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INTRODUCCION
por Daniel A. Sabsay

La regularidad que ha adquirido el Premio de Monograffa Adriana
Schiffrin permite que podamos contribuir con una publicacién anual
consagrada a las cuestiones vinculadas con el desarrollo sustentable. Se
trata siempre de un conjunto de interesantes trabajos elaborados por
jévenes y promisorios profesionales que han respondido a nuestra con-
vocatoria en funcién de las diferentes consignas apuntadas en cada
oportunidad. Asi, en el 2004 los documentos debfan versar sobre los
presupuestos minimos de proteccidn ambiental. De esta manera nos
propusimos ¢l andlisis de este azaroso tema desde un punto de mira en-
caminado al esclarecimiento de una expresién contenida en el articulo
41 de nuestra Constitucién y cuya puesta en marcha no deja de gene-
rar interrogantes. La dilucidacién de esta “voz” hace a la construecién
efectiva del modelo de “desarrollo humano”, previsto como gran obje-
tivo para nuestro pais en la citada cldusula. Por ello, FARN viene tra-
bajando en diferentes proyectos que tienen como nota comun el desa-
rrollo de diversos aspectos vinculados con la mencionada cuestién.

Afortunadamente, se ha presentado un nimero importante de trabajos
provenientes de diferentes provincias. Antes de hablar de los premiados
queremos nuevamente destacar la brillante tarea llevada a cabo por el
jurado, integrado en esta ocasién por la Dra. Andrea Brusco, la Dra.
Marfa Cristina Garros Martinez y el Dr. Leonardo de Benedictis. Re-
cordemos que cada afio la composicién del mismo varfa y que en las tres
primeras oportunidades hemos contado con figuras destacadisimas que
han aceptado complacidos y luego han tenido un desempefio impeca-
ble. Consideramos que este es otro de los motivos que nos llevan a re-
doblar el esfuerzo y a renovar nuestro compromiso en relacién con el
desenvolvimiento de este certamen.
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El primer premio obtenido por Natalia Elisabeth Othax titulado: “Pre-
supuestos Minimos de Proteccién Ambiental” se basa en la necesidad
actual de avanzar en la reglamentacién de las leyes de presupuestos mi-
nimos ambientales. Por tal motivo, se presenta a los estudios de riesgo
como importantes herramientas en la reglamentacién de la legislacién
bésica, entendiendo que los mismos consisten en procesos evaluativos
que permitirfan la caracterizacién cientifica de los efectos adversos po-
tenciales, lo cual posibilitaria identificar, seleccionar e implementar ac-
ciones para reducitlos, mediante un sistema de gestién.

Las menciones correspondieron, respectivamente a: Rocio Ibafiez y Ra-
miro Calafell Carranza por “Analisis comparativo de las leyes 24.051 Y
25.612: ;Avance o retroceso en materia de proteccién ambiental?” y a
Felipe Behrends Kraemer por: “Disefio e Implementacién de Presu-
puestos Minimos Ambientales para la Integracién Regional. El Caso
del Recurso Hidrico a través del Proyecto de la Cuenca del Plata”.

Se trata de un conjunto de variados tépicos que comienza con una vi-
sién general de la cuestién para luego analizar el caso concreto de los
residuos industriales y su adecuacién con la legislacién anterior, desde
una visién comparativa. Por tltimo, el autor de la segunda mencién
observa la relacién entre presupuestos minimos e integracién regional,
ello, a la luz de lo que acontece en la Cuenca del Plata.

La introduccién no estarfa completa sin mencionar a quienes ponen
todo su empefio para que el premio tenga un nivel tan elevado, me re-
fiero a las Dras. Marfa Eugenia Di Paola y Natalia Machain, quienes a
través de su alta profesionalidad y extraordinaria dedicacién consiguen
que esto siga siendo posible.

Ojald que este esfuerzo sea ttil para que cada vez se tome mds concien-
cia de la necesidad imperiosa de ocuparse de la calidad de vida. Para
que pueda comprenderse de una vez por todas que el desarrollo sélo
centrado en el beneficio econdémico tiene “patas cortas’ y que para ase-
gurar la subsistencia del hombre en el planeta hay que ajusrarse a una
ética compuesta por un conjunto de valores que permiten asimismo
que la vida tenga un sentido trascendente. Sirvan estas palabras para re-
cordar a la querida Adriana Schiffrin con quien he compartido este cre-
do y trabajé “codo a codo” para que se hiciera realidad.

COMENTARIOS INICIALES

por Maria Eugenia Di Paola

FARN se complace en llevar a cabo la presentacién de los ganadores de Ia tercera
convocatoria del Premio de Monograffa Adriana Schiffrin sobre Presupuestos
Minimos de Proteccién Ambiental. Esta iniciativa comenzé con la primera con-
vocatoria en el afio 2002 y ha tenido una excelente repercusién en distintos
dmbitos, cumpliendo con su objetivo, cual es promover la generacién de
conocimientos de parte de jévenes que posean inquietudes e ideas proclives a la
construccién de un contexto institucional, social, econdmico y politico sélido, en
aras de la proteccién del ambiente y la equidad intergeneracional.

