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- ODUCCION
1- INTR Por Beatriz Kohen

En esta breve seccién me propongo presentar el Programa G.ontn?l Gi’udgdanu
del Medio Ambiente de la Farn- un programa de acciones de interes publlco‘en
materia ambiental. Intentaré situarlo en el contexto institucional de la Arg_erjtma
actual y de las preocupaciones historicas de la FARN. Procuraré describir su
operatoria y justificar la eleccion de los temas tratados en este volumen, en re-
lacion con su funcionalidad para el desarrollo del programa.

a - El contexto del Programa Control Ciudadano del Medio Ambiente:

A pesar de que se puede observar en la sociedad argentina una conciencia cre-
ciente acerca de los problemas relacionados con la proteccion del medio am-
biente v el desarrollo sustentable ', esta preocupacion de la sociedad esta lejos
de traducirse al nivel de las politicas publicas.

En los Gltimos afios se han sucedido en la Argentina, entre otros, incidentes dra-
maticos como por ejemplo, los incendios repetidos en los Parques Nacionales de
la Patagonia; la epidemia de célera en el Norte del Pais como consecuencia de
la contaminacién del agua; la escasa capacidad estatal de limpiar los rios mas
poluidos de la Ciudad de Buenos Aires; y las muertes en masa de especies mari-
nas en las costas del Sur. Estos sucesos han creado a nivel de la opinidn ptblica
una cierta conciencia de la necesidad de presionar a las autoridades para que
formulen politicas ptblicas y tomen medidas concretas en la materia.

Escuelas y universidades han comenzado a incluir disciplinas relacionadas con
el ambiente en su curricula, algunas grandes compafiias han incorporado depar-
tamentos ambientales a su organizacion. Un gran nimero de grupos y organiza-
ciones ciudadanas estan reaccionando de diversas maneras frente a la necesi-
dad de respetar los imperativos ambientales, y los medios de comunicacion, a su
vez, estan dando cada vez mayor cobertura a los reclamos ciudadanos en rela-
cion con el ambiente y el desarrollo sustentable.

La respuesta gubernamental a este aumento de la conciencia plblica en temas
relacionados con el ambiente ha sido hastante limitada. Si bien hay una necesi-
dad de legislar en la materia, debe reconocerse que, con frecuencia, se observa
el incumplimiento de normas ambientales existentes y la incapacidad o el desin-

I

1 Seglin la Encuesta Monitor Ambiental Internacional realizada por Mori en 1998, entre los afios
1994 y 1996 crecid significativamente la preocupacion de los argentinos con el medio ambiente.
Mientras que en 1994, 59% de los encuestados opinaba que el medic ambiente constituia un pro-
blema muy importante para tratarse ahora, ya en 1996, un 82% contesté que se trataba de un pro-
blema urgente que debe tratarse hoy. Por otra parte, y a pesar de que confrontado con otros temas
el medio ambiente no ocupa un lugar importante en la agenda publica, cuando se indaga en forma
especifica la cuestién del medio ambiente despierta preocupacion en 9 de cada 10 argentinos. Ade-
mas 1 de cada 5 argentinos considera la degradacion del medio ambiente como la mayor amenaza
de las nuevas generaciones. Asimismo existe una conciencia creciente acerca del impacto del am-
biente en la salud humana. Cuando se la compara con otros paises, la poblacion de la Argentina
aparece como una de las mas preccupadas por los problemas ambientales. 1 de cada 4 lideres de
opinién menciona en primera o segunda instancia la cuestion del medic ambiente como prioridad de
los proximos 10 afios.
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terés de las autoridades de hacerlas cumplir?. Es claro que el tema de la conser-
vacion del medio ambiente no ocupa un lugar central en la agenda politica. *

Los motivos de la paralisis institucional estén sin duda relacionados con la pro-
funda crisis institucional y econémica que atraviesa nuestra democracia cuyas
instituciones basicas son el objeto de constantes denuncias de inoperanciay co-
rrupcion. '

A pesar de que ya han transcurrido 18 afios a partir del advenimiento de la demo-
cracia, los ciudadanos de este pais estamos aprendiendo que una democracia
no se limita a la esporéadica participacion ciudadana en los procesos electorales.
Cunde, en la opinién plblica, una percepcién generalizada de que la clase politi-
ca esta cada vez méas alejada de las causas plblicas y responde a intereses per-
sonales y sectoriales. Como resultado de ello, la ciudadania no se siente repre-
sentada y desconfia de los poderes del Estado.

La ineficiencia de las autaridades, los numerosos escandalos de corrupcion, la
distancia entre gobernantes y gobernados y el descrédito de la clase politica se
constituyen en factores que afectan negativamente la imagen de los decisores -
tanto para el caso del partido de gobierno, como para la oposicion. Es importan-
te para el fortalecimiento de la democracia en la Argentina que se revierta este
proceso y las instituciones recuperen la credibilidad que inspiraron en la ciuda-
dania durante el periodo de la transicién democratica.

Debe tenerse en cuenta ademas, que en la Argentina de los dltimos afios ha te-
nido lugar un importante proceso de privatizacion de los servicios piblicos, este
traspaso de funciones desde el Estado hacia el sector privado plantea la necesi-
dad de fiscalizacion de este nuevo sector pihblico no estatal.

La insuficiencia de politicas ambientales en todos los niveles jurisdiccionales se
traduce en la falta de control estatal que, a su vez, genera en la ciudadania una
sensacion de gran desproteccion ante actos u omisiones de organismos piblicos
v privados que afectan el derecho al medio ambiente sano. '

En este contexto cobra especial vigor una concepcidn de la demacracia seglin
la cual los propios ciudadanos deben participar activamente en el control y la fis-
calizacion de los 6rganos de gobierno. En consecuencia, la sociedad reclama
transparencia en la gestion pGblica y mayor participacion en la toma de decisio-
nes.

Como una forma de recoger la demanda ciudadana de mayor legalidad, partici-
pacion y transparencia, tanto los constituyentes que reformaron la Constitucian
Nacional como la Comisidn Estatuyente que redacto la Constitucién de la Ciudad

—
2.- Esle aspecto surge claramente en las entrevistas en profundidad con informantes calificados-
miembros de ONGs de ambiente- realizadas en marzo de 2000 por la coordinacion del programa.
Las personas entrevistadas aludieron a la existencia de una gran confusion normativa y jurisdiccio-
nal en la materia, asi como a un escaso respeto por parte del sector privado y las autoridades por
los dictados de la ley .

3.- Segun la encuesta realizada por Mori mencionada anteriormente, sdlo el gobierno de Kazakstan
tiene una evaluacién peor que la del argentino en cuanto al tratamiento de los problemas ambienta-
Ies. Un 89% de la poblacién tiene una mala opinién de la gestion medioambiental del gobierno,
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Auténoma de Buenos Aires, han incluido mecanismos de la democracia partici-
pativa en la nueva legislacion.

La Constitucion Nacional y las Constituciones Provinciales mas recientes han es-
tablecido los principios de la democracia participativa, sin embargo, los gobier-
nos deben aln traducir dichos principios a través de la sancién de leyes regla-
mentarias y éste es un proceso demorado que requiere de tiempo para consus-
tanciarse.

Nuevos derechos de incidencia colectiva o de tercera generacion -como el de-
recho a un medio ambiente sano- han sido consagrados constitucionalmente, asi
como las garantias para su efectivo cumplimiento. Fueron creados también nue-
vos drganos de control como las Defensorias del Pueblo; le fueron otorgadas au-
tonomia y nuevas funciones al Ministerio Plblico; se han introducido mecanis-
mos de consulta y participacién ciudadana en las decisiones plblicas y consa-
grado el derecho al libre acceso a la informacion piblica y las Audiencias Pabli-
cas, que estan lentamente siendo instauradas en diferentes niveles jurisdiccio-
nales.

A pesar de ello, factores histérico-culturales como las sucesivas interrupciones
de los regimenes democraticos en el pais, la ocurrencia de la mas cruenta de las
dictaduras militares y una tradicién adversarial mas que de solidaridad, dialogo
y deliberacion publica, parecen conspirar contra la posibilidad de que se instale
una verdadera cultura democréatica en la Argentina. Los argentinos no estén im-
buidos por el espiritu democrético, son reticentes a participar activamente, con
frecuencia desconocen sus derechosy las garantias legales para tornarlos efec-
fivos.

La mera consagracion de derechos no es garantia de su ejercicio, si los ciuda-
danos no estan informados acerca de sus derechos y las instituciones no son ca-
paces de hacerlos cumplir. Las nuevas herramientas legales que las distintas
constituciones consagran deben ser difundidas e incorporadas por la ciudadania
a sus practicas cotidianas. Como sostiene Bobbio, el problema de los derechos
fundamentales ya no consiste en su reconocimiento solemne sino en la posibili-
dad de tornarlos realmente efectivos.

La sociedad debe desempeiiar un papel activo en este proceso, presionando a
las autoridades para que instauren regimenes participativos capaces de respon-
der al reclamo ciudadano, en tanto, como mencionabamos, el modelo de la de-
mocracia meramente representativa parece estar agotado y los mecanismos de
responsabilizacion basados en los controles tradicionales -judiciales y adminis-
trativos- no resultan suficientes.

Por otra parte, quizas a raiz de la crisis de credibilidad que afecta a los partidos
politicos, han surgido en nuestro pais nuevas formas de asociacian y participa-
cion social, los ciudadanos activos tienden a canalizar sus preocupaciones atra-
ves de la participacion en organizaciones de la sociedad civil. La robustez de una
sociedad reside en los espacios creados por los propios integrantes para articu-
lar colectivamente la trama social de cooperacion, integracion y complementa-
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cion de las potencialidades individuales. Ello requiere de la participacion activa
y organizada de la ciudadania. Los espacios sociales de encuentro coma las
ONGs (organizaciones no gubernamentales), sociedades de fomento y asocia-
ciones vecinales permiten que se optimicen los procesos de toma de conciencia
colectiva y de participacion y accidn ciudadana. Promueven la agrupacion de
personas alrededor de temas fundamentales. Las ONGs se han constituido en va-
liosos canales para la defensa de cuestiones de interés piblico como la defensa
del medio ambiente, la defensa de los derechos del consumidor y de los dere-
chos humanos. Un buen nimero de ellas se dedica a la promocién de derechos
y a la proteccion del medio ambiente. Creemos que dichas asociaciones, que han
tenido un desarrollo muy interesante y, por lo tanto han ganado prestigio, pueden
desempefiar un rol muy importante en el proceso de difusion de estos nuevos de-
rechos, garantias y mecanismos de participacion en la toma de decisiones pabli-
cas. Convencida de que hallegado el momento de dar un paso mas allg en el pro-
ceso de activar su utilizacion, la FARN se ha propuesto liderar este proceso en el
area del medio ambiente.

El lugar de la FARN como impulsora de la introduccién de los mecanismos pro-
pios de la democracia participativa ha sido destacado: Ha ejercido un liderazgo
indiscutible al promover el debate piblico en torno de los derechos de inciden-
cia colectiva, como el derecho a un medio ambiente sano, el derecho al libre ac-
ceso a la informacion publica, en la difusion de las garantias para la defensa de
dichos derechos y de otros institutos de la democracia participativa que promue-
ven la participacion ciudadana en |la toma de decisiones piblicas y el control de
la gestion estatal .

La FARN ha desempefiado un rol protagonico desde el lanzamiento de las au-
diencias plblicas, promoviendo el debate en torno de la necesidad de su institu-
cionalizacion en el ambito ambiental. Desde hace ya varios afios viene desarro-
llando, a nivel nacional, un programa de capacitacion ciudadana en Audiencias
Publicas ambientales’. Actualmente, varios gobiernos municipales y organismos
provinciales trabajan siguiendo la propuesta de FARN, utilizando esta forma de
participacion ciudadana para todo tipo de decisiones piblicas.

La cantidad de consultas y denuncias referentes a violaciones del derecho a un
medio ambiente sano que recibimos a diario® y la constatacion de que los pocos
espacios existentes que supondrian dar satisfaccién a esta demanda resultan in-
suficientes, o sin capacidad de dar una respuesta adecuada, se han constituido
en el estimulo mas fuerte en la decision de la Farn de llevar adelante un progra-
ma de acciones de interés piiblico en materia ambiental como el de Control Ciu-
dadano del Medio Ambiente. A pesar de que este programa intenta activar todas
las herramientas institucionales que le permiten a la ciudadania participar en las
decisiones publicas y controlar la gestion de gobierno en materia ambiental, tie-
ne un fuerte foco en la realizacion de acciones de interés piblico ante los tribu-
nales.

La realidad es que son pocas las organizaciones que se dedican a |a defensa del
medio ambiente a través del litigio en nuestro medio. Coadyuvan cuestiones de
caracter mas estructural de la sociedad argentina con caracteristicas propias
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del ambito ambiental que se traducen en exigencias de caracter técnico, econo-
mico y organizativo dificiles de satisfacer.

Entre los aspectos estructurales podemos destacar la inexistencia de una tradi-
cion local en materia de litigios de interés pabhlico, |a lentitud de la justicia y la es-
casa confianza ciudadana en la independencia del poder judicial.

Las cuestiones mas sectoriales se relacionan con la naturaleza de los intereses
en juego en los conflictos ambientales y con el conocimiento cientifico-técnico
que requieren. En este sentido, puede mencionarse la naturaleza colectiva y di-
fusa de los intereses en juego que exigen de importantes niveles de organizacion
por parte de los afectados a la hora de hacer valer sus derechos frente a los tri-
bunales, la gran disparidad de poder econdmico entre las partes involucradas en
este tipo de conflictos. A ello se suma la peculiaridad de la materia, que requie-
re de conocimiento técnico cientifico del que, en general, carecen los operado-
res del derecho, y los importantes costos en materia de peritaje que supone la
produccion de pruebas en el desarrollo procesos judiciales vinculados a temas
ambientales.

A pesar de la dificultades inherentes, creemaos que bien vale [a pena intentar mo-
dificar este estado de cosas. Pensamos que el dictado de sentencias protecto-
ras del medio ambiente ampliard los alcances del derecho ambiental pues trae-
ra aparejado una mayor operatividad de las normas, a la vez que la sancion judi-
cial de los actos disvaliosos de los 6rganos operard como un limite para la con-
ducta desaprensiva de las empresas y el estado. Servird también para generar
un modelo para la accion ciudadana en defensa de derechos constitucionales.

Llamamos acciones de interés puablico al conjunto de acciones que los ciudada-
nos u organizaciones pueden emprender utilizando los mecanismos a través de
los cuales la comunidad participa en los asuntos de gobierno y el monitoreo de
la gestién plblica.

Desde la perspectiva de la FARN, las diferentes herramientas existentes deben
ser tenidas en cuenta en su conjunto y no como instrumentos aislados, puesto
que todas ellas se encuentran vinculadas entre si para contribuir a la construc-
cion de una democracia participativa. Un mayor conocimiento de los derechos y
de las garantias para su cumplimiento son fundamentales para el pleno egjercicio
de derechos por parte de la ciudadania. El programa se orienta a promover el de-
sarrollo de espacios de participacion y control ciudadano que, por descreimien-
to 0 desconocimiento, los ciudadanos no estan ocupando.

Asi como no toda necesidad podra encontrar respuestas efectivas desde las au-
diencias piblicas, tampoco el amparo serd la Gnica formula paratodos los casos.
El Acceso a la Infarmacién Pblica, por ejemplo, le permite al ciudadano munir-
se de la informacion necesaria para elegir la via mas adecuada para actuar. Da-
das las circunstancias del caso, sera mas conveniente, ya sea participar en una
Audiencia Plblica, hacer uso de las posibilidades que brinda el proceso adminis-
trativo, de los mecanismos informales de participacion, o servirse directamente
de |a via judicial.
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A nuestro modo de ver, su activacién tendra efectos positivos en cuanto a la vi-
gencia del derecho a un medio ambiente sano, a la vez que mejorara el conoci-
miento de la ciudadania sobre las herramientas de participacion y control que la
legislacion pone a su alcance.

Creemos ademas que al llevar a los tribunales a expedirse en cuestiones relacio-
nadas con la vigencia de los derechos del medio ambiente estaremos contribu-
yendo al fortalecimiento institucional de uno de lgs tres poderes del Estado. Por
otra parte, al favorecer el acceso ciudadano a la justicia, estaremos promovien-
do la igualdad ante la ley, prerequisito fundamental de una sociedad verdadera-
mente democrética y equitativa. Este punto cobra especial relevancia si se tiene
en cuenta la ya mencionada disparidad de poder entre las partes en conflicto,
caracteristica de los casos ambientales. ‘

b - Sobre el programa Control Ciudadano del Medio Ambiente:

Crucial en la decision de implementar este programa fue la constatacion de la
existencia de un contexto propicio para su desarrollo, que sintetizamos a conti-
nuacion en el que puede distinguirse la presencia de factores politico-institucio-
nales y normativos:

Factores politico institucionales:

* Pérdida de legitimidad de las instituciones politicas asociado a la insatisfac-
cion ciudadana con la politica tradicional y el desempefio de los politicos

* Llainsatisfaccion ciudadana en relacién con la calidad del ambiente y la ges-
tion estatal de la cuestion ambiental

* Eldesarrollo de un interesante sector de la sociedad civil preocupado ¥ com-
prometido con la defensa y proteccién del derechg a un medio ambiente sa-
no®

* Enlamedida en que los mecanismos tradicionales de representacion -movi-
mientos sociales, sindicatos, partidos politicos- pierden capacidad de res-
puesta e intermmediacion, puede observarse una tendencia relativamente
reciente hacia la judicializacion de los conflictos sociales, cuestiones que
antes eran dirimidas en el interjuego politico institucional, han pasado a ser
resueltas con la participacion de los tribunales,

Factores normatives

* Lla consagracion constitucional del derecho a un medio ambiente sang
(art.41.dela C.N.) ' '

° Lacreacion de mecanismos institucionales de control y fiscalizacion, tanto
en la Constitucion Nacional, en |a Constitucion de la Ciudad de Buenos Aires
Y. €n menor medida, en la Constitucién de |a Provincia de Buenos Aires,

Desde una perspectiva que parte de la conviccion de que es necesario para el
fortalecimiento de la democracia dar vigor a los mecanismos de participacion
publica, para mejorar e incrementar el didlogo entre gobernantes Yy gobernados,
el Programa Control Ciudadano del Medio Ambiente se propone activar los me-
canismos constitucionales de fiscalizacion ciudadana.
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Estamos asi abocados a difundir y promaver la utilizacion de los mecanismos que
permiten tanto el control de la gestion del Estado como de las empresasy los par-
ticulares, a través de una gama de acciones gque abarcan la pramocion de acuer-
dos entre autoridades y organizaciones de la sociedad civil, la colaboracién en
la realizacion de audiencias puahlicas y presentaciones ante la Defensoria del
Puehlo, la administracion y, eventualmente, ante los tribunales.

El Programa Control Ciudadano del Medio Ambiente prevé actividades de inves-
tigacion, difusion y capacitacion como también de derivacion, asesoramiento y
patrocinio juridico. Para llevar adelante este objetivo se han organizado distintas
areas de trabajo:

¢ Unéreajuridica que llevaré adelante acciones de interés publico ante los tri-
bunales (casos testigo).

e Unéarea de difusion de las herramientas y los mecanismos legales parala de-
fensa del medio ambiente .

e Un éarea de fortalecimiento de las organizaciones de la sociedad civil que
propenden a la defensa del medio ambiente.

e Un 4rea de prensa y comunicacion.

Cuenta con un sistema de recepcion de denuncias a través del cual los ciudada-
nos pueden realizar consultas sobre aquellas situaciones que puedan afectar su
derecho a un medio ambiente sano. Un equipo de abogados especializados en el
tema ambiental les brinda asesoramiento juridico en forma gratuita.

La recepcion de consultas y denuncias se realiza en las oficinas de FARN.
Las consultas recibidas son analizadas por los profesionales del programa y en-
caminadas en funcion de sus particularidades.

Para ser seleccionados por el programa como casos “testigb”, éstos deberdn
reunir una serie de condiciones:

* representar problemas ambientales prioritarios de la region metropolitana,

* afectar a un nimero considerable de personas, en particular, aquellas con
dificultades para acceder a la justicia,

* tener la capacidad de generar un efecto demostracion, un modelo para la
accion de personas en situaciones similares,

* eventualmente dar lugar a sentencias ejemplares en el &mbito de la justicia.

Dada la necesidad de que las actividades del programa adquieran estado p(bli-
co, hemos montado una oficina de prensa y difusién que tiene a su cargo el con-
tacto con los medios de comunicacion.

Hemos establecido también un convenio de cooperacion con la Adjuntia en Me-
dio Ambiente de la Defensoria del Pueblo de la Ciudad de Buenos Aires

En tanto uno de los objetivos de este programa es el fortalecimiento de la socie-
dad civil, hemos conformado un consejo de organizaciones Y personas vincula-
das a la cuestion ambiental. Su cercania de la preocupaciones y padecimientos
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de la poblacion, nos aproxima a los problemas cotidianos de la ciudadania. El
Consejo constituye una fuente de casos para el programa, a la vez que una ma-
sa critica con quien se pueden discutir prioridades y objetivos.

El Consejo del Programa esta integrado por personas, asociaciones civiles y ve-
cinales que se dedican tanto a la promocion de derechos como a la proteccion
del medio ambiente. Este consejo estd conformado por

° ADECUA Asociacién de Defensa de Consumidores y Usuarios de |a Argenti-
na

* AGRUPACION PRO-DELTA

° AGRUPACION VECINOS DE VICENTE LOPEZ

*  ANIBAL FALBO

* ASOCIACION CIVIL PRO-VICENTE LOPEZ

* ASOCIACION CONCIENCIA

* ASOCIAGION VECINAL BELGRANO C Manuel Belgrano

*  CIMA Comisign Interdisciplinaria de Medio Ambiente

e CONSUMIDORES ACTIVOS Asociacion Civil en Defensa del Consumidor

*  CLINICAS JURIDICAS DE INTERES PUBLICO DE LA UNIVERSIDAD DE PA-

LERMO- Martin Bohmer

FEDERICO CAEIRO

FUNDACION AMIGOS DE LA TIERRA Argentina

FUNDACION BIOSFERA

FUNDACION CIENCIAS EXACTAS Y NATURALES

FUNDACION CIUDAD

FUNDACION ECOLOGICA BUENQS AIRES ALERTA-

FUNDACION EDUCAMBIENTE

FUNDACION NATURALEZA PARA EL FUTURO

FUNDACION PARA EL CAMBIO DEMOCRATICO Resolucién Pacifica de Con-

flictos

° FUNDACION PODER CIUDADANG

° FUNDACION PROTIGRE _

e FUNDACION ROULET Instituto de Estudios e Investigaciones sobre gl Medio

Ambiente (IEIMA)

FUNDACION TIERRALERTA

FUNDACION VIDA SILVESTRE

FORO AMBIENTAL CIUDADANQ

FORD BUEN AYRE

PABLO BERGEL

RED NACIONAL DE EMERGENCIAS AMBIENTALES - JUAN SCHRODER

RED ORGANIZACIONES DEL SUR

REVISTA EL GLOBO

REVISTA ECO GESTION

® @ [ ] [ ] @ L] @ @ [ ]

¢ - Los contenidos de esta publicacian:

Este volumen redne tres trabajos, dos de ellos fueron utilizados como lectura ba-
Se para la-realizacion de una jornada de trabajo con el Consejo del programa que
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tuvo lugar en julio de 2000, el tercero fue presentado en un seminario internacio-
nal organizado por la FARN en el mes de diciembre pasado.

