
SanMartin, Oran, Rivadaviay Santa Victoria, durante el periodo indicado ...” 15,

Sin embargo, dos afos después —el 14 de septiembre de 2010— el Méaximo Tri-
bunal fue llamado a resolver sobre una denuncia efectuada por la parte actora que
anoticiaba que habian acontecido nuevos desmontes; violando asi lo ordenado. En
esta oportunidad, la Corte decidié que el plantec debfa ser atendido por las autori-
dades|ocales, puestenia directovinculo conlasfacultadesinherentesal Poderde Po-
|'ICI""=I asignado al Ministerio de Ambientey Desarrollo Sustentable local 146, ensucon-
dicién de autoridad de aplicacion de la ley —art. 36, ley 7543—, a quienle competia
asegurar el efectivo cumplimiento de la prohibicién gue se denuncia violada. Ama-
yor abundamiento el Supremo Tribunal destaco que no advertia que el art. 15 dela
Const.provincial contradijera o alteraralafinalidad, sentido oespiritudetart. 75, inc.
17 de la CN, de manera gue justificara un supuesto de competencia originaria de fa
Corte Suprema'¥.

De este modo vernos que, fa resolucién de los casos ante un dafic ambiental ola
amenaza de que este ocurra, excede las tipicas clasificaciones que siempre estudia-
mos desde el derecho administrativo.

2 — Responsabilidad estatal concurrente

Como consecuencia de nuestro particular federalismo, |a faceta concurrente se
erige como el signo més caracteristico en materia de responsabilidad estatal am-
biental; involucrando distintos niveles de gobierno ante las probleméticas ambien-
talesy las consecuentes responsabilidades.

ComasefialaHutchinsonalanalizarlamandadelart.41dela Constitucidn, ... 1a
participacién y la concurrencia seran comportamientos, no solo usuales, sino tam-
bién conductas que lesserdn exigiblesa fas Administraciones Publicas; constituyen-
do la consecuencia que acompafiara a los complejos repartos de competenciasen-
tre los distintos poderes pablicos, lo que ha de llevar ala marginacion de fa exclusi-
vidad como técnica de atribucién de tareas a las Administraciones Publicas, en be-
neficiode compartirnosoloatribuciones,sinoresponsabilidades ...” 148 Comocon-

145 €§)N, "Salas, Dinoy otrosc.Salta, provincia dey EstadoNacional stAmpare”, 5. 1144, XLIV.
ORIGINARIO, y sus distintos pronunciamientos.

46 Conformelo dispuesto par el art. 3° del decr. 2789/09,

W7 (C5iN-Fallos,333:1784 ("Salas”, ya citado).

14) . M s I
2 Hutchinson, " Breve analisis de la responsabilidad concurrente de distintas administracio-

nes en cuestiones ambientales”, en Summa ambiental. Doctrina - Legislacion- Jurisprudencia, Caf-
feratta (dir.}, 2011, .}, ps. 846 a 855.
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secuencia de esta situacién “...va a llegar a ser completamente usual que mas de
una Administracion Pablicacontribuya simultaneaosucesivamente ala produccion
de lesiones en los bienes o derechos de los habitantes como resultado de sus con-
ductas (hechos, actos u omisiones) ..." 148,

En la practica, el leading case por excelencia lo constituye la causa “Mendoza”
donde la Corte Suprema, desde su primer pronunciamientoen 2006, disefid unmé-
todo que marca el camino a seguir en la cuestion. Asi, independientemente de [a
propuesta de Hutchinson sobre técnicas juridicas aplicables alaresolucion delpro-
biema de la concurrencia de responsables'*®, lo cierto es que la cuestion fue zanja-
da por la Corte al consagrar lineamientos ciaros que atienden a la particular con-
fluencia.