La ocasién de la entrega del premio en la Décima Conferencia de las Partes (COP
X) de la Convencién de Naciones Unidas sobre Cambio Climético es también
una excelente oportunidad para rendir homenaje a la Sra. Adriana Schiffrin.
Resulta imposible olvidar su activa y profesional actuacién en la Cuarta
Conferencia de las Partes (COP IV), que también tuvo lugar en Buenos Aires en
el afio 1998, y su compromiso con las actividades paralelas que se desarrollaron
en ese entonces en torno a las politicas ambientales de la cludad, en especial aque-
llas relacionadas con la temética de la calidad del aire.

La innovacién y la profundidad del tratamiento de los temas que abordan los tra-
bajos aqui publicados constituyen un paso importante en un tema fundamental
para la politica ambiental del pafs, que anhelamos contribuyan a la construccién
de consensos y conocimientos conjuntos para la proteccién de nuestro entorno.
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DICTAMEN DEL JURADO

A los 23 dias del mes de noviembre de 2004, los integrantes del Jurado de-
signado por la Fundacion Ambiente y Recursos naturales (FARN), con el
objeto de discernir el premio y las menciones del Premio de Monografia
Adriana Schiffrin”, instituido con el objeto de fomentar la investigacidn y
pm_ﬁmdizacidn de los temas de ambiente y desarrollo sustentable, han acor-
dado por unanimidad, lo siguiente:

Que el Jurado ha tenido la distincidn y responsabilidad de abocarse a la ta-
rea de evaluar las monografias presentadas en esta tercer convocatoria al
premio de Monografia “‘Adriana Schiffrin” sobre el tema “Presupuestos Mi-

nimos de Proteccion Ambiental”.

Que, en cumplimiento de esta misidn, utilizando los criterios expuestos en
las bases del concurso luego de consensuar su interpretacidn y alcance, ha
examinado y calificado un total de trece trabajos.

Que estos trabajos desarvollan una variedad de materias relacionadas con
la temdtica convocante desde perspectivas diversas. Asi, mientras algunos de
ellos han puesto énfasis en el desarrollo y profundizacion de los aspectos ted-
ricos que plantea el andlisis juridico de la legislacion de presupuestos mini-
mos de proteccion ambiental, otros se han abocado a su aplicacion concre-
ta ante problemdticas especificas de la gestion ambiental; asimismo, varios
trabajos profundizan en el andlisis de situacidn de dreas geogrdficas sensi-
bles del territorio argentino, que representan desafios particulares para la
aplicacidn de la legislacidn ambiental.

Que estas diversas perspectivas de estudio reflejan también una originali-
dad de enfoques que, a la vez de enriquecer la labor de lectura y evalua-
cidn, tornd complejo el proceso de andlisis y comparacion de los trabajos.

Que a partir del intercambio permanente de opiniones y consultas entre los
miembros del jurado, se identificé un niimero de monografias preseleccio-
nadas, sobre las cuales se pmﬁndizd la lectura ¥ andlisis comparativo.
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Que varios de los trabajos presentados retinen méritos suficientes para su
valoracidn positiva y representan aportes a la doctrina sobre presupuestos
minimos de proteccién ambiental, tanto por la pertinencia de los temas de-
sarvollados, como por la seriedad de su estudio.

Que en el entendimiento de reconocer aquéllas obras con una vinculacién
mds directa con el objeto de la convocatoria, se alcanzd finalmente consen-
so sobre los tres trabajos a premiar, resolviendo otorgar por unanimidad el
primer premio al presentado por Natalia Elizabeth Othax denominada
“Prepuestos Minimos de Proteccion Ambiental”.

Esta monografia, luego de repasar ordenadamente los precedentes y alcan-
ces juridicos de los presupuestos minimos y su incorporacion a la legislacion
ambiental nacional, se centra en la conceptualizacion y estudio del riesgo
ambiental, una cuestion sumamente vica y actual del debate juridico en
materia ambiental, '

De esta manera, la autora profundiza su trabajo en una herramienta que
considera de importancia en la reglamentacion de la legisiacion, tanto pa-
ra la Ley General del Ambiente N° 25.675, como para las problemdticas
especificas de la Ley de Gestidn Integral de Residuos Industriales y de Acti-
vidades de Servicios N° 25.612 y la Ley de Gestion y Eliminacién de PCBs
N° 25.670.