En tanto la composicion del Consejo del programa es muy heterogénea en rela-
cién con los niveles de informacién manejados por sus integrantes, pensamos
que el programa podria aportar las bases para una nivelacion en ese sentido. Asi,
encargamos a los Dres. Andrés Napoli y Diego Kravetz respectivamente, una
puesta al dia —que ellos califican de modesta- en relacion con los problemas am-
bientales mas importantes del drea metropolitana y el conjunto de herramientas
legales existentes para la defensa del derecho a un medio ambiente sano en las
jurisdiccciones cubiertas por el programa. Los capitulos 1y 2 cumplieron con el
objetivo inicial de constituirse en un piso basico de conocimientos necesarios
para empezar a discutir areas prioritarias y posibles casos en el seno del Conse-
jo. El articulo final viene a complementar perfectamente los trabajos anteriores.
En él, desde la perspectiva del derecho constitucional, Sabsay realiza un balan-
ce de la evolucion jurisprudencial de las acciones de interés piblico, a partir de
la Reforma de la Constitucion en 1994,

En el capitulo uno, Napoli delinea los limites territoriales del AMBA, que luego
caracteriza desde el punto de vista de su poblacion, de las actividades economi-
cas que alli se desarrollan, y de su probleméatica ambiental, que analiza recurso
por recurso. Examina la contaminacion de las aguas superficiales y subterra-
neas, las modalidades de disposicion de los residuos domiciliarios e industriales,
los problemas que generan los basurales, la contaminacion del aire y el ruido, y
sus consecuencias para la salud y la calidad de vida de los habitantes de la re-
gion.

A pesar de que, seqin Néapoli, cada una de las problematicas ambientales des-
criptas posee una entidad propia, hacia el final de su trabajo realiza un esfuerzo
por establecer prioridades, de manera tal de aportar un marco de referencia pa-
ra la accion colectiva.

Dada su importancia para el programa, me gustaria destacar una conclusion del
trabajo de Napoli relacionada con el incumplimiento de las normas vigentes y la
falta de control por parte de las autoridades competentes, un tema que clara-
mente trasciende los probiemas ambientales.

Para terminar y en consonancia con la forma en que la FARN concibe la susten-
tabilidad democrética, Napoli incita a todos aquellos comprometidos con el ac-
cionar en defensa del derecho a un medio ambiente sano a pensar los problemas
ambientales en el contexto de su complejidad y de la multiplicidad de causas, in-
tereses y actores que involucran, asi como de la necesidad de resolver dichos -
problemas con la participacion del conjunto. Deja traslucir una cierta insatisfa-
cion con el estado de las instituciones, asi como también confianza en el poten-
cial de instituciones democréticas fuertes y participativas, cuando la ciudadania
las hace suyas y las utiliza en beneficio colectivo.

Con esa breve mencion de los aspectos institucionales, Néapoli nos introduce al
trabajo que aparece en el capitulo siguiente. En él, Kravetz se refiere a los aspec-
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tos esenciales de la normativa constitucional vigente, en relacion con el derecho
a un medio ambiente sano vy las garantias para su efectivo cumplimiento, en las
jurisdicciones que constituyen el AMBA, partiendo de la Constitucion Nacional,
para luego considerar la Constitucion de la Ciudad Auténoma de Buenos Aires y
la Constitucién de la Provincia de Buenos Aires. Destaca |a existencia de un im-
perativo constitucional de preservar el medio ambiente que deriva en la configu-
racion del llamado Orden Pablico Ambiental que, a su vez, define deberes y res-
ponsabilidades del Estado .

Se refiere especialmente a la cuestign jurisdiccional en relacién con la Ciudad
Auténoma de Buenos Aires, el traspaso paulatino previsto por la Ley Cafiero y
sus alcances en cuanto a la problematica que nos convoca. Analiza fas diferen-
tes acciones previstas en el contexto del marco constitucional, para detenerse
en algunos institutos como el amparo individual y colectivo, la cuestion de la le-
gitimacion activa, de los costos y gratuidades- tan importante para asegurar el
acceso a la justicia, y otras instituciones cruciales para el programa como el rol
del Defensor del Pueblo, los procedimientos participativos que requiere la Cons-
titucion como la realizacion de Estudio de Impacto Ambiental y Audiencias Puabli-
cas, el rol que potencialmente pueden desempefiar las ONGs., etc...

Kravetz analiza las oportunidades y debilidades que presenta cada una de estas
herramientas a nivel de las distintas jurisdicciones para concluir que su mayor
debilidad puede encontrarse a nivel nacional, mientras que, en mayor medida a
Ciudad de Buenos Aires y en menor medida la provincia de Buenaos Aires ofrecen
oportunidades para que los tribunales puedan expedirse, en consonancia con
una concepcion amplia de proteccién de los derechos de incidencia colectiva.

Silos trabajos de Népoli y Kravetz tuvieron como objetivo principal proveer a los
interesados de un contexto para la accion colectiva en defensa del derecho a un
medio ambiente sano, el documento de Sabsay tiene un caracter hien diferente.
Mas que de sintesis, sutono es de reflexion y de evaluacion.

Como punto de partida destaca los aportes del constitucionalismo moderno en
cuanto la creacion de nuevos organismos de control -como la Defensoria del
Pueblo, la Auditorfa General, las Sindicaturas- y en la consagracion de garantias
personales para la defensa de derechos fundamentales consagrados constity-
cionalmente -amparo individual y colectivo-. Comienza por el analisis del ampa-
ra en nuestro derecho piblico y luego describe el proceso de construccion de un
instituto para la defensa de derechos de incidencia colectiva, a partir de la refor-
ma constitucional de 1994. A continuacion analiza como los propios tribunales
han entendido estas instituciones al realizar un balance de la evolucién jurispru-
dencial, en particular, en lo que se refiere al amparo colective en materia am-
biental y de discriminacién. Se detiene luego en otro punto de transcendental im-
portancia, se trata de la utilidad del amparo para garantizar el cumplimiento de
derechos reconocidos en lgs pactos internacionales de derechos humanos, in-
corporados a la Constitucion Nacional con su misma jerarquia, a partir de |a re-
forma constitucional del 94.

Sabsay incluye una seccion en la que, a partir de la consideracion del amparo en
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el contexto de todo el abanico de instrumentos consagrados por la constitucion
para el logro de Iq,democracia participativa fundamenta la posicion de la FARN
en cuanto a que todas las herramientas deben ser consideradas en su conjunto,
tendiendo a un sistema de gobernabilidad democrética y participativa. Para ter-
minar refuerza esta idea a la que nos referiamos al principio, relacionada con el
potencial que tiene el amparo colectivo para controlar los deshardes que gene-
ra el actual modelo econémico a nivel de la vigencia de derechos fundamenta-
les. Nos alerta, a la vez, acerca de los posibles efectos nocivos que podrian ce-
Airse sobre el instituto en el caso de primar interpretaciones doctrinarias de ca-
racter restrictivo.

La complementariedad entre los componentes de esta publicacion no es azaro-
sa sino intencional. En virtud de la transversalidad que presentan tanto la cues-
tion ambiental como el tema de la defensa de derechos, tengo la certeza de que
los tres trabajos que aqui se incluyen, ademéas de constituir un insumo esencial
para aquellas personas y organizaciones interesadas en llevar adelante accio-
nes de interés pablico en materia ambiental, despertarén el interés de un conjun-
to de personas gue trasciende el &mbito restringido del programa.
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1. El Area Metropolitana de Buenos Aires
Su caracterizacion

El Area Metropolitana de Buenos Aires (AMBA) es el resultado de un largo pro-
ceso de urbanizacion que dio comienzo con la misma fundacién de la Ciudad de
Buenos Aires. Junto a esta ciudad original se consolidd una realidad urbana di-
ferente, conformada por una conurbacion de Municipios de la Provincia de Bue-
nos Aires que hoy se conoce con el nombre de Gran Buenos Aires o Conurbano
Bonarerense’, y que, en una porcién de territorio que no supera el 1% del total
del pais, concentra a 11. 255.600 habitantes® y mas del 40% de su Producto Bru-
to Industrial.

Estas cifras nos hablan por si solas de una realidad muy compleja, ya que seme-
jante concentracion de poblacion relativa es (nica en el mundo y necesariamen-
te su ecosistema es el que ha de padecer sus consecuencias.

El proceso de configuracion del AMBA, lejos de seguir un criterio ordenado de
crecimiento, obedecid a una dindmica propia, que llevé a que se manifestaran
fuertes desigualdades desde el punto de vista social y territorial, por lo que en su
interior se encuentran radicados los principales actores econémicos del pais y,
a la vez, buena parte de su poblacién en condiciones de extrema pobreza.

Sus desequilibrios también se manifiestan en el aspecto territorial, ya que el nd-
cleo central del 4rea, conformado por la Ciudad de Buenos Aires y algunas par-
tes de sus bordes territoriales, albergan en gran medida a los sectores de media-
noy alto ingreso, mientras que en el Conurbano Bonaerense predominan la pobla-
cion de bajo y mediano ingreso, a excepcion de su porcién norte y algunos peque-
fios nuevos asentamientos urbanos® diseminados en distintos lugares del mismo.

La pobreza de los hogares se manifiesta mayormente en la medida en que la po-
blacion se aleja de su ciudad central o nlcleo, tal como lo demuestran los indi-
cadores de Necesidades Bésicas Insatisfechas‘“

Las actividades econdmicas
EI AMBA es el mayor centro de actividades de los sectores industrial, comercial
y de servicios de todo el pais, con establecimientos que superan en tamafio y

productividad el promedio del mismo", por lo que el nivel de concentracion eco-
*—

7.- El AMBA o Conurbano Bonaerense adquiere contornos diferentes, de alli que en el presente tra-
bajo identificaremos el AMBA con las denominadas primera y segunda corona del Conurbano, que
comprende los siguientes municipios; San Martin, Avellaneda, Mordn, La Matanza, Vicente Lopez,
Lanus, Lomas de Zamora, Tres de Febrero, San Isidro, Almirante Brown, Berazategui, Quilmes, Flo-
rencio Varela, Esteban Echeverria, Moreno, Merlo, Gral. Sarmiento, Jose C. Paz, San Miguel, Malvi-
nas Argentinas, San Fernando, Hurlingham, ltuzaingo y Tigre.

8.- Fuente. Anuario 1999 de la seccién demografia del INDEC.

9.- Nos referimos a los barrios cerrados, countries y/o las proyectadas ciudades satélite.

10.- Indicadores de NBI. Indec. Avellaneda 15,0; La Matanza 24,4; Vicente Lopez 7,3; Lanus 18,5;
Lomas de Zamora 23,1; Tres de Febrero 13,0; San Martin 17,0; San Isidro 11,9; Morén 34,9; Almi-
rante Brown 26,8; Berazategui 26,2; Quilmes 23,6; Florencio Varela 37,5; Esteban Echeverria 29,7;
Merlo 30,5; Moreno 14,2; Gral. Sarmiento 30,4; San Fernando 23,4; Tigre 10,9

11.- La Ciudad de Buenos Aires en el Sistema Metropolitano. Diagnéstico y Perspectiva. Pian Urba-
no Ambiental, Secretlaria de Planeamiento Urbano del Gobierno de la Ciudad de Buenos Aires. FA-
DU. Pg. 31.
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nomica existente en el area resulta adn superior al poblacional.

En este sentido, el AMBA concentra casi la mitad de las actividades manufactu-
reras del pais, con 45,1% de los establecimientos, contdndose entre éstos los
més importantes en cuanto a tamafio y produccion de valor agregado. La mayor
cantidad de industrias se localiza en el denominado cinturén industrial, donde se
encuentran radicadas el 40% de las mismas, siendo el partido de La Matanza el
que mayor porcentaje de industrias contiene con un 8,6%. Otra de las zonas que
concentra una importante actividad de tipo industrial es la situada en los marge-
nes del Riachuelo. Abarca principalmente los partidos de Lanis y Avellaneda,
con un 19,4% de las actividades.

En lo que hace al sector comercio, el AMBA cuenia con el 38,5% de los estable-
cimientos de todo el pais, ocupando el 38% de la mano de obra empleada en el
sector. Si hien, el mayor nimero de unidades comerciales se encuentra situado
en el Conurbano, la Ciudad de Buenos Aires concentra las unidades productivas
de mayor tamafio y las consideradas como més productivas, las gue a su vez tam-
bién cuentan con mejores recursos humanos y tecnoldgicos para su operacion.

Por su parte, el sector servicios registra el indice mas elevado de concentra-
cion, ya que en el territorio del AMBA se localizan el 44% de todo el pais, con
una ocupacion de mano de obra que llega al 50%". Asimismo esta concentracidn
tiene una caracteristica propia, ya que la Ciudad de Buenos Aires cuenta con el
63% de las unidades de servicios del total del Area Metropolitana, las que a su
vez generan el 72% del valor agregado.

2. El medio ambiente en la regién

La problemaética que involucra a los diferentes recursos naturales en el AMBA, y
que de manera diferente afecta la calidad de vida de sus habitantes, tuvo su ori-
gen con |la ocupacion misma del territorio, que fue generando una desigual ofer-
ta ambiental para el asentamiento humano.

Los tramos superiores de los valles principales de los rios del 4rea (Lujan, Recon-
quista y Matanza), con alturas mayores y mejores condiciones sanitarias, fueron
ocupados por actividades recreativas y residenciales, mientras que los tramos
medio e inferior, con condiciones sanitarias deficitarias y sujeto a periddicas inun-
daciones, fue el sitio elegido para el asentamiento de &reas industriales y residen-
ciales de sectores populares. Por su parte, en las 4reas elevadas céntricas fue
elegido como sitio para el asentamiento de los sectores de mayores ingresos”.

De esta manera, la localizacion de las distintas actividades econémicas se
transforma en deferminante a la hora de analizar el estado del ambiente en el
AMBA. En 1995 el Banco Mundial dictamind que la contaminacién ambiental en
la Argentina era mayor de lo que se podia esperar en un pais con su nivel de de-
sarrollo mediano a alto, y que los problemas més serios se situaban en las prin-

.—

12.- Las ramas mas importantes que componen el sector son: Actividades emprasariales (28,4%),
Servicios Sociales y de Salud (18,9) Actividades Educativas (11,3%).

13.- Proyecto 90. Comisidn Nacional para el érea Metropolitana de Buenos Aires. CONAMBA, 1998.
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cipales dreas urbanas, dentro de la cual el Area Metropolitana resultaba prin-
cipalmente afectada”.

3 La contaminacion del agua

3.a) Aguas Superficiales

El AMBA se encuentra atravesado por una gran numero de cuencas hidricas de
diferente magnitud, siendo las mas importantes las de los rios Matanza — Ria-
chuelo, Reconquista, Lujan y Rio de la Plata. Las mismas se hallan interrelacio-
nadas de multiples formas, pero principalmente como fuente de agua para con-
sumo, como medio de recarga de |os acuiferos subterrdneos y como cuerpos re-
ceptores de efluentes cloacales e industriales.

Dado que cada uno de los cursos de agua posee caracteristicas y problematicas
naturales y ambientales diferentes, realizaremos a continuacion un analisis de
aquellos que consideramos de mayor relevancia.

3.a.1) Cuenca Matanza — Riachuelo:

Esta importante cuenca cuenta con 2240 km2 de superficie y 64 Km de extensidn,
atraviesa gran parte de los partidos de la Provincia de Buenos Aires™. En sus pro-
ximidades habitan 3,5 millones de personas, y se encuentran radicados gran can-
tidad de establecimientos industriales. Ambas cuestiones se convierten en cau-
sas fundamentales de la contaminacion en la zona de la cuenca, mediante verti-
dos cloacales y desechos industriales.

Dado que no se cuenta con informacion especifica de la cantidad de industrias
radicadas a lo largo de la misma, dehido al alto nimero de clandestinidad de ta-
les establecimientos, tampoco existe certeza acerca de la magnitud de los dese-
chos industriales que se vierten. Un Estudio del Banco Mundial afirma que unos
20.000 establecimientos efectlan vertidos de desechos industriales de distinto ti-
po en la cuenca, de los cuales unos 14.000 no hacen uso de ningln sistema de
tratamiento™.

Cabe destacar que otro importante factor de contaminacion lo constituyen los
basurales a cielo abierto, que representan el 70 % del total de este tipo existen-
tes en el AMBA". Estos basurales producen un importante impacto negativo so-
bre las aguas superficiales y subterraneas, convirtiéndose en un factor de ries-
go a la salud de la pablacion, sobre todo de bajos recursos, que es la que gene-
ralmente habita en las proximidades.

Si bien la calidad del agua de la cuenca difiere segin los tramos de que se trate,

e

14.- La Contaminacion Ambiental en la Argentina. Problemas y Opciones. Banco Mundial. pg. 1, 1995,
15.- La cuenca atraviesa las jurisdicciones de la Ciudad de Buenos Aires, Alte. Brown, Avellaneda,
Canuelas, E. Echeverria, Gral Las Heras, La Matanza, Lanus, Lomas de Zamora, Marcos Paz, Mer-
lo, San Vicente.

16.- Industrias que efectlian volcados en la cuenca Matanza —Riachuelo v los porcentajes de volime-
nes de vertidos: Carnicas y Lacteas: 30%; Quimicas, Petroguimicas y Farmacéuticas: 23,%; Papele-
ras y Textiles: 9,20%; Alimentos y Bebidas Sin Alcohol: 18,20%; Metallrgicas: 9,50%; Curtiembres:
2,90%; Bebidas Alcohdlicas: 1,40%. Fuente CEAMSE.

17.- Los mismos afectan un total de 147 hectéreas y contienen un volumen de residuos de 1.000.000
de m3. Fuente Basurales en Conurbano. CEAMSE. 1994,
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el sector mas contaminado de la misma es el denominado tramo final, que limita
con la Ciudad de Buenos Aires y se extiende hasta la desembocadura en el Rio
de la Plata, el que, por el componente de demanda hioguimica de oxigeno (DBO)®
observada en la carga, lo convierte practicamente en una cloaca a cielo abierto.

La situacion del rio Reconquista no es muy distinta de la anteriormente enuncia-
da, ya que recibe descargas de efluentes cloacales domiciliarios y descargas di-
rectas de efluentes de unas 7500 plantas industriales de diversos tamafios, e in-
directas de unas 12.000 plantas industriales, a lo largo de las diferentes jurisdic-
ciones que recorre®.

De igual forma, ambos rios tampoco resultan favorecidos desde el punto de vis-
ta natural, ya que cuentan con una minima capacidad de dilucién, cuestion que
dificulta en gran parte la capacidad de autodepuracion de los acuiferos y, ade-
mas, se sitlan en zonas potencialmente inundables, que agravan los impactos
negativos de los sectores urbanos por los que atraviesan.

3.a.2) El Rio de la Plata

El Rio de la Plata cumple miltiples funciones, ademas de ser el receptor de los
efluentes liquidos de las distintas cuencas que atraviesan el AMBA y de los arro-
yos entubados y pluviales de la Ciudad de Buenos Aires, es el principal abaste-
cedor de agua para bebida en el area, y principal destinatario de la mayoria de
los efluentes liquidos controlados y no controlados. Esto significa que el Rio de
la Plata es al mismo tiempo la fuente del agua que consumen una importante por-
cion de los habitantes del AMBA y depasito de los efluentes que se desechan.

El Banco Mundial estimé en 1995® que diariamente fluyen hacia el estuario 2,3
millones de m3 de aguas negras sin tratar y 1,9 millones de m3 de descargas in-
dustriales. Esta particular circunstancia hace que la contaminacion del agua y
las costas del Rio de la Plata sean un problema prioritario para toda la region y
fundamentalmente para los municipios corriberefios®.

Aguas Argentinas? determiné que las aguas del Rio de la Plata que se encuen-
tran entre la zona de la costa y los 2500 metros, deben ser consideradas como de
mediocre o regular calidad, no apta para el consumo humano, ain bajo trata-
miento. Cabe mencionar que en la zona referida, la capacidad de dilucion del rio
no es lo suficientemente elevada como para poder mitigar el impacto antrépico

“recibido, de todas formas no es menos cierto que ha sido el importante caudal
propio del rio® el que ha evitado, a lo largo de décadas, que la situacion de dete-
rioro ambiental no colapsara de forma definitiva. '

Las principales fuentes de contaminacién estan constituidas por los volcamien-

[ S

18.- DBO: Expresa la cantidad de oxigeno consumida por la accion de las bacterias anaerdbicas en
el proceso de descomposicion de la materia organica que se encuentra en el agua.

19.- Manual de Gestion Ambiental Urbana. AMBA. Fundacidn Carlos Auyero — Green Cross Interna-
tional. Pg 61. Agosto de 1999-

20.- Banco Mundial. op. citada pg. 5.

21.- Los municipios corriberefios del AMBA scn: Tigre, San Fernando, Vicente Lopez, Avellaneda,
Berazatequi, Quilmes, ademas de la Ciudad de Buenos Aires, que no es un municipio.

22.- Lineamientos para un Plan de Saneamiento Integral, 1995.

23.- Se estima que el caudal es de 30.000 m3/seg.
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tos de cloacas a la red pluvial, los efluentes industriales, los lixiviados de basu-
rales, y una importante cantidad de residuos dispersos en la via publica que lle-
gan al rio.

En un estudio llevado a cabo en 1997 por (SHN, AA, OSBA, IL)*, se pudo determi-
nar que el Rio Matanza- Riachuelo es, de todos los cursos de aguas que descar-
gan en el Rio de la Plata, el que aporta el mayor volumen de contaminantes, jun-
to con los arroyos Sarandi y Santo Domingo que desembocan a la altura de la
Ciudad de Avellaneda.

Otro aspecto sensible desde el punto de vista ambiental es el elevado nivel de
degradacion que presentan las costas del rio, ya que sus ecosistemas estan con-
taminados y con abundante cantidad de elementos persistentes que el rio deja
sobre ellos, dandose a la linea de costa un aspecto paisajistico deteriorado™

Asimismo, debe prestarse debida atencion a la evolucion de los diversos proyec-
tos inmohiliarios gque han sido anunciados en la zona costera, tales como la Ae-
roisla, el proyecto de la Isla del Plata, el puente Buenos Aires — Colonia, y la am-
pliacion del puerto de Buenos Aires entre otros. Los mismos, si bien se encuen-
tran en etapa de proyectos de prefactibilidad o factibilidad, son capaces de pro-
ducir, tal como se encuentran concebidos en la actualidad, importantes e irrever-
sibles impactos ambientales negativos en esta sensible area y contribuiran a
desgarrar el sistema de espacio piblico.

3.b). La contaminacion de las aguas subterraneas

La principal fuente productora de agua subterranea del pais se encuentra en la
unidad acuifera denominada “Puelche”, que comprende en ciertas partes al AM-
BA. Una gran parte del agua que se capta, tanto para uso domiciliario como pa-
ra provision de agua potable o para uso industrial proviene de este manto, por lo
que resulta importante hacer una breve referencia al estado del mismo.

El Banco Mundial sefialo que la contaminacién de las aguas subterraneas de-
be considerarse como el problema mds importante en la Argentina, mas que na-
da debido a la exposicion a los riesgos de la salud de una gran parte de hoga-
res (incluyendo una gran proporcién de los de bajos recursos) que dependen
del agua subterranea para sus necesidades diarias, y la irreversibilidad de Ia
confaminacion. Debido a la gran cantidad de gente afectada, y a la baja cober-
tura de infraestructura en una serie de municipios, el AMBA se distingue como
el drea mas critica.”

La principal causa de contaminacion de las aguas subterraneas proviene de la
infiliracion de contaminantes en el sistema acuifero y las mismas pueden clasifi-
carse de la siguiente forma:

——— ¥

24 .- Aguas Argentinas, , Administracion General de Obras y Servicios Sanitarios de la Pcia. de Bs.
As., Instituto de Limnologia Ringuelet y Servicio de Hidrografia Naval, mencionado en Informe de
Diagnostico Area Ambiental, Plan Urbano Ambiental, Secretaria de Planeamiento Urbano del Go-
bierno de la Ciudad de Buenos Aires., pg 23. 1999.

25.- Plan Urbano Ambiental, Secretaria de Planeamiento Urbano del Gobierno de la Ciudad de Bue-
nos Aires. Elementos de Diagnédstico. Documento de trabajo. Pd. 81. 1998.

26.- Informe citado.
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Contaminacidn de origen urbano:

Este tipo de contaminacion proviene de los residuos salidos y las aguas residua-
les urbanas?, siendo la principal fuente de contaminacion aquella que surge de
los tanques sépticos utilizados en los hogares que no estan conectados a la red
de alcantarillado *. La cuestion es particularmente critica ya que en el AMBA,
mas del 25% de los hogares carecen de servicios colectivos de abastecimiento
y deben satisfacer sus necesidades de provisién agua mediante perforaciones
propias de aguas subterraneas.

Contaminacion de origen industrial:

Enlo que hace a contaminacion de aguas subterranea proveniente de fuentes in-
dustriales, un estudio de la Secretaria de Transporte y Obras Pblicas de la Na-
cién® determiné las siguientes fuentes:

TIPO DE RESIDUO FUENTE DE IMPACTO
Residuos Liquidos Mataderos y Frigorificos
Curtiembres

Metal(rgicas

Residuos solidos, toxicos y peligrosos Metaliirgicas
Autopartes
Industria quimica

Contaminacion por medio de residuos salidos:

Aunque este item serd desarrollado mas extensamente en el punto 3.h., debemos
mencionar que la disposicion inadecuada de residuos y la presencia de basura-
les a cielo abierto también impacta y contamina los acuiferos subterraneos, a
través de la infiltracion de liquidos que percolan a través de los propios residuos.

Contaminacién por medio de actividades agricolas:

Si bien el AMBA es eminentemente urbana, la zona contigua a la misma es una
de las méds importantes de explotacion agricola de la Argentina. Dicha explota-
cidn se caracteriza por un uso intensivo de fertilizantes y pesticidas cuyo control
no se verifica, el que se ha incrementado en los Gltimos afios a partir de la incor-
poracion de la siembra directa, junto a la disminucién del costo de los pesticidas
en pasturas y sistemas agricolas intensivos.

No existen datos ciertos que permitan cuantificar y clasificar el impacto que so-
bre las capas de agua subterranea viene produciendo este tipo de componentes,
pero algunos informes™ han sefialado que las vias de contaminacion més fre-
cuentes son las difusas, que derivan de aplicaciones no controladas de agroqui-
micos y las puntuales, generalmente originadas por derrames en cercanias de
pozos ciegos en uso o abandonados.

‘—;

27.- Andlisis de cobertura de agua potable v servicios sanitarios correspondiente al area regulada
por el ETOSS. Informe de la Auditoria General de la Nagién. 1996,

28.- La contaminacion ambiental en la Argentina. Problemas y Opciones. Banco Mundial. pg. 5. 1995
29.- Estudio de los Recursos Hidricos del Sistema Metropolitanc Bonaerense. Secretaria de Trans-
porte y Obras Publicas.

30.- Crecimiento urbano y crisis en &l AMBA. Un sistema proximo al colapso. PNUMA. Bs.As. 1991,
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3.c) Enfermedades transmitidas por el agua.

Las enfermedades transmitidas por el agua conforman un problema sanitario de

importancia, pero no afectan a todos por igual, sino gque aquellos que sufren sus

consecuencias son los grupos poblacionales que hahitan de manera permanen-

te en las proximidades de los cursos de aguas superficiales contaminados y que,

ademads, cuentan con un alto grado de vulnerabilidad”. Los principales mecanis-

mos de transmision de enfermedades microbianas y parasitarias relacionadas

con el agua son*;

¢ Enfermedades transmitidas a través del agua por ingestion de bebidas y ali-
mentos (cdlera, diarreas, fiebre tifoidea, Hepatitis A, enterobiasis, poliomieli-
tis, ascariasis).

e Enfermedades relacionadas con la higiene y el agua (sarna, impétigo, traco-
ma, fiebre tifoidea)

e Enfermedades producidas por contacto con el agua (esquistosomiasis, dra-
cunculiasis)

» Enfermedades transmitidas por vectores de héabitat acuatico (filariosis, ma-
laria, ceguera del rio, fiebre amarilla, dengue)

Algunas investigaciones llevada a cabo por la Direccion de Planificacion de Sa-
lud de la Provincia de Buenos Aires, sefialan que las principales enfermedades
producidas por el agua en dicha jurisdiccion se registran en los Partidos perte-
necientes a la Cuenca del Matanza - Riachuelo, en donde la mayoria se atribuye
a diarreas infecciosas, tuberculosis y meningoencefalitis,

4 . Residuos

La gestién de los residuos es una de las probleméticas mas importantes desde
la perspectiva ambiental, que adquiere una dimensién relevante en el AMBA
debido al elevado nivel de densidad poblacional y concentracién de activida-
des econdmicas que se registran en su acotado espacio territorial,

4.a). Residuos sdlidos domiciliarios

En el AMBA la recoleccidn de este tipo de residuos se encuentra a cargo de los
municipios, los que generalmente concesionan el servicio a empresas privadas.
La mayoria de los residuos recolectados se disponen finalmente en los rellenos
sanitarios del CEAMSE®,

Actualmente existen dificultades en cuanto a la prestacion del servicio de reco-
leccion de residuos domiciliarios en el 4rea, va que aproximadamente el 13% de
los hogares no cuenta con un servicio efectivo de recoleccin®. A este importan-
te déficit del servicio hay que adicionarle los residuos dispersos en la via pabli-

W

31.- Segun la Organizacién Mundial de la Salud (OMS) el grado de vulnerabilidad de los grupos po-
blacionales se encuentra determinado por las condiciones sociales, economicas, culturales y am-
bientales.

32.- Fuente IED-AL. Andlisis ambiental dei Rio de la Plata en la zona del emiosario Berazategui. Ci-
tado

33.- Coordinacion Ecoldgica del Area Metropalitana Sociedad del Estado. Los centros de disposicidn
final se encuentran situados en Villa Dominico, Gonzalez Catan, La Plata y Bancalari Norte.

34.- Situacion Social en el Gran Buencs Aires. INDEC, 1991. Mencionado en Manual de Gestién Am-
biental Urbana. AMBA. Fundacién Carlos Auyero — Green Cross International. Pg 69, Agosto de
1999.-
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ca® que conforman todo un problema en si mismo, no sélo por el riesgo sanita-
rio que implican, sino también porque contribuyen a agudizar los problemas de
inundaciones que se generan por el taponamiento de desagiies pluviales y en las
bocas de salida de los arroyos entubados®, que a su vez contribuyen a agravar
los problemas ambientales urbanos.

La disposicion final de residuos urbanos y la saturacion que presentan algunos
de los rellenos sanitarios utilizados para tales fines por el CEAMSE es una causa
de riesgo ambiental importante. Ya se han cubierto aproximadamente 600 hecta-
reas de terrenos con los actuales rellenos sanitarios, los que se encuentran pro-
ximos a su colmatacion, por lo que se debera requerir de nuevaos sitios de dispo-
sicion final en el corto plazo.

En los rellenos del conurbano, las concentraciones de lixiviados™ por descompo-
sicion anaerdhica® generan productos intermedios sélidos, gases® vy liguidos, cu-
ya composicién es reconocida como altamente toxica. Los percolados de resi-
duos domeésticos del CEAMSE poseen un alto contenido de compuestos organi-
cos, con altos valores de alcalinidad y salinidad®. El peligro lo genera la carga or-
géanica cuyo indicador de DBO es 100 veces superior al que presentan los efluen-
tes cloacales”. Si bien el propio CEAMSE reconoce que las concentraciones de
lixiviados de los rellenos del GBA se encuentran por debajo de lo que establecen
los estandares internacionales para metales pesados, los analisis de percolados
llevados a cabo desde la construccion del CEMASE los ha realizado la propia em-
presa y no han sido validados y/o sometidos al monitoreo de laboratorios o cen-
tros de anélisis cientificos neutrales.

4.b) Basurales a cielo abierto

De acuerdo a datos relevados por el CEAMSE®, existirian un centenar de basu-
rales a cielo ahierto en el AMBA, los que aharcarfan una superficie de 400 hec-
téreas y contendrian un volumen de basura expuesta de origen domiciliario e in-
dustrial equivalente a 1.200.000 Tn.

Este tipo de basurales contribuye a:

e Deteriorar la calidad de vida de los asentamientos poblacionales ubicados
en sus inmediaciones.

e Disminuir el valor econdmico de las propiedades situadas a su alrededor.

* Degradarla calidad de los acuiferos subterraneos y la napa freatica, median-

—
35.- Los residuos dispersos que se recogen en la Ciudad de Buencs Aires representan unas 673 Tn-
/dia, y constituyen _ parte de lo que se obtiene a través de la recoleccién domiciliaria. No existen da-
tos a nivel AMBA.

36.- Informe de Diagnéstico Area Ambiental, Plan Urbano Ambiental, Secretaria de Planeamiento
Urbano del Gobierno de la Ciudad de Buenos Aires, pg. 48. 1999,

37.- Componente soluble de facil eliminacion.

38.- La descomposicion anaerdbica es una de las formas del proceso de biodegradacion, por el que
la materia organica inerie se transforma a la materia en putrecible. Cuando el proceso se realiza sin
la presencia de cxigeno se denomina descomposicidén anaerdbica.

39.- Principalmente CO2 y metanc.

40.- CEAMSE. 1993.

41.- La Ciudad de Buenos Aires en el Sistema Metropolitano. Diagnostico y Perspectiva. Plan Urba-
no Ambiental, Secretaria de Planeamianto Urbanc del Gobierno de la Ciudad de Buenos Aires, Fa-
cultad de Arquitectura y Urbanismo. Pg. 25. 1999.

42.- CEAMSE (inf. citado) . 1994,
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te la infiltracidn de los liquidos que percolan a través de los residuos.

e Producir contaminacion atmosférica.

 Hacer proliferar roedores, insectos y otros animales transmisores de enfer-
medades.

Los basurales también son una importante fuente de enfermedades que pueden
tener su origen en los residuos arrojados y en las transmitidas por los animales
que pululan en sus alrededores, entre las que se destacan: ascariasis, brucelo-
sis, dengue, hepatitis virica, toxoplasmosis, fiebre tifoidea, poliomielitis, entre
otras.

Lamentablemente no existen registros fehacientes que permitan identificar estas
afecciones en grupos poblacionales determinados en el AMBA.

4.c) Residuos industriales

Aunque se hallan radicadas unas 30.000 industrias, no existen datos acerca de la
produccion de residuos industriales (sean estos peligrosos o no) que puedan re-
sultar confiables. Los (nicos datos en tal sentido corresponden a un estudio rea-
lizado por la consultora Dames and Moore®, que estimé que los residuos prove-
nientes del sector en el AMBA alcanzan a 1.400.000 Tn/afio, entre los solidos, se-
misélidos y liquidos. De todos modos este estudio no calculd, ni estimé porcen-
tajes de residuos peligrosos, por lo que no es posible cuantificarlos.

A comienzos de 1991 se sanciond la Ley de Residuos Peligrosos N° 24.051, ten-
diente a regular la generacion, fransporte, tratamiento y disposicion final de es-
te tipo de residuos. La misma ha sido receptora de innumerables criticas, no si-
lo por su intrincada estructura normativa, sino también en lo que hace a su
efectiva aplicacion. No ha logrado hasta el presente un impacto significativa-
mente positive sobre el ambiente natural v la calidad de vida de la poblacidn
del AMBA.

De todas formas, cabe destacar que la norma permiti dar un viso de legalidad a
ciertas actividades que durante décadas transitaron por el circuito clandestino;
posibilitando la concrecion del registro de generadores, transportistas y tratado-
res de residuos peligrosos. Ahora bien, las interpretaciones y alegaciones en-
contradas a las que ha dado lugar la presente normativa superaron los aspectos
doctrinarios, instalandose en la realidad institucional. De tal forma, la Ley 24,051
que se istituyd como una norma nacional de adhesién, no logré en la practica
unificar un criterio de aplicacion, al menos en las dos jurisdicciones que integran
el AMBA, ya que la Pcia. de Buenos Aires dicté su propia norma local de Resi-
duos Especiales N° 11.720, que no presenta diferencias sustantivas de concep-
cion, tipificacién y procedimiento respecto de la Nacional (aplicable a la Ciudad
de Buenos Aires), salvo en lo que expresamente respecta a los residuos patolé-
gicos™.

Los inconvenientes no culminaron alli, ya que nila Ciudad de Buenos Aires, ni la

Provincia de Buenos Aires, a la hora de dictar y reformar sus propias leyes fun-
*—

43.- Estudio de Factibilidad de Tratamiento y Disposicion Final de Residuos Peligrosos en la Pcia. de
Buenos Aires. D&M. 1992,

44.- Manual de Gestion Ambiental Urbana. AMBA. Fundacién Carlos Auyero — Green Cross Interna-
tional. Pg. 70. 1999. :
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damentales, han tenido en cuenta un tratamiento coordinado de la gestion de los
residuos peligrosos®, dado que incorporaron en sus respectivos textos, clausu-
las que restringen el ingreso a sus territorios de residuos considerados peligro-
sos. Esta circunstancia hizo surgir una serie de conflictos de naturaleza interju-
risdiccional, que ademas de dificultar la tarea a las industrias involucradas, han
sido factores determinantes de la lenta incorporacion de generadores de resi-
duos peligrosos al mercado formal de tratamiento. Asimismo han sido una de las
causas por las cuales no se ha podido obtener avances significativos en la cons-
truccién de una planta de disposicion final de estos residuos, en un area de alta
sensibilidad con relacion a la problematica.

Las causas anteriormente enunciadas, junto al importante deterioro que poseen
grandes sectores de la industria en nuestro pais, han contribuido de manera sig-
nificativa a que en el AMBA contintie funcionando un importante segmento clan-
destino de disposicion de residuos peligrosos, junto con residuos domiciliarios,
por medio de desagiies cloacales o de vertimientos clandestinos, y que produjo
las primeras victimas fatales registradas en el Partido de Avellaneda.

5. La contaminacidn del Aire y el Ruido

Dehide a que no existen datos o estudios que hayan relevado de una manera
conjunta la cuestidn de la contaminacion del aire en el AMBA, no es posible
efectuar una analisis conjunto de la misma en relacion al particular, por fo que
nos referiremos de manera separada, tanto a la Ciudad como a la Provincia de
Buenos Aires, remarcando en esta titima aquellas jurisdicciones gue presen-
tan mayores inconvenientes.

Sibien la falta de informacion es una cuestion que indefectiblemente se repite en
cada uno de los recursos, en el presente caso se ve agravado, dado el importan-
te costo que trae aparejado la realizacion de un monitoreo permanente del aire.

La Ciudad de Buenos Aires se encuentra situada en una zona muy favorable pa-
ra la depuracion natural del aire, ya que no cuenta con barreras que dificultan la
circulacion del mismo y ademas es atravesada por vientos, que impiden la acu-
mulacion de contaminantes en el aire. Una vez mas, al igual que lo que sucede
con el Rio de la Plata, la naturaleza contribuye a que la vida de las personas de
esta ciudad todavia pueda tener cierta calidad. La confaminacion del aire en la
Ciudad de Buenos Aires se debe fundamentalmente a los gases derivados de la
combustion de fuentes mdviles (automotores y transporte piblico de pasajeros)
y en menor medida fuentes fijas {industrias/®. El AMBA cuenta con un pargue
automotor estimado en 3,5 millones de unidades, de los cuales el 88,3 % corres-
ponde a vehiculos particulares, el 8,2% corresponde a vehiculos de carga livia-
nay pesada, el 2,5% a taxis y remises y el restante 1% a colectivos.

Se calcula que dentro del AMBA se producen diariamente unos 20 millones de
viajes de personas, dentro de los cuales el transporte plblico de pasajeros par-

G

45.- La gestién de los residuos peligrosos y la cuestion jurisdiccional. Maria Eugenia Di Paola. Su-
plemenic de Derecho Ambiental. Diario La Ley. Mayo de 1998.

46.- Plan Urbano Ambiental. Op.citada. pg. 83.
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ticipa del 52,5% de los mismos. Esta forma de transporte, si bien mantiene su pre-
dominio en términas histéricos, ha decrecido fuertemente en los Gltimos 15 afios,
en cambio, el automévil particular ha duplicado su importancia coma medio de
transporte en ese mismo periodo. Finalmente, en lo que hace a ferrocarriles y
subterrdneos, ambos presentan una participacion acumulada del 11,5%".

Los factores que inciden de manera principal en la contaminacion del aire en la

Ciudad de Buenos Aires son los siguientes:

» Eluso masivo y de bajo aprovechamiento del automavil particular.

« Falta de adecuacion tecnoldgica para el uso de combustibles menos conta-
minantes y dispositivos de reduccion de la contaminacion®.

o Escaso mantenimiento del parque automotor de vehiculos.

e (Congestion vehicular

e Desactualizacién normativa vigente y falta de adecuacion de los estandares
de emision.

e Deficiencia en cuanto alos sistemas de controles de funcionamiento vehicu-
lar.

» Falta de programas de educacion ambiental y concientizacion sobre las im-
plicancias para la salud de la contaminacidn del aire.

La emisidn por medio de fuentes fijas {(industrias, quema de hasura, centrales ter-
moeléctricas), es menor debido al decrecimiento industrial en la Ciudad, la su-
presion de los incineradores domiciliarios y la mejora tecnoldgica llevada a ca-
bo por las Centrales Costanera Norte y Puerto, lograron reducir los niveles de
contaminantes liberados a la atmasfera.

La situacion en el conurbano bonaerense respecto de la contaminacion del ai-
re es similar a la de la Cindad de Buenaos Aires, pero con una mayor preeminen-
cia de las emisiones producidas por via de las industrias, que por lo general no
se encuentran concentradas en zonas determinadas, sino diseminadas en dis-
tintos puntos de los diferentes partidos”. Una constante digna de puntualizar es
la carencia de controles de emisiones, tanto de fuentes fijas como de fuentes
moviles, en el &rea del conurbano, lo que practicamente imposibilita profundizar
cualquier tipo de andlisis en tal sentido. En un estudio realizado recientemente
por una ONG*® se ha demostrado que la mayoria de los municipios que integran
el AMBA no llevan a cabo monitoreos permanentes de la calidad de aire, sino
que los escasos municipios que cuentan con algln tipo de anélisis en tal senti-
do, responde a mediciones puntuales, llevadas a cabo para dar respuesta a de-
nuncias o requisitorias piblicas, pero no como parte de una politica institucio-
nal®

> —

47 - Informe de Diagndstico Area Ambiental, Plan Urbano Ambiental, op.citada. pg. 35.

48.- En este aspecto cabe destacar la elevada penetracion que ha tenido el GNC en el pargue de
vehiculos livianos de uso intensivo (taxis), ya gue en la Ciudad de Buenos Aires el 9% del gas natu-
ral fue destinado a ese uso. Cifras de 1998.

49.- Cabe mencionar que en los tltimos afios han surgido iniciativas diferentes partidos tendientes
a crear parques industriales, lo que sin duda facilitaria el control del comportamiento de las indus-
trias y desde luego el de emisiones en particular.

50.- Fundacion Ciudad.

51.- Sobre el punto ver Guia de trabajo. Foro Aire y. Ruido en Buenos Aires. Fundacion Ciudad. No-
viembre 1999.
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De todas formas cabe sefalar que, un srea industrial muy sensible a la prable-
matica de la contaminacion del aire en la primera corona del conurbano bonae-
rense esta conformada por Dock Sud, en donde se encuentran instaladas indus-
trias petroguimicas que motivan permanentemente denuncias de instituciones y
particulares en tal sentido.