Recordemos que el 8 de julio de 20083, el Maximo Tribunal dicté sentencia de-
finitiva respecto a las pretensiones de recomposicion y prevencion del dafio al am-
biente existente enel dmbito delacuencaMata nza-Riachuelo, oportunidadenque
condend en forma directa a la ACUMAR y —concurrentemente— al Estado nacio-
nal, ala provincia de Buenos Airesy ala Ciudad Auténoma de Buenos Aires, acum-
plir con un programa denominado Plan Integral de Saneamiento Ambiental —PI-
A creado en base a tres objetivossimultaneos: 1)la mejora de la calidad devida
deloshabitantesdelacuenca; 2}iarecom posicion delambienteen lacuencaento-
dossuscomponentes (agua, aireysuelos), y 3)laprevenciénde dafiosconsuficiente
y razonable grado de prediccion; fijando objetivos intermedios, sujetos a control

periédico de los resultados.

Ciertoesque-—madsalladela reafirmacion a la concurrencia de responsabilidad
gue se asentd en ese fallo condenatorio— ya al tiempo del primer pronunciamien-
to—20dejuniode 2006 152—la Corte habia expresadoque: *Ef reconocimiento de
estatus constitucional del derecho al goce de un ambiente sano, asi como la expre-
say tipica previsién atinente a la obligacién de recomponer el dafio ambiental no
configuran una mera expresion de buenosy deseables propésitos para las genera-
ciones del porvenir, supeditadosensueficaciaauna potestad discrecional delos po-
deres publicos, federales o provinciales, sino la precisay positiva decision del cons-
tituyente de 1994 de enumerary jerarquizar con rangosupremoaun derechopre-

443 Hutchinson, "Breve analisis de laresponsabilidad concurrente de distintas administracio-
nes en cuestiones ambientales”, en Summa ambiental, Doctrina -Legisfacion - Jurisprudencia, Caf-
feratta(dir), 2011, t.1, ps. 846y 847.

150 Hutchinson, “Breve analisis de laresponsabilidad concurrente de distintas administracio-
nes en cuestiones ambientales”, en Summa ambiental. Doctrina - Legislacidn-Jurisprudencia, Caf-
feratta (dir), 2011, 1. 1l, ps. 849y 850, pto. Ill.

I8t c5IN-Falios, 331:1622.
152 5 n-Fallos, 329:2316.
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existente, que frente a la supremacia establecida en el art. 31 de Ja CNy las compe-
tencias regladasenel art. 116 de esta Ley Fundamental para la jurisdiccién federal,
sostienen la intervencion de este fuero de naturaleza extepcional para los asuntos
enque laafectacion se extienda més alld de uno de los Estados federadosy se persi-
galatutela que prevé la Carta Magna” '3,

En esencia, el Tribunal ponderé a la responsabilidad del Estade en modos parti-
cularesy propios de la materia. Al respecto, expresd: “Quecon particular referen-
cia a los dafios causados por el incumplimiento de parte de un Estado provincial de
las atribuciones provenientes del ejercicio del poder de policia gue le corresponde
sobrebienes pblicosyen materiade seguridad pablica, el Tribunal afirméenlacau-
sa A.820.XXXIX Aguilar, Patricia Marcela c. Rey y otra {Provincia de Buenos Aires)’,
sentencia del 30 de mayo de 2006, que la pretension procesal subsume el caso, en-
tonces, en unsupuesto de responsabilidad extracontractual del Estado local por las
consecuencias de su comportamiento omisivo, con indiferencia de que el deber de
responder que se imputase califique enla presunta‘falta de servicio’ en que habria
incurrido un érgano de la provincia demandada por el cumplimiento irregular de
las funciones estatales que le son propias con fundamento enel art. 1112y concs.
del C€C—doctrina del voto concurrente en Fallos, 314:661—; o en su caracter de ti-
tular de dominio de unbien piblico del Estado provincial destinado alusoy goce de
los particulares, con fundamento enlos arts. 2340, inc. 7°, y 1113 del CC{Falios, 292:
597; 315:2834; 317:144; 327:2764, consid. 4°); o en todo caso, que se sustente en la
omisién o deficiente ejercicio def poder de policia de seguridad (Falfos, 312:2138y
su cita; 313:1636; 323:305, consid. 3°; 323:318; 326:750, dictamen del sefior procu-
rador fiscal subrogante a cuyos fundamentos remitid este Tribunal; 327:2764; entre
otros)” 134,

Como si alguna duda hubiera quedado, la Corte dejé en claro que se trataba de
un supuesto de responsabilidad, pues, cualquiera fuese el fundamento de la res-
ponsabilidad estatal que se estaba invocando, se trataba de undafoqueseatribuia
¥...alainactividad u omisién del Estado provincial cuando pesa sobre este la obli-
gacién de actuar en ejercicio imperativo del poder de policia entendido en el con-
textoqueaquiestaenestudio como una’potestad publica’ propia delEstadodede-
rechotendientealaprotecciénde lavidaeintegridad fisicay patrimonial delos par-
ticulares” 195,

La ldgica expuesta fue replicada en la ya mencionada sentencia definitiva, don-
de, comoya se dijo, se condené a la ACUMAR Yy a los tres Estados demandados. So-

153 CSiN-Fallos, 329:2316, consid. 7°,
154 CSIN-Fallos, 329:2318, consid. 9°.
155 CSIN-Fallos, 329:2316, consid. 10.
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breeltema, preciso: "Quelarecomposiciényprevenciéndedaﬁosalambienteot?ln-
gaaldictadodedecisionesurgentes, definitivasyeficaces.De acu‘e.rdo con est'e’pr:n-
cipio, a presente sentencia resuelve de modo definitivola ?specaflca pretensionso-
bre recomposiciony prevencidngue hatramitadopormedio de_ feste prr.:ces.o urgen-
tey auténomo. Et objeto decisorio se orientahaciael futluro‘y fija los criterios gene-
rales para que se cumpla efectivamente con la finalidad |nd|cafja, pero re§petando
el modo en quese concreta, ioque correspo nde al ambitode dlscrecuonahd‘ad dela
administracion. De tal modo, el obfigado al cumplimiento deberé perseguir los re-
sultados y cumplir los mandatos descriptos en los objetivos que se enuncian en la
presente, quedando dentrode susfacultades ladeterminacion delos procedimien-
tos para llevarios a cabo. La condena que se dicta consiste. en un mandato de cum-
plimiento obligatorio para los demandados, con las precisiones que Furgen delos
considerandos siguientes y cuyo contenido es determinado por el Tribunal en uso
de las atribuciones que le corresponden por la Constituciény por laley ggneral del
Ambiente. Elloes asi porque la demanda no contiene las precisiones suﬂuente.s, t‘a!
y como hasido puesto de manifiesto por esta Corte en la resolucion del 20 de junio
de 2006" 1%, N

Ademas: "Que laautoridad obligada ala ejecucion delprograma, que asurmra
las responsabilidadesante todo incumplimiento o demora en ejecutar los objetlvc_>s
que se precisaran, esla Autoridad de Cuencaque cont.empla laley 26.j GE.i. Ello, sin
perjuicio demantener intactaencabeza del Estadonacional, dela P.rownaa de ?ue-
nos Airesy de la Ciudad Autonoma de Buenos Aires, laresponsabilidad gue pnma‘-
riamente les corresponde en funcion del asentamiento territori?I de !a_cuenca hi-
dricay delas obligaciones impuestasen materia ambiental por dlsposlaopes espe-
cificas de la Constitucién Nacional recordadas por esta Corte desde su primera in-
tervencion en el mentado pronunciamiento del 20 de junio de 2006, como asi tam-
bién de las normas superioresde caracter local del Estado bonaerenseydelaCiudad
Auténomademandada” ',

En conclusion, el alcance del art. 41 de nuestra Carta Magna trastoca la con’ce_p—
ciontradicional de laresponsabilidad del Estado, que se guiara por nuevasy masin-
tensos principios rectores'2. . '

De este modo, la familia de fallos inaugurada por el precedente aludido, se in-
tegra con la decision recaidaen el conflicto delas provinciasde LaPampay I\{Iendq-
za por el Rio Atuel en el que se denotan consecuencias puntuales de las particulari-
dades de |a responsabilidad estatal ambiental.

156 5iN-Fallos, 331:1622, consid. 15.
157 CSIN-Fallos, 331:1622, consid. 16.

158 Recomendamosia lectura del compitado de falics que hace la doctora Caputi, Responsa-
bilidad del Estado. Sistematizacion y sintesis jurisprudencial, 2007.
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Enefecto, el signo caracteristico de la responsabilidad atribuida al Estado nacio-
nal puede advertirse desde el mismo planteo dela provincia actora—nosreferimos
aLa Pampa— pues su demanda también se dirige —ademds de contra Mendoza—
alaNacién. El reclamo al Estado federal se sustenta en dos circunstancias. Una, his-
térica, dada porque al tiempoen que su provincia eraunterritorio nacional, esteno
habia velado porlos derechos de la misma ni de sus habitantes. Otra, estrictamente
juridica, nacida de la violacion ala obligacién de tutelar el ambiente. En este senti-
do, solicitd a nuestro Méaxime Tribunal que le ordenara al Estado nacional que brin-
dara la colaboracion econdémica, financiera, técnica y toda otra asistencia que re-
sultaranecesariaparaimplementarlasobrascuyarealizacidn sedispusieratantoen
lasentencia definitiva como en |a etapa de ejecucién.

Al dictar su pronunciamiento, la Corte dispuso que tanto la Nacién como sen-
das provincias involucradas, elaboraran—porintermedio dela Comision Interpro-
vincial del Atuel Inferior {C1.A.l.}— un programa de ejecucion de obras que con-
templediversasalternativasdesoluciontécnicade las previstasenrelacidnala pro-
blematica del Atuel, y que los costos de la construccion de las obras respectivasy su
mode de distribucién debia hacerse entre el Estado nacional y las provincias de La
PampayMendoza 1%, Asi, hizofugar a la responsabilidad del Estado nacional enla
cuestion.

Esa responsabitidad del Estado nacional tuvo undoble fundamento. Enefecto, se
sustentd tanto en el disefio federal de nuestro pals, como en los propios bienes que
el derecho ambiental tutela, En palabras de la Corte, el ambiente es un bien colecti-
vo, de pertenencia comunitaria, de uso comun e indivisible 180, de modo que la deli-
mitacién de las labores exigibles a niveles provinciales, municipales y/o nacionales
necesariamente se veran ligadas, vinculadasy de dificil delimitacion tajante en unos
u otros niveles. Ahora bien, lo dicho no implica que el Estado siempre sea responsa-
ble. En efecto, la propia Corte desestimo la demanda que se le dirigiera a aquel con
causa en que no habla mantenido una determinada cantidad y calidad de especies
de peces en el Rio Parana. Sobre el punto, consideré que noexistia en el actor un de-
recho o interés incorporade a su patrimonio, basado en lo anterior. “De otro mo-
do...", expresd, ... se extenderia de manera irrazonable la responsabilidad del Es-
tadoal punto de constituirlo en garante de ventajaseconémicasdel demandantesin
que exista deber legal de hacerlo” 161,

El criterio de responsabilidad también fue asumido por lajusticia provincial, por
ejemplo, al condenar a la provincia de Buenos Aires a que |a prestacion del servicio

159 pto. lll del pronunciamiento del 1/12/17 en el marco de la causa CSJ 243/2014 (50-L) 1C51
ORIGINARIO, caratulada “La Pampa, Provincia ¢. Mendoza, Provindia de s/Uso de aguas”.

160 CSIN-Falfos, 329:2316,
181 CSIN-Fallos, 330:2548.
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pUblicode agua potableenla localidad de Carlos Casares se ajustara—en un plazo
de noventa dias— alos parametros de calidad establecidosen el marco regulatorio
de la ley provincial 11.820, fundamentalmente, por el contenido de arsénicoy alu-
minio 162,

Sibien los casos aenumerar podrianser miles, laconcurrencia tambiéndebever-
se complementada por el nivel mas préximo y, por ende, mas factible de ser res-
ponsable —aungque con matices particulares, cual es: el municipal—.

3 — Eimunicipio: primer Estado responsable

Mas alls de los ya referidos limites que deben sortear los municipios para poder
cumplir con sus cometidos, debe considerarse que ellos resultan ser la primera co-
nexién y advertencia del problema o riesgo ambiental. Por ende, no resulta extra-
fic que la jurisprudenciaya haya advertido su responsabilidad.

Asi, por ejemplo, tuvieron acogida favorable acciones judiciales que derivaron
enlaintimacién ata Municipalidad de Mercedes paraque arbitrara las medidas ne-
cesarias para cumplir con su rol de planificacion, proyeccién y evolucién de la con-
taminacién del Rio Lujan, pueselio eraindispensable hasta para elejerciciodel pro-
pio control judicial 63

Mas alin, a prioridad de uso que ostenta un municipio sobre un basural, no fue
dbice para condenarlo aresarcir los padecimientos que sufrian quienes estabanex-
puestos ala contaminacion ambiental derivada de aguel. Enun casoque resolvid so-
bre elasunto, se precisoqueet hechode quelosreclamantes hubieranaceptadomu-
darse a un domicifio situado en las cercanias de un basural municipal, no constituia
causal de exclusién de responsabilidad de! municipio por los padecimientos que
aguellos sufrieran como consecuencia de 1a contaminacién ambiental del basural,
pues no podia admitirse la existencia de una manifestacion de voluntad expresa o
tacitaqueimplicaraqueelvecinohubiera conocidoy deliberadamente asumido un
riesgo anormal o extraordinario®4.

Siguiendoconlos antecedentesjurisprudenciales,elSuperiorTribunaI delapro-
vinciade Jujuy 18 tambiénse expidié sobrela responsabilidad del Estado municipal
en materia ambiental por omision. Ello, al tiempo en que confirmd fa condena al

82 JCA n° 1 Trenque Laugquen, 67/10, ';Florit, Carlos Ariel y otros ¢. Pcia, de Buenos Airesy
AguasBonaerenses5.A.".

163 \ioto delf doctor Bagattinen CACC Mercedes, Sala ll, 19/3/09, "Spagnela, César Antonioc.
Municipalidad de Mercedes s’Amparo”, LLBA, 2009-491.

B4 SCBA, 25/2/09, *S. M. Ay otro ¢. Municipalidad de Pergamino”, RCyS, 2009-VI-88; LLBA,
2009-515; LL, OnLine.

165 Fallo del $T Jujuy, 7/3/16, *Castillo, Ariel Normando y otros ¢. Municipalidad de Palpald
s/Ordinario por dafios y perjuicios”, LLNOA, 2016 (septiembre); LL, On Line, AR/JUR/15666/2016.
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Municipiode Palpala poreldafio ambiental producido porindustriasinstaladasque
oportunamente habian sido habilitadas.

Concretamente, se trataba de un caso en que se habia verificado que la mayor
partede lasindustrias localizadas en el ejido municipal de Palpald databan de hacia
mas de treinta afios atrés (incluso antes), pero conla particularidad de que, muchas
de ellas, se encontraban bajo regimenes de promocién e incentive nacional (por
ejemplo, existia unaempresa minera que era unsujeto inscripto bajoel régimende
promaciones mineras previsto por laley 24.196, porante la Secretarfade Mineriade
la Nacién).

Sibienel precedentecomentado fue objetodecriticadoctrinaria, entanto, al con-
siderar que nose incluyé la responsabilidad de la Nacion y/o al Estado provincial '€,

166 yéaseal respectoFonrouge, Derechoambientaly responsabilidad delEstado, LLNOA, 2017
(junio), 8; RCyS, 2017-VI-69; LL, On Line, AR/DOC/581/2017, en donde se sostuvo que “... descone-
~ciendo ef alcance de las medidas adoptadas y 1a concurrencia de competencias en la materia conla
-provinciayloNacién, el fallo en comentario imputd unincumplimiento enla preservacion del medio
ambientey, asi, la configuracién de un supuesto de responsabilidad por omisidn. Ante tedo, no re-
sultaposible comprender el alcance de las atribuciones que el juzgador entiende que asisten al Mu-
" nicipio de Palpald, méxime cuando al ponderar el alcance del control municipal, destacé la comple-
jidaddelasmediciones paraverificar lacontaminacién y la necesidad de aparatos einstrumentos es-

. pecializados. Perc mucha mas grave fuesoslayar verificar latarea de la autoridad municipal compe-
tente en materiade policiaambiental, enconcreto, las medidas adoptadas contra los establecimien-
_tosindustriales desu gjido. Y en paralele con ello, que algunas de las empresas citadasen el fallono
.integran elterritorio del Municipio de Palpals, circunstancia que torna interjurisdiccional cualquier
_afectacién avecinos™. Ademas, se refirib que: "Asimple vista, entonces, no existe argumento para
" alegar una omision de la actividad de control delaautoridad municipal, en tanto que el propiofallo
hizo mérito de las constancias, actas de imputacién y sanciones impuestas. ;o pretende el fallo que
la Municipalidad de Palpal4 clausure un yacimiento de mineria en explotacion? En tal sentidoy an-
teelmarcodelaley 24.196, ;lasfacultadesy poder de polica no esconcurrenteentre la Nacién, pro-
vinciay municipio? Esto es, el fallo pretendid asicuestionar la razonabilidad de las medidas desarro-
lladas porla autaridad municipal, lo que merecia mayor analisis y ponderacion. Es decir, el falto pre-
tende resaltarla autonomia municipal, perollevalo apuntado a un extremo incompatible conlare-
alidad y poder de policia municipal”. También resalté la critica que se comenta que: *Sin perjuicio
de no haber adherido fa provincia de Jujuy a la ley 26.944, el ordenamiento nacional en materia de
responsabilidad del Estado establece en sus arts. 17y 3°la responsabilidad por omision del Estado.
Asé las cosas y sin parjuicio de haber soslayade ponderar la concurrencia de la municipalidad, pro-
vincia y Nacion en materia ambiental, mal puede considerarse que el fallo en comentario efectud
una evaluacién de larazonabilidad de las medidas de policia ambiental adoptadas por la autoridad
municipal de Palpal4. No existe en el fallo analisis concreto alguno de Jarazonahilidad del poder de
pelicia desarroltado por la auteridad municipal desde su creacion en 1990 a partir de la Ordenanza
146/90. Al respecto y no obstante [a antigledad de lasindustrias radicadas en el gjidode Palpalayla
complejidad del dafio alegado por los denunciantes, destdquese que ninguna mencign formalizdet
fallo respecto del ejercicio del poder de policia ambiental anterior a 1990, que atenor delaley 5063
fuey es concurrente entre la provincia y los municipios. Solamente hizo méritodel dictamen pericial
técnico, queselamente apuntd que hasta el afio 1999 no se formalizaron controles ambientales pe-
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cierto es que merece destaque en cuanto al anélisisdela responsabilidad municipal
ensi. :

Conforme lo anterior, debe repararse en la importancia del actuar de los muni-
cipios, pues resultan ser los primeros y més proximos responsables ante las exigen-
cias que motivan el cuidado y respeto al ambiente.

ribdicos, perososlayando hasta ese periodo qué regularidady periodicidad se impenia alas contro-
lesambientales, como ademds, a qué autoridadesles asistia la obligacion de hacerlo{...) Tampocose
analizésilacontaminacidnambiental delasnumerosasindustrias apuntadas excediael ejidodel Mu-
nicipio de Palpala, impeniendoyasin objeciénvalidalaintervencion de la provincia de Jujuy”, come
tampoco hizo un anélisis tendiente averificaria ... la razonabilidad de las medidas de policialleva-
das acabo pora Autaridad Municipaly, en paralelo, se verifica que se soslay6 verificar laconcurren-
ciaque asiste a la provincia c.a Nacion enla materia”.