Para ello, comienza desarrollando los principales elementos conceptuales re-
lativos al riesgo ambiental, abordando la definicidn de peligro y de riesgo,
asi como el significado de la evaluacion de riesgo ambiental. Sequidamen-
te, s vefiere al andlisis de riesgo como instrumento de aplicacion de la Ley
General del Ambiente, al constituir el mismo uno de los objetivos de la po-
litica ambiental y un instrumento preventivo de raigambre en el derecho
ambiental internacional.

Luego, el andlisis de riesgo es estudiado como una herramienta del princi-
pio precautorio, repasando los antecedentes y consagracidn legislativa de es-
te principio del derecho ambiental, su operatividad, su vinculacién con el
principio de prevencidn, y su influencia sobre le concepto cldsico de daiio
ambiental.

Al tratar a la evaluacion de riesgo como metodologia para la reglamenta-
cion de la Ley de Gestion Integral de Residuos Industriales, se elabora un
andlisis de los estudios de riesgo como elementos que contribuyen a uno de
los objetivos establecidos por la norma, el de minimizacion del riesgo am-
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biental (art. 4 inc. b) y asimismo, se considera la metodologia de andlisis
de riesgo como base para la definicidn de los niveles de riesgo que poseen los
distintos resichos industriales y de actividades de servicio.

Al arvibar a las conclusiones finales, la autora considera que “los estudios
de riesgo ambiental pueden constituir importantes herramientas para lle-
var a cabo esta tarea (reglamentacion de la legislacion de presupuestos mi-
nimos) sin embargo los mismos no se encuentran establecidos por la norma-
tiva argentina. Mas ailn, los estudios de riesgo, si bien tienen una clara
incidencia en la gestion de los recursos del medio ambiente en otros paises,
atin no son aplicados como base para la toma de decisiones en paises en vias

de desarrollo”,

Fl jurado pasé a considerar el otorgamiento de las menciones, resolviendo
conceder la primera a la monografia presentada por Rocio Ibafiez y Rami-
ro Calafell Carranza, titulada ‘Andlisis Comparativo de las Leyes 24.051
y 25.612: javance o retroceso en materia de proteccidn ambiental?”.

El trabajo de estos autores plantea, en su titulo, un interrogante intere-
sante frente a la sancion de la Ley 25.612 sobre residuos industriales y de
actividades de servicio jse avanzd o se retrocedid en la preservacion del
ambiente?

Para intentar dar respuesta a esta pregunta, luego de conceptualizar cues-
tiones esenciales, como el derecho ambiental, los residuos y los presupuestos
minimos, aborda, con gran minuciosidad, el andlisis comparativo gue pro-
pone su titulo.

Independientemente de la coincidencia que se pueda tener o no con algu-
nas de las consideraciones que se efectiian, no se puede negar el gran valor
de este trabajo que, ademds de identificar diferencias, efectuar criticas ¥
destacar aspectos positivos de la nueva legi:[a‘cidn, también propone solu-
ciones frente a los aspectos censurables.

Es asi que, después de considerar a los residuos alcanzados por una y otra
norma, efectiia un completo andlisis de los distintos iftems que integran sus
regulaciones, los sujetos vegulados (g generador, transportista, tratador,
etc.), el manifiesto, las responsabilidades emergentes de incumplimientos
/ darios (administrativa, penal, civil), la competencia judicial, los aspec-
tos institucionales (autoridad de aplicacidn, COFEMA) y el Plan Nacio-
nal de Gestion.
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Finalmente, el trabajo se enrigquece con conclusiones en las que, sin dejar
de lado una consideracidn critica sobre la Ley 25.612, avanza en una vi-
sidn a futuro, destacando la necesidad de que las normas de presupuestos
minimos que se vayan dictando sean cumplibles, y junto a las complemen-
tarias que dicten las provincias, e incluso los municipios, constituyan un to-
do arménico en un marco de coordinacién entre los poderes legislativo, eje-
cutivo y judicial, que no pierda de vista el objetivo esencial de preservay el
ambiente.

Por su parte, las segunda mencién correspondié a la monografia de auto-
ria de Filipe Beberends Kraemer, titulada “Disefio e implementacidn de
presupuestos minimos Ambientales para la Integracion regional: El caso re-
curso Hidrico a través del Proyecto de la Cuenca del Plata’.

El trabajo plantea la aparicidn de un actor regional dentro del disefio y for-
mulacidn de presupuestos minimos ambientales, el denominado Proyecto

de la Cuenca del Plata.

A partir de alli, considera el contexto general y particular (normativa del
agua) que rodea al proyecto y la confrontacién del mismo con las Leyes
25.675 (Ley General del Ambiente) y 25.688 (Régimen de Aguas), parti-
cularmente con los principios ambientales y los mecanismos de gestion esta-
blecidos en la primera.

En definitiva, quizds lo mds relevante de la monografia sea que, a través
de un proyecto concreto, nos enfrenta a un importante desafio, la consi-
deracidn de los presupuestos minimos en el contexto de la integracion re-
gional,

El Jurado expresa a FARN su agradecimiento por la confianza depositada
y sus felicitaciones por la excelente respuesta a esta convocatoria. Asimismo,
felicita a todos los participantes por el esfuerzo de elaboracidn y presenta-
cidn de los trabajos, y los alienta a continuar realizando aportes para la
biisqueda de soluciones a los desafios que plantea la cuestion ambiental.

Finalmente, el Jurado desea aclarar que la decisidn estuvo guiada exclusi-
vamente por el convencimiento que los trabajos premiados responden de
manera mds acabada a los valores generales de la convocatoria, dejando de
lado criterios o visiones particulares de sus miembros.
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PRESUPUESTOS MINIMOS
DE PROTECCION AMBIENTAL

por Natalia Elizabeth Othax™

RESUMEN

Este trabajo surge a partir de la necesidad actual de avanzar en la regla-
mentacion de las leyes de presupuestos minimos ambientales. Por tal moti-
vo, se presenta a los estudios de viesgo como importantes herramientas en la
reglamentacién de la legislacion bdsica, entendiendo que los mismos con-
sisten en procesos evaluativos que permitirian la caracterizacion cientifica
de los efectos adversos potenciales, lo cual posibilitaria identificar, evaluar,
seleccionar e implementar acciones para reducirlos (CRARM, 1997), me-
diante un sistema de gestion (Peluso et al, 2003 a).

A partir de esto, surgid como propuesta del presente trabajo, el andlisis de
los estudios de riesgo como instrumentos de regkzmenmddn de la Ley Ge-
neral del Ambiente N° 25.675; en lo que se refiere a la minimizacidn de
riesgos ambientales, asi como también para la implementacion del princi-
pio preventivo y el principio precautorio.

En segundo lugar, se propuso desarrollar un andlisis de los estudios de ries-
g0 en la aplicacién de la Ley de Gestion Integral de Residuos Industriales
N° 25.612; vinculados a la minimizacion de riesgos potenciales de los re-
siduos industriales y en la definicion de los niveles de riesgos de los mismos.

En tercer lugar, la propuesta consistid en analizar a los estudios de ries-
g0 como elementos establecidos por la Ley de Gestion y Eliminacién de

* Licenciada en Diagndstico y Gestion Ambiental - Facultad de Ciencias Humanas. Universidad Nacional del
Centro de la Provincia de Bs. As. Correo Electrénico: nothax@hotmail.comail.com
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PCBs N° 25.670, para la realizacién de los estudios relativos al mane-
jo de estos elementos.

En relacion a los objetivos propositivos, se espera que la propuesta de tra-
bajo y el desarrollo de esta monografia, constituya un aporte a la tarea de
reglamentacidn de la normativa ambiental en ln Argentina.

1. INTRODUCCION

En la Argentina, la reforma constitucional de 1994 ha incorporado la
cuestién ambiental, principalmente a través del art. 41 (Franza, 2001),
denominado “cliusula ambiental”. En tal sentido, segin el autor antes
mencionado, este articulo consagra el derecho de toda persona a un
ambiente sano y equilibrado en pos del logro de un desarrollo susten-
table, junto al deber correlativo de preservarlo. Asimismo, el articulo
establece claros mandatos en relacién a las autoridades y explica como
se deslindan las competencias nacional y provinciales en el campo de la
normativa ambiental. Especificamente, el parrafo 3° del art. 41 dispo-
ne como principio general lo siguiente:

. “corresponde a la Nacion dictar las normas que contengan los presu-
puestos minimos de proteccion, y a las provincias, las necesarias para
complementarlas, sin que aquellas alteven las jurisdicciones locales”.

Esto significa que el Estado Nacional debe sancionar una legislacidn de
base, con ignales condiciones de proteccién para todos los habitantes
del pafs, segiin Rosatti (et al, 1994). A las provincias, por su parte, les
corresponde la posibilidad de legislar por encima de ese minimo, me-
jordndole e incluir asuntos que hagan a las materias especificas o parti-
culares de cada una de ellas (Diario de Sesiones”, p. 1609 y 1738 en
Rosatti et al, 1994).

Hasta el momento se han sancionado determinadas leyes de los presu-
puestos minimos ambientales con el objeto de cumplir con la “cliusu-
la ambiental” prevista en el articulo 41 de la Constitucién Nacional; y
se pretende avanzar en las cuestiones relativas a la reglamentacién de
las mismas. En tal sentido, se considera que los estudios de riesgo am-
biental pueden constituir importantes herramientas para llevar a cabo
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esta tarea, sin embargo, segtin Peluso (et al, 2003 a) los mismos no se
encuentran establecidos por la normativa argentina. Mds atin, los estu-
dios de riesgo, si bien tienen una clara incidencia en la gestion de los
recursos del medio ambiente en otros paises (Paustenbach, 1995), atin
no son aplicados como base para la toma de decisiones en paises en vias

de desarrollo (Peluso y Usunoff, 2002).

De aqui surge la relevancia que en la actualidad presenta, el reconoci-
miento de los aportes de los estudios de riesgo como instrumentos pa-
ra la implementacién de la normativa argentina. Por lo antes expuesto,
el objetivo general del trabajo es analizar los estudios de riego ambien-
tal como elementos que pueden contribuir en la reglamentacién de las
leyes de los presupuestos minimos ambientales.

Especificamente, se abordar4 el andlisis de los estudios de riesgo como
instrumento de aplicacién de los siguientes instrumentos legales:

Ley General del Ambiente en relacién a:

® uno de los objetivos que deberd perseguir la politica ambiental,
como es la minimizacién de riesgos ambientales; y

m dos de los principios que deberd cumplir la politica ambiental,
tales son el principio de prevencién y el principio precautorio; y
la relacién de este tltimo con el dafio ambiental.

Ley de Gestién Integral de Residuos Industriales y de Actividades de
Servicios asociado a:

m la minimizacién de los riesgo potenciales de residuos en todas las
etapas de la gestién integral;

m concertacién de los niveles de riesgo que poseen los diferentes
residuos.

Ley de Gestién y Eliminacién de los PCBs vinculado a:

® la realizacidn de estudios de riesgo en casos de eventos de conta-
minacién ambiental.
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2. APORTE TEORICO A LA TEMATICA

A continuacién se desarrolla el concepto de “Presupuestos Minimos de
Proteccién”, haciendo hincapié en el precedente espafiol. Asimismo, y
dado que el objeto de estudio del presente trabajo hace referencia a los
Estudios de Riesgo Ambiental, se presentan los aspectos tedricos mds
relevantes vinculados a la temdtica.

2.1. Presupuestos minimos de proteccién

En primer lugar, se cree necesario exponer los elementos asociados al
avance espafiol en el campo ambiental, especificamente en relacién a la
definicién de los presupuestos minimos. En segunda instancia, se pre-
senta y se analiza el concepto de presupuestos minimos establecido por
la Constitucién Nacional, y en la Ley General del Ambiente, de acuer-
do a opiniones calificadas.

2. 1. 1. El precedente espasiol

Con el objeto de lograr un mayor entendimiento del concepto “Presu-
puestos Minimos de Proteccién’, de acuerdo a Hutchinson (et al,
1999) se debe tener en cuenta el precedente espafiol, considerando la
influencia de la Constitucién espafiola de 1978 sobre nuestros consti-
tuyentes. Segtn la bibliografia antes indicada, el art. 149.1.23 de aquel
texto expresa que el Estado Nacional tiene competencia exclusiva sobre
“la legislacidn bdsica sobre proteccidn del medio ambiente, sin perjuicio de
las facultades de las Comunidades Auténomas de establecer normas adicio-
nales de proteccion’.

De la interpretacién jurisprudencial y doctrinaria de esa regla puede
entenderse la razén por la que nuestros constituyentes sustituyeron ley
b4sica por presupuestos minimos, y normas adicionales por normas ne-
cesarias para complementarlas (Hutchinson et al, 1999). Especifica-
mente el autor citado expresa que el Tribunal Constitucional espafiol,
en relacién al significado de la ley basica sobre proteccién del ambien-
te, ha establecido lo siguiente:

o9 PRESUPUESTOS MiNIMOS DE PROTECCION AMBIENTAL / FARN - 2004

W

“La legislacidn bdsica posee las caracteristicas técnicas de normas mini-
mas de proteccion que permiten normas adicionales o un plus de protec-
cion. Es decir, la legislacion bisica del Estado no cumple en este caso una
funcidn de uniformidad relativa, sino mds bien de ordenamiento median-
te minimos que han de respetarse en todo caso, pero que pueden permitir
que cada una de las comunidades autdnomas con competencia en la mate-
ria, establezca niveles de proteccidn mds altos que no entrardn sélo por eso
en contradiccion con la normativa bisica del Estado. El sentido del texto
constitucional es que las bases estatales son de cardcter minimo y, por lo
tanto, los niveles de proteccion que establecen pueden ser ampliados o me-
jamdas por la normativa autondmica” (STC 17071989, 19 de octubre,

2. 1. 2. Significado del concepto de “Presupuestos Minimos
de Proteccion”

El parr. 3° del art. 41 se refiere a la legislacién y a la competencia co-
rrespondiente para dictarla, cuando expresa: “Corresponde a la Nacidn
dictar las normas que contengan los presupuestos minimos de proteccidn y
a las provincias, las necesarias para complementarlas, sin que aquellas al-
teren las jurisdicciones locales”.

Como advierte Gelli (2001) en relacién a la cuestién ambiental, el des-
linde de competencias cldsico del sistema federal que establece una de-
limitacién de atribuciones otorgadas al gobierno central —a partir del
principio de que lo no delegado queda reservado a las provincias— se ha
modificado a favor del principio de complementacién, de armoniza-
cién de politicas conservacionistas, entre las autoridades federales y las
locales pero atribuyendo la legislacién de base a la autoridad federal.

Sin embargo, la competencia ambiental fue delegada a la érbita federal
sélo en lo referido a los presupuestos minimos de proteccion (Gelli,
2001). En todo lo demds, las provincias conservaron atribuciones para
complementar y extender el resguardo ambiental; y por ello, aunque
existen necesidades y problemas comunes a todo el pais, cada regién re-
quiere proteccién y soluciones especificas y propias (Conf. Natale en
Gelli, 2001). Es por esto que dentro de cada jurisdiccién local, las res-
ponsabilidades de las provincias son primarias y fundamentales para
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ampliar la proteccién y aplicar la normativa legal (Conf. Roulet en Ge-

1li, 2001).

El art. 41 asigna competencia especifica y privativa al Congreso de la
Nacién (art. 75, incs 30 y 32 de la Const. Nac.), correspondiendo al
Ejecutivo su reglamentacién (art. 99, in. 2 de la Const. Nacional). De
allf que la Constitucién hable de normas y no exclusivamente de leyes,
por lo que, segiin Hutchinson (et al, 1999), se estd refiriendo a que los
presupuestos minimos surgirdn de leyes del Congreso y de reglamentos
de ejecucién que dicten las autoridades de aplicacién competentes en
el orden nacional.

En tal sentido, segtn se desprende de lo enunciado, debe tenerse en
cuenta que serd el Congreso de la Nacién el que en ¢l marco de la ra-
zonabilidad y de la fidelidad federal determinard cuales son las normas
que contengan los presupuestos minimos de proteccién, para dejar a
las provincias latitud para el dictado de las normas complementarias
(Franza, 2001).

De acuerdo al autor antes citado, dichas normas nacionales contendrin
principios y directrices para la regulacién de la relacién ambiental, que
se consideren esenciales para garantizar una base juridica fundamental
en todo el territorio nacional, que puede incluir determinadas medidas
concretas, de eficacia general.

En otras palabras, el Congreso de la Nacién tiene la facultad primitiva
de establecer los presupuestos minimos de proteccién ambiental, lo
que implica que en todo el pais habrd una proteccién ambiental mini-
ma y en cada provincia una igual o mayor (Franza, 1997). Este autor
sefiala que las legislaturas provinciales podrin elevar los presupuestos
minimos de proteccién pero no bajarlos (Franza, 1997).

Lo principal parece ser, segin Hutchinson (et al, 1999):
® Asegurar que los principios rectores del ordenamiento juridico

ambiental rijan en toda la Nacién;

m impedir que las provincias o municipalidades atraigan inversio-
nes disminuyendo las exigencias de la tutela ambiental, y

B permitir que las particularidades locales o regionales sean trata-
das conforme a criterios adecuados por los érganos municipales,
provinciales o interprovinciales.
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El tercer pérrafo del articulo 41, in fine, establece que la ley nacional
no alterard las jurisdicciones locales (Franza, 2001). En relacién a este
punto existen distintas opiniones. Por un lado, Hutchinson (et al,
1999) considera que no significa méds que “sin que la legislacién basica
avance sobre las facultades de los 6rganos provinciales para fiscalizar y
aplicar la legislacién ambiental que dictan las provincias (Conf. Cas-
sagne en Hutchinson et al, 1999). Por otra parte, Bidart Campos cree
que “de lo que ahora no queda duda es que la ejecucién y aplicacién
de la legislacién del congreso se rige por la regla del art. 75 inc. 12, que
es la cldsica del anterior articulo 67, inc 11: la competencia legislativa
del congreso no altera las jurisdicciones locales”, sin perjuicio de que la
ley pueda atribuir “excepcionalmente jurisdiccidn federal para ejecutar
y aplicar politicas y medidas protectoras del ambiente cuando la uni-
dad ambiental lo reclame sin lugar a duda.

De acuerdo a la Ley 25.675 General del Ambiente, una ley marco en
materia de presupuestos minimos ambientales que el Congreso ha san-
cionado en virtud del 3° pdrrafo del art. 41, define el concepto de pre-
supuesto minimo, en su art. 6 de la sigulente manera:

“Se entiende por presupuesto minimo, establecido en el articulo 41 de la
Constitucidn Nacional, a roda norma gue concede una rutela ambiental
uniforme o comiin para todo el territorio nacional, y tiene por oéjem im-
poner condiciones necesarias para asegurar la proteccidn ambiental. En su
contenido, debe prever las condiciones necesarias para garantizar la dind-
mica de los sistema ecoldgicos, mantener su capacidad de carga y, en gene-
ral, asegurar la preservacidn ambiental y el desarrollo sustentable”

En este sentido se considera lo aportado por taller de expertos FARN
Argentina sobre “Presupuestos Minimos de Proteccidn Ambiental sobre Ley
General del Ambiente y Distribucién de Competencias™' El texto expresa
que en relacién a los aspectos temdticos que debe alcanzar el concepto
de presupuesto minimo, los mismos comprenden indefectiblemente, a
modo enumerativo y no taxativo la normativa proveniente del derecho
internacional —tratados aprobados por nuestro pais que directa o indi-
rectamente traten temas relacionados a la proteccién ambiental, con un

T El objetivo de los mismos en su totalidad ha sido el de contribuir con el proceso de reglamentacién de las
leyes de los presupuestos minimos ambientales.
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rango supra legal, de conformidad a los planteado en el art. 75 inc. 22
de la Constitucién Nacional.

2. 2. Conceptualizacion del riesgo ambiental

A continuacién se desarrollan los principales elementos conceptuales rela-
tivos al Riesgo Ambiental. Especificamente se aborda el término de Peligro
y Riesgo Ambiental; y se delimita el concepto de Evaluacién de Riesgo.

2. 2. 1. Definicion de Peligro y Riesgo

El peligro (en inglés: hazard) se define como “un acto o fenémeno
que posee el potencial de producir dafios u otras consecuencias inde-
seables al ser humano (NRC, 1983; NRC, 1994), o a la biota. Para
que el peligro efectivamente se manifieste como un efecto negativo
debe producirse la exposicién, es decir el conrtacto de la sustancia o
situacién generadora —también llamada fuente de riesgo— sobre un
receptor ambiental sensible (Paustenbach, 1995). Muchos peligros
pueden ser contenidos o evitados, por esta razén se sabe que no to-
do peligro potencial se manifiesta como un efecto riesgoso en el me-

dio (Paustenbach, 1995).

Por otra parte, el riesgo (en inglés: risk) se define como la probabilidad
que una sustancia o situacion produzea un efecto adverso para algiin ele-
mento sensible, a lo humano o ecolégico, bajo determinadas condicio-
nes de contacto (NRC, 1983; NRC, 1984; Molak Ed., 1997). En este
sentido, el concepto de riego se asocia al entendimiento de la amenaza,
de tal manera que cuando el mismo se analiza, se considera el sujeto hu-
mano o ecolégico en riego —también denominado blanco®- y la proba-

bilidad que esc dafio efectivamente se produzca (Molak Ed., 1997).

El concepto riesgo es usado en numerosas disciplinas cientificas como
la economia, la ingenieria, la epidemiologia, la psicologia, entre otras;

2 E| término blanco designa la parte del organismo expuesto que recibe el impacto del toxico y presenta la
respuesta biolégica correspondiente a la exposicion. Puede estar referido a una molécula, 6rgano, como asi
también a un individuo, subpoblacién o peblacion que quedan expuestos a los téxicos en un sitio determi-
nado.
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el estudio del medio ambiente no escapa a ellas, y por lo tanto también
acufia el término (Peluso, 2003). El riesgo puede ser entendido como
un concepto multifacético que comprende aspectos tanto cualitativos
como cuantitativos y cuya definicién amplia podria ser la probabilidad
de ocurrencia de un impacto negativo fisico, social o financiero debi-
do a un agente causal (Rohrmann, 1998). La capacidad inherente del
agente de generar un riesgo es lo que se denomina su peligrosidad

(NRC, 1983; NRC, 1994).

En otras palabras, los términos pcligro y riesgo no son sinénimos; por
¢l primero se entiende la capacidad intrinseca del agente fisico, quimi-
co o bioldgico de producir dafio a un componente del sistema ambien-
tal; mientras que el segundo hace referencia a la potencialidad que esa
capacidad se manifieste realmente en funcién de una serie de condicio-
nes de interaccién entre el agente y los receptores (NRC, 1983; NRC,
1994, CRARM, 1997).

Entonces, el concepto de riesgo implica la concurrencia de al menos
dos factores:

® la posibilidad de un evento no-deseable y

m la incertidumbre sobre la ocurrencia, ocasidn, y magnitud de di-
cho evento.

En tal sentido, el concepto de riesgo implica aceptar la existencia de
una cuota de incertidumbre y variabilidad (Molak, Ed., 1997). La in-
certidumbre y la variabilidad genera falta de certeza sobre los resulta-
dos de una medicién o estimacidn, la cual puede estar causada por la
naturaleza azarosa de los fenémenos naturales (estocasticidad), asf co-
mo también por un conocimiento imperfecto o incompleto de los fe-
némenos (ignorancia) y/o errores en las metodologfas del conocimien-
to de los fenémenos (error).

2. 2. 2. El Significado de la Evaluacidn de Riesgo

El analisis o evaluacién del riesgo’ (en inglés: Risk Analysis o Risk
Assesment) es un proceso para la toma de decisiones que estima el nivel

% Existen, bajo el nombre “andlisis de riesgo”, tipos de estudios distintos, tales los “andlisis de riesgo econd-
mico y/o financiero”, “andlisis de riesgo de accidentes”, “riesgos laborales”, etc.
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potencial de peligro para un receptor humano o ecolégico a partir del
contacto con una sustancia quimica presente en el ambiente (Hay
Wilson, 2000), caracterizando los efectos adversos potenciales y su
probabilidad de ocurrencia, lo que permite identificar, evaluar, selec-
cionar e implementar acciones para reducirlos (CRARM, 1997).
Ambos términos hacen referencia a la aplicacién de métodos analiticos
técnico para entender los alcances y magnitudes del riesgo, brindando
las primeras herramientas para la gestién del mismo (NRC, 1994).

En sus origenes, de acuerdo a la fuente antes citada, la falta de infor-
macién precisa, o las discrepancias entre los cientificos acerca del po-
tencial de causar un dafio a la salud por una sustancia generé la nece-
sidad de iniciar estudios sobre metodologias de riesgo, en el inicio de

la década de 1980 en los Estados Unidos (NRC, 1994).

Entre las necesidades de informacién estuvo la evaluacién precisa de las
capacidades de ciertas sustancias de desarrollar cinceres en situaciones
normales de exposicién, ya que se inferfan de la extrapolacién de los
trabajadores a las sustancias en los ambientes laborales, o a partir de en-
sayos de laboratorio con animales expuestos a altas dosis de la sustan-

cia (NRC, 1994).

Especificamente en esos momentos, segtin la bibliografia antes referi-
da, no se brindaba un panorama asimilable a la situacién de exposicién
a dosis pequenas, con lo cual no se facilitaba ni para la gente ni para
los tomadores de decisiones, distinguir ¢l nivel de amenaza que provo-
caba el contacto a ciertas sustancias.

Asi, era necesario

_“establecer estindares de emisiones, ambientales, de exposicién,
de concentraciones aceptables, de tolerancia, o criterios ambien-
tales para sustancias peligrosas que generen riesgos tanto carcino-
genéticos como no carcinogenéticos,

_“hallar el método mds apropiado para describir y medir estos
riesgos,

_“estudiar métodos que reflejen las incertidumbres en las estima-
ciones técnicas,

_“entender y participar de la transferencia del riesgo al terreno del

manejo y gestién del riesgo (NRC, 1994).
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Uno de los productos de esos estudios fue un reporte intitulado Scien-
ce and Judgement in Risk Assessment (NRC, 1994), que cs la revisién
de una obra anterior, y un hito bibliografico en los estudios metodolé-
gicos del riesgo ambiental.

Especificamente, una evaluacién de riesgo actualmente consta de tres

elementos bdsicos (USEPA, 1992):
W [a cantidad de sustancia riesgosa
m La extensién del contacto de la misma con el receptor

m La peligrosidad toxicolégica de la sustancia en funcién de la can-
tidad presente y el nivel de exposicién

Los estudios de riesgo, sobre todo en la salud, si bien tienen una ver-
dadera aunque novedosa influencia en la gestién del medio ambiente
en otros paises —tales como USA, la Comunidad Europea, Canads,
Alemania, Holanda, entre otros (Paustenbach, 1995)— atn no son apli-
cados como instrumentos para la toma de decisiones en paises en vias
de desarrollo (Peluso y Usunoff, 2002). Puntualmente, en el contexto
de la problemdtica ambiental, se define como la potencialidad de ocu-
rrencia de efectos nocivos a partir de una fuente a un componente del
sistema ambiental.

Por ultimo, es importante destacar que, el tipo de andlisis que aqui se
estudia intenta reducir la incertidumbre sobre las potenciales conse-
cuencias del contacto de un agente generador de peligro y el receptor
expuesto, apuntando a calcular su probabilidad de ocurrencia.

3. EL ANALISIS DE RIESGO COMO INSTRUMENTO DE
APLICACION DE LA LGA

En este apartado se analizan los aportes brindados por los estudios
de riesgo en relacién a la aplicacién de la Ley General del Ambiente
Ne 25.675. Dicha ley establece presupuestos minimos para el logro de
una gestién sustentable y adecuada del ambiente, la preservacién y pro-
teccién de la diversidad biolégica y la implementacién del desarrollo

# Debido a que las consecuencias estdn relacionadas con la salud, puede denaominarse “andlisis de riesgo
sanitario”, término més especifico que “andlisis de riesgo ambiental”, asimismo bajo las denominaciones de
‘riesgo ambiental” se suelen encontrar desde metodologias relacionadas con efectos a la salud humana co-
mo a nivel ecoldgico.
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