Con relacion a la contaminacion sonora, en la Ciudad de Buenos Aires, la inci-
dencia del transito rodado ha sido sefialada a través de mediciones realizadas,
como la principal causa de generacion de ruides. Se ha determinado que en las
partes mas transitadas de los barrios de Balvanera, Recoleta, Monserrat, San
Telmo, San Nicolas, Retiro, Constitucién y Almagro, se registran (tanto en hora-
rios vespertinos como matutinos) niveles sonoros que equivalen a mas de 75dB.
Asimismo, también se ha observado correspondencia entre los niveles maximos
de ruido y las caracteristicas de velocidad, composicién y grado de congestion
vehicular, pero que también influyen algunos otros factores, como el tipo de ve-
hiculos que los producen, la clase de pavimentos sobre el que circulan y las mo-
dalidades de conduccion®.

Otras dos fuentes que contribuyen a la contaminacién sonora en la Ciudad estén
conformadas por el ruido provocado por el trafico aéreo en el area de influencia
del Aeropuerto J. Newbery y los subterraneos que surcan la Ciudad. Si hien am-
bas fuentes han sido denunciadas en algunas opartunidades como productoras
de ruidos molestos, no se han llevado a cabo estudios que demuestren tal afir-
macion.

Un estudio llevado a cabo por la Fundacion Ambiente y Recursos Naturales en

1999% identifico una serie de cuestiones que contribuyen a profundizar la proble-

matica del ruido, entre ellos:

e La carencia de mecanismos de coordinacion interjurisdiccional e interinsti-
tucional en el Area Metropolitana en materia de transportes

o Falta de mecanismos de control coordinados en relacion alas emisiones pro-
venientes de fuentes fijas y méviles.

o Ausencia de una politica de incentivos en el marco de una estrategia de re-
duccion de emisiones.

« Asignacian presupuestaria insuficiente para llevar a cabo las medidas que
promuevan la mitigacion de las principales afectaciones.

6. El Espacio Piiblico

El problema del espacio piiblico afecta fundamentalemente a los sectores que
habitan ciudades densamente pobladas, de alli que esta problematica dentro
del AMBA sea mayormente percibida por los habitantes de la Ciudad de Buenos
Aires.

Las cuestiones més sensibles en relacion al espacio pblico se ponen en eviden-
cia a través de la pérdida de la calidad urbana, la agresion visual y auditiva, y la
carencia de espacios verdes y de recreacidn. Pero también hay factores que
contribuyen a agravar los problemas, como €s el caso de la ocupacion indebida
del espacio plblico, la incorrecta utilizacion del subsuelo, la afectacion de la in-

&e—
52 .- Plan Urbano Ambienial. Op.citada. pg. 83
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tegralidad arguitectonica de los edificios y la eliminacion de las calles entre
otros. i

En este punto la presencia de espacios verdes se plantea como una de las cues-
tiones de mayor importancia dentro del &mbito urbano, ya que no solo son utili-
zados por los habitantes de las ciudades para su esparcimiento, contemplacion
y practica de actividades deportivas, sino que también cumplen una valiosa fun-
cion para mejorar la calidad del ambiente, a través del aporte de oxigeno, la ab-
sorcion de gases de combustion, la infiltracién del agua en el suelo, comao regu-
lador de vientos, lluvias y ruidos y, desde [uego mediante el embellecimiento ur-
bano.

La Ciudad de Buenos Aires cuenta con 863 hectdreas de espacios verdes, entre
los que se encuentran grandes y pequeiios parques, plazas, plazoletas y otros
espacios, que hacen gue la oferta total disponible para la recreacién de tipo co-
tidiano alcance a 1,4 m2 por habitante, algo asi como el 40% del minimo nece-
sario que se estima en 3,5 m2 por habitante”.

Las actuales circunstancias indican que esta tendencia no parece tener grandes
posibilidades de revertirse, tal como lo menciona el Sr. Defensor del Pueblo Ad-
junto de la Ciudad de Buenos Aires Lic. Antonio Brailovskly, quien menciona que
durante el afio 1999 se han llevado a cabo obras que afectan espacios publicos,
destacandose la construccidn de un edificio y un parque tecnolégico en la Facul-
tad de Agronomia de la UBA, en una zona denominada por el Cédigo de Planea-
miento Urbano como UP (Urbanizacion Parque), reservada a espacios verdes, en
la cual no pueden construirse edificios ni disminuirse las superficies destinadas
al uso publico®.

Asimismo, en dicho informe el Defensor del Pueblo Adjunto menciona otras
cuestiones que afectan también a los espacios verdes de la Ciudad, como los re-
currentes incendios de la Reserva Ecoldgica, que ya suman mas de 300, la ocu-
pacion de los Parques Rivadavia y Avellaneda y la licitacion que privatiza las de-
cisiones sobre el arbolado urbano de la Ciudad®.

La situacion actual forma parte de décadas de ausencia de politicas piblicas es-
pecificas, la que no parece haber sido superada, por lo menos a juzgar por los
importantes proyectos inmabiliarios anunciados en la Ciudad de Buenos Aires en
lugares destinados a espacios plblicos, como es el caso de la Costanera Sur, las
proximidades de la Reserva Ecoldgica de la Ciudad de Buenos Aires, la zona de
Retiro y los que prevén la ocupacion costera, que también comprenden a los mu-
nicipios corriberefios de la Pcia. de Buenos Aires?, los que sin duda contribuiran
a desgajar mas el debilitado espacio ptblico existente.

—

53.- Ruido y Calidad de Aire en la CBA. Aportes para la Construccién de Politicas. Proyecto Buenos
Aires Sustentable. FARN. Documento elaborado por Maria E. Di Paola, Fabiana Oliver y Eduardo Or-
tiz. 1999,

54.- Consejo del Plan Urbano Ambiental. Op. citada. Pg. 108,

55.- Lic. Antonio Brailovskly. Defensor del Pueblo Adjunto de la Ciudad de Buenos Aires. Informe de
Gestion 1999.

56.- Lic. Antonio Brailovskly. Defensor del Pueblo Adjunto de la Ciudad de Buenos Aires. Informe ci-
tado. '

57.- Enunciades en el punto 2.a.1.h.
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7. Consideraciones finales

Las problematicas descriptas en el analisis precedente involucran a grupos po-
blacionales y a recursos naturales (nicos e irremplazables, por lo que cada una
de las mismas cuenta con la entidad suficiente como para convocar la atencion
de todos los que alientan las acciones de interes piblico en defensa del medio
ambiente, pero el objeto del presente trabajo y las metas fijadas en el proyecto
requieren que los mismos deban ser priorizados.

Pueden identificarse dentra del grupo prioritario, a los temas vinculados con el
agua, los residuos y el espacio piblico. En o que hace al recurso agua, las cues-
tiones que atafien a las Cuencas Matanza — Riachuelo y Reconquista, y el Rio de
la Plata en particular, resultan las principales. Por su parte, la problematica de los
residuos, encuentra su punto mas conflictivo en la disposicion de los residuos
domiciliarios e industriales, en los basurales a cielo abierto, y los que surgen de
la disposicién final de los residuos denominados peligrosos. Finalmente, en lo
que hace al espacio pblico, las cuestiones de mayor trascendencia y conflicti-
vidad se concentran en el amhito de la Ciudad de Buenos Aires y en la ribera del
Rio de la Plata.

La mayoria de los problemas anteriormente enunciados tienen como punto en
comiin la falta de cumplimiento de las normas vigentes y su consecuente falta
de control por parte de las autoridades, por lo que surge claramente la necesi-
dad de que las acciones que se desarrollen, apunten a que estas asuman un rol
mds estricto en cuanto al control y al cumplimiento de la normativa vigente.

Pero ademas, el tratamiento de la problematica ambiental del AMBA, no puede
abordarse Gnicamente desde la una perspectiva estrictamente ambiental, por-
que forman parte una gama méas amplia de temas que abarcan cuestiones de in-
dole econdmica, social y politica, que cuales deben ser considerados al momen-
to de direccionar las acciones a seguir.

De tal manera, nunca sera posible abordar una accién juridica en materia de
contaminacion de aguas en la Cuenca Matanza - Riachuelo, sin tener en cuenta
que la misma es parte de un modelo de desarrollo absolutamente en crisis. No
podra intentarse el abordaje de la problematica de los basurales, sin visualizar
que la misma se liga intimamente con la problemética socio- poblacional de quie-
nes viven en sus proximidades. Tampoco se podran llevar a cabo acciones en de-
fensa del espacio pablico, si no se tiene en cuenta que la Agenda Plblica se en-
cuentra atiborrada de proyectos que priorizan la variable del desarrollo por enci-
ma de la proteccion del medio ambiente. '

Si somos capaces de reconocer que los origenes de los problemas ambientales
involucran distintas causas y miltiples actores e intereses, estaremos en condi-
ciones de transmitir a quienes sean nuestros interlocutores (jueces, funcionarios
plblicos, empresarios, vecinos, ONGs, cientificos), que la solucion de los mismos
no podra concebirse dentro del criterio clasico de resolucién de conflictos, sino
que serd necesaria la realizacion de esfuerzos que incluyan al conjunto, confor-
mando de esta manera la verdadera esencia del desarrollo sustentable.
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Por Diego Kravetz

Habiendo considerado la cuestion ambiental del area metropolitana (AMBA), el
presente capitulo se refiere a los aspectos esenciales de la normativa vigente
en relacion a la defensa del derecho a un medio ambiente sano. Revisa los as-
pectos juridicos referidos a la competencia para el dictado de normas, asi co-
mo la posterior aplicacion de las mismas.
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1. La Cuestion Normativa

1.a) Constitucion Nacional

Desde la méaxima jerarquia normativa del estado, el art. 41 de la Constitucion Na-
cional contempla el derecho de los habitantes de Argentina a un “..medio am-
hiente sano, equilibrado, apto para el desarrollo humano...”, y el deber de preser-
vacion del mismo en aras del desarrollo sustentable.

Este derecho goza de una garantia constitucional prevista en el mismo articulo,
en cuanto le impone a las autoridades estatales la obligacion de proveer “...a la
proteccion de este derecho, a la utilizacién racional de los recursos naturales, a
la preservacion del patrimonio natural y cultural y de la diversidad biolégicay a
la informacién y educacion ambientales...”.

Asimismo, se debe tener presente en relacion especifica a los residuos peligro-
sos, que la Constitucién Nacional en su art. 41 establece la prohibicion de ingre-
sar al territario nacional residuos que sean actual o potencialmente peligrosos, y
los residuos radioactivos.

Sobre el dictado de normas en materia ambiental, y de la posterior actividad de
contralor en base a las mismas, debemos tener presentes los siguientes precep-
tos constitucionales y su interrelacion:

o La forma del Estado Argentino es federal, en consecuencia, las provincias
conservan todo el poder no delegado a la Nacion por la constitucion (arts. 1,
5y 121 C.N.).

 El dominio originario de los recursos naturales pertenece a las provincias (art.
124 C.N.), de lo que se infiere que, en principio, son las provincias quienes tie-
nen la facultad de reglar y de ejercer el poder de policia en materia ambien-
tal. Las excepciones a este principio son aquellas especificamente previstas
en la Constitucion Nacional relativas a cuestiones interprovinciales, interju-
risdiccionales entre la Nacion y las provincias, territorios nacionales y, cues-
tiones que hagan al crecimiento arménico de la Nacion (art. 75 incs. 12, 13, 15,
18, 19y 30 y clausula de hienestar C.N.).

o La Naci6n debe establecer, conforme al art. 41 C.N., los presupuestos mini-
mos de proteccion al ambiente.

» Los municipios son entidades autonomas por lo que tienen la facultad de dic-
tar para sf sus propias normas con el “alcance y contenido en el orden insti-
tucional, politico, administrativo, economico y financiero” que fije el gobierno
provincial {art. 123 C.N.).

e LaCiudad Auténoma de Buenas Aires, conforme al art. 129 dela C.N., tiene un
régimen de gobierno autonomo. Esta autonomia se encuentra en un comple-
jo curso de evolucion a rafz de la ley nacional 24,588 denominada “ley Cafie-
ro”. Esta transicion de una forma municipal a una dindmica autonémica hace
que exista factica y juridicamente una competencia nacional o local segin el
caso, coexistente en una misma y (nica jurisdiccion.

De lo expuesto concluimos sintetizando gue, los habitantes de la Nacion tienen
derecho a un ambiente sano y las autoridades deben garantizar el goce de este
derecho. En principio las provincias y la Ciudad Autonoma de Buenos Aires tie-
nen competencia para reglar en la materia, con las excepciones explicitamen-
te previstas por la Constitucion Nacional, sin perjuicio de la facultad del Go-
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pierno Federal de regular los presupuestos minimos en la materia.

En el territorio de la Ciudad de Buenos Aires coexisten en principio transitoria-
mente normas de cardcter nacional y local, sin perjuicio del traspaso de com-
petencias a que hiciéramos referencia.

Sobre la competencia de los estados provinciales, la Corte Suprema de Justicia
Nacional ha dicha: “...Son las autoridades administrativas y judiciales del Estado
de la Provincia de Buenos Aires las encargadas de valorar si la obra proyectada
afecta aspectos tan propios del derecho provincial como lo es todo lo concer-
niente a la proteccion del medio ambiente. En efecto, corresponde reconocer a
las autoridades locales la facultad de aplicar los criterios de proteccion ambien-
tal que consideren conducentes para el bienestar de la comunidad para la que
gobiernan, como asimismo valorar y juzgar si los actos que llevan a cabo las au-
toridades, en ejercicio de poderes propios que afectan el bienestar perseguido.
Tal conclusion cabe extraerla de la propia Constitucion, la que, si bien establece
que le cabe a la Nacidn “dictar las normas que contengan los presupuestos mi-
nimos de proteccion”, reconoce expresamente las jurisdicciones locales en la
materia, las que no pueden ser alteradas (art. 41, tercer parrafo de la Constitu-
cion Nacional”).®

1.b) Relacidon Estado Federal- Ciudad Auténoma

La normativa aplicable en materia ambiental en el &mbito de Ciudad de Buenos
Aires requiere, para una acabada comprensian, el anélisis de la relacion existen-
te entre la Constitucién Nacional, las leyes nacionales ambientales, la Constitu-
cién de la Ciudad de Buenos Aires, las leyes de la Ciudad y la normativa preexis-
tente en la Ciudad de Buenos Aires antes de la vigencia de su Constitucion.

Esto es asf porque la reforma de la Constitucion Nacional de 1994 cambia el sta-
tus juridico de la Ciudad de Buenos Aires, asemejandolo a una provincia. Este
cambio es sustancial toda vez que la Ciudad se transforma de un ente autarqui-
co a un ente auténomo y autarquico, lo que significa que tiene la facultad de dic-
tar sus propias normas y de administrarse.

Reza el articulo 129 de la C.N. “La ciudad de Buenos Aires tendrd un régimen de
gobierno auténomo, con facultades propias de legisfacion y jurisdiccion, y su je-
fe de gobierno seré elegido directamente por el pueblo de la ciudad. Una ley ga-
rantizard los intereses del Estado nacional, mientras la ciudad de Buenos Aires
sea capital de la Nacién. En el marco de lo dispuesto en este articulo, el Congre-
so de la Nacién convocaré a los habitantes de la ciudad de Buenos Aires para
gue, mediante representantes que elijan a ese efecto, dicten el Estatuto Organi-
zativo de sus instituciones”.

&e——

58.- Autos “Roca, Magdalena c/Provincia de Buenos Aires s/Inconstitucionalidad”, en donde la acto-
ra interpone demanda contra la Provincia de Buenos Aires para obtener la declaracién de inconsti-
tucionalidad de la Ley provincial 11.366, que homologaba un convenio celebrado entre la Provincia
de Buenos Aires y la Corporacion Defensa Costera para construir una muralla sobre el Rio de la Pla-
ta, desde el arroyo Sarandi hasta la diviscria de los partidos de Berazategui y Ensenada, emprendi-
miento que la actora consideraba de alto impacto ambiental. Por los argumentos cilados arriba, en-
tre otros, la Corte Suprema de Justicia de la Nacién se declara incompetente para entender en la
cuestién planteada.
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La ley que garantiza los intereses del Estado Nacional en la Ciudad es la nro.
24,588, llamada “ley Cafiero”. Enla misma se prevé el traspaso de competencias
y funciones de modo paulatino, sin perjuicio de abrogarse ciertas areas (ej: Cier-
tos fueros de la actual Justicia Nacional que no pasan a constituir fueros loca-
les, tales como materias civiles, penales y comerciales). Es de destacar que la
mentada ley ha merecido numerosas criticas desde distintos sectores politicos

hasta de los doctrinarios del derecho.

Asimismo, cabe sefialar lo preceptuado por la Constitucion portefia en su art.
Tmo. “El Estado de la Ciudad Auténoma de Buenos Aires es sucesor de los dere-
chos y obligaciones legitimas de la Municipalidad de la Ciudad de Buenaos Aires,
y del Estado Nacional en Jas competencias, poderes y atribuciones que se le
transfieren por los articulos 129y concordantes de la Constitucion Nacional y de
la ley de garantia de los intereses del Estado Federal, como toda otra que se le
transfiera en el futuro.” Esta norma se encuadra en la misma tesitura de las pres-
cripciones del articulo 129 de la C.N., y es aclaratoria en lo que respecta a la nor-
mativa aplicable, ya que, por un lado, se reconocen las normas dictadas en la
Ciudad antes de su autonomia, las que tienen vigencia hasta que se deroguen ex-
presamente o mediante nuevas leyes, y por otro lado, como sucesora del Estado
Nacional, la Ciudad Autonoma tendra, mediante el pactado y progresivo traspa-
so de competencias, poderesy atribuciones en materia ambiental en el mismo ni-
vel que las provincias argentinas, cOmo Veremos més adelante.

1.¢) Constitucion de la Ciudad de la Ciudad de Buenos Aires

Al igual que la Constitucién Nacional, la Constitucion portefia establece el dere-
cho al ambiente sano, dentro del un marco de desarrollo sustentable {goce del
derecho por las generaciones presentes sin cercenar el derecho de las genera-
ciones futuras) en su art. 26.

También establece una serie de principios programaticos en cuanto al planea-
miento de la politica ambiental, en los que se considera el manejo de los distin-
tos recursos naturales, y temas relativos al planeamiento urbano y ambiental de
ta Ciudad. '
Asimismo establece en su art. 14 la garantia de defensa al ambiente sano me-
diante accién de amparo, tema que abordaremos mas adelante.

2. Las diversas acciones.

La cuestion ambiental permite su abordaje judicial a través de dos vias basicas,
que, en definitiva, se vinculan en forma directa con el objeto procesal a que se
tiende. '

Frente a Ia existencia de un agenie que opera en detrimento del medio, de un
objeto ambiental afectado y de sujetos reclamantes, puede verificarse prima-
riamente dos tipos de reclamos. Por un lado el que denominaremos RECLAMO
JUDICIAL DE CESE (RJC) y por el ofro un RECLAMO JUDICIAL DE REPARACION
(RJR).

Es evidente que por el objeto mismo de los procesos, seran a su vez diferentes
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sus procedimientos, tanto en lo atinente a su complejidad cuanto a los tiempos
que demanda su tramite.

Los RJC bésicamente tramitan a través de procedimientos sumarisimos de raiz
amparistica, cuya modalidad es rapida y efectiva. (art. 43 CN, art. 14 CCBA, art. 20
de la CPBA y art. 34 y ss. Ley 11723 PBA). La necesidad de mayor velocidad en el
cese de la actividad que causa el dafio ambiental, puede imponer que estos pro-
cedimientos vayan acompafiados por MEDIDAS CAUTELARES, que tramitan por
cuerda separada o en el mismo expediente segln el caso, y que tienen por fina-
lidad obtener la decision judicial IN AUDITA PARTE de ordenar la inmediata ce-
sacion de los actos u omisiones dafiosas. Para que dichas medidas extremas
prosperen, es requisito segin pacifica jurisprudencia, que se verifiquen los ex-
tremos del periculum in mora y fumus bonis iuris (el peligro en la demora y Ia ve-
rosimilitud del derecho).

Contrariamente, las acciones de Reclamo Judicial de Reparacion, son procesos
mas lentos, generalmente de caracter ordinario, que requieren de una mayor ex-
tension temporal de trdmite, amplitud de prueba y un diferente tratamiento de la
cuestion en términos de costas y gratuidades.

Enrealidad, en el derecho Argentino, este segundo grupo de reclamos judiciales,
no requirid de un sistema ad hoc de acciones, sino que mediante aplicacion del
propio y clasico derecho de fondo y el ritual relativo a la reparacion de dafios, la
cuestion ambiental podia ser aceptablemente resuelta. Obviamente, y dada la es-
pecial naturaleza filoséfica que imperaba en la génesis del derecho local, ese re-
clamo era sdlo viable en la medida de su planteo por un afectado concreto y par-
ticular o un grupo de afectados directos y sélo en la medida y extensian del da-
fio que éste o éstos hubieren sufrido en su ambito personal y subjetivo. Se nega-
ba entonces la posibilidad de accionar en torno de intereses difusos o colectivos
de caracter reparatorio.

Es de hacer notar ademads que se evidencia en los dltimos tiempos una tenden-
cia a sustituir el principio de reparacion patrimonial por el de reparacion am-
biental, intentando con ello disipar las tendencias que proponen una mera sus-
titucion del daiio ambiental per una indemnizacién monetaria.”

En materia de las acciones de cese, recién con la reforma constitucional de 1994
aparecen normadas las acciones de Reclamo Judicial de Cese de caracter co-
lectivo ya que con anterioridad, sélo se habian constatado expresiones pretoria-
nas aisladas y no siempre coincidentes en cuanto al objeto de tutela, legitima-
cion procesal y régimen de costas.

Una particular mencion merece la cuestion atinente al Orden Piblico. Si bien con
el Reclamo Judicial de Reparacian es claro que se persigue un fin de reparacion
patrimonial derivado del dafio ambiental provocado (recordar lo dicho en cuanto

——

59 En este sentido, en autos “Subterraneos de Buenos Aires Sociedad del Estado ¢/ Propistario de
Estacion de Servicio Shells s/Dafios y Perjuicios”, la Sala H de la Camara Nacional Civil, condena
a la demandada a la recomposicion del ambiente mediante el sistema de cambio de tierra.

En autos “Maceroni, Francisco y otros ¢/Direccidn general de Fabricaciones Militares s/Dafios y per-
juicios”, donde los actores inician acciones judiciales en razén de los dafios producido por contami-
nacion atmosférica y ruidos molestos provenientes de Fabricaciones Militares de Acido Sulfdrico, la
Justicia condena a la demandada a indemnizar a los actores y al cese de la contaminacion y las mo-
leslias, pero no a recomponer el medio ambiente,
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al reciente auge del criterio reparatorio), en los Reclamos Judiciales de Cese, el
valor juridicamente tutelada es el medio ambiente en si mismo y su preservacion.
En este (ltimo aspecto es evidente |a necesaria intervencion Estatal en las ac-
ciones judiciales, acompafiando la gestion procesal de los afectados o de las
ONG demandantes, en su caso. Ello es asi en tanto el actual art. 41 de la Consti-
tucién Nacional, establece que todos los habitantes gozan del derecho a un am-
hiente sano, equilibrado, apto para el desarrollo humano y para que las activida-
des productivas satisfagan las necesidades presentes sin comprometer las de
las generaciones futuras. Las generaciones presentes tienen, por imperativo
constitucional, obligacion de preservar el medio ambiente.

Esta premisa constitucional, incorporada por la reforma de 1994 como un nuevo
derecho, al ser correlacionada con el art. 31 del mismo texto magno, que clara-
mente establece la supremacia de la Constitucion y la obligacion de las autorida-
des a conformarse a ella, deriva en la necesaria configuracion del llamado Orden
Plblico Ambiental.

Este Orden Pablico Ambiental (OPA), trae aparejadas varias e importantes cues-
fiones.

1. El Estado es garante pero también es sujeto activo en los procesos en los
cuales existe compromiso ambiental.

Es evidente que el mandato constitucional no permite que el Estado adopte una
morfologia gendarme de sélo vigilar el libre hacer de los particulares. Contraria-
mente, se requieren de politicas activas de preservacion y cuidado del medio
ambiente por parte del Estado, que hagan en los hechos operativa la clausula
constitucional que hemos analizado anteriormente.

Pero ademas de esta actividad, que claramente corresponde a la gestion cotidia-
na del Ejecutivo, corresponde que, en caso de verificarse una transgresion al Or-
den Pablico Ambiental y siendo ésta denunciada judicialmente mediante un Re-
clamo Judicial de Cese, el Estado, a través del organo Fiscal, asuma rol activo en
el pleito de que se trate impulsandolo, garantizando su éxito y viabilizando las di-
versas producciones técnicas de prueba que colaboren con la gestign encarada
por los particulares afectados o por las organizaciones no gubernamentales.

2. El Estado debe velar por el cumplimiento de la premisa constitucional en su
gestion administrativa.

Lo dicho en torno de la gestion judicial del Ministerio Piblico, no obsta, como se-
falaramos arriba, a que el Estado deba garantir el cumplimiento del derecho a un
Ambiente Sano en su gestién administrativa.

Asi, consideramos que, asiste a los particulares no sélo el derecho de accionar
frente al dafio ambiental consumado, sino también frente a la omision o inaccion
estatal que compromete en forma actual 0 amenaza comprometer la vigencia de
ese derecho. Ello es asi en tanto el dafio ambiental debe ser necesariamente pre-
visto por el Estado a través de sus organismos especializados y, una vez previs-
to, deben adoptarse las medidas tendientes a su efectiva neutralizacion.




Fundacion Ambiente y Recursos Naturales ¢ 39

Desde esta perspec'tiva, y al haberse incorporado al texto constitucional en for-
ma expresa el derecho a un Ambiente Sano, resultan palmariamente inconstitu-
cionales los actos de los particulares que colisionan contra ese derecho o los
actos U omisiones estatales que no propenden a su concresion.

3. El Estado debe asegurar a los particulares el éxito de las acciones empren-
didas y colaborar en materia probatoria supliendo el desequilibrio proce-
sal.

Ahora bien, si es claro que el Estado debe asumir un rol activo en el proceso am-

biental a través de la representacion fiscal y que, ademds, debe ejecutar politi-

cas activas que concreten el derecho, no es menos cierto, que el Estado debe
garantizar el equilibrio procesal entre las partes a fin de viabilizar el proceso ju-
dicial. Ello indica que minimamente, el Estado deberé soportar las cargas que or-
dinariamente corresponderian a quien alega el dafio y que basicamente consis-
ten en pruebas técnicas de elevado costo, usualmente vinculadas con demostra-
ciones de contaminacion en sus diversas expresiones. Las pericias especiales,
las pruebas técnicas, los analisis de impacto y otros varios recursos probatorios,
suelen resultar innaccesibles para los particulares y, muchas veces, para las or-
ganizaciones no gubernamentales que no disponen de recurses econdmicos pa-
ra hacer frente a esas producciones. Es alli en donde surge la tercer obligacian
del Estado derivada del imperativo constitucional. Al Estado debe, por imperati-
vo legal, inferesarle el cumplimiento del Orden Piblico Ambiental y su efectiva
vigencia. No puede el Estado admitir que un pleito reclamatorio de |a especie Re-
clamo Judical de Cese, se desestime o fracase por causa de una falencia proba-
toria causada por la incapacidad econdmica de los actores- denunciantes. Es en
esta crucial instancia de la defensa ambiental, en donde el Estado debe propen-
derala aplicacion de un principio de discriminacion inversa que desarrollaremos

a continuacion.

Si bien resulta clara la existencia de un Orden Piablico Ambiental en hase a los

postulados minimos de la Constitucion Nacional, en materia local de la Ciudad

Auténoma de Buenos Aires, ese Orden Plblico Ambiental tiene un desarrollo mu-

cho més riguroso, detallista y operativo.

El capitulo IV del Estatuto local portefio aborda bajo el titulo de AMBIENTE la
cuestion que nos ocupa. El art. 26 sienta el principio de que el ambiente es patri-
monio comin, consignando ademds que toda persona tiene derecho a gozar de
un ambiente sano, asi como el deber de preservarlo y defenderlo en provecho de
las generaciones presentes y futuras.

Con claro criterio operativo establece luego que toda actividad que suponga en
forma actual o inminente un dafio al ambiente, debe cesar y consigna ademas
que el dafio ambiental conlleva prioritariamente la obligacién de recomponer. Tal
como sostiene Humberto Quiroga Lavié en su texto constitucional comentado, en
este caso, la obligacion constitucional de recomponer, esta indicando una prio-
ridad: que para la constitucion portefia prevalece dicha obligacién a la de indem-
nizar, resultando ademas que esa obligacién lo es tanto para el Estado cuanto pa-
ra los particulares. Esa obligacion de recomponer, pilar del Orden P(blico Am-
biental, implica el restablecer la situacion preexistente al dafio generado, segin
lo establezca en su caso la ley que fuera aplicable.
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En el ambito de la Provincia de Buenos Aires, su texto constitucional, en el articu-
lo 28 sienta el principio bésico segdn el cual los habitantes del territorio provincial
tienen derecho a gozar de un ambiente sano y el deber de conservarlo y proteger-
lo en su provecho y en el de las generaciones futuras. El tercer parrafo del articu-
lo consignado, establece ademas que en materia ecoldgica, la provincia deberd
preservar, recuperar y conservar los recursos naturales sean éstos renovables o
no renovables, planificar su aprovechamiento racional, controlar el impacto am-
biental de las actividades perjudiciales al ecosistema, promover acciones que
eviten la contaminacién ambiental, prohibir el ingreso de residuos toxicos o ra-
dioactivos, garantizar el ejercicio del derecho a la libre informacion en materia
ambiental y participar en la defensa del ambiente y de los recursos naturales.

Por lo que hasta aqui hemos visto, tanto a nivel nacional cuanto en los &mbitos
locales abordados, se ha legislado desde las normas constitucionales en prima-
ria coincidencia. Existe, sin discusion posible, un orden plblico ambiental y tam-
hién un conjunto de procedimientos que habilitan su defensa activa. En adelan-
te, desarrollaremos algunas cuestiones basicas relativas a esos mecanismos de-
fensivos de indole jurisdiccional.

3. La Legitimacion activa.

La cuestion de la legitimacion activa ha sido tal vez el aspecto que mayor evolu-
cion ha tenido en relacion con la teméatica que nos ocupa en el término de los dl-
timos afios.

Tradicionalmente, el (inico habhilitado para actuar procesalmente en acciones de
reparacion de dafio o de cese de produccion de dafio era el afectado directo. Pri-
maba basicamente un criterio individualista y subjetivo que, de hecho, descalifi-
caba cualquier intento de representacion procesal de intereses difusos o colec-
tivos, fueran éstos relativos o no a la cuestion ambiental.

La cuestion era palmariamente negativa en materia de amparos. La Corte y los
tribunales inferiores en su mayor medida, habian sentado el criterio restrictivo en
materia de legitimacion activa y, la mayor parte de las veces, las cuestiones
puestas a consideracion no eran abordadas en su fondo, so pretexto de la ine-
xistencia de legitimacion procesal suficiente.

El caso Kattan o més conocido como el de las Toninas Overas, fue el primer es-
labén jurisprudencial de la transformacion de ese criterio.”

Recordemos que en materia de amparos, luego de la consagracion jurispruden-
cial de la figura en los casos Siri y Kot, se sucedié un largo periodo pretoriane,
que, concluyé, con la sancion de la ley 16986 (en realidad se tratd de un decreto
ley del gobierno de facto del Gral. Ongania). En ese periodo, el texto al que hace-
mas referencia, puso un limite concreto y puntual a |a legitimacion activa. Su ca-

e

60 Los sefores Alberto Kattan y Juan Schroder interponen accién de amparo contra el Gobierno Na-
cional con el fin de que se deje sin efecto dos resolucicnes de la Subsecretaria de Pesca de Nacion
que autorizaban a dos empresas a capturar y exportar toninas overas, hasta tanto existiesen estu-
dios del impacto ambiental que la caza provocaria. Entre otras consideraciones, el Juez que enten-
dié en la causa dijo: “Si se altera el aire que se respira, el agua que se bebe o la comida gue se in-
giere, el afectado directo es cada uno de los potenciales perjudicados. Si la bidsfera se modifica, ca-
da persona vera alterada su forma de vivir, su existencia estard amenazada o reducida; no se trata
de necesidades o conveniencias publicas, se trata de cada vida afectada y de quienes dependen de
esta persona.”.
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racter restrictiva quedo evidenciado en la redaccion del articulo quinto que ex-
resaba: ...La accidn de amparo podra deducirse por toda persona individual o
juridica, por s o por apoderados, que se considere afectada conforme los presu-
puestos establecidos en el articulo Tro. Podrd también ser deducida, en las mis-
mas condiciones, por las asociaciones que sin revestir el caracter de personas
uridicas justificaren, mediante la exhibicidn de sus estatutos, que no contrarian
una finalidad de bien pablico....
De esta forma, quedé en claro que sélo estaban hahilitados para actuar aquellos
que demostraren un grado directo y propio de afectacion de sus derechos. A es-
ta situacion francamente desfavorable habia que adosar la inexistencia de pre-
misas legales o constitucionales concretas en materia de dafio ambiental o de
mecanismos de preservacion de éste, lo cual tornaba atin mas dificultosa la pro-
cedencia de un planteo judicial de caracter difuso o colectivo en relacion a una
materia de reglamentacion implicita en términos de fondo.

Es evidente que la cuestidn relativa a la [lamada legitmatio ad causam (legitima-
do en causa)se constituia en una verdadera e infranqueable barrera para las ac-
ciones en estudio. Asi, las tesis amplias, que entendian que el amparo podia ser
planteado por cualquier persona, resultare o no afectado directo, quedaron rele-
gadas y fueron claramente superadas por las tesis restrictivas, que, hasadas en
los casos Lumelli y Echegoyen (CSJ Fallos, 242:302 y 248:580), sustentaban que,
contrariamente al tratamiento que recibe el hdbeas corpus, en el Amparo debe
estarse al principio seglin el cual el actor debe ser el titular del derecho que se
dice perjudicado.

La redaccion del nuevo articulo 43 de la Constitucion Nacional que constitucio-
nalizé a la accién de Amparo no fue del todo feliz en torno de esta cuestion. El
momento politico de la reforma hubiera sido ciertamente propicio para estable-
cer una legitimacion activa claramente amplia e irrestricta, que admitiera sin
cortapisas la accion popular. Sin embargo, el tema fue resuelto en forma diferen-
te. En materia de derechos colectivos y especialmente en asuntos relativos al
medio ambiente, la solucion dada por el nuevo texto circunscribié la legitimacion
activa al afectado, al Defensor del Pueblo (nuevo articulo 86 CN) y a las asocia-
ciones que propendan a esos fines, registradas conforme a la ley, la que deter-
minara los requisitos y formas de su organizacion.

El sentido atribuible al primer legitimado constitucional, es decir al afectado, ha
sido materia de amplio y duro debate. Parte de la doctrina y la jurisprudencia se
han inclinado por considerar que el afectado es quien, en forma directa, recibe
el efecto del hecho dafioso o la amenaza de dafio que de él deriva. Otras inter-
pretaciones, han colegido que el afectado puede serlo tanto en forma directa
cuanto indirecta, pretendiendo, con ello significar, que la legitimacion activa de-
finida por el nuevo texto era amplia e irrestricta.

Los doctrinarios que adhieren a una tesis restrictiva, entienden que la correla-
cion del primer parrafo del art. 43 que remite a teda persona como legitimado ac-
tivo para interponer amparos contra actos u omisiones de autoridad piblica o de
particulares que lesionen o amenacen otros derechos (no colectivos), es clara-
mente contradictoria con la legitimacion atribuida al afecfado para esos intere-
ses difusos. Asi, si el convencional hubiera pretendido extender la legitimacion
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no tendria sentido alguno el haber diferenciado los conceptos en los parrafos
aludidos. Si esa hubiera sido la intencion, todos los derechos conculcados, resul-
ten o no colectivos, hubieran considerado legitimada a toda persona para la in-
terposicion de las acciones de Amparo.

Para los que avalan esta postura, el panorama se ve agravado atin mas por el he-
cho de que pese al tiempo transcurrido desde la sancion de la nueva constitu-
cion, aln hoy continta vigente el texto de la ley 16986 (decreto ley), reglamenta-
ria del Amparo. Ello implica que cualquier intento de ampliacion jurisprudencial
de la legitimacion activa podria colisionar no sélo con la letra del art. 43 de la CN,
sino ademas con los limites que esta ley impone que, como ya vimos, son por de-
mas restrictivos.

Los que adhieren a una tesis mas amplia, entienden que debe interpretarse con-
juntamente los términos “afectado” y “derecho de incidencia colectiva”, o sea,
no es necesario que la afectacion recaiga en una {nica persona de manera di-
recta, sino que puede recaer sohre mas de una persona y hasta de de un modo
reflejo. Esta interpretacion ha tenido una importante acogida en la jurisprudencia
y la doctrina.

Es ilustrativo, a los efectos de entender el alcances que le ha dado la jurispru-
dencia (en el caso que se describe a continuacion la Camara Nacional Civil, Sa-
la D en el fallo SEILER, MARIA LETICIA ¢/MCBA s/AMPARDO) al término afectado
en materia ambiental:..."no cabe ninguna duda de que la Sra. Seiler esté legiti-
mada para reclamar por un predio que esta a pocos metras de su domicilio real,
ya que independientemente de lo que mas adelante se dira acerca de los dere-
chos que la MCBA ha conculcado, no puede negarse gue lo que alli acontece la
afecta de modo directo. Su legitimacién es palmaria pues, independientemente
del interés de toda la comunidad en preservar el predio urbano en condiciones
de higiene razonables, existe en la actora un interés particular en revertir el cua-
dro de situacién descripto. Téngase presente que la Sra. Seiler, y los demas ve-
cinos de la cuadra, son los que deben soportar diarimente la existencia del ba-
sural referido...”.

En el mismo sentido, la Camara Nacional en lo Contencioso Administrativo Fede-
ral, Sala lil, en autos caratulados “Schroder, Juan c/Estado Nacional (Secretaria
de Recursos Naturales y Ambiente Humano) s/Amparo”, ha dicho:"...En cuanto a
la falta de legitimacion del actor se considera que su calidad de vecino de la Pro-
vincia de Buenos Aires no fue negada..., por lo cual la sentencia tuvo por acredi-
tada esa circunstancia...Seg(n el art. 43 de la Constitucion, cuando se trata de la
proteccion de los derechos relativos al ambiente la accion (de amparo) podré ser
interpuesta por el afectado. Esta condicién se encuentra debidamente cumplida
con el interés personal y directo que, en el caso, ostenta el actor. Maxime si se
tiene en cuenta que dedujo una pretension exclusivamente anulatoria con la cual
no pretende, ademas, el reconocimiento de una situacion juridica individualizada

A .
61 La Sefiora Seiler, en su calidad de vecina de San Telmo, interpusa accion de amparo contra la
Municipalidad de la Ciudad de Buenos Aires, a los efectos de que la demandada dispusiera el tras-
lado de los ocupantes de un predio de la Municipalidad cercano a su propiedad, o que les proveye-
ra a los ocupantes del mismo servicios sanitarios y eléctricos, a los fines del mejoramiento del am-
biente, que se veia afectado por a precaria situacion en que se encontraban lo ocupantes. Final-
mente, la Camara condena a la Municipalidad a la provisién de los servicics citados y a restaurar el
equilibrio ecolégico afectado.
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5y eventual restablecimiento...”. ®

La cuestion tuvo un tratamiento distinto en sede local de la Ciudad Autérjoma de
guenos Aires. La nueva Constitucion o Estatuto, abordd el tema en su artlcu!o 14.
La técnica legislativa utilizada para la redaccion de la norma evito el fracciona-
miento de los legitimados activos aludiendo a TODA PERSONA yCU{ILOUIER HA-
BITANTE respectivamente cuando se trataba de derecho_s’ y garantias no colec-
ivas y difusas, respectivamente. Es clar-o en esta redacc_m‘n que ambo_s concep-
tos son homologables y que el convencional local se definié por un cnter|o_leg|-
timador amplio e irrestricto. Es evidente, tal como lo consigna Humberto Quiroga
Lavié en su comentario de la Constitucion de la Ciudad Autdnoma (pag. 63) que,
en el ambito local, se ha consagrado al amparo como verdadera Accion Popular.

En el ambito de la Provincia de Buenos Aires, el art. 20 de la Constitucién provin-
cial le da rango constitucional a la accion de amparo y establece la posibilidad
de accionar a los particulares en defensa de los derechos colectivos, ya sea que
el acto u omision lesivo provenga del Estado o de particulares. :

También en la Provincia de Buenos Aires, laley 11723 en su articulo 34 abre la via
administrativa a una amplia gama de legitimados activos, que parten del mismo
habitante del territorio, para que peticionen por ante la dependencia que hubie-
re actuado o dejado de actuar a fin de que deje sin efecto el acto lesivo o active
los mecanismos gue legalmente le competen para hacer cesar el dafo.

Silas autoridades involucradas no satisfacen la peticion de los demandantes, és-
tos quedan facultados para actuar por ante la Justicia Contencioso-administra-
tiva, que en definitiva dictaminaré sohre la legalidad de la accion u omision cues-
tionada.

Para el caso del segundo legitimado constitucional, las asociaciones, la legitima-
cion de las mismas ha sido reconocida en reiteradas oportunidades por jurispru-
dencia, siendo trascendente destacar, dado el Tribunal que dicta la sentencia, la
Corte Suprema de Justicia de la Nacion, los autos ASOCIACION DE GRANDES
USUARIOS DE ENERGIA ELECTRICA DE LA REPUBLICA ARGENTINA c/PROVIN-
CIA DE BUENOS AIRES Y OTRO s/ACCION DECLARATIVA®, en donde el Tribunal
Supremo considera que las asociaciones no solo estan habilitadas para interpo-
ner accion de amparo sino también acciones que revisten analogia con la mis-
ma, como es la accién declarativa.

.-

62 Juan Schroder, en su caracter de vecino del Partido de Tigre i'nterpone accion de amparo a los
fines de que se decrete la nulidad de un concurso publico de seleccidn de proyectos de inversion,
instalacion y operacién de plantas de tratamiento de residuos por entender gue la resolucién que ins-
ta el llamado a concurso y clausulas en el pliego de bases y condiciones del mismo, contradecian la
Ley 24.051 y su decreto reglamentario. La sentencia de primera instancia declara la nulidad solicita-
, da, lo cual es confirmado posteriormente por la Gamara.

63 En estos autos la actora pretende la declaracion de inconstitucionalidad de dos normas cuya apli-
| cacion provocaria gravamenes a los usuarios industriales de energia eléctrica de la Provincia de
| Buenos Aires.
!

64 En autos caratulados “Fundacion Pro-Tigre y Cuenca del Plata c¢/Municipalidad de Tigre y otro
s/Amparo”, la accionante interpene accion de amparo invocando la existencia de contaminacion sub-
lerranea de agua dentro del Municipic de Tigre. El Juez de grado interviniente entendid que la acto-
| ra incurria en una conducta prohibida por el art. 22 de la Constitucion Nacional gue reza “El pueblo
| no delibera ni gobierna sino por medio de sus representantas y autoridades creadas por esta Cons-
| titucion. Toda fuerza armada o reunién de personas que se atribuya los derechos del pueblo y peti-
| Clone a nombre de éste, comete delito de sedicion.”. Este fallo absurdo fue revocado por la Camara
Primera de Apelacion en lo Givil y Comercial del Departamento Judicial de San Isidro.
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Es de destacar que, de ninguna manera, como se ha pretendido juzgar en algin
caso®™ las asociaciones que defienden intereses colectivas violan en articulo 22
de la Constitucion Nacional, sino que, por el contrario, quien acude a peticionar
en los términos del art. 43 de la Constitucion Nacional esta clara y perfectamen-
te legitimado para hacerlo.

3.a} La Defensoria del Pueblo, su legitimacion

El nuevo articulo 86 de la Constitucion Nacional, en su version reformada de 1994,
cred la figura del Defensor del Pueblo como un érgano independiente en el am-
hito del Congreso de la Nacion. El articulo citado establece que su mision es la
defensa y proteccion de los derechos humanos y demés derechos, garantias e
intereses tutelados por la norma fundamental y las leyes, ante hechos, actos u
omisiones de la Administracion y le compete ademas, el control del ejercicio de
las funciones administrativas publicas.

