FUNDACION AMBIENTE Y
RECURSOS NATURALES

COMENTARIOS AL PROYECTO DE CREACION DE LA
AUTORIDAD DE CUENCA MATANZA - RIACHUELO

El presente escrito analiza los aspectos legales e institucionales mas importantes del proyecto
de ley remitido por el Poder Ejecutivo Nacional (PEN), mediante el cual se crea la Autoridad

de la Cuenca Matanza - Riachuelo (ACUMAR).

La creaciéon de dicho organismo resulta de suma trascendencia ya que tendra a su cargo la
mision de gestionar el plan de recomposicion de la contaminacién de esa cuenca, motivo por

el cual se justifica la busqueda de una férmula institucional efectiva y sustentable.

Las Organizaciones No Gubernamentales que suscriben el presente han trabajado en forma
individual y colectiva en la tematica del Matanza - Riachuelo. Algunas de las firmantes han
sido admitidas como terceros interesados en la causa “Mendoza, Beatriz y Otros c/Estado
Nacional y Otros s/Dafio Ambiental Colectivo (en la Cuenca Matanza Riachuelo)”, que

tramita ante la Corte Suprema de Justicia de la Nacion.

Por ello, hemos considerado pertinente arrimar a esta H. Camara una serie de
consideraciones de caracter juridico sobre el proyecto en tratamiento, que estimamos
contribuiran al debate parlamentario de la iniciativa y al logro de una mejor gestion

institucional en la Cuenca.

1.- Introduccién:
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El agua, en tanto recurso natural, no respeta los limites geograficos y politicos fijados por el
hombre. Es por ello que los regimenes normativos de las cuencas hidrograficas compartidas
presentan inconvenientes vinculados a las distintas competencias, en donde los rios acttan,
precisamente, como eje delimitador de las diferentes jurisdicciones. Esta cuestiéon adquiere

mayor complejidad al tratarse de un sistema federal de gobierno.

Uno de los casos mas notables en este sentido lo constituye el Rio Matanza - Riachuelo, en
donde la Ciudad Auténoma de Buenos Aires (CABA) divide su territorio con la Provincia de
Buenos Aires (y sus municipios coriberefios). El Estado Nacional, por su parte, cuenta
también con jurisdiccion territorial y material sobre la misma, constituyendo en la practica

una cuenca de cardcter interjurisdiccional.

La cuestion de las competencias ha producido en la practica serias dificultades y limitaciones
en el ejercicio del poder de policia que corresponde a cada una de las jurisdicciones, y en la
medida en que nunca surgieron instancias de coordinacién que permitieran superar las

dificultades institucionales mencionadas.

Ello ha conformado en la préctica una verdadera marafna juridica que, lejos de facilitar el
ejercicio de las facultades de contralor, ha terminado por anular, obstaculizar e impedir

cualquier iniciativa tendiente a superar el grave deterioro que presenta la Cuenca.

Esta problemética ha sido reiteradamente planteada y detallada por estas organizaciones, y
se ha hecho ptblica en los distintos informes presentados por el Defensor del Pueblo de la

Nacién, a los cuales nos remitimos.

En tal sentido, hemos reclamado la creacién de una Autoridad de Cuenca que integre y

coordine las acciones de las distintas jurisdicciones involucradas, y que cuente con las

Fundacién Ambiente y Recursos Naturales (FARN) 2
www.farn.org.ar
Monroe 2142, 1° B (1428) Buenos Aires ARGENTINA
(54 11) 4783-7032  4787-5919/3820 4788-4266



FUNDACION AMBIENTE Y
RECURSOS NATURALES

facultades suficientes y la legitimidad necesaria para llevar adelante una gestiéon integrada

de la misma.

Estimamos entonces que la constitucion de una Autoridad de Cuenca de caracter
interjurisdiccional resulta indispensable para la implementaciéon del Plan de Saneamiento
elaborado y presentado por la Secretaria de Medio Ambiente y Desarrollo Sustentable de la
Nacién, actualmente a consideracion de la Corte Suprema de Justicia de la Nacién en la

causa mencionada.

El proyecto remitido al Congreso de la Nacién por el PEN tiene por objeto, y tal como lo
establece su Art. 1°, la creacion de la ACUMAR, como un Ente de Derecho Publico
Interjurisdiccional en el ambito de la Secretaria de Ambiente y Desarrollo Sustentable de la

Jefatura de Gabinete de Ministros.

Sin perjuicio del andlisis detallado de cada uno de los articulos que mas adelante se efectta,
queremos inicialmente destacar que el instrumento elegido para la creaciéon de la ACUMAR
(una ley convenio con adhesion posterior) no resulta ser, segin nuestra opinion, el
instrumento més adecuado para constituir una autoridad de cuenca con las caracteristicas,

las competencias y los alcances dispuestos en el proyecto.

Nos preocupa que la ACUMAR, tal cual se encuentra concebida, pueda suscitar
cuestionamientos desde su implementacién. Por ello, resulta necesario lograr una férmula
institucional que permita la constitucion de un organismo de Cuenca que cuente la con

solidez institucional necesaria a fin de llevar a cabo la trascendente obra que se propone.

2.- Las competencias en materia de aguas interjurisdiccionales en nuestro sistema.
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Inicialmente es necesario abordar el andlisis especifico sobre el deslinde de las competencias
que corresponden a cada una de las jurisdicciones involucradas en la Cuenca (CABA, Pcia.

de Buenos Aires y el Estado Nacional), el cual surge de la Constituciéon Nacional.

El Art. 121 proporciona la regla sobre el deslinde de competencias entre la Nacién y las
provincias, disponiendo que éstas conservan todo el poder no delegado al gobierno federal.
Ello implica que las provincias son titulares de una competencia general, en tanto que la
Nacién posee una competencia de excepcién o remanente, que le ha sido delegada por

aquellas!.

Pero ademds de la competencia residual, las provincias poseen competencias especificas,
pues con relacion a los recursos naturales el art. 124 dispone que: “corresponde a las
provincias el dominio originario de los recursos naturales existentes en su territorio", lo cual
les otorga un amplio abanico de facultades respecto de los mismos, facultades de reglar las

relaciones juridicas que nacen del uso y aprovechamiento de ellos.

Asimismo, tanto la Pcia. de Buenos Aires, como la CABA, han incorporado en sus
respectivas Cartas Magnas especificas disposiciones relacionadas con el ejercicio de la
jurisdiccién sobre los recursos naturales. En el primer caso, el Art. 28 de la Constitucion de la
Pcia. de Buenos Aires establece que "La Provincia ejerce el dominio eminente sobre el
ambiente y los recursos naturales de su territorio". En lo que hace a la CABA, el estatuto
portefio establece en su Art. 8° que "el Rio de la Plata y el Riachuelo son, en el 4rea de su
jurisdiccién, bienes de dominio publico de la Ciudad, teniendo el derecho a la utilizacion
equitativa y razonable de sus aguas y los demds recursos naturales del rio, detallando

expresamente la imposibilidad de dafar a los corriberefios".

! Sabsay, Daniel — Di Paola, Maria Eugenia. “El federalismo y la nueva Ley General del Ambiente”. ADLA. Boletin
Informativo. Afio 2002. n° 32. pg. 47-54. Buenos Aires. La Ley.
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Sin embargo, la Cuenca Matanza - Riachuelo (CMR) tiene la particularidad de ser una via
navegable que ademds une a mas de una jurisdiccion. Es alli donde el Estado Nacional

encuentra su objeto de regulacion y control, en virtud de la delegacién expresa establecida

por el Art. 75.inc 10 y 13 de 1a CN.

Por otra parte, y habida cuenta el nuevo diagrama de competencias ambientales establecido
en 1994, el Art. 41 de la CN establece "que corresponde a la Nacién dictar las normas que
contengan los presupuestos minimos de proteccion ambiental, en tanto que a las provincias
las normas que resulten necesarias para complementarlas". Se trata de la potestad de
establecer, mediante leyes, las pautas basicas de protecciéon aplicables en toda la Republica,
reservandose las Provincias, para si, la facultad de dictar todas las normas que estimen
convenientes, a fin de regular la cuestién ambiental en sus respectivos territorios como
complemento de aquellas, y sin menoscabar ese minimo de exigencia que han delegado a la

Nacion.

No debe interpretarse que la delegaciéon para la regulacion de los presupuestos minimos
constituye una derogacion del principio de que la jurisdiccién sobre los recursos es local, sino
mas bien que se ha tratado de un pacto sobre el alcance del mismo, cuya motivacioén ha sido
la existencia de una minima tutela uniforme para todo el pais en materia de protecciéon
ambiental. Por ello, las provincias, al conservar "todo el poder no delegado", podrian
establecer sobre esta base minima delegada regimenes mas exigentes para la preservacién de

sus recursos y del ambiente provincial en general.

De la interpretacion armoénica de las normas constitucionales citadas puede afirmarse que, en
materia ambiental, y ain cuando la Nacién posea la potestad para reglar algunas materias
especificamente previstas y de establecer los denominados "presupuestos minimos", la

jurisdiccion es preminentemente local?.

2 Sabsay, Daniel — Di Paola, Maria Eugenia. Op cit.
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Este es el criterio que ha adoptado la Corte Suprema de Justicia de la Nacién en el caso
"Roca, Magdalena ¢/ Provincia de Buenos Aires s/ inconstitucionalidad"?, en el cual sostuvo
que "corresponde reconocer en las autoridades locales la facultad de aplicar los criterios de
proteccion ambiental que consideren conducentes para el bienestar de la comunidad para la
que gobiernan, como asimismo valorar y juzgar si los actos que llevan a cabo sus

autoridades, en ejercicio de poderes propios, afectan el bienestar perseguido."

3.- Laley 25688 de Gestion de Aguas:

En el marco de la distribucién de competencias antes expuesto, y mas alla del plexo
normativo ambiental sancionado por este Congreso, cabe resaltar que existe una ley de

presupuestos minimos cuya aplicacion y alcance a la CMR no podemos obviar.

Se trata de la ley 25.688 (“Régimen de Gestion Ambiental de Aguas”), sancionada en el afio
2002 y plenamente aplicable para el caso de la CMR% El dmbito material de esta ley est4
establecido en el articulo 1: "Esta ley establece los presupuestos minimos ambientales, para la

preservacion de las aguas, su aprovechamiento y uso racional".

Especificamente, la CMR queda incluida dentro del concepto del articulo 2 que nos permite

colegir que la ley 25688 resulta aplicable al caso.

 CSJN. Fallo R.13.XXVIII, La Ley 1996-B, 139.

* La sancion de esta norma motivo el rechazo de una serie de provincias entre las que se destaca Mendoza, quien interpuso
ante la CSIN una accidn de inconstitucionalidad por entender que el Congreso de la Nacién, habia avanzado en aspectos
normativos que exceden la regulaciéon de presupuestos minimos de proteccion ambiental vulnerando las jurisdicciones
locales y sus instituciones definidas bajo la formula federal adoptada desde 1853. Al respecto, uno de los agravios
esgrimidos por la Pcia. de Mendoza en su presentacion ante el maximo tribunal se refiere especificamente a las funciones
conferidas en la norma a los Comités de Cuenca interjurisdiccionales, que de conformidad con la misma cumplen
funciones de asesoramiento y colaboracion con las autoridades locales. Esto no hace méas que graficar hasta que punto la
cuestion hidrica es una materia claramente controvertida dentro de nuestro derecho publico, y que dichos antecedentes
deberan estar muy presentes para evaluar el proyecto de Ley en tratamiento.
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Dicho articulo, en conjunto con el 4to., disponen la consideracién de la cuenca hidrica como
unidad ambiental de gestién indivisible y la creacién de los comités de cuencas hidricas, para

aquellas que sean interjurisdiccionales.

Si nos cefiimos a la estructura que prevé la ley de gestion de aguas, la figura que debe
encargarse de "asesorar a la autoridad competente en materia de recursos hidricos" y
"colaborar en la gestion ambientalmente sustentable de las cuencas hidricas" son los Comités

de Cuencas Hidricas.
Sefialamos esta cuestion en forma preliminar porque el proyecto en anélisis, ya desde sus
fundamentos se aparta de las funciones otorgadas por la norma de presupuestos minimos a

los Comités de Cuenca.

4.- La concertacion federal para la gestion de las cuencas compartidas.

Es evidente el problema que presenta para un estado federal el manejo de un espacio que
cruza varias jurisdicciones. El uso que haga del mismo cada uno de los que gozan de esa
porcion del recurso natural, puede tener consecuencias sobre otros sectores o porciones del

mismo. Esto hace que el recurso se denomine “compartido”.

Al respecto explica Mario Valls que, “cuando una cuenca abarca el territorio de distintas
provincias o el de una provincia y la Ciudad de Buenos Aires, podrian adoptarse en cada
jurisdicciéon decisiones que perjudicasen a las otras, o desaprovechasen la oportunidad de
manejar racional y equitativamente la cuenca. Admitir la validez de esas decisiones
implicaria aceptar que el agua pertenece sucesivamente a la jurisdiccion por la que escurre,
que es la llamada doctrina Harmon, en recuerdo del Procurador del Tesoro de los Estados

Unidos, que la sostuvo frente a México y fue universalmente repudiada.
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“Las normas constitucionales y los tratados internacionales que aseguran la libertad de
navegacion de los rios interiores de la Republica constituyen un temprano reconocimiento de
la unidad de las cuencas. Su finalidad préactica fue garantizar la unidad juridica de la red
fluvial, necesaria para hacer posible el uso que en ese momento tenia mayor relevancia y, en
el caso de la Cuenca del Plata, permitir el acceso de buques de todas las banderas a las

provincias argentinas y paises del interior del Continente.”>.

Advertia también el autor citado que implantar la jurisdicciéon nacional en materia de
transporte fluvial no basta para posibilitar su manejo integrado, pues la jurisdiccién en otras
materias y el dominio se reconocié a las provincias. Ello posibilit6 que sobre una cuenca
interjurisdiccional actuasen pluralidad de o6rganos orientados a la tutela de intereses de
distintas partes de cada cuenca y de multiples sectores econdmicos y sociales. Se temi6 que la
complejidad de esas interrelaciones e interacciones generase tensiones sobre los distintos

polos de decision, dificiles de balancear y que podrian deformar el desarrollo de las cuencas.

Pero como queda claro, la autoridad que tenga jurisdiccién sobre dicha cuenca no puede, con
el proposito de unificar politicas, estructurarse de manera tal que no responda a los intereses

de los estados locales que tienen competencias sobre el demanio hidrdulico provincial.
Nuestra historia nos permite avizorar tres soluciones al mismo tema: por un lado la
regulaciéon nacional, por el otro la provincial y por el otro la tesis del condominio. Veamos

cada una de ellas:

a) Regulacion y gestién de las cuencas por el gobierno nacional: Inicialmente el Gobierno

Nacional intenté racionalizar y armonizar el manejo de las cuencas interprovinciales
asumiendo facultades normativas (Decreto 6767/45, convertido en ley por la 13030,

Constitucion de 1949, articulos 68, inc. 14, 83 inc. 2 y 40) y construyendo las obras necesarias

5 Valls, Mario F. “Recursos Naturales”, Tomo Il. Tercera edicion actualizada, Abeledo Perrot, Buenos Aires 1994.
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para ello. Sigui6 asi el mismo camino que habian seguido con resultados politicos,
econémicos y aun sociales y, en algunos casos también ambientales, satisfactorios, México
(1917) y el Brasil (1934) y que habia sido recomendado por la IV Conferencia de Abogados

(Tucuman, 1936) y una gran parte de la doctrina.

El sistema no logré imponer la utilizacion racional y armoénica postulada, posiblemente por

la poca participacion que acordaba a las provincias.

Fue repudiado como centralizador y autoritario por distintos gobiernos auspiciando en su
lugar la celebracion de acuerdos interprovinciales que excluian al Gobierno de la Nacién, con

excepcion de la Comisiéon Nacional del Bermejo que cre6 en 1957.
Esta experiencia recuerda un camino de peleas entre los intereses de las provincias y de la
nacién, que contraria el sistema federal y la consolidacién de un espacio de concertaciéon

genuina.

b) El dominio provincial sobre el agua publica. La doctrina y la jurisprudencia coinciden en

que el dominio del agua corresponde a las provincias en que se encuentre, sea

interprovincial o no.

A favor del dominio provincial se habia pronunciado la Procuracién General de la Nacion ya
en el siglo pasado, el propio Poder Ejecutivo Nacional al reglamentar la extraccion de aridos
del lecho de los rios (decreto del 11/11/1894), la Corte Suprema al sentar jurisprudencia en
autos: “Gobierno Nacional y Comparfiia del Puerto de Rosario c¢/Provincia de Santa Fe y el

propio Coédigo Civil (articulos 2339 y 2340)”¢.

¢ Valls, Mario F. Op. Cit.
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La cuestion resulta ser que ese dominio publico de las provincias no es exclusivo, por cuanto
ellas deberan permitir los usos sujetos a la legislacién y jurisdiccién nacional (por ejemplo la

navegacion).

Esta tesis s6lo limitadamente les otorga el ius fruendi y el ius abutendi por esa misma razén y
por las prohibiciones que surgen del propio Cédigo Civil (art. 2646 CC). Su ius abutendi
también estd restringido por cuanto las provincias no pueden pasar aguas del dominio
publico al privado ni degradarlas (ley 2797 CC) ni el uso que hagan de ellas perjudicar a

otras.

La incorporacién del agua al dominio publico solo constituye un paso hacia el manejo integral
de las cuencas. No concentra el poder de decision, sino que lo distribuye entre las provincias
titulares de ese dominio y el gobierno federal que ejerce la jurisdiccion delegada por la
Constituciéon Nacional. Ademas, si la cuenca es interprovincial debe concurrir la voluntad de
pluralidad de provincias. Solo la concertacion de todas esas voluntades permite el manejo integral

anhelado.

c) Tesis del condominio o dominio publico comtn: Siguiendo con la exposicién que realiza

Mario Valls, y citando un precedente de la CSJN referido a la cuenca Matanza Riachuelo,
afirma que: “la legislacién argentina no ha tipificado la relacién que se establece entre las
distintas provincias bafiadas por la misma agua, pero la Corte Suprema de Justicia de la

n

Nacién declaré con relacion al Riachuelo que "...sus aguas y su lecho serian del dominio

publico comun" (L.L., t. III, pag. 251)"7.

Numerosos antecedentes del derecho publico nacional e internacional abonan esta doctrina?.

7 Valls, Mario F. Op cit.

8 Entre ellos cabe mencionar: a) La Constitucién de Formosa que considera condominio pablico a los rios que limitan su
territorio (art. 48). b) También invoco el condominio publico la legislatura de Mendoza como argumento para oponerse al
proyecto del senador nacional Alfredo L. Palacios sobre los rios interprovinciales de 1941 y el decreto 459/77 por el que la
intervencion federal en la misma provincia ratifico con reservas la declaraciéon de Santa Rosa de 1956 sobre el Rio
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La tesis del condominio es la que mejor se adapta a los intereses de todos los que estdn
comprometidos en la utilizaciéon y el goce del recurso. Es una soluciéon que evita todo

aprovechamiento u obra que no sea aceptada por algunos de los condéminos.

A partir de ella surge y se impone la idea de la concertaciéon de intereses mediante algtn

mecanismo contractual, como son los acuerdos intrafederales.

Queda claro entonces que la tinica forma de conciliar los intereses de quienes forman parte
de cada una de las jurisdicciones por las que la cuenca cruza sus brazos con los de la
federacion, que tiene los intereses en la regulacién uniforme del comercio interprovincial y

de la navegabilidad del curso de agua, serd mediante un organismo nacido de la concertacion.

5.- La cuenca Matanza Riachuelo como cuenca compartida

No existen dudas entonces que la Cuenca Matanza - Riachuelo requiere de un organismo
interjurisdiccional, y que las facultades que el Proyecto de Ley en andlisis le confiere

corresponden al conjunto de las jurisdicciones que cuentan con competencia en la Cuenca.

Es evidente que la autoridad de una cuenca en donde aparecen competencias exclusivas de
varias jurisdicciones debe ser creada mediante un acuerdo o pacto entre esas jurisdicciones

interesadas, en igualdad de condiciones.

Colorado. ¢) En materia internacional lo establecié unilateralmente la Convencion de Francia (1792), la propusieron
Georges Sauser-Hall para los rios contiguos y Konrad Schultess para los rios internacionales en general y la aceptd el laudo
arbitral del canciller brasilefio en el conflicto que enfrenté a Ecuador con Per( por el rio Zarumilla (1945). d) También lo
establecen los acuerdos entre Brasil y Uruguay sobre los rios fronterizos, y entre Bolivia y Peru sobre el Lago Titicaca. )
La Resolucion N° 25 del Acta de Asuncion de los paises de la Cuenca del Plata acepta la soberania compartida sobre rios
contiguos.
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Recordemos que en este caso las competencias son concurrentes “en apariencia”, pues sélo
ocurren en el &mbito estrictamente territorial, pues en lo que hace al &mbito material resultan

muy diferentes unas de las otras.

Destaquemos una vez mas que la Federacion interviene en el &mbito territorial de la CMR
por tratarse de una via navegable (Art. 75 inc. 13 de la CN), y ademds para llevar a cabo la
gestion racional de los recursos naturales y la prevencion del dafio ambiental, aspectos que
podrian merecer una regulacion federal (art. 41 CN). No obstante ello, dicha intervencién no

podréa "alterar la jurisdiccion local".

En efecto, el poder de policia, esto es las facultades para reglar los usos y ejercer el control de

las actividades, corresponden a las jurisdicciones locales.

Por ello, la Autoridad del Cuenca debe reflejar esta delicada situacion juridico - institucional.
De lo contrario, algunas competencias que se arrogara el ente a crearse, y que pertenecen a
las jurisdicciones locales, podran recibir cuestionamientos legales y constitucionales a la hora

de aplicarse la norma.

Por otra parte, la conformacién de esta Autoridad debera seguir los postulados establecidos

para este tipo de organismos y que surgen del texto constitucional.

6.-La conformacion de la autoridad de cuenca mediante un acuerdo intrafederal.

La gestion de la cuenca deberia depender de un 6rgano intrafederal. La denominacién tiene
que ver con que en €l intervendrd el Gobierno Nacional y dos estados miembros de nuestra
estructura federal: la CABA (ciudad estado) y la Provincia de Buenos Aires (estado

miembro).

Fundacién Ambiente y Recursos Naturales (FARN) 12
www.farn.org.ar
Monroe 2142, 1° B (1428) Buenos Aires ARGENTINA
(54 11) 4783-7032  4787-5919/3820 4788-4266



FUNDACION AMBIENTE Y
RECURSOS NATURALES

La féormula institucional deberia tener en cuenta los intereses de cada uno de los estados
comprometidos en la cuenca, en igualdad de condiciones, sobre todo porque su objetivo es la
gestion politica concertada de una cuenca compartida, espacio topografico sobre el que se

posan intereses exclusivos de cada uno de los llamados a gestionar esas aguas comunes.

En este sentido, el Art. 125 de la Constitucion Nacional establece que "Las provincias pueden
celebrar tratados parciales para fines de administracion de justicia, de intereses econémicos y
trabajos de utilidad comidn, con conocimiento del Congreso Federal”. Se trata de una
disposiciéon que ya se encontraba en el texto constitucional de 1853 en el Art. 107. El uso que
las provincias han efectuado de dichos tratados ha evolucionado durante el transcurso del
tiempo, utilizdndose inicialmente para solucionar problemas de limites y luego para la
creacion de organismos interjurisdiccionales, llegando a integrar a la Nacidn,

fundamentalmente a partir de la década del 50°.

Vale destacar ademdas que, mediante tratados interjurisdiccionales parciales, en diversas
cuencas hidrogréaficas se constituyeron comités de cuenca, entre los cuales podemos
mencionar al COIRCO (Comité Interjurisdiccional del Rio Colorado), AIC (Autoridad
Interjurisdiccional de las Cuencas de los Rios Limay, Neuquén y Rio Negro) y COREBE

(Comision Regional del Rio Bermejo)10.

Asimismo, vale recordar que el Consejo Federal del Medio Ambiente (COFEMA) se ha
originado en un convenio gestado entre las Provincias, la Nacién y la CABA, de conformidad

con lo establecido por el Art. 125 de la CN.

% Sabsay, Daniel, Garcia, Maria del Carmen, Napoli, Andrés y Ryan, Daniel. “Regién Metropolitana de Buenos Aires”.
“Aporte juridico — institucional para su construccion”. Pg 42. FARN. Afio 2002.

19 Dj Paola, Maria Eugenia. “Comentarios sobre las leyes sectoriales de presupuestos minimos de proteccién ambiental”.
Presupuestos Minimos de Proteccion Ambiental Recomendaciones para su implementacion”. Pg. 56. Afio 2003. FARN.
UICN.
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Por ello, entendemos que la Autoridad de la CMR deberia constituirse con intervencién de
las jurisdicciones locales involucradas, lo cual implica la provincia de Buenos Aires y a la
Ciudad Auténoma de Buenos Aires, pues el curso hidraulico subterrdneo y superficial
corresponde a esas jurisdicciones, y asimismo el Gobierno nacional por ser de su
competencia la navegacion sobre el rio, la legislacion sobre capital federal y otras normas que

hacen que sea parte.

Del tratado entre las jurisdicciones deberan surgir todas las facultades, competencias y
caracteristicas que debera contener la Autoridad de Cuenca, el cual una vez suscripto debera

recién ponerse en conocimiento del Congreso de la Nacién, de conformidad con lo que surge

del Art. 125 de la CN.

Por lo expuesto, queremos dejar expresado que la conformacién de la Autoridad del CMR no
puede surgir de una norma federal de adhesién como la propuesta, sino de un Tratado
Interjurisdiccional, habida cuenta que el Congreso de la Nacién carece de facultades para

reglar materias que no han sido delegadas al gobierno federal por la provincias.

7.- Como se celebran los convenios intrafederales.

Explica Horacio Daniel Biombo, en su obra sobre la "Tratados Interjurisdiccionales Internos",
que al existir una grave laguna en nuestro sistema acerca de cémo regular todo el sistema
vinculado a los convenios interprovinciales, asi como los convenios entre las provincias y la
nacion, lo que se recomienda a efectos de subsanar la ausencia de normas, es una
heterointegracion del sistema, es decir el ingreso de institutos reglados en otros sistemas
juridicos los que se podrian adaptar para regular este aspecto que no posee una regulacion

hoy. Asi, mediante la analogia trasladamos el sistema de los convenios internacionales a
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nuestro sistema y verificamos el modo en que se llevan adelante los convenios

interprovinciales e intrafederales!!.

Depende de las siguientes etapas:

a) Negociacion. (Impulso).

b) Firma

c) Aprobacion del tratado por el congreso

d) Ratificacion del tratado.
Hasta que no haya ratificaciéon no hay fuente del derecho.

Si el convenio fuera entre provincias solamente, deberia agregarse el requisito de
conocimiento de Congreso, tal como lo sefialan los articulos 124 y 125 CN. En este caso ello
seria necesario porque el Congreso integra el mismo, al ser una de las partes del convenio la

propia Nacion.
Respecto a todas las etapas, sera fundamental que se consideren temas esenciales:

e La capacidad del 6rgano que representa al Estado;
e La forma de manifestar el consentimiento;

e El contenido de lo estipulado en su relacién con el objeto publico.

a) Negociacion: En cuanto a la negociacion es por lo general el gobernador quien la lleva
adelante por tener la representacion del Estado local, aun cuando, como sucede en la esfera
internacional, las negociaciones sean generalmente conducidas por funcionarios de rango

inferior. El impulso de concertacion puede proyectarse verticalmente (Nacién

1 Biombo, Horacio Daniel. “Teoria general y derecho de los tratados interjurisdiccionales internos, su desenvolvimiento en
la estructura institucional argentina”. Editorial Depalma, Buenos Aires, 1994,
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provincias, provincias a Nacién, Municipio provincia) u horizontalmente (provincia a otras).
Lo que no puede dejar de suceder es que en un acuerdo sobre una cuenca compartida, las
jurisdicciones que dimitirdn sus competencias exclusivas no lo hagan mediante el mecanismo

instrumental adecuado.

La Nacién claramente estard representada por el organismo que intervenga en la materia

objeto de convenio.

b) Firma. Luego de la negociacion, corresponde la firma del acuerdo. Esto se debe hacer por el
titular del PE de cada parte, que es quien representa al respectivo gobierno, que inviste ese
poder a tenor de lo estatuido las Constituciones locales, o los funcionarios ante quienes se

delegue. En el &mbito nacional quien representa al PE es el ministro o secretario del ramo.

c) Aprobacion. La aprobacién como acto juridico de derecho publico se manifiesta mediante
una ley, que no tiene trdmite especial, excepto que la Constitucién provincial prevea algin

tