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INTRODUCCION
por Daniel A. Sabsay

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

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

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

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

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

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

por Maria Fugenia Di Paola

FARN se complace en llevar a cabo la presentacién de los ganadores de la tercera
convocatoria del Premio de Monografia Adriana Schiffrin sobre Presupuestos
Minimos de Proteccién Ambiental. Esta iniciativa comenz6 con la primera con-
vocatoria en el afio 2002 y ha tenido una excelente repercusién en distintos
dmbitos, cumpliendo con su objetivo, cual es promover la generacién de
conocimientos de parte de jévenes que posean inquietudes e ideas proclives a la
construccién de un contexto institucional, social, econémico y politico sélido, en
aras de la proteccién del ambiente y la equidad intergeneracional.

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

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

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

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

nimos de Proteccion Ambiental’.

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

atin no son aplicados como base para la toma de decisiones en paises en vias
de desarrollo”.

El jurado pasé a considerar el otorgamiento de las menciones, resolviendo
conceder la primera a la monografia presentada por Rocio Ibaiiez y Rami-
ro Calafell Carranza, titulada “Andlisis Comparativo de las Leyes 24.051

y 25.612: ;avance o retroceso en materia de proteccion ambiental?”.

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

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

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

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

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

El trabajo plantea la aparicion de un actor regional dentro del disesio y for-
mulacion de presupuestos minimos ambientales, el denominado Proyecto

de la Cuenca del Plata.

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

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

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

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

por Natalia Elizabeth Othax*

RESUMEN

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

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

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

En tercer lugar, la propuesta consistié en analizar a los estudios de ries-
g0 como elementos establecidos por la Ley de Gestidn y Eliminacion de

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

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

1. INTRODUCCION

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

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

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

Hasta el momento se han sancionado determinadas leyes de los presu-
puestos minimos ambientales con el objeto de cumplir con la “cldusu-
la ambiental” prevista en el articulo 41 de la Constitucién Nacional; y
se pretende avanzar en las cuestiones relativas a la reglamentacién de
las mismas. En tal sentido, se considera que los estudios de riesgo am-
biental pueden constituir importantes herramientas para llevar a cabo
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esta tarea, sin embargo, segin Peluso (et al, 2003 a) los mismos no se
encuentran establecidos por la normativa argentina. M4s aun, los estu-
dios de riesgo, si bien tienen una clara incidencia en la gestién de los
recursos del medio ambiente en otros paises (Paustenbach, 1995), ain

no son aplicados como base para la toma de decisiones en paises en vias
de desarrollo (Peluso y Usunoff, 2002).

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

Especificamente, se abordard el anilisis de los estudios de riesgo como
instrumento de aplicacién de los siguientes instrumentos legales:

Ley General del Ambiente en relacién a:

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

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

Ley de Gestién Integral de Residuos Industriales y de Actividades de

Servicios asociado a:

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

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

Ley de Gestién y Eliminacién de los PCBs vinculado a:

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

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

2.1. Presupuestos minimos de proteccién

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

2. 1. 1. El precedente espasiol

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

De la interpretacién jurisprudencial y doctrinaria de esa regla puede
entenderse la razén por la que nuestros constituyentes sustituyeron ley
basica por presupuestos minimos, y normas adicionales por normas ne-
cesarias para complementarlas (Hutchinson et al, 1999). Especifica-
mente el autor citado expresa que el Tribunal Constitucional espafol,
en relacién al significado de la ley bésica sobre proteccién del ambien-
te, ha establecido lo siguiente:
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“La legislacion bdsica posee las caracteristicas técnicas de normas mini-
mas de proteccion que permiten normas adicionales o un plus de protec-
cion. Es decir, la legislacion bdsica del Estado no cumple en este caso una
funcidn de uniformidad relativa, sino mds bien de ordenamiento median-
te minimos que han de respetarse en todo caso, pero que pueden permitir
que cada una de las comunidades auténomas con competencia en la mate-
ria, establezca niveles de proteccion mds altos que no entrardn sélo por eso
en contradiccion con la normativa bdsica del Estado. El sentido del texto
constitucional es que las bases estatales son de cardcter minimo y, por lo
tanto, los niveles de proteccidn que establecen pueden ser ampliados o me-
jorados por la normativa autonémica” (STC 170/1989, 19 de octubre,
EJ.2).

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

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

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

Sin embargo, la competencia ambiental fue delegada a la 6rbita federal
s6lo en lo referido a los presupuestos minimos de proteccién (Gelli,
2001). En todo lo demis, las provincias conservaron atribuciones para
complementar y extender el resguardo ambiental; y por ello, aunque
existen necesidades y problemas comunes a todo el pais, cada regién re-
quiere proteccién y soluciones especificas y propias (Conf. Natale en
Gelli, 2001). Es por esto que dentro de cada jurisdiccién local, las res-
ponsabilidades de las provincias son primarias y fundamentales para
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ampliar la proteccién y aplicar la normativa legal (Conf. Roulet en Ge-

1Ii, 2001).

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

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

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

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

Lo principal parece ser, segin Hutchinson (et al, 1999):
m Asegurar que los principios rectores del ordenamiento juridico
ambiental rijan en toda la Nacién;

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

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

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

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

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

1 El objetivo de los mismos en su totalidad ha sido el de contribuir con el proceso de reglamentacién de las
leyes de los presupuestos minimos ambientales.

PREPUESTOS MINIMOS DE PROTECCION AMBIENTAL 25



rango supra legal, de conformidad a los planteado en el art. 75 inc. 22
de la Constitucién Nacional.

2. 2. Conceptualizacién del riesgo ambiental

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

2. 2. 1. Definicién de Peligro y Riesgo

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

dio (Paustenbach, 1995).

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

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

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

2 El término blanco designa la parte del organismo expuesto que recibe el impacto del toxico y presenta la
respuesta biol6gica correspondiente a la exposicion. Puede estar referido a una molécula, érgano, como asi
también a un individuo, subpoblacién o poblacién que quedan expuestos a los toxicos en un sitio determi-
nado.
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el estudio del medio ambiente no escapa a ellas, y por lo tanto también
acufa el término (Peluso, 2003). El riesgo puede ser entendido como
un concepto multifacético que comprende aspectos tanto cualitativos
como cuantitativos y cuya definicién amplia podria ser la probabilidad
de ocurrencia de un impacto negativo fisico, social o financiero debi-
do a un agente causal (Rohrmann, 1998). La capacidad inherente del
agente de generar un riesgo es lo que se denomina su peligrosidad

(NRC, 1983; NRC, 1994).

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

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

m la posibilidad de un evento no-deseable y

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

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

2. 2. 2. El Significado de la Evaluacién de Riesgo

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

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

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

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

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

cia (NRC, 1994).

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

Asi, era necesario

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

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

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

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

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

Especificamente, una evaluacién de riesgo actualmente consta de tres
elementos bésicos (USEPA, 1992):

m La cantidad de sustancia riesgosa
m La extensién del contacto de la misma con el receptor

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

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

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

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

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

4 Debido a que las consecuencias estan relacionadas con la salud, puede denominarse “andlisis de riesgo
sanitario”, término més especifico que “andlisis de riesgo ambiental”, asimismo bajo las denominaciones de
“riesgo ambiental” se suelen encontrar desde metodologias relacionadas con efectos a la salud humana co-
mo a nivel ecolégico.
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sustentable. Asimismo, considera que la politica ambiental argentina
estard sujetas al cumplimiento de los siguientes principios: congruen-
cia, de prevencidn, precautorio, de equidad, intergeneracional, de pro-
gresividad, de responsabilidad, de subsidiariedad, de sustentabilidad,
de solidaridad y de cooperacién.

Especificamente, a continuacién se analiza la importancia de estos es-
tudios en la instrumentacién de la minimizacién del riesgo ambiental
—entendido como uno de los objetivos que deberd seguir la politica
ambiental. Asimismo, se exponen las cuestiones relativas a los andlisis
de riesgo como instrumento de aplicacién del principio preventivo y
precautorio, ambos entendidos como principios fundamentales de la
politica ambiental.

3. 1. El estudio de riesgo para la aplicacién de uno de los
objetivos de la politica ambiental

Especificamente, el art. 2, inc. k de la Ley General del Ambiente, esta-
blece que la politica ambiental nacional deberd establecer procedimien-
tos y mecanismos para la minimizacién de riesgos ambientales.

En tal sentido, como fue expuesto en el {tem II. 2. 2. del presente tra-
bajo, los anilisis de riesgos son procesos evaluativos que tienen por ob-
jeto la caracterizacién cientifica de los efectos adversos que podria ge-
nerar una fuente de peligro y su probabilidad de ocurrencia, lo que
permitirfa identificar, evaluar, seleccionar e implementar acciones para
reducirlos (CRARM, 1997) mediante un sistema de gestién (Peluso et
al, 2003 a).

De lo anterior se deduce que, si bien actualmente los estudios de ries-
go no cuentan con una utilizacién enmarcada en la normativa argenti-
na, los mismos pueden llegar a constituir importantes instrumentos
técnicos de aplicacién de uno de los objetivos fundamentales de la po-
litica ambiental nacional (Peluso et al, 2003 a).

3. 2. El anélisis de riesgo como instrumento preventivo

Tal como se ha establecido, el Derecho Ambiental Internacional (DAI)

constituye el ordenamiento juridico destinado a regular las relaciones
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de coexistencia, cooperacion, e interdependencia institucionalizadas o
no, entre los sujetos del Derecho Internacional Publico Contempors-
neo (DIPC), que tiene como meta la proteccién internacional del am-
biente; o el conjunto de normas juridicas de cardcter internacional des-
tinado a la proteccién del ambiente en cualquiera de sus formas

(Franza, 2001).

Los principios del DAI”® han surgido fundamentalmente de la Confe-
rencia sobre Ambiente Humano de Estocolmo 1972, fueron reafirma-
dos en la Declaracién de Nairobi de 1982 y constituidos como princi-
pios rectores bédsico con pretensién de Universalidad y Carta Magna
Ambiental en la Declaracién de Rio de 1992 (Franza, 2001).

Especificamente, el DAI es esencialmente de cardcter preventivo, es de-
cir, la coaccién a posteriori resulta particularmente ineficaz (Franza,
2001). Para el autor antes citado, la represién podrd tener una trascen-
dencia moral, pero dificilmente compensard danos, en muchos casos ya
irreparables. Mds adn, la constatacién de la irreversibilidad de muchos
procesos de deterioro ambiental o el alto costo econémico y o social de
la recuperacidn, en los casos que sea posible, sefiala la importancia de
la prevencién del deterioro de algiin elemento del sistema ambiental

(Franza, 1997).

En la Constitucién Nacional, el art. 41 dispone:

“Todos los habitantes gozan del derecho a un ambiente sano, equilibrado,
apto para el desarrollo humano y para que las actividades productivas sa-
tisfagan las necesidades presentes sin comprometer las de las generaciones
[futuras; y tienen el deber de preservarlo”.

Segtin Hutchinson (et al, 1999), el texto del pérrafo citado introduce
la idea del derecho y del deber, es decir, al derecho el constituyente le
contrapone un deber, el de preservacién, que estd a cargo tanto de los
titulares individuales considerados, como de las autoridades. Es decir,
el autor considera que todos tienen derecho a un ambiente sano, pero
todos tienen el deber de colaborar en su proteccién con comporta-
mientos concurrentes (Hutchinson et al, 1999).

5 pretenden impulsar las legislaciones internas para modernizar e incorporar el concepto sobre responsabili-
dad ambiental en el derecho ambiental y en la politica ambiental nacional.
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Asimismo, el 2° pdrr. del art. 41 establece:

“Las autoridades proveerdn 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 biolégica, y a la informacién y educacion am-
bientales”.

El citado articulo impone a los poderes publicos que velen por la utili-
zacién racional de los recursos naturales y culturales. La Constitucién
presupone, pues, que todos los recursos naturales tienes leyes naturales,
que la necesaria utilizacién de esos recursos deberd ser respetuosa con
esas leyes, de tal manera que se produzca de forma e intensidad no de-
terminantes en la destruccién del recurso (Hutchinson et al, 1999).

El primer deber impuesto a los poderes publicos, de acuerdo al autor
antes mencionado es la indagacién e investigacidn, el descubrimiento
de esas leyes naturales para poder delimitar la racionalidad de los usos.
Asimismo, el autor considera que corresponde al legislador, la eleccién
de técnicas mds apropiadas para llevar a cabo la proteccién del ambien-
te; en tal sentido, todos los instrumentos de tutela ambiental, tales co-
mo medidas preventivas, estin fundamentados en la premisa de la
obligada determinacién de las leyes naturales para poder fijar la racio-

nalidad del uso (Hutchinson, 1999).

Por otra parte, también la Ley General del Ambiente, en su art. 4 to-
ma el Principio de Prevencién como uno de los principios de la politi-
ca ambiental y lo define de la siguiente manera:

“Las causas y las fuentes de los problemas ambientales se atenderdn en for-
ma prioritaria e integrada, tratando de prevenir los efectos negativos que
sobre el ambiente se pueden producir’.

En otras palabras, se evidencia en la normativa enunciada, segin
Sabsay y Di Paola (2003) la necesidad de prevenir las actividades da-
flosas en un marco de tratamiento integrado de los problemas am-
bientales a fin de evitar los efectos negativos que puedan producirse
sobre el ambiente.

En este sentido, aunque las metodologias de andlisis de riesgo atn se
consideran en su infancia y plagadas de incertezas (Cranor, 1995), exis-
te hoy cada vez mayor interés por el desarrollo de este tipo de andlisis, en
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primer lugar por su cardcter “preventivo’, ya que puede dar respuestas en
casos en que la evidencia cientifica es insuficiente y, sin embargo, se tie-
ne la presuncién que podrdn ocurrir efectos ambientales adversos (Pelu-
so, 2003 a).

Asimismo, un andlisis de riesgo establece las condiciones especificas ba-
jo las cuales una sustancia representa una amenaza no aceptable a la sa-
lud o a cualquier otro receptor (Lyons, 2002). Y ello no sélo conside-
rando una exposicién aguda sino también crénica, es decir, calculando
efectos potenciales acumulativos (Peluso et al, 2003 a).

A modo de ejemplo se menciona un caso de estudio, el cual presenta
un andlisis de riesgo que hace uso de una metodologia simple para la
evaluacién de riesgo por el uso recreativo de aguas en la ciudad de Azul
(pcia de Bs As, Argentina). Este trabajo se desarrolla a partir de la ex-
posicién tanto aguda como crénica de diferentes grupos blancos (adul-
tos y nifos) a contaminantes presentes en el agua (Peluso et al, 2003
a). Segun los autores, en funcién de la austera informacién requerida,
la investigacién desarrollada podria convertirse en una herramienta de
gestién en un contexto de validacién cientifica aceptable (Peluso et al,

2003 a).

Asimismo, se ha desarrollado un andlisis de riesgo ambiental areal por
contaminantes en el agua de bebida —nitrato y fluoruro®~ basado en un
SIG y aplicado a la ciudad de Azul (pcia de Bs. As, Argentina), evaluan-
do su rendimiento como monitor de la calidad frente al uso de los Ni-
veles Médximos Permisibles (NMP) segtin el Cédigo Alimentario (Pelu-
so et al, 2003 b). Si bien, las conclusiones de la investigacién permiten
arribar a valores bajos de contaminantes en el agua de bebida (esto ha
quedado refrendado por la epidemiologfa local de la metahemoglobine-
mia o las fluorosis, que no muestran casuisticas dignas de destacar), la
aplicacién de la metodologia permite evidenciar la directa aplicabilidad
de la misma como herramienta preventiva (Peluso et al, 2003 b).

Por las razones antes expuestas se considera que los andlisis de riesgos
pueden constituir instrumentos esenciales en la gestién ambiental a
través de la evaluacién preventiva de los efectos ambientales adversos

(Peluso et al, 2003 ¢).

6 La eleccién de ambos contaminantes se realizd a partir de aquellos que excedieran el NMP segln el CAA
para agua de bebida, por lo que quedaron fluoruro y nitrato.
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3. 3.El anélisis de riesgo como herramienta del principio
precautorio

Otro aporte sustancial que hacen los estudios de riesgo es el de conver-
tirse en instrumentos de aplicacién del Principio Precautorio (Precau-
tionary Principle) (Peluso, 2004).

3. 3. 1. El Anadlisis de Riesgo y Principio Precautorio

El principio de precaucién constituye el principio 15 de la Declaracién
de Rio sobre Medio Ambiente y el Desarrollo de 1992, representa uno
de los principios de DIA y actualmente es la base de todas las acciones
de la agencia de la ONU que intervienen en el control de las sustan-
cias quimicas y la contaminacién. El mismo establece lo siguiente:

“Con el fin de proteger el medio ambiente, los Estados deberdn aplicar am-

pliamente el criterio de precaucion conforme a sus capacidades. Cuando
haya peligro de daio grave o irreversible la ausencia de informacién o cer-
teza cientifica no deberd utilizarse como razén para postergar la adopcion
de medidas eficaces, en funcion de los costos, para impedir la degradacion
del medio ambiente’.

Este enunciado expresa que los sujetos del DIPC no pueden amparar-
se en la falta de precisién cientifica para postergar la adopcién de me-
didas eficaces en funcién de los costos para impedir la degradacién am-
biental (Franza, 2001). Mds aun, de acuerdo al autor antes citado, el
desconocimiento cientifico no debe ser utilizado como justificacién
para trasladar a las generaciones futuras las decisiones que deben to-
marse en la actualidad, en cautela de eventuales e inexorables danos al
sistema ambiental (Franza, 2001).

En la Argentina, la Ley General del Ambiente, en su art. 4, toma este
precepto y lo enuncia en el marco de la politica ambiental nacional, co-
mo uno de los principios rectores de la misma.

En este punto, es necesario considerar las Conclusiones del taller de ex-

pertos FARN .7 Alli se establece que luego de la sancién de la LGA, no

7 sobre “Presupuestos Minimos de Proteccién Ambiental sobre Ley General del Ambiente, Principio Precau-
torio y Dafio Ambiental”, realizado el 26/06/2003.
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existen dudas sobre la operatividad del principio de precaucién y que
dicha ley establece la obligacién de integracién de sus principios en las
politicas de estado de los distintos niveles jurisdiccionales.

Asimismo, el texto agrega que tanto el Principio de Prevencién como
el Principio Precautorio, se basan en el deber de preservacién estable-
cido en la Constitucién Nacional como la obligacién de todos los ciu-
dadanos y de las autoridades de preservar el medio ambiente para las
generaciones futuras. Sin embargo el mismo texto establece la existen-
cia de una importante diferencia entre ambos: el Principio Precautorio
es un principio mds avanzado que el de prevencién y para que opere,
tiene que existir un peligro de dafio grave que pueda afectar la salud de
la comunidad, involucrando el interés colectivo. En tal sentido se deja
en claro que la principal diferencia entre ambos, es que la prevencién
opera sobre la certidumbre, mientras que la precaucién carece de cer-
tidumbre, esto permite agravar la proteccién en la aplicacién del prin-
cipio precautorio frente al de la prevencién.

El Principio de Precaucién (Precautionary Principle) puede invocarse
cuando se han detectado efectos potencialmente peligrosos de un fené-
meno, de un producto o de un procedimiento a través de una evalua-
cién cientifica y objetiva, pero esta evaluacién no permite establecer el
riesgo con suficiente certeza.

Es importante destacar que este principio actda ante la presencia de in-
certidumbre acerca de los efectos de determinados problemas ambien-
tales. En este sentido, es oportuno recordar que un andlisis de riesgo se
define como un proceso evaluativo que apunta a reducir la incertidum-
bre sobre las potenciales consecuencias del contacto de un agente ge-
nerador de peligro y el receptor expuesto, apuntando a calcular su pro-

babilidad de ocurrencia (Suter II, 1990).

Por lo tanto, estos estudios pueden constituir una herramienta meto-
dolégica del principio de precaucién ya que pretenden cuantificar y
minimizar las incertidumbres, en los casos en que segtin Peluso (et al
2003 a) la evidencia cientifica resulta insuficiente.

Es por esto que, a pesar de la ausencia de evidencia cientifica veraz, se
puede avanzar en una gestién ambientalmente sustentable si existen
dudas, apelando al principio de precaucién mediante el desarrollo de
los estudios técnicos destinados a evaluar el riesgo (Peluso, 2004).

PREPUESTOS MINIMOS DE PROTECCION AMBIENTAL 35



3. 3. 2. El Andlisis de Riesgo, el Principio Precautorio y el Daiio
Ambiental

Frente al Principio Precautorio, el concepto de Dafilo Ambiental, pasa
de tener una visiédn cldsica hacia una visién novedosa del mismo en
cuanto a su significado se refiere, segtin las Conclusiones del Taller de
expertos FARN antes citado. En lo atinente al dafio ambiental, nues-
tra Constitucién Nacional, incorporé en su reforma del ano 1994, en
el art. 41, primer pérrafo in fine:

“El dafio ambiental generard prioritariamente la obligacién de recompo-
ner, segiin lo establezca la ley”

Este paso constituyé un reconocimiento fundamental a este tema, y
por este motivo, el dano ambiental debié ser considerado en forma ex-

plicita, mediante la sancién de la legislacién especifica (Sabsay y Di
Paola, 2003).

Segtin el texto correspondiente a los autores antes referidos, la LGA
contiene articulos que tratan diversos aspectos del dano ambiental y se-
guros ambientales (art. 22 y art. 27 al 34), a diferencia del resto de los
articulos de la legislacién, los mencionados se enrolan en el concepto
de derecho comin o de fondo. Alli se establece que tratdndose de nor-
mativa de fondo, la Nacidn, al igual que en el supuesto de los Cédigos
Civil, Penal, de Mineria, deben sancionar la normativa sustantiva, y las
jurisdicciones locales, s6lo la procedimental o de forma. Asimismo el
texto mencionado considera que el dano ambiental per se, considerado
dafio ambiental de incidencia colectiva, es definido por la LGA, en su
art. 27, in finey establece lo siguiente:

“Se define al dario ambiental como toda alteracion relevante que modifi-
que negativamente el ambiente, sus recursos, el equilibrio de los ecosiste-
mas, o los bienes o valores colectivos”.

Los autores citados diferencian el dafio ambiental per se del dafio a los
individuos a través del ambiente. Alli se considera que en el caso del
dafio al ambiente, estamos frente a un dafio al medio, ya sea mediante
su alteracién o destruccién, que afecta la calidad de vida de los distin-
tos seres vivos, sus ecosistemas, y los componentes de la nocién de am-
biente —es necesario expresar que no necesariamente, debe concretar-
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se un dafo especifico a las personas o sus bienes particulares. Aunque
en muchas circunstancias, ambas categorfas de dafio —al ambiente y a
las personas— coexisten (Sabsay y Di Paola, 2003).

Asimismo otras de las conclusiones del taller de expertos FARN antes
citado, el cual comprendié el andlisis de dos temas que se encuentran
vinculados entre si y presentes en la LGA, tales como el principio pre-
cautorio y el dafio ambiental, expresa que para el desarrollo de la ope-
racién eficaz del . Precautorio es necesario clarificar la potencialidad
del dafio ambiental y que exista cierto rigor cientifico.

Es importante dejar en claro, que la reglamentacién del dafio ambien-
tal por parte de la LGA constituye un avance sustancial para el Dere-
cho Ambiental Argentino (Sabsay y Di Paola, 2003). En tal sentido,
entendiendo a los andlisis de riesgo como un proceso para la toma de
decisiones dentro del marco de la gestién ambiental —que segiin Hay
Wilson (2000) estima el potencial peligro para un receptor humano o
ecoldgico a partir de la exposicién a una sustancia quimica presente en
el ambiente—, se plantea la necesidad de considerar a estos estudios co-
mo instrumentos para la reglamentacién de la legislacién en cuestion.

Otro aporte realizado por el taller antes citado, revela que una confu-
sién en la definicién del Principio Precautorio, puede derivar en una
inversién del principio: un ejemplo especifico de esta inversién, se da
en algunas causas judiciales cuando, frente a la solicitud de aplicacién
del principio, los jueces requieren la existencia de un dafio para poder
decidir sobre determinada actividad; es importante destacar que la
esencia del principio excluye la existencia de un dano conocido.

El texto manifiesta en términos de obstdculos, la falta de aplicacién del
principio precautorio originada en el temor de las autoridades a frenar
el desarrollo, ya que este principio influye en la valoracién econémica
de las actividades, los recursos y el ambiente. También expresa que ge-
neralmente para las autoridades y particulares significa dejar de obte-
ner recursos econémicos con el objetivo de evitar dafios al ambiente y
agrega que el principio precautorio es un principio de aplicacién de so-
ciedades desarrolladas. Asimismo, el informe menciona que algunas
opiniones calificadas sostienen que hasta que no se produzca un dafio
no existe posibilidad de actuar. En tal sentido, se observa una visién
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cortoplazista, muchas veces influenciada por intereses econémicos, y
que deja de lado las potenciales consecuencias negativas que puedan
producirse a largo plazo.

Mis atn, el texto da cuenta de la existencia de reticencia por parte de
las autoridades y los particulares en aceptar la aplicacién de la informa-
cién cientifica, incluso de aquella que demuestra la causalidad entre
una actividad y la produccién de un dafo, utilizando como fundamen-
to la existencia de distintas posturas técnicas para analizar un hecho o
actividad.

Sin embargo, en la Argentina, que ain no posee los estudios de riesgo
establecidos por normativa, implementar este tipo de andlisis incluso al
nivel de certidumbre que se pueda en funcién del desarrollo de la in-
formacién cientifica disponible, poseeria el valor de transformarse en
elemento esencial para la toma de decisiones en un contexto de funda-
mentacién cientifica aceptable (Peluso et al, 2003 a).

4. LA EVALUACION DE RIESGO COMO METODOLOGIA PARA LA
REGLAMENTACION DE LA LRI

En este capitulo se considera a los estudios de riesgo como instrumen-
tos para la reglamentacién de la Ley de Gestién Integral de Residuos
Industriales y de Actividades de Servicios N°© 25.612. Esta ley estable-
ce presupuestos minimos de proteccién ambiental sobre la gestién in-
tegral de residuos de origen industrial y de actividades de servicio.

Puntualmente, se elabora un andlisis de los estudios de riesgo como ele-
mentos que contribuyen al cumplimiento de uno de lo objetivos esta-
blecidos por la ley. Asimismo se considera la metodologfa de anilisis de
riesgo como base para la definicién de los niveles de riesgo que poseen
los distintos residuos industriales y de actividades de servicio.

4. 1. El anélisis de riesgo y la minimizacién
del riesgo ambiental
La Ley de Gestién Integral de Residuos Industriales y de Actividades

de Servicios N° 25.612, enuncia en su Capitulo I “De las Disposicio-
nes generales”, art. 4 inc. b, lo siguiente:
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“Minimizar los riesgos potenciales de los residuos en todas las etapas de la
gestion integral”.

Esta meta, entendida como uno de los objetivos de la presente ley, po-
dria ser alcanzada mediante la implementacién de los estudios de ries-
go. Como se establecié anteriormente, los mismos constituyen proce-
sos evaluativos que poseen como finalidad la caracterizacién cientifica
de los efectos adversos que podria generar una fuente de peligro y su
probabilidad de ocurrencia; lo cual permite implementar acciones pa-

ra reducir dichos efectos adversos (CRARM, 1997).

Por las razones expuestas, se considera a estos instrumentos como base
fundamental para adoptar medidas de minimizacién o reduccién de
dafnos potencialmente negativos que pueden producir los residuos en
algin elemento del sistema ambiental.

4. 2. El analisis de riesgo y los niveles de riesgo
de los residuos industriales

Posteriormente, la ley en su Capitulo II “De los niveles de Riesgo”, art.
7 dispone:

“La autoridad de aplicacion nacional, conforme lo previsto en el articulo
57 a) y c), concertard los niveles de riesgo que poseen los diferentes residuos
definidos en el articulo 2; para ello, se deberdn tener en cuenta los procesos
de potencial degradacion ambiental que puedan generar, la afectacion so-
bre la calidad de vida de la poblacidn, sus caracteristicas, calidad y canti-
dad, el origen, proceso o actividad que los genera, y el sitio en el cual se rea-
liza la gestion de los residuos industriales y de actividades de servicios”.

En este sentido, cabe mencionar el aporte de las Conclusiones del Ta-
ller de Expertos FARN.® Especificamente se menciona la necesidad de
avanzar en la definicién de aspectos referidos al 4mbito de aplicacién
material de la ley 25.612; como es la definicién de los niveles de ries-
go de los residuos industriales, entre otros, conforme el art. 7 de la Ley,
en el marco de la concertacién entre la autoridad de aplicacién y el

COFEMA.

8 sobre “Presupuestos Minimos de Proteccién Ambiental en materia de Residuos Industriales”, realizado el
05/12/2002.
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Asimismo, se considera oportuno sefialar una de las Conclusiones del
Taller de Expertos FARN.’ Puntualmente, en lo relativo a la defini-
cién de niveles de riesgo, el texto avanza en las recomendaciones vin-
culadas a la temdtica y de este modo, deja planteada la necesidad de
considerar un sistema de evaluacién de riesgos que tenga en cuenta as-
pectos esenciales de la metodologia —tales como la identificacién del
peligro, la evaluacién de dosis y respuesta, de exposicién y su caracte-
rizacién—.

Lo expresado anteriormente se denomina metodologfa general de eva-
luacién de riesgo ambiental, o modelo bdsico de la evaluacién de ries-

go ambiental (NRC, 1983; NRC, 1994) y tiene 4 elementos constitu-

tivos:

m Identificacién de la fuente del peligro: determina el rol potencial
que tiene un agente causal con capacidad de generar efectos a la
salud sobre un blanco expuesto.

m Evaluacién de la exposicién: estima la amplitud del contacto en-
tre la fuente de riesgo y el blanco, calculando un valor de dosis.

m Evaluacién dosis—respuesta: estudia la relacién entre el grado de
exposicién y la magnitud del contacto entre la fuente de riesgo y
el blanco calculando un valor de dosis.

m Caracterizacién del riesgo: describe la naturaleza y magnitud del
riesgo, actividad surgida de la informacién que proveen puntos
anteriores.

Si bien es cierto que esta metodologfa presenta algunas ventajas, ofre-
ce también determinadas desventajas, criticadas en muchas ocasiones.
En relacién a este punto, cabe manifestar que las caracteristicas negati-
vas estdn referidas a la visién altamente fragmentada del riesgo, como
asi también una visién poco realista y metodolégicamente muy conser-
vativa (CRAM, 1997). Sin embargo, entre las particularidades positi-
vas destacables se encuentra su sencillez operativa, asi como también el
aporte de elementos fundamentales que pueden colaborar en la toma

9 sobre “Presupuestos Minimos de Proteccién Ambiental en materia de Residuos Industriales”, realizado el
06/08/2003.
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de decisiones, en el marco de una gestién integral de los residuos in-
dustriales y de actividades de servicios.

5. LOS ESTUDIOS DE RIESGO PARA LA APLICACION DE LA LPCBs

En este capitulo se desarrollard el aporte de los andlisis de riesgo para
aplicacién de la Ley de Gestién y Eliminacién de los PCBs. Esta ley
establece presupuestos minimos de proteccién ambiental para la ges-
tién de los PCBs; asimismo prohibe la instalacién de equipos que
contengan PCBs y la importacién y el ingreso al territorio nacional
de PCBs o equipos que contengan PCBs. A continuacién, se analiza-
r4, particularmente, a los estudios de riesgo como elementos para la
implementacién de una de las obligaciones de la Autoridad de Apli-
cacién en la materia.

Especificamente, esta normativa, en su cap. III, “De la Autoridad de
Aplicacién”. Art. 11, sefala:

‘A los efectos de la presente ley serd Autoridad de Aplicacion el organismo
de la Nacion de mayor nivel jerdrquico con competencia ambiental. En ca-
rdcter de tal tendrd las siguientes obligaciones:

...d) Realizar estudios de riesgo y auditorias ambientales en caso de even-
tos de contaminacion ambiental a cuyo conocimiento haya llegado por su
piblica recepcion o por denuncia de particulares.”

En este caso es la misma legislacién, de acuerdo a Di Paola (2003), la
cual establece que corresponde a dicha autoridad la realizacién de estu-
dios de riesgo y de esta forma, deja planteado un compromiso a la au-
toridad de aplicacién en cuanto a la realizacién de los estudios necesa-
rios. Mds adn, de acuerdo a la autora antes citada, la ley plantea en los
incisos siguientes, que la autoridad debe difundir en general la infor-
macién relativa a los dafos que produce al incorrecta eliminacién de
los PCBs, y las necesarias medidas de reparacién del ambiente, y en
particular la informacién proveniente de los estudios que realice y las
medidas relacionadas que adopte o decida aplicar.
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6. CONCLUSIONES FINALES

En este apartado se exponen las principales ideas surgidas a partir del
desarrollo del trabajo y se rescatan importantes consideraciones a tener
en cuenta en el marco de la reglamentacién de las leyes de presupues-
tos minimos de proteccién ambiental.

Tal como fue expuesto anteriormente, en nuestro pais, se han sancio-
nado hasta el momento, determinadas leyes de los presupuestos mini-
mos ambientales con el objeto de cumplir con la “cldusula ambiental”
prevista en el articulo 41 de la Constitucién Nacional. Especificamen-
te, ahora se pretende avanzar en los aspectos vinculados con la regla-
mentacidn legislativa.

En tal sentido, se considera que los estudios de riesgo ambiental pue-
den constituir importantes herramientas para llevar a cabo esta tarea,
sin embargo los mismos, segiin Peluso (et al 2003 a) no se encuentran
establecidos por la normativa argentina. Mds adn, los estudios de ries-
go, si bien tienen una clara incidencia en la gestién de los recursos del
medio ambiente en otros paises (Paustenbach, 1995), ain no son apli-
cados como base para la toma de decisiones en paises en vias de desa-

rrollo (Peluso y Usunoff, 2002).

La idea directriz que orienté la investigacién estuvo relacionada a la
consideracién de los andlisis de riesgo ambiental como herramientas
colaboradoras en la reglamentacién de la legislacién de proteccién mi-
nima comun a todo el territorio argentino.

Bajo estas consideraciones, surgié como propuesta de trabajo del pre-
sente informe, el andlisis de los estudios de riesgo como instrumentos
de reglamentacién de la Ley General del Ambiente N°© 25.675. Pun-
tualmente se abordé a los estudios como herramientas para la minimi-
zacién de riesgos ambientales, asi como también para la implementa-
cién del principio preventivo y el principio precautorio.

En segundo lugar, se propuso desarrollar un anilisis de los estudios de
riesgo como elementos que pueden contribuir en la aplicacién de la
Ley de Gestién Integral de Residuos Industriales N° 25.612. En tal
sentido, se examind a los andlisis de riesgos como herramientas que
permitirfan colaborar en la minimizacién de riesgos potenciales produ-
cidos por los residuos industriales y en la definicién de los niveles de
riesgos de dichos residuos.
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En tercer lugar, se analiza a los estudios de riesgo como elementos es-
tablecidos por la Ley de Gestién y Eliminacién de PCBs N° 25.670,

para la realizacién de los estudios correspondientes.

A partir del desarrollo del trabajo, se observa que los andlisis de riesgos
constituyen elementos de posible contribucién en la aplicacién de las
normas de los presupuestos minimos de proteccién ambiental —en re-
lacién con la Ley General del Ambiente (LGA), con la Ley Integral de
Residuos Industriales y de actividades de Servicios (LRI) y con la Ley
de Gestién y Eliminacién de los PCBs (LPCBs).

Como se establecié anteriormente, la LGA deja establecidos presu-
puestos minimos para el logro de una gestién sustentable y adecuada
del ambiente, la preservacién y proteccién de la diversidad biolégica y
la implementacién del desarrollo sustentable. Asimismo, considera que
la politica ambiental argentina estard sujeta al cumplimiento de los si-
guientes principios: congruencia, de prevencién, precautorio, de equi-
dad, intergeneracional, de progresividad, de responsabilidad, de subsi-
diariedad, de sustentabilidad, de solidaridad y de cooperacién.

La LRI establece presupuestos minimos de proteccién ambiental sobre
la gestién integral de residuos de origen industrial y de actividades de
servicio y, la LPBCs, enuncia presupuestos minimos de proteccién am-
biental para la gestién de los PCBs, asimismo prohibe la instalacién de
equipos que contengan PCBs y la importacién y el ingreso al territorio
nacional de PCB o equipos que contengan PCBs.

Puntualmente, los estudios de riesgo son entendidos como procesos
evaluativos que tienen como finalidad, la caracterizacién cientifica de
efectos adversos que podrian generar una fuente y su probabilidad de
ocurrencia, permitirfan implementar acciones para reducir dichos efec-
tos adversos mediante un sistema de gestién ambiental (Peluso, 2004).
En tal sentido, entonces, estos estudios pueden colaborar en el marco
de una adecuada gestién, en la aplicacién de unos de los objetivos que
debe perseguir la politica ambiental nacional, de acuerdo a lo enuncia-
do por la LGA —como es la minimizacién de riesgos ambientales.

Asimismo, la normativa antes considerada, establece una serie de prin-
cipios rectores de la politica ambiental en Argentina, tales como el
principio de prevencién y el principio precautorio. En este sentido, los
estudios de riesgo constituyen importantes herramientas preventivas ya

PREPUESTOS MINIMOS DE PROTECCION AMBIENTAL 43



que pueden dar respuestas en casos en que la fundamentacién cientifi-
ca es poco suficiente, y sin embargo, se presume la ocurrencia de efec-
tos ambientales adversos.

Por otra parte, estos estudios pueden considerarse técnicas metodolé-
gicas del principio precautorio, ya que a pesar que la inexistencia de
aval cientifico, se puede avanzar en una gestién ambientalmente sus-
tentable, ante la presencia de incertidumbre, del siguiente modo: por
un lado, apelando el P. Precautorio y por otro lado, utilizando los and-
lisis con el objetivo de evaluar el riesgo ambiental.

Especificamente en relacién al dafio ambiental a la luz del P. Precauto-
rio, tal como se ha establecido anteriormente, la operatividad eficaz del
principio depende de la clarificacién de la potencialidad del dafio am-
biental y de la existencia de cierto rigor cientifico. En este sentido, los
andlisis de riesgo permiten la estimacién del potencial peligro para un
receptor humano o ecoldgico a partir de la exposicién a una sustancia
quimica presente en el ambiente (Hay Wilson, 2000). En base a esto,
se plantea entonces, la necesidad de considerar a estos estudios como
instrumentos para la reglamentacién de la legislacién en cuestién.

En relacién a los aspectos contributivos de los estudios de riesgos para
la reglamentacién de la LRI, y dado que los mismos constituyen ele-
mentos evaluativos esenciales en la gestién integral de los residuos, es-
tos estudios desempenarfan un rol fundamental en uno de los objeti-
vos de la normativa en cuestién, tal como la minimizacién riesgos
potenciales de los residuos industriales en todas las etapas de gestién.

Asimismo, la LRI asigna como tarea para la autoridad de aplicacién, la
definicién de los niveles de riesgo de los residuos industriales y en este
punto los anilisis de riesgo, mediante el modelo bésico de evaluacién
de riesgos, representarfan elementos esenciales para el desarrollo y la
implementacién de esta accién. Por lo tanto, se considera a estos ins-
trumentos como base fundamental para la definicién del riesgo que
poseen los residuos y para adoptar medidas de minimizacién o reduc-
cién de dafios potencialmente negativos que pueden producir los resi-
duos en algin elemento del sistema ambiental.

Los estudios de riesgos, en relacidn a la gestién y eliminacién de los
PCBs, se encuentran establecidos por la normativa de presupuestos mi-
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nimos relativa a la materia. En este sentido, se observa que la misma le-
gislacién avala dichos estudios.

En cuanto a consideraciones ser refiere, para una adecuada implemen-
tacién de los presupuestos minimos de proteccién ambiental, en opi-
nién de Zarini (1996) toda la legislacién sobre la materia deberd ser
concurrente e interconectada, como lo vienen haciendo otros paises fe-
derales (Pej. Alemania, Austria, Brasil, entre otros). En este sentido, es
indispensable que las leyes sectoriales de presupuestos minimos am-
bientales sean adecuadas en relacién a cada materia y que las mismas se
articulen con la LGA (Di Paola, Op. Cit.), debido a que la misma re-
presenta una ley marco en esta materia. Esta idea surge a partir de la ne-
cesidad de que el conjunto de presupuestos presente una estructura sis-
tematizada y coherente en el marco de la legislacién ambiental nacional.

Segtin establece Brailovsky y Foguelman (1991), a lo largo de la histo-
ria argentina, han proliferado normas de escaso o nulo cumplimiento.
De acuerdo a los autores citados, entre los factores que han influido en
este fenémeno se destacan los siguientes: los organismos de control ca-
recen de presupuestos y del personal necesario, no se le ha otorgado el
peso politico que requiere su accionar y por el largo periodo de ausen-
cia de una presién comunitaria orgdnica y consistente que contribuye-
ra a vertebrar e impulsar la actividad. Otros factores se mencionan en
Peluso y Usunoff (2004). Este punto evidencia, en ciertas circunstan-
cias, la falta de decisién y de voluntades politicas de dar respuestas a los
problemas ambientales, falencia que sélo puede ser revertida a partir de
la participacién comunitaria.

En tal sentido se observa como aspecto central lo siguiente,

“.. los presupuestos minimos de proteccion que corresponde establecer a la
autoridad federal, requieren politicas de concertacion y armonizacién con
los entes locales a fin de evitar las neutralizaciones de las acciones a em-
prender y no impedir —con superposiciones normativas y actuaciones admi-
nistrativas en dos y hasta tres jurisdiciones— el desarrollo humano”. (Gelli,
2001 p. 322).

Por ello se considera que la participacién ciudadana activa, en los te-
mas que les atafie directamente, cumple un rol fundamental al mo-
mento de asegurar el respeto generalizado por la normativa vigente.
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ANALISIS COMPARATIVO
DE LAS LEYES 24.051 Y 25.612:

$AVANCE O RETROCESO
EN MATERIA DE PROTECCION AMBIENTAL?

por Rocio Ibdiiez y Ramiro Calafell Carranza*

RESUMEN

A partir de su reforma en 1994, la Constitucién Nacional obliga a nues-
tros gobernantes a la creacidn de mecanismos y procedimientos tendientes a
la proteccion del medio ambiente. Uno de ellos, son las conocidas leyes de
presupuestos minimos. En este sentido, la ley 25.612 intenta dar un mar-
co que regule la gestion de los residuos generados por la industria y las ac-
tividades de servicios. Su entrada en vigencia en julio de 2002, con el ve-
to de la derogacion de la ley 24.051 y del régimen penal que imponia,
generd, y atin hoy genera, discrepancias y controversia en lo que se refiere a
su aplicacion en la prictica y a su “convivencia” con la ley 24.051. Las di-
ferencias entre distintos autores con respecto a los alcances que debe tener la
ley 25.612 y su reglamentacidn, nos lleva a preguntarnos, entre otras cosas,
si la sancidn de esta ley de presupuestos minimos nos acerca o nos aleja de
los objetivos de proteccion ambiental impuestos por el texto constitucional.

* Rocio Ibafiez - Abogada (Universidad de Buenos Aires). Correo Electrénico: rocio_ic@yahoo.com.ar
Ramiro Calafell Carranza - Ingeniero en Ecologia (Universidad de Flores).
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1. INTRODUCCION

Nos hemos propuesto realizar este trabajo, con el fin de comprender y
ahondar en una de las temdticas mds urticantes a nivel ambiental: la
gestion integral de los residuos peligrosos.

El mismo tiene como objetivo el andlisis comparativo de la normativa
ambiental referida exclusivamente a la gestién integral de los residuos
peligrosos en el 4mbito nacional, visto desde la éptica establecida por
la Constitucién Nacional a partir de la reforma de 1994. Esto es, te-
niendo en cuenta el nuevo concepto de Presupuestos Minimos de Pro-
teccién Ambiental incluido en la misma.

Creemos que la problemidtica por el cuidado del medio ambiente ha
cobrado una relevancia sin precedentes en el pais. Esto ha llevado, en
muchos casos, a conflictos politicos, econémicos y de competencia, en-
tre el Gobierno Federal, las provincias e incluso los municipios, desna-
turalizdndose asi el verdadero espiritu y finalidad de la legislacién am-
biental.

Para comenzar, realizaremos un andlisis del derecho ambiental. Luego
analizaremos especificamente la problemitica de los residuos, formu-
lando nuestra critica acerca de ambos regimenes juridicos.

Los aspectos que tendremos en cuenta serdn, entre otros, las diferentes
definiciones de residuos, los sujetos comprendidos en la norma, los sis-
temas de responsabilidad, dmbito de aplicacién y conflictos de compe-
tencia. Con respecto a los instrumentos legales, analizaremos el Con-
venio de Basilea, la Constitucién Nacional (CN), las leyes nacionales

24.051 (LRP), 25.612 (LRI) y 25.675 (LGA).

2. DERECHO AMBIENTAL

2.2. Nociones generales

El derecho ambiental surge como consecuencia de nuevos procesos y
avances que se van produciendo en la tecnologia, en funcién de las di-
versas y crecientes necesidades del hombre. Ello generé problemas am-
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bientales que llevaron a la imperiosa necesidad de conseguir una pro-
teccién en el campo de lo juridico.

“El derecho ambiental propone el aporte de nuevas instituciones y mecanis-
mos para atender la problemdtica y el disefio de nuevos dmbitos de conoci-
miento y actuacion especifica, junto a instituciones y normas existentes a
las que auxilian, modifican, completan e integran”.' Logra crear asi, sus
propios principios y criterios de aplicacién.

En este sentido, parte de la doctrina se inclina a pensar que el derecho
ambiental constituye tan s6lo otra rama del derecho, mientras que pa-
ra la otra parte, el mismo es un ordenamiento juridico paralelo, que
por sus rasgos y caracteristicas tan propias y novedosas, se diferencia de
manera sustancial del régimen ordinario vigente.

En el 4mbito internacional, encontramos su primer gran referente en
la Conferencia de Naciones Unidas sobre Ambiente Humano, celebra-
da en Estocolmo en 1972. A partir de alli, los diferentes organismos re-
conocieron la necesidad de preservar nuestros recursos naturales. “La
conferencia declard formalmente el derecho humano a un ambiente ade-
cuado para vivir en dignidad y bienestar y el consecuente deber de prote-
gerlo y mejorarlo.”?

2.2. Residuos en general y residuos peligrosos. Concepto

Es importante entonces en primer lugar, delimitar una definicién de lo
que se considera residuo, para luego determinar cudndo es peligroso.

El Convenio de Basilea sobre el control de los movimientos transfron-
terizos de los desechos peligrosos y su eliminacién, incorporado a nues-
tro derecho por la ley 23.922, define a los residuos como “...sustancias
u objetos a cuya eliminacién se procede o se estd obligado a proceder
en virtud de lo dispuesto en la legislacién nacional”.?

1 Bellorio Clabot. (1997).
2 Gelli, (1997).
3 Convenio de Basilea, art. 2.1.
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Una definicién mds amplia del concepto de residuo también podria ser
“todo objeto, energia o sustancia sélida, liquida o gaseosa, que resulta de la
utilizacion, descomposicion, transformacion, tratamiento, o destruccidn de
una materia ylo energia, que carece de utilidad o valor para su duero, y
cuyo destino natural deberia ser la eliminacion, salvo que pudiere ser uti-
lizada como insumo en un proceso industrial’ *

El caricter de peligrosidad del residuo surge de la agresién y el dafio
que puede provocar. Ese dafio se vehiculiza a través del aire, agua, sue-
lo o subsuelo, afectando a seres vivos y a objetos inanimados. Para de-
terminar su magnitud, debemos tener en cuenta ciertos pardmetros,
de tipo fisico-quimicos, técnicos, y bioldgicos, que nos van a marcar
el umbral de dafio tolerable. Cuando un residuo supera este umbral,
se lo considera peligroso. Debemos de todas maneras contemplar
siempre su estado de agresién, su posibilidad de dispersién, y su nivel
de concentracién.

También se consideran como peligrosos a los que legalmente sean de-
clarados (basdndose en listados) como tales, en la jurisdiccién donde se
generan, se transportan o se disponen.

Ya definido entonces el concepto de residuo peligroso, vemos cémo
el Convenio citado con anterioridad, enumera taxativamente en su
Anexo I, las categorias de desechos sometidas a control; en su Anexo
I1, las categorias de desechos que requieren una consideracién espe-
cial y en su Anexo III la lista de caracteristicas peligrosas. Estos tres
anexos, junto con definiciones enunciadas por el mismo, constituyen
la base de gran parte de la normativa ambiental referida a los residuos
de nuestro pais.

3. PRESUPUESTOS MINIMOS DE PROTECCION AMBIENTAL

La CN de 1853 y sus reformas, no contenfan normas orientadas al de-
recho ambiental, ni especificas sobre la administracién de los recursos
naturales. Sin embargo, la defensa del medio ambiente se podia imple-
mentar a través del art. 33, de los derechos implicitos.

4 Jacobo et al. (1993).
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Es recién entonces, con la reforma de 1994, cuando se incorporan en
la CN los articulos 41 y 42, los cuales incluyen los llamados “Derechos
de Tercera Genera