En el &mbito de la Ciudad Auténoma de Buenos Aires, también se ha incorpora-
do la figura de un Defensor del Pueblo, como organo unipersonal e independien-
te, con autonomia funcional y autarquia financiera, que no recibe instrucciones
de ninguna autoridad. Se establece como mision de este drgano, la defensa, pro-
teccion y promocion de Is derechos humanos y demés derechos e intereses in-
dividuales, colectivos vy difusos, tutelados en la Canstitucion Nacional, las leyes
y la propia Constitucion local, frente a los actos, hechos u omisiones de la admi-
nistracion o de prestadores de servicios plblicos. El texto constitucional porte-
fio, le otorga al Defensor del Pueblo iniciativa legislativa y legitimacion procesal.
En cuanto a su legitimacion procesal, la ley local Nro. 3, que reglamenta el fun-
cionamiento del 6rgano, en su art. 14 inc. h, establece que puede PROMOVER ac-
ciones administrativas y judiciales en todos los fueros, inclusive en el Federal.

La figura antecedente local del Defensor del Pueblo fue la del Ombudsman, que
va habia sido reconocide como un legitimado activo para la cuestion ambiental
en los autos OMBUDSMAN DE LA CIUDAD C/ MUNICIPALIDAD DE LA CIUDAD
DE BUENOS AIRES (Cnciv. Sala B — 04/05/95). Alli se habfa consignado que
“..cuando se trata de la proteccion de intereses difusos o colectivos, definidos
como aquellos intereses que no son atinentes a una persona en particular, sino
a muchas o todas las personas que conforman una comunidad de que se respe-
ten ciertos derechos que corresponden e manera general a sus integrantes y cu-
ya violacion pudiera afectarlos también de manera general — no caben mayores
dudas de que el ombudsman puede promover las acciones judiciales tendientes
a resguardarlos sin que aquellos intereses se encontraran resguardados por ac-
to de autoridad estatal. En cambio, cuando el acto de la autoridad publica afec-
ta en forma particularizada a un sujeto determinado o0 a un grupo de personas
también determinadas, pero sin interesar a la comunidad en su conjunto, no co-
rresponde que el también denominado defensor del pueblo, ejerza una suerte de
mandato del individuo eventualmente damnificado, ya que dicho funcionario, no
estd llamado a ejercitar los remedios o acciones dejados de utilizar por la perso-
na cuyo derecho habria sido vulnerado, sino a intervenir en aguellos casos en
fque, no obstante la existencia del perjuicio, éste no afecte en forma individual
derechos subjetivos privados sino derechos subjetivos piblicos o intereses ge-
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nerales de los miembros de la comunidad - o de alguno de ellos -, supuestos en
los cuales incluso,—y por la misma razén de no afectar un derecho subjetivo de
la personalidad de los particulares podrian carecer de legitimacion para realizar
planteos judiciales tendientes a resguardar tales intereses...”

Debemos también sefialar que tanto el Poder Judicial nacional cuanto el local de
la Ciudad de Buenos Aires, han puesto limites a la competencia de los Defenso-
res del Pueblo. Asi, en el &mbito nacional se ha limitado la posibilidad de que el
6rgano incursione en cuestiones judiciales en trémite cuando no se esta ante
cuestiones propiamente tipificables como de incidencia colectiva o de intereses
difusos o colectivos, asi en el &mbito nacional, una sentencia de la Corte Supre-
ma de Justicia, limito la esfera de accion del Defensor del Pueblo al sefialar que
“...el Defensor del Pueblo, no esté legalmente autorizado en su competencia pa-
ra investigar la actividad concreta del Poder Judicial, con lo que menos aln es-
taria legalmente autorizado para promover acciones o formular peticiones ante
el organo jurisdiccional respecto a actuaciones de cualquier tipo desarrolladas
en el ambito de dicho poder...”®

En el ambito de la Ciudad, la competencia fue limitada en lo atinente a la facul-
tad del Defensor del Pueblo para plantear una accion declarativa de inconstitu-
cionalidad. Dijo en voto dividido el Superior Tribunal portefio que corresponde
hacer lugar a la excepcion de falta de legitimacion interpuesta por el Gobierno
de la Ciudad y declarar inadmisible la demanda interpuesta por la Defensara del
Pueblo sobre la base de que la Constitucién no autoriza a cuestionar las leyes
emanadas de |a legislatura. La minoria, sostuvo, en disidencia, la procedencia de
la accion por entender que la Defensoria del Pueblo tiene facultades implicitas
que la habilitan para ejercer la accion intentada, en cabal cumplimiento del co-
metido que la Constitucién de la Ciudad le impone.®

4. La prueba.

La prueba del dafio potencial o actual en materia ambiental, no es de facil pro-
duccion. Casi en la mayor parte de los casos la percepcion del dafio, su magni-
tud, su proyeccion tempaoral y otros datos sustanciales no aparecen a los ojos del
observador, sino que son producto de complejos y costosos estudios especiali-
zados. Obviamente, si para que un magistrado conceda una medida cautelar de-
be probarse el peligro en la demora (periculum in mora), debera necesariamen-
te el actor cargar con la produccion anticipada de una cuanto menos primaria
evaluacion técnica. Esa produccién tiene un costo que dificilmente pueda cubrir-
se por parte del afectado.

No existen al menos por ahora, previsiones legales que den solucion a esta cues-
tion de la prueba pre judicial. Ni el Estado ha establecido oficinas de asistencia
técnica, ni soporta via subsidio el costo que las pruebas anticipadas ocasionan.
Idéntica situacion acurre en el desarrollo del pleito, cuando al actor correspon-
da actuar asesorado por consultores técnicos de parte, o también en tanto ocu-
rra que un perito dnico de oficio, solicite, como es usual, un adelanto de gastos,
cosa que, en principio recaerfa sobre la parte actora.

———

65 Autos caratulados “Frias Molina, Nélida Nieves ¢/INPS-Caja Nacional de Previsidn para el Perso-
nal del Estado y Servicios Publices s/reajustes por movilidad” de la Certe Suprema de la Nacion.
66 “Defensora del Pueblo de la Ciudad de Buenos Aires c/Estado de la Ciudad de Buenos Aires s/Ac-
cion declarativa de inconstitucionalidad”.
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Tal como sostuviésemos anteriormente, la efectividad de los procesos amparis-
ticos no solo se verifica con su existencia normativa, sino con una conjugacion
adecuada de los aspectos procesales esenciales (legitimacidn, prueba, celeri-
dad, informalidad, etc). En ese orden de ideas, la materia probatoria requiere ser
abordada en profundidad y de tal forma que sea el propio Estado el que asuma el
costo v la ejecucion de la carga probatoria cuando existan elementos minimos
de conviccion en el sentido de la existencia de un dafio actual o inminente. Es es-
ta una solucion que deriva necesariamente de la propia existencia del Orden Pa-
blico Ambiental.

5. Costas y Gratuidades.

La cuestion de los costos econdmicos de los pleitos de naturaleza ambiental es
ciertamente un tema relevante. En primer lugar pues como ya lo consignasemos,
existe, en términos generales, un frecuente desequilibrio entre el poder econé-
mico de actores y demandados. Las empresas y el Estado, como frecuentes cau-
santes del dafio, poseen una capacidad econdmica, técnica, profesional y de di-
fusién, claramente superior al de la tasa promedio de actores judiciales. (denun-
ciantes). Las costas judiciales constituyen en este contexto, un tema a tener pre-
sente por quien pretende defender el derecho a un ambiente sano.

En las acciones de reclamacion sea ésta de tipo patrimonial o reparativa integral,
no se encuentran legisladas formas algunas que pongan limite al principio segln
el cual la parte vencida asume el cargo del costo econamico del proceso (hono-
rarios, pericias, tasas judiciales, ete). Ello implica que quien opte por la reclama-
cién de reparacién por via ordinaria, debera, necesariamente, preveer el costo
eventual que pueda surgir frente a una sentencia que no haga lugar a la preten-
cion deducida. Esa situacion conspira contra la actividad procesal de los afecta-
dos, restringe en forma indirecta sus derechos constitucionales y da base a cier-
to grado de impunidad a favor de los grupos depredadores.

Es cierto que podrian utilizarse en este caso figuras como las del beneficio de li-
tigar sin gastos , pero no es menos cierto, que esa figura estd pensada para si-
tuaciones de méaxima restriccion econdmica y no para actores de clase media,
que por ser propietarios de un inmueble de regular cuantia y/o percibir alguna
renta pequefia deben, por imperio legal, enfrentarse como iguales con estructu-
ras econdmicas que poseen un poder tantas veces mayor al suyo.

La via amparistica presenta una-morfologia propia, con sus propias contradiccio-
nes y complejidades. En el &mbito nacional, tal como quedod redactado el articu-
lo 43 de la Constitucion Nacional, nada se ha dicho de la gratuidad o no del am-
paro. Existen eximiciones al pago de tasa judicial y de bonos de derecho fijo de
profesionales en el &mbito Federal, pero eso ha sido resorte de resoluciones ju-
diciales y/o reglamentaciones menores, no surgiendo como derivacion del texto
constitucional. Para los sectores que sostienen la actual vigencia de la ley
16.986, las disposiciones de ésta en relacién con el régimen de costas contem-
pladas en el art. 14 son aplicables. Recordemos que éste articulo consigna que
* Las costas se impondran al vencido. No habra condena en costas si antes del
plazo fijado para la contestacion del informe a que se refiere el art. 8, cesara el
acto u omision en que se funde el amparo...” .

Si bien la practica judicial indica que algunos jueces y tribunales de alzada apli-
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can un criterio de costas por su orden cuando entienden que hayan existido por
parte de los actores causas suficientes para haber demandado, ello es un mero
acto discresional de los magistrados y no un mandato legal.

La Constitucion de la Ciudad de Buenos Aires, ha incorporado felizmente dos fi-
guras relativas a la cuestion en el articulo que aborda la accién de amparo. En
primer término establece la gratuidad de la via, es decir que regla la exencitn de
pago de tasas judiciales y otras cargas porcentuales impuestas a los litigantes o
a sus profesionales juridicos. En segundo lugar, resuelve como criterio general la
eximision de costas al actor, salvo temeridad o malicia. Esta segunda regulacion
de la norma implica que el actor que haya actuado con buena fe procesal y en la
creencia de operar en beneficio del Orden Pablico Ambiental amenazado, no de-
he ser condenado al pago de los gastos causidicos. Slo aquel actor sobre quien
se acredite que acciond a sabiendas de la improcedencia sustancial de su plan-
teo o tergiversando los hechos o pretendiendo ocasionar un dafio al demandado
en conocimiento de su correcto proceder, sélo esa conducta sera la que, como
reprimenda legal, sea condenada en costas.

El beneficio de litigar sin gastos, que como hemaos visto es viable en procesos or-
dinarios {con sus propias limitaciones), no resulta aplicable al amparo en tanto
colisiona con el caracter rapido y expedito de la accion principal.

Por nuestra parte consideramos que debiera propenderse a una urgente y gene-
ralizada correccion de los textos reglamentarios locales y atin de la propia Cons-
titucion Nacional (via reglamentacion del art. 43) que unifique el criterio de gra-
tuidad y eximision de costas, en aras de preservar el verdadero y objetivo equili-
brio procesal y la igualdad de las partes, maxime teniendo presente que se en-
cuentra en juego el propio Orden Piblico Ambiental.

6. Consideraciones finales

El marco juridico analizado permite afirmar sin dudar que, en la actualidad se en-
cuentran habilitados numerosos mecanismos de salvaguarda ambiental. En el
ambito de la Provincia, donde como viéramos el amparo tiene caracteristicas de
una accion popular, habilitando a los particulares a accionar en defensa de de-
rechos de incidencia colectiva, y en la Ciudad, donde el amparo ambiental apa-
rece como una figura apta y eficiente para accionar por acciones u omisiones le-
sivas, tanto de particulares (téngase presente el fallo del Superior Tribunal de la ‘
Ciudad, TEPER VILLAFANE c/CITIBANK y otro s/AMPARO¥, donde se habilitd la
jurisdiccion local para un reclamo entre particulares) como del Gobierno local, la
posibilidad de defensas satisfactorias por parte de la ciudadania ha crecido. Asi-
mismo, en el &mbito de la Ciudad, las Organizaciones no gubernamentales, espe-
cialmente legitimadas por el ordenamiento en estudio, juegan un rol importante
en este marco, ya que, son las encargadas naturales de accionar, sobre todo, en
lo atinente a la violacion de los procedimientos participativos constitucionalmen-
te previstos {audiencia plblica y evaluacian previa del impacto ambiental, ambas

[

67.- Se le imputa al actor una deuda debenida del uso de su tarjeta Mastercard, emitida por el Ban-
co demandado, que a todas luces no fue contraida por él. Como el actor no pago la falsa deuda, el
Citibank le comunica a Veraz que el actor es deudor de su entidad, lo que motiva la presentacion del
Sr. Teper en el Justicia. La via de los tribunales de la Giudad es habilitada por el Tribunal Superior
porque el demandante es vecino de la Ciudad de Buenaos Aires.
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institutos legislados en actualidad). Junto a ellas, el Defensor del Pueblo, adquie-
re particular relevancia y permite suponer que en el contexto de una actividad
coordinada, dotaran al fuero local de una particular dindmica en la cotidiana la-
hor en aras de la preservacion ambiental.

Distinto es el caso de los tribunales nacionales, donde como vimos, y pese a en-
contrar ejemplos de la aplicacion de tesis amplias en cuanto a la legitimacion, el
proceso es formal, contintia aplicandose la Ley de Amparo y el criterio judicial
mayoritario alin no ha adoptado pautas superadoras que alteren, pretorianamen-
te al menos, la rigidez normativa.
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por Daniel Alberto Sabsay

| derecho Constitucional ha elaborado nuevas herramientas de control y fisca-
zacion que fortalecen las democracias participativas. Las innovaciones se
' fueron haciendo realidad por medio de dos modalidades: por una parte, la crea-
~ cién de nuevos drganos (como el Defensor del Pueblo, Auditorias General, Sin-
dicaturas, etc.) y , por otra, se consagran las denominadas garantias persona-
]es. Se trata de dispositivos que se les reconocen a los titulares de los derechos
4 ~ para utilizar ante todo acto u omision susceptible de afectar sus derechos -0 an-
~ te la amenaza cierta de que ello pudiere ocurrir. Dentro de estas Garantias el
Amparo constituye una institucion esencial para la defensa de los derechos
fundamentales.
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Introduccion

El constitucionalismo clésico de fines de los siglos XVIIl y XIX consideraba infa-
lible el funcionamiento de las instituciones que quedaban consagradas en la
constitucién en lo que hacia a su rol de tutela de los derechos fundamentales y,
precisamente el libre juego de los mecanismos que se instauraban para asegu-
rar su desempefio era la clave de baveda que impedirfa todo atropello de la es-
fera gubernamental sobre los espacios de libertad reconocides como propios a
la drbita de los gobernados. Asi las cosas, por largo tiempo, las leyes fundamen-
tales sélo contenian las denominadas “garantias institucionales” como instru-
mentos aptos a los mencionados fines. De manera que los principios de separa-
cion de los poderes, de supremacia de la constitucién, de legalidad, entre mu-
chos otros, se erigian en los grandes pilares de proteccion de las libertades re-
conocidas a las personas. Sin embargo, esta aspiracion producto de un raciona-
lismo demasiado esperanzado en la efectividad de sus hallazgos constituciona-
les, no ofrecia soluciones ante las fallas que pudieran derivarse de la aplicacion
de las nuevas instituciones.

Frente a este estado de cosas el derecho constitucional iria elaborando nuevas
herramientas de control. Las siguientes etapas del constitucionalismo han aporta-
do fundamentalmente nuevas instituciones aptas para un mayor ejercicio de la
funcién de control. Las innovaciones se fueran haciendo realidad por medio de dos
modalidades diferentes, por una parte, la creacion de nuevos drganos como el De-
fensar del Pueblo, Auditorias General, Sindicaturas, etc., por otra parte, se consa-
gran las denominadas garantias personales. En este Gltimo caso se trata de dispo-
sitivos que se les reconocen a los propios titulares de los derechos para su inter-
posicidn ante todo acto u omisién susceptible de menoscabar, limitar o conculcar
esos derechos o ante la amenaza cierta de que ello pudiere llegar a ocurrir. Den-
tro de estos institutos el amparo es de alguna manera el género del que se derivan
diferentes especies, destinadas a la proteccion de algin derecho en particular.

Se ha definido cominmente al amparo como una accion judicial breve y suma-
ria, destinada a garantizar los derechos y libertades constitucionales distintos de
la libertad fisica (pues ella esta protegida por el habeas corpus), que tiene un &m-
hito diferente del de los procesos ordinarios, por cuanto éstos -por su propia na-
turaleza- no pueden satisfacer la urgencia de la restauracion de los derechos
presuntamente conculcados, lo cual es un elemento esencial en el proceso de
amparo (Ekmekdjian. 1991:227).

Nuestro trabajo comienza analizando el arigen y evolucion del amparo en nues-
tro derecho publico, para luego internarse en distintas cuestiones particulares.
Son ellas, los efectos de la reforma constitucional de 1994 y el analisis del insti-
tuto que hoy se conoce bajo el nombre de amparo colectivo (art. 43, 2° parrafo de
la Constitucion Nacional), tanto como categaria en si misma, como sus conse-
cuencias con relacién a la proteccion del medio ambiente, para la lucha contra
la discriminacion, su utilidad para la aplicacién de los tratados internacionales
en el orden interno, como asi también, el analisis del perfil del nuevo instituto co-
mo componente de la democracia participativa. Para concluir efectuamos algu-
nas consideraciones generales.
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1. Consagracién y evolucion en el derecho argentino
2.1.- Antecedentes

El amparo aparece por primera vez en América Latina en la Constitucién mexica-
na de Yucatan de 1840 y luego es retomado en todo su vigor por la de 1917. Esta
ley fundamental al igual que la de Brasil, bajo la denominacion de mandato de se-
gurangale dan gran fuerza a esta institucion. Es de destacar la ley orgéanica de
amparo de Venezuela de 1985, la que constituye un verdadero cddigo en la ma-
teria. Pero, a nivel de nuestro continente la Convencion Americana sobre Dere-
chos Humanos (Pacto de San José de Costa Rica) prevé la aplicacion del ampa-
ro en los paises signatarios del mismo, en su art. 24. Dicha disposicion establece
que "foda persona tiene derecho a un recurso sencillo y répido o a cualquier re-
curso efectivo ante los jueces o tribunales competentes, que la ampare contra
actos que violen sus derechos fundamentales reconocidos por la Constitucion, la
ley o la presente Convencién, aun cuando tal violacién sea cometida por perso-
nas que actien en ejercicio de sus funciones judiciales”. En la sequnda parte de
la disposician bajo examen los estados firmantes se comprometen a hacer via-
ble esta garantia en el plano legislativo y en el de su efectiva aplicacion por par-
te de la autoridad competente. Asimisma, dicho compromiso abarca el de “ga-
rantizar el cumplimiento, por las autoridades competentes, de toda decision en
gue se haya estimado procedente el recurso”. Esto es que el Estado se obliga a
poner todo su empefio para que las sentencias judiciales que hagan lugar a las
pretensiones de los amparistas se vean seguidas de una observancia irrestricta.

Nos parece relevante este aspecto, pues pone de manifiesto la inadecuada acti-
tud que adoptan las autoridades cuando se les cuestiona la ejecucion de actos
que en el entender de los magistrados, de alguna manera, menoscaban el goce
y ejercicio de derechos fundamentales por parte de los gobernados. La reaccion
que asume el poder administrador pareciera ser acorde con necesidades de cor-
te estrictamente politico que los llevan a defender, contra viento y marea, sus de-
cisiones. Sin embargo, en este punto se olvida que su rol de protector de los de-
rechos humanos fundamentales de los cuales son titulares los administrados, se
sitlla por encima del de mero ejecutor de politicas. Sobre todo cuando estd en
juego el honrar los compromisos contraidos por via convencional en sede inter-
nacional. Consideramos que este elemento de fuente internacional, y que posee
desde la reforma de 1994 jerarquia constitucional, constituye un primer elemen-
to para la interpretacién del alcance de nuestro instituto.

El amparo en nuestro pais tuvo su origen en la jurisprudencia de la Corte Supre-
ma de Justicia de la Nacién, en los famosos “leading cases” Siri y Kot, que ad-
mitieron, pese a la ausencia de regulacion procesal especifica, la existencia de
una accién destinada a la proteccion de los derechos no alcanzados por el ha-
beas corpus, ya que se estimd que los preceptos constitucionales y la experien-
cia institucional del pais reclamaban de consuno el deber de asegurar el goce y
ejercicio plenos de las garantias individuales para la efectiva vigencia del Esta-
do de Derecho (Fallos, 239:463). En el caso Siri se protegia la libertad de prensa
frente a una violacion del poder plblico. Mientras que en el otro precedente se
admitio la accion respecto de una violacion proveniente de particulares.
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El Alto Tribunal en la mencionada jurisprudencia determina las caracterfsticas de
la accién al considerarla como excepcional. Asimismo, considera que ella esta
reservada a las delicadas y extremas situaciones en las que, ante la ausencia de
otras vias legales, se pone en peligro la salvaguarda de derechos fundamentales
del hombre. La regulacion legislativa recién apareceria una década después
(1966-68) con la sancion de la ley 16.986 que reglamentd el amparo contra actos
de autoridad, mientras que en el Codigo Procesal Civil y Comercial de la Nacion
se da cabida a esta accion cuando va dirigida contra actos de particulares (art.
321, inc. 29).

Sobre el perfil de la institucién en nuestro derecho pablico nos parecen importan-
tes las siguientes ohservaciones de uno de los més destacados estudiosos de las
garantias procesales de rango constitucional: “hemos interpretado, desde su san-
cidn, que la constitucionalizacion del amparo importd -como se desprende de la
lectura de la norma- emancipar a esa nobilisima institucion de cualquier vasallaje
procesal. Su ejercicio -en las condiciones y observando los presupuestos que de-
termina la misma disposicién- es directo, principal y no subsidiario” (Morello.
1995:1). La Corte Suprema ha subrayado con especial énfasis que es preciso evi-
tar que el juego de los procedimientos ordinarios torne ilusoria la efectividad de las
garantias constitucionales (Fallos, 239:459; 241:291; 307:2174, consid. 10).

2.2.- Cambios producidos por la reforma constitucional del 94

La tltima reforma de la constitucién nacional incorpora a las garantias individua-
les a su texto. El articulo 43, ubicado en el sequndo capitulo - Nuevos Derechos
y Garantias- de la parte dogmatica o doctrinaria contiene tres tipos diferentes de
garantias, amparo, hdbeas data y haheas corpus. La constitucion prevé las dos
formas de amparo ya reguladas en nuestra legislacién -contra actos del Estado
y contra actos de particulares- y exige para su admisibilidad formal la inexisten-
cia de otro medio judicial “més idéneo” para hacer cesar la violacian, restriccion
ilegitima o peligro que impida el goce y ejercicio de un derecho (art. 43).

El constituyente ha seguido la redaccion del art. 1° de la ley 16.986 para catego-
rizar a las situaciones respecto de las cuales puede interponerse la accion de
amparo, destacandose que la lesion al derecho afectado puede también prove-
nir de un “no hacer” y no sélo de un acto positivo. La ley fundamental expresa
que esta accion expedita y rapida puede ser introducida “contra todo acto u
omision de autoridades piiblicas o de particulares, que en forma actual o inmi-
nente lesione, restrinja, altere 0 amenace, con arbitrariedad o ilegalidad mani-
fiesta, derechos y garantias reconocidos por esta Constitucion, un tratado o una

ley'.

Con criterio extensivo, la nueva norma constitucional permite el ejercicio del am-
paro no solo para garantizar el ejercicio de derechos de jerarquia constitucional,
sino tamhién de aquéllos contemplados en tratados internacionales o en leyes
comunes. De esta manera se produce un importante avance que pone de mani-
fiesto el neto corte garantista que ha tenido la enmienda constitucional de 1994.
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Asimismo, la dltima frase del parrafo en anélisis significa una trascendente mo-
dificacion en materia de control de constitucionalidad. En efecto, el constituyen-
te produce una clara ampliacion en la materia en tanto le concede al juez que en-
tienda en la accion la potestad de “declarar—precisamente- /a inconstituciona-
lidad de la norma en que se funde el acto u omision lesiva”, solucién que por otra
parte ya habia sido enunciada por la Corte Suprema de Justicia en el célebre ca-
so “Peralta” {La Ley 1991-C-158; El Derecho 141 p. 523 y Jurisprudencia Argenti-
na 1991-1V-66).

Un fallo de la Camara Federal de La Plata analiza con detenimiento los cambios
ocurridos en este campo. Luego de efectuar una exhaustiva chservacion de la
evolucian del control de constitucionalidad en nuestro medio, estableciendo di-
ferentes etapas, para concluir que para darle verdadero relieve al instituto de
conformidad con el alcance que éste tiene en el nuevo art. 43 C.N., se le debe
conceder un doble alcance. "Por un lado -expresa el sentenciante-, sigue sien-
do el remedio adecuado contra las vias de hecho, por la otra, aparece como me-
dio destinado a la tutela de derechos constitucionales cuando el interés de una
de las dos partes reclama una dilucidacion particularmente expedita y répida de
las pretensiones controvertidas con hase constitucional, lo cual no significa que
dicha inconstitucionalidad deba ser palmaria” {Asociacion de Trabajadores del
Estado ¢/ Armada Argentina”, Cam. Fed. La Plata, Sala de Feria, 15/1/97).

Confirmando lo expresado, en un fallo en el que se plantea la procedencia del de-
nominado “rebalanceo tarifario” (decreto 92/97), el magistrado actuante, en ejer-
cicio del control de constitucionalidad directo, considerd: que “las restricciones,
limitaciones, suspensiones o derogacién de lo normativizado en el decreto 92/97
vulnerarian seriamente disposiciones supremas de nuestra Ley Fundamental, en
las gque se ha constitucionalizado el derecho individual del amparista, el que es
oponible erga omnes en aras de la seguridad individual inserta solemnemente en
nuestra Carta Magna como objetivo trascendental del constitucionalismo que
garantiza derechos fundamentales que son imperativos del valor justicia en un
estado de derecho” (Tognarelli, H. D. c. Estado Nacional y Telecom S.A. - Ampa-
ro. Juzgado Federal N° 1, Cardoba, febrero 13.1997. El Derecho, 27/5/97).

A diferencia de los antecedentes citados, ahora se trata de una accion, de un ac-
ceso supletorio a la jurisdiccidn. Se debe estar frente a actos de arbitrariedad o
de ilegalidad manifiesta, sin embargo la prueba no puede ser dificultosa o pesa-
da, pues de ser asi pierde el instrumento su caracter de remedio procesal rapi-
do y expedito. Por otra parte, debe existir lesion actual o amenaza cierta de ello.

Es de destacar que ahora ha desaparecido por imperio de la propia constitucion,
en los amparos interpuestos contra el Estado, |a obligacion de agotar la via ad-
ministrativa como requisito previo para conseguir el acceso a la instancia judi-
cial. Para fundar nuestra afirmacién nos apoyamas exclusivamente en la letra del
nuevo texto constitucional, cuando con claridad -como ya se ha visto- expresa
que solo es factible hacer lugar a esta accion ante la inexistencia de otro medio
judicial que garantice el éxito esperado. Por lo tanto el constituyente ha despe-
jado toda duda sobre el particular en tante y cuanto sitla el cotejo que debe ha-
cer el magistrado interviniente para definir-la viabilidad del recurso, exclusiva-
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mente entre remedios jurisdiccionales, quedando sin posibilidad de considera-
cién lo ocurrido en el &mbito administrativo. “Es dable (...} interpretar que en es-
ta referencia al medio judicial mas idéneo, el hecho de que la norma omita aludir
a vias administrativas equivale a no obstruir la procedencia del amparo por el he-
cho de que existan recursos administrativos o de gue no se haya agotado una via
de reclamacién administrativa previa” (Bidart Campos. 1995: 312).

2.3.- La Ley 16.986 luego de la reforma constitucional

Ante la falta de reglamentacion legal de la nueva figura, se han planteado distin-
tas posiciones en relacion con la subsistencia o no de la ley 16.986, la que recor-
demos proviene de una época de facto. Los criterios que ella contiene tienden a
restringir el alcance del amparo hasta tal punto que en su momento se conside-
r6 que hubiera sido mas adecuado dejar que la jurisprudencia continuara defi-
niendo el perfil de la accién, en lugar de haberlo hecho a través de un marco ju-
ridico contenido en una norma alejada del espiritu garantista que habia caracte-
rizado a la creacion pretoriana del instituto.

Adolfo Rivas efectia una interesante reflexion al respecto, a partir del comenta-
rio de un fallo plenario (CNFEd. Civil y Com., 1999/06/03 - Capizzano de Galdi, Con-
cepcion ¢/ Instituto de Obras Sociales) en dicho pronunciamiento se puso en te-
la de juicio el plazo para la interposicién de la demanda. Se trata de una decision
dividida en la cual la mayoria se expresa a través del voto del doctor de las Ca-
rreras, en el cual entre otras consideraciones se sostiene que estamos frente a
un derecho excepcional que sdlo procede en situaciones de imprescindible ne-
cesidad, que la reforma constitucional “se limita a ampliar el alcance de los de-
rechos y garantias protegidos...”, “a innovar en materia de legitimacion y a pre-
ver la eventual posibilidad de declaracion de inconstitucionalidad de la...” norma
en la se base el acto lesivo. Ademas, se sostiene la necesidad de que exista un
procedimiento que la reforma constitucién no aporta. Que la ley general poste-
rior no deroga la ley anterior especial, salvo que existiere incompatibilidad entre
ellas. Que debe existir un plazo para el ejercicio de la accién ya que el mismo no
puede quedar librado a la discrecionalidad del juez y que por lo tanto al no estar
vedado en la constitucion, en la especie debe aplicarse el plazo de caducidad
que contempla la ley 16.986 en su art. 2% inc. e).

Frente a esta postura coincidimos con Rivas en inclinarnos a favor del voto mi-
noritario del Dr. Pérez Delgado cuya trascendencia nos obliga a transcribir el re-
sumen que hace Rivas: “el voto minoritario expresd resumidamente: a) que la ley
16.986 contiene dispositivos relativos a los presupuestos de admision de la ac-
cion y otros de tipo procedimental, b) que el plazo de caducidad estd comprendi-
do entre los primeros y no entre los segundos, ¢) que atento el sentido de la re-
forma constitucional es juridicamente razonable echar mano de los aspectos
procedimentales de la ley 16.986 pero no ocurre lo mismo con los de admision, d)
que debe considerarse que el amparo consagra una proteccion expeditiva y ra-
pida, e) que el texto constitucional se basta a si mismo y proporciona un soporte
distinto del que hace a la ley 16.986 de modo que es ajeno a la cuestion conside-
rada, establecer si es posible legislar fijindose un plazo similar al contenido por
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la ley derogada, f) que la inexistencia de un plazo de caducidad expresamente fi-
jado por la ley no significa que el amparo pueda ejercerse en cualquier tiempo
pues para ello, el remedio esta previsto como expedito y rapido, precisamente
para enfrentar lesiones actuales o inminentes (Rivas, 2000:3). Creemos que esta
interpretacion se compadece con las caracteristicas de una institucion que tien-
de a preservar en todo momento el més répido y facil acceso a la justicia para la
defensa de los derechos de las personas, de conformidad con una reforma al ar-
ticulado constitucional que tiende, sin lugar a dudas, a fortalecer las garantias,
vigorizar los controles, ampliar la base juridica aplicable remitiendo en todo mo-
mento al derecho internacional en la materia.

2. El denominado "amparo colectivo”

La modalidad méas novedosa para nuestro derecho publico, en materia de garan-
tias, incorporada por la reforma constitucional es a nuestro parecer el denomi-
nado “amparo colectivo” que prevé el art. 43, 2° parrafo. Se trata de una amplia-
cion del amparo individual o clasico. Esta extensidn involucra a dos elementos de
la relacion susceptibles de suscitar el ejercicio del amparo; ellos son: los dere-
chos atacados o restringidos y los sujetos legitimados para su interposicion. En
cuanto a lo primero la nueva norma constitucional avanza sobre la requlacion le-
gal de la accién y en consonancia con los derechos consagrados en los nuevos
articulos 41 y 42, amplia el &mbito de esta garantia para que sea utilizada en la
defensa de los derechos del medio ambiente, de usuarios y de consumidores.
Asimismo irrumpe en la consideracion de la probleméatica de la discriminacion,
como causal pasible de ser invocada para el acceso a la jurisdiccion.

Para una mejor definicién de los sujetos protegidos estimamos importante escu-
char la opinién de Gordillo, quien considera que “la nueva constitucién introduce
en el art. 43 los derechos de incidencia colectiva, categoria mas extensa de tute-
la y derecho de fondo que parece destinada a empalidecer la importancia de la
previa distincion entre derecho subjetivo e interés legitimo, e incluso del interés
difuso. Del mismo modo la amplisima legitimacion que existe para denunciar la
violacién a derechos humanos ante fa Comision Interamericana de Derechos Hu-
manos constituye una fuerza expansiva necesaria de la legitimacion en el &mbito
interno (...} Esa amplia legitimacién lleva también, inexorablemente, a que los
efectos de la sentencia puedan en definitiva ser “erga omnes” (Gordillo.2000:11-3).

En relacién con el primer punto nos encontramos frente a los llamados derechos
de tercera generacion o de incidencia colectiva. Detras de esta categoria de de-
rechos subyace una gama variada de intereses difusos, cuya violacion afecta a
la ciudadania en su conjunto o por lo menos a una importante porcion de ella, sin
desconocer la posibilidad de que existan afectados particulares de resultas de
haber sufrido un dafio directo en sus personas o en sus patrimonios.

Sabido es que los derechos de tercera generacién persiguen la proteccion de in-
tereses difusos. Es decir de aguellos intereses que no se sitlian en cabeza de un
sujeto determinado, sino que se encuentran difundidos o diseminados entre to-
dos los integrantes de una comunidad, o inclusive de varias. Estos caracteres
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plantean una seria dificultad de tipo procesal en lo que hace a su defensa juris-
diccional. Se trata de determinar quién esta habilitado para accionar ante la jus-
ticia, cuando no se puede invocar un interés legitimo o un derecho subjetivo pa-
ra ello. Y, de este modo nos introducimos en la consideracion del segundo ele-
mento invocado al comienzo, el problema de la legitimacion activa. Ademas de lo
antedicho, los afectados no estan relacionados por un vinculo previo y concer-
tado. De todos modos queda en pie la necesidad de proteccion debida a los inte-
reses cuando ha habido perjuicio. Pero, perdura la dificultad cuando el mismo no
ha ocurrido.

El derecho constitucional va dando respuesta desde su 6ptica a una altisima ga-
ma de intereses generales, plblicos, fraccionados, pero ciertos y con jerarquia,
que requieren de una proteccién de marcado caracter preventivo como es ca-
racteristico en el derecho ambiental. Se trata de una coparticipacion colectiva
de intereses. En este tipo de relaciones se tiene parte en un interés colectivo y
supraindividual, ello constituye la faz subjetiva de la cuestion. Es decir que si bien
no se puede demostrar un perjuicio personal o actual, de todos modos quien par-
ticipa de esta suerte de relacion consorcial, compuesta por todos los damnifica-
dos actuales o potenciales, puede invocar una suerte de “cuota parte” que en
tanto participe en la cuestion le da derecho a recurrir a la justicia.

La reforma reconoce legitimacion propiamente dicha a favor de tres sujetos:

a) El "afectado”: Este término resulta por deméas enigmatico y ha dado lugar a di-
versas interpretaciones. Por una parte, una vision restringida, estima por afecta-
do a aquel que es titular de un derecho subjetivo. Por otra parte, la posicion am-
plia, piensa que una interpretacidn conjunta de los términos “afectado” y “dere-
chos de incidencia colectiva en general”, permite suponer una consagracion de
la legitimacion para actuar a cualguier afectado en reclamo de derechos colec-
tivos”. Para el anélisis de este tema recomendamos la lectura de los siguientes
autores: Favorables a la postura amplia: Walsh, J. R.: “El medio ambiente en la
nueva Constitucion argentina”. La Ley, Suplemento de Derecho Ambiental, Afio 1,
N2 1 (6/12/94). Sostienen una interpretacion similar, entre otros: Bidart Campos,
German J.: “Tratado Elemental de Derecho Constitucional Argentino”, Tomo VI,
“La reforma constitucional de 1994", Ediar, Bs. As. 1995 y “La legitimacion proce-
sal activa en el parrafo sequndo del art. 43 de la Constitucién”, El Derecho, 6/2/96;
Morello, A.M.: “El amparo después de la reforma constitucional, Revista de De-
recho Privado y Comunitario, Santa Fe, 1994, N® 7; Gozaini, 0. A.: “La nocioén de
afectado y el derecho de amparo”, El Derecho del 22/11/95, Jiménez, E. P: “Los
Derechos de la Tercera Generacion - Medio Ambiente, Derechos del Usuario y
del Cansumidor, Accion de Amparo-Jurisprudencia”, Ediar, Bs. As. 1997,

Sagiiés, Morello y B. Campos entienden que con la palabra “afectado” se cubre
la legitimacién para amparar intereses difusos {de incidencia colectiva generalj.
Se debe acreditar un minimo interés razonable y suficiente, de conformidad con
figuras similares del derecho anglosajon, para constituirse en defensor de dere-
chos de incidencia general o supraindividuales. El derecho subjetivo esta reser-
vado para la primera parte del articulo, en cambio en la segunda es evidente que
no se contemplan agresiones o dafios de caracter personal o particular, sino gue
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se estd aludiendo a derechos supraindividuales de incidencia colectiva, gue no
son otros que los llamados intereses difusos., Como también se ha sefialado
“quienes se vean afectados en derechos relativos al medio ambiente, a la com-
petencia, al usuario, al consumidor, o de incidencia colectiva en general, podran
accionar aungque no sean afectados diferenciados. Pero siempre deberén ser
afectados, estando la accion en cabeza de un mayor nimero de titulares, segin
la incidencia del derecho conculcado” (Toricelli. 1999:84).

En la vereda de enfrente, es decir favorable a la doctrina restringida que asimila
al afectado con el titular de un derecho subjetivo y por lo tanto gue persigue la
satisfaccion de un interés legitimo se ubican principalmente Cassagne, quien
considera que: “si bien la cldusula constitucional permite interponer esta accion
a toda persona (art. 43, 1° parte), la segunda parte de dicho precepto exige como
requisito, para el acceso al proceso de amparo individual, que se trate de un
afectado, es decir, de una persona que haya sufrido una lesion sobre sus intere-
ses personales y directos, por lo que no cabe interpretar que la norma ha consa-
grado una suerte de accion popular al que, salvo los supuestos de excepcion
contemplados (Defensor del Pueblo y Asociaciones de interés ptblico) la cldusu-
la permita la legitimacion de los intereses difusos o colectivos en cabeza de los
particulares” (Cassagne. 1995:3) y en el mismo sentido (Barra:1994:1043).

b) Defensor del Pueblo: su habilitacion es una resultante del papel que cumple
este nuevo actor institucional como instancia piblica de defensa de los intere-
ses generales. La doctrina le ha dado un alcance diferente en funcion del ambi-
to territorial y funcional dentro del cual este funcionario puede actuar. Quiroga
Lavié extiende su accionar a los poderes Ejecutivo y Judicial tanto nacionales
como provinciales, interpretacion que también comparte el ex defensor del Pue-
blo Maiorano. Por el contrario Bidart Campos considera que su competencia se
restringe al ambito federal de la administracion piblica.

¢) Asociaciones registradas: En este punto se impone esperar lo que la ley regla-
mentaria establezca al respecto. En particular qué exigencias de registracién,
entre otras, les impone a estas personas para poder constituirse en legitimadas
activas de este tipo de accion. En relacién con la necesidad previa de una ley que
fije el tipo de asociaciones y el modo como deben registrarse, de conformidad
con |o establecido en el art. 43, 2° parrafo, |a jurisprudencia ha tendido a abrir con
amplitud el acceso de estas organizaciones a la justicia. De modo tal que se las

ha legitimado aunque la ley a que alude el constituyente no se hubiese sancio-

nado. Asimismo, se les ha concedido ese caracter tanto a organizaciones del ti-
po asociativo no gubernamental defensoras del ambiente o de los consumidores
o de tipo civico, entre otras, como asi también a arganizaciones intermedias tra-
dicionales como son los sindicatos. Inclusive en algunos casos, el juzgador no se
detuvo en el andlisis de las caracteristicas de la asociacion accionante como por
ejemplo en “Fauna Marina ¢/ Ministerio de la Produccidn de la Provincia de Bue-
nos Aires, Juz. Fed. N® Il, Mar del Plata, 5/8/96, El Derecho 10/10/97. Es de desta-
car que en la especie, el amparista no contaba con personeria juridica al mo-
mento de la interposicion de la demanda
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3.1.- La experiencia en el campo del medio ambiente

La defensa de los intereses difusos y la ampliacion de la legitimacion activa pa-
ra posihilitar la apertura de la justicia, rompiendo con los esquemas procesales.
clasicos, ha venido de la mano en gran medida, de la defensa del ambiente. Pre-
cisamente en la Argentina ha sido una sentencia en esta materia la que aln con
anterioridad a la reforma ha abierto la instancia jurisdiccional de resultas de la
utilizacién de este tipo de amparo, se tratd del célebre caso Kattan que impidid
la captura de |as toninas overas, especies en vias de extincién de la fauna mari-
na patagénica. Luego de la reforma constitucional, entre otros, merecen ser co-
mentados los siguientes precedentes:

Un pronunciamiento de la Camara Nacional en lo Contencioso Administrativo,
Sala Ill, 8/9/94 (Schroder, Juan c/Estado Nacional (Secretaria de Recursos Natu-
rales) s/famparo, E.D. 14/12/94), ha establecido una primera interpretacion del al-
cance de la legitimacion que establece la norma a los efectos de la defensa de
intereses de tipo colectivo. Al respecto le reconoce legitimacion a un vecino de
la localidad elegida para la construccion de una planta de tratamiento de resi-
duos peligrosos. El nombrado entra dentro de la categoria de “afectado” y se
considera valida su pretension de anular el correspondiente procedimiento lici-
tatorio. En lo relativo a esto (ltimo la sentencia hace valer el derecho consagra-
do en el art. 41 de la C.N. Asimismo considera luego de una detallada fundamen-
tacion que en la especie no se ha cumplido con los requisitos de evaluacion del
impacto, ni de celebracion de audiencias piblicas, prescriptos en la ley 24.051.
En cuanto a la legitimacién del amparista la Corte expresa que “el problema de
la legitimacion de los particulares no debe constituir una verdadera denegacion
del acceso a la justicia de quienes se ven afectados por una medida estatal. Si la
apertura de la jurisdiccion no es garantizada, concurriendo desde luego, los re-
quisitos sefialados, jqué garantia de juridicidad se ofrecerd a los ciudadanos, si
no pueden contar con una auténtica defensa de sus derechos?”.

Luego del citado fallo se produce otro pronunciamiento en el mismo sentido (Sei-
ler, M. L. ¢c. MCBA s/amparo (CNCiv., Sala D, agosto 28-1995, publicado en El De-
recho 22/11/95, con nota de 0. Gozaini). Nos parecen relevantes los siguientes
considerandos de dicha sentencia: “Cualquiera sea la posicién que se adopte
frente al art. 43 de la Constitucién Nacional, no cabe duda que la actora se en-
cuentra legitimada para reclamar por un predio cuyas condiciones son inconve-
nientes para los habitantes de la ciudad y para las personas que en €l habitany
gue se encuentra ubicado a pocas metros de su domicilio real. Ello es asi, en tan-
to no puede negarse que lo que alli acontece la afecta de un modo directo”

En la causa Moro vy otros ¢/Municipalidad de Parané, recientemente resuelto por
el Tribunal Superior entrerriano, los magistrados intervinientes en las dos instan-
cias del juicio adhieren a la postura amplia de consideracion del término “afec-
tado”. En tal sentido su actitud se inscribe en el mismo camino que con posterio-
ridad a la reforma constitucional han transitado los otros dos casos citados. En
el presente fallo, al igual que en los dos anteriores el “afectado” aparece de al-
gun modo bajo el ropaje de “vecino”. Es cierto que en esta sentencia no se utili-
za el término, como en sus precedentes, pero de hecho se le reconoce calidad
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de amparistas a un grupo de personas que en su calidad de ciudadanos y de ve-
cinos proximos al lugar donde se estad efectuando la construccion de un alber-
gue deportivo, se sienten agraviados por los efectos que sobre el ambiente pro-
ducird dicho emprendimiento. En este caso se extiende la nocion de ambiente a

la defensa del patrimonio histérico y cultural, ya que la obra que se estaba efec-
tuando atacaba el Parque Rivadavia en su fisonomia y modo de utilizacion y por
ello producia un dafio grave e irreparable (de llegar a su culminacion) en el en-
tarno “histérico-referencial” dentro del cual transcurre la existencia de una co-
munidad humana (Sahsay. 1996:1)

3.2.- Amparo colectivo y discriminacion

En materia de discriminacion, la figura ofrece un amplio campo de accién que
permite la aplicacién en dmbitos diversos de aquellos estrictamente contempla-
dos dentro de los derechos de tercera generacion. Asi, nos parece que esta con-
sideracion puede abrir la legitimacion a grupos o individuos que invoquen un in-
terés de resultas de actos u omisiones basados en normas que desconocen de
manera arbitraria y manifiesta los derechos fundamentales surgidos de la Cons-
titucion y de los tratados internacionales, sobre todo aquellos que tienen jerar-
quia constitucional (Art. 75, inc. 22 C.N.). Todo este tipo de transgresiones, en la
medida que afecten los derechos sociales, politicos, culturales o econémicaos,
pueden traer aparejada la discriminacion que afecte a un grupo determinado de
personas, sea por su posicion econdmica o social o por cualquiera de las restan-
tes causales consideradas en el derecho internacional de los derechos huma-
nos.

Ademas de |la temética ambiental tratada a partir de la reforma, la jurisprudencia
ha tendido a considerar al amparo como alternativa principal y no subsidiaria.
Por ejemplo en un caso en que se ventilaba la privacion irregular de un beneficio
de jubilacidn y procedimentalmente existian otras vias ademdas del amparo para
hacer lugar al requerimiento. Claro que ninguna era tan adecuada en razén a la
consideracion del derecho a la vida, en tanto y cuanto se trataba de una perso-
na anciana que sé6lo podia verse satisfecha en su pretensidn si ésta recibia res-
puesta de la manera més rapida posible. Precisamente |a sentencia de la Cama-
ra Nacional de Seguridad Social Il del 23/12/94, considerd que frente a un acto
administrativo que habia extinguido de manera arbitraria un beneficio jubilatorio,
cabia abrir la via del amparo en razén del riesgo “para su vida causados por el
acto cuestionado” para su titular.

Otro caso interesante hizo lugar a la accion de amparo intentada por una perso-
na a la que el Instituto de Obra Social le habia retirado las prestaciones médico
asistenciales. Para responder afirmativamente a la pretension la Camara consi-
dera que con la reforma han quedado derogados los condicionamientos impues-
tos por el articulo 2 de la ley 16.986. Sobre tan trascendente fallo destacamos los
siguientes considerandos del voto del Dr. Pérez Delgado: “Un texto legal que ha
reglamentado el amparo sobre la base de un distinto soporte constitucional, no
se puede considerar vigente frente a un nuevo texto de la Constitucion que lo ha
regulado de modo autosuficiente”. La decision se apoya en la doctrina Morello,
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Spota y en particular el magistrado cita la opinion de Rivas, “quien ademas, sos-
. tiene expresamente que el nuevo texto constitucional importa la derogacion de
los condicionamientos impuestos por el art. 2 de la ley 16.986, inclusive el plazo
de caducidad que contemplaba el inc. e”(Guezamhuru, | ¢/I0S s/Amparo- Causa
30.317/95).

Por otra parte, los jueces han decidido sobre su operatividad inmediata, vy, en
consecuencia no han esperado ley reglamentaria alguna para hacer lugar a los
amparos que eran sometidos a su consideracidén. Han aplicado la argumentacién
derivada de los casos Siri y Kot, que en lo fundamental establecio que: “las ga-
rantias individuales existen y protegen a los individuos por el salo hecho de es-
tar consagradas en la Constitucion e independientemente de las leyes reglamen-
tarias”. En funcion de esta operatoria han logrado dar satisfaccion diferentes in-
tereses, como recuerda Gordillo “se ha condenado al Estafado a cumplir el cro-
nograma de produccion de la vacuna contra la fiebre hemarragica argentina o
mal de los rastrojos” -caso Viceconte citado en otra parte del trabajo-. “También
realizar rampas de acceso para discapacitados in re Labaton (LL, 1998-F,345), y a
una empresa ferroviaria y al Estado a efectuar y fiscalizar, respectivamente,
obras para mejorar el acceso de discapacitados a los tres (Verbrugge Sala I, LL,
SupAdm, 3-1V-2000,ps.38 y ss.)” (Gordillo. 2000:11-17).

Nuestro autor destaca como més trascendente el caso Gambier (LL, -E, 623), en
razon de que en el mismo al actor se le reconocio legitimacion activa por el solo
hecho de ser ciudadano y agregamos que actuaba exclusivamente en defensa
de las normas fundamentales de la comunidad contenidas en su constitucion a
fin de conseguir el adecuado funcionamiento del Estado de Derecho. Nos pare-
ce también que merece ser recordada la reflexion del sentenciante en el caso
Youssefian (Sala IV, LL, 1997-F.270) cuando expresa que “en dltima instancia la le-
gitimacion (se remite) a un punto de derecho sustancial (en la medida en que ne-
gar la legitimacion equivale a negar el derecho)”.

3.3.- Instrumento para la aplicacion de los tratados internacionales

En este punto nos parece fundamental rastrear las bases para la operatividad de
este tipo de tratados. Al respecto, existe una abundante jurisprudencia compa-
rada, ya que en dltima instancia aca se encuentra el secreto sobre la eventual
aplicacion de estas clausulas. “El tema central que domina el Derecho Interna-
cional de los Derechos Humanos, es la ejecucion o “enforcement”. Desde el pun-
to de vista del individuo, la consideracion primaria sera la medida o extension en
que las disposiciones de los tratados tienen efecto dentro del sistema juridico in-
terno” (Travieso: 1996, 142).

Cuando el Pacto de San José de Costa Rica (Convencian Americana sobre Dere-
chos Humanos) (art. 1), aprobado por la ley 23.054, y el Pacto Internacional de De-
rechos Civiles y Politicos (art. 2.1), al igual que el Pacto Internacional de Dere-
chos Econémicos, Sociales y Culturales (art. 2.2) establecen el deber de los Es-
tados de respetary garantizar todos los derechos que cada uno de tales tratados
contiene, obligan a no-discriminar para su ejercicio entre las personas. Y cuan-
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do enunciativamente mencionan cuéles son los motivos por los cuales queda
prohibida la discriminacién, citan “.., posicién econdémica” o "cualguier otra
condicion social”. (el subrayado es nuestro)

P.e.. Art. 2.2. (Pacto Internacional de Derechos Econdmicos, Sociales y Cultura-
les): “Los Estados Partes en el presente Pacto se comprometen a garantizar el
gjercicio de los derechos que en é/ se enuncian, sin discriminacion alguna por
mativos de raza, color, sexo, idioma, religion, opinién politica o de otra indole, ori-
gen nacional o social, posicién econdmica, nacimiento o cualquier otra condi-
cion social”.

Recordemos que los tres instrumentos citados poseen jerarquia constitucional a
partir de la reforma constitucional de 1994 (art, 75, inc. 22}, no olvidemos que to-
dos estos tratados son los que de conformidad con lo que dispone el nuevo inc.
23 del citado articulo, obligan a la promocién y a la adopcién de medidas positi-
vas para el pleno goce y ejercicio de los derechos. Si trasladamos nuestro razo-
namiento a una situacion concreta de la Argentina de hoy, el conflicto planteado
entre la ley de Educacion Superior, en particular en sus preceptos relativos a |a
posibilidad de suprimir la gratuidad de |a ensefianza universitaria, consideramos
que los mismos se oponen a clausulas tanto constitucionales como convencio-
nales.

Ahora bien, si esto debe ser asi por prescripcién contenida en nuestra ley funda-
mental, por el Pacto Internacional de Derechos Econémicos, Sociales y Cultura-
les el Estado argentino se obliga entre otros a garantizar el pleno goce del dere-
cho a la educacion, estipulandose el establecimiento progresivo de la gratuidad
de la ensefianza media v universitaria (conf. arts. 1 3 4)* no hay duda de que la
nueva ley en sus disposiciones relativas al arancelamiento, lejos de promover la
profundizacion de este derecho lo devalia, contradiciendo abiertamente el pro-
grama establecido por el constituyente en la materia y los compromisos interna-
cionales contraidos.

Continuando con el hilo de nuestrg razanamiento consideramos que en la espe-
cie se produce discriminacién por causa de posicion econémica y/o de condi-
cion social en la medida que guienes no cuenten con los medios para afrontar los
pagos que un eventual arancelamiento suponga, quedan privados del goce del
derecho humano fundamental a la educacicn universitaria.

Pero, volviendo a la utilidad del amparo en relacion con la operatividad de las
normas de origen internacional, queremos recordar que la doctrina norteameri-
cana ha elaborado tres criterios para determinar el caracter autoejecutivo de las
disposiciones de un tratado: la intencién de las partes; la precisian y los detalles
de los términos utilizados: ylarelacion deltema con las facultades de [a rama ju-
dicial, mas que de las ramas legislativa o ejecutiva (Von Potobsky. 1997:462). En
el caso argentino la solucion del constituyente de reforma, ya comentada, no de-
ja dudas sobre la operatividad de las normas contenidas en los tratados que in-
tegran el derecho internacional de los derechos humanos.

En tal sentido, se ha sostenido en un €aso en que se considero que una decision
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administrativa afectaba el derecho a la salud de los amparistas que “la preser-
vacién de la salud y la posibilidad de asistencia médica son derecho garantiza-
dos por el art. 23 de la Declaracion Universal de Derechos Humanos y el art. XI
de la Declaracion Americana de Derechos y Deberes del Hombre, incorporadas
con jerarquia constitucional por el art. 75, inc. 22 de la ley fundamental vigente”
(Asociacion de Trabajadores del Estado ¢\ Armada Argentina s\ amparo. Enero
15\19917).

Por Gltimo, la declaracion de inconstitucionalidad de oficio posibilita que el juez
vele por el cumplimiento de los tratados en la medida que evitara que continlen
en vigencia aguellas normas que se opongan a ellos.

3.4.- El Amparo colectivo como componente de la democracia participativa

Un trabajo de Saba y Bohmer gue nos tocé comentar en un seminario del Centro
de Estudios Legales y Sociales v que dio lugar a una publicacion, nos ha permi-
tido analizar el impacto del amparo colectivo en la construccion de una democra-
cia participativa. Consideramos que dichas reflexiones pueden ser Gtiles a la ho-
ra de efectuar un balance de nuestra figura. Por ello a continuacion transcribi-
mos una parte de nuestro comentario.

El documento mencionado desarrolla de manera muy interesante una cantidad
de formas de participacion. Como primer comentario, creo que estas distintas
formas son presentadas como una suerte de mend que ofrece diferentes institu-
ciones como alternativas para la intervencion ciudadana. Sin embargo, esos ins-
titutos no pueden ser considerados de manera aislada. Es nuestra opinion que to-
das estas herramientas para la participacién, constituyen diferentes canales pa-
ra que pueda manifestarse el fenémeno llamado tercer sector o sociedad civil, el
que irrumpe, en gran medida como resultado del cambio del rol del Estado. Estas
manifestaciones conforman una suerte de sistema encaminado a asegurar un
modelo de gobernabilidad particular, que acompafia de manera bien clara a las
instituciones cldsicas de la democracia representativa.

Por lo tanto el edificio institucional que tienda a la consolidacion de una demo-
cracia participativa no se puede limitar a un modo de accionar ante la Justicia,
distinto, particular, gracias al ejercicio de una generacion de derechos también
de caracteristicas muy especiales, como son los de incidencia colectiva. Este fe-
némeno por si solo no puede llevar a una mayor participacion y a un cambio en
la toma de las decisiones. Consideramos que éste es uno de los elementos a los
que necesariamente se deben adicionar otros; como son por ejemplo aquellos
que hacen a la participacion en el proceso de toma de las decisiones en si mis-
mas -audiencias piblicas, por caso-, o tamhién en seguir la suerte de la decision
ya tomada por los poderes y de ese modo lograr un buen “enforcement” de las
mismas. Esto a través de cuerpos o consejos de asesoramiento o de monitoreo
entre muchas otros institutos posibles.

De esta manera sera posible la obtencién de decisiones plblicas que sean de un
determinado color ya que ellas probablemente seran la resultante de una cultu-
ra de consenso y no-de imposicion. Y, en este sentido, creo que para este anda-
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rivel debe de haber una combinacién entre un sistema de audiencias publicas
con otro de accesoa la informacion de una amplitud suficiente como para que
logre una suerte de dilusion del concepto de lobby entendido en sentido negati-
vo, 0 sea, del lobby exclusivamente organizado desde los poderosos, quienes lo
hacen detrés de las bambalinas, no a la luz del dia. A esos efectos pensamos que
la audiencia pablica debe ser obligatoria para la toma de una cantidad importan-
te de decisiones. No sélo administrativas ya gue no deben olvidarse las decisio-
nes de tipo legislativo, porque de alli surgen las grandes normas que fijan las
grandes politicas piblicas v es ademés ahi donde hay que generar el consenso
para al mismo tiempo fortalecer a un Poder Legislativo que en América latina
presenta una debilidad notoria.

Creemos que dentro de este esquema la intervencion del Poder Judicial, via una
class action o a través, en nuestro caso, de un amparo colectivo, no puede cons-
tituirse en la manera ordinaria de dirimir este tipo de asuntos. Estamos frente a
un procedimiento que puede ser (til para alertar Y para contener las consecuen-
cias que se derivan de la inoperancia de los poderes politicos -ya por accion, ya
por omisidn-. A tales efectos puede resultar sumamente atil la bisgueda de una
solucion desde la esfera de los magistrados. Sin embargo, la observacién de ca-
s0s exitosos de amparo colectivo pone de manifiesto, a nuestro modo de ver. el
caracter limitado de la posibilidad judicial de resolver de manera ordinaria las fa-
llas de los decisores politicos.

El comentario de dos de los casos que citaramos en otra parte del presente, ilus-
tra por si solo nuestra afirmacién. En ambos estéan involucrados el medio ambien-
tey el derecho a la salud. El primero (ATE c/Armada Argentina) es un amparo co-
lective que se interpone en Rio Santiago, a fin de impedir el cierre del hospital
que la Marina posee alli. Tal decisién habia sido tomada por el Jefe de la Amada
haciendo uso de la Ley de Reforma del Estado. La accion es interpuesta por la
Asociacion de Trabajadores del Estado de Ensenada y se funda, por un lado, en
la violacion del derecho a la estabilidad laboral, por otro lado, y he aqui el argu-
mento desde la visién del interés de |a comunidad, en la defensa del derecho a
la salud. Los amparistas fundan su legitimacion en su calidad de titulares de una
suerte de cuota aparte de un interés difuso que persigue la satisfaccion de una
mejor calidad de vida: El mismo se deriva del objetivo compartido por toda la co-
munidad de ese lugar, consistente en |a prestacion de un servicio adecuado de
salud a partir de un establecimienta, nosocomio, del cual definen cuéles son las
caracteristicas. Producido el cierre del mismo, dicha comunidad se veria obliga-
da a recurrir a otro establecimiento de la misma naturaleza que situado por lo
menos a 400 o 500 Km de distancia.

En consecuencia, los accionantes entendian que se negaba el derecho a la sa-
lud a los miembros de la comunidad de Rio Santiago. Como fuente juridica del
mencionado derecho se invoca la normativa contenida en instrumentos interna-
cionales sobre derechos humanos que hoy tienen jerarqufa constitucional (art.
75, inc. 22 C.N.). Pues bien como efecto de |a intervencion judicial el hospital no
se ha cerrado y esto es altamente positivo. No obstante ello, no podemos desco-
nocer otra realidad, y es que en la actualidad el nosocomig se encuentra descui-
dado, ya que la sentencia no se ha visto luego acompaiiada de decisiones en ma-
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teria de politicas que apuntalen al sector de la salud.

El segundo caso es igualmente interesante, nos referimos a la sentencia Vice-
conte contra Ministerio de Salud. La amparista reside en un partido de la provin-
cia de Buenos Aires, zona que padece el mal de los rastrojos. Interpone la accion
a fin de exigir por via judicial al Ministerio de Salud que prosiga con la remision
de fondos y que impulse el pragrama a cargo del [nstituto de Investigaciones Vi-
rales Dr. Maiztegui, encaminado a la obtencion de una vacuna contra el mal de
los rastrojos. Asimismo se solicita, y acé esta la clave, lo cual es l6gico, la pues-
ta en marcha de un plan de recuperacion ambiental para la zona, que apunta a
cambiar el modelo de desarrollo del partido honaerense, de modo de lograr la re-
composicion del ecosistema dafiado, con el propésito de obtener la reaparicién
de los antidotos naturales contra la especie transmisora de la mencionada enfer-
medad.

¢Cudl ha sido el resultado? El rechazo en primera instancia y en la Camara la pre-
sencia también de un magistrado de fuste como es el Dr. Alejandro Uslengui,
quien después de estudiar bien el tema decide revocar el fallo. ; Por qué? Porque
considera que mas alld de lo que el Poder Ejecutivo estd haciendo es esencial
que lo haga de conformidad con un determinado tiempo, con un determinado
plan de inversiones y que se cumpla el presupuesto y una serie de indicaciones
mas que hacen al modo como se debe gobernar, de manera adecuada y transpa-
rente. Para llegar a este resultado se llevan a cabo una gran cantidad de inves-
tigaciones in situ y se le exige al Poder Ejecutivo que vuelva a dar los fondos, a
retomar el personal, todo lo cual permita que en un tiempo prudencial la vacuna
sea una realidad. Respecto de lo solicitado en la segunda parte del amparo, con
muy buen criterio, el tribunal interviniente fija los limites de la actividad judicial.
Ello en tanto y cuanto un juez no puede organizar el replantado de &rboles ni to-
mar las medidas necesarias para asegurar el regreso de los felinos que serian
los encargados de eliminar a las ratas que contagian el mal -entre varias de las
medidas requeridas en la demanda. Tampoco es de la incumbencia de los magis-
trados el ejercicio del poder de policia en la materia, ya que todo ello deshorda
totalmente la competencia del Poder Judicial, pues es propio del poder politico.

Resumiendo lo sucedido con posterioridad al dictado del fallo. Respecto de la
cuestion acogida por el Tribunal pareciera que el Instituto esta trabajando de ma-
nera mas acelerada, no asi respecto de la parte rechazada de la accidn. Es de-
cir que ante la imposibilidad competencial del juez, y la falta de politicas apropia-
das de parte del poder administrador, la situacidn contin(a sin solucion. Ante lo
comentado se puede concluir, por una parte, que no podremos sino entusiasmar-
nos frente a estos casos exitosos de utilizacion de la via judicial. Pero, por otra
parte, no podemos perder de vista que |a judicializacion de las cuestiones de |a
sociedad civil plantea dos grandes problemas. Primero, el limite de la actividad
judicial como consecuencia de la misma naturaleza de su competencia. Segun-
do, las caracteristicas de los resultados que se obtienen a través de ella. La l6gi-
ca de un pronunciamiento judicial importa la concesion de toda la razén a una de
las partes en detrimento de la otra. Es decir, es un juego de suma cero y somos
de la opinion que el objetivo que debe perseguirse en la resolucion de la mayo-
ria de las situaciones dificiles que plantea hoy en dia el gohierno de las socieda-
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des, todos estos derechos e intereses colectivos, es lograr una cultura de con-
certacion para lograr consenso, donde seguramente todas las partes deberan
perder algo, pero uno solo no pierde todo. Lo fundamental es entender que el ac-
ceso a la justicia constituye uno de los remedios posibles pero que no puede ser
el Unico, por sus limitaciones en la esencia. Considero gue adn los resultados oh-
tenidos en los casos comentados pueden ser victorias “pirricas”, esto es asi des-
de la perspectiva de una visién holistica que apunte a la recomposicion de las re-
laciones sociales de conformidad con lo que deciamos al principio.

3. Consideraciones finales

El amparo “colectivo” del art. 43, 22 parrafo, nos parece una herramienta de par-
ticular utilidad para posibilitar la apertura de I justicia a la defensa de derechos
e intereses colectivos. Un instituto de este tipo deberia constituir un instrumento
capaz de controlar los deshordes que a nivel de I vigencia de los derechos fun-
damentales y en particular, del principio de igualdad, presenta el debilitamiento
de las estructuras estatales, de resultas de la consagracién del actual modelo
econdmico. Al mismo tiempo, la consagracion del amparo colectivo deberia ser-
vir para fortalecer a la sociedad civil. Ello, no sélo desde una visién individual, si-
no también desde el sector no gubernamental y por lo tanto desde el universo de
organizaciones que lo componen.

La existencia de una importante corriente doctrinaria en lo juridico, avalada por
la opinién de muchos de los mas prestigiosos publicistas argentinos, ha servido
para situar a la nueva figura y en especial, al alcance de quienes estan legitima-
dos para interponerla, en un punto ideal para dar cumplimiento a los objetivos de
participacion y de control a que hacemos mencign en los puntos anteriores. Asi-
mismo, desde la jurisprudencia estamos ohservando importantes fallos que des-
de las diversas instancias judiciales, se han pronunciado en el mismo sentido
que la sefialada doctrina de los autores. Sin embargo, estas sefiales positivas, no
pueden dejarnos perder de vista los riesgos que se cifien sobre el amparo colec-
tivo. En efecto, una corriente doctrinaria minoritaria tiende a interpretar su alcan-
ce con la mayor restriccion posible.

En relacion con el control de constitucionalidad directo que el instituto ofrece, no
se puede dejar de destacar la diferencia que se deriva entre un control de cons-
titucionalidad difuso, como es el nuestro, al igual que el de los Estados Unidos,
pero en el cual el efecto de las sentencias se ve centrado en el principio de obli-
gatoriedad de los precedentes, respecto de un sistema como es el nuestro, en el
cual este postulado no rige. Como consecuencia inevitable de lo anterior en
nuestro pais quedan muy debilitados los efectos del control de constitucionali-
dad. Esto dada la posibilidad de que ante situaciones similares, distintos jueces
puedan opinar de manera diferente, en lo relativo a determinar si una norma se
compadece o no con la Constitucién. Esta gran diferencia hace que en el siste-
ma argentino el control de constitucionalidad sea contingente y por ende mucho
mas débil que el del pais del norte.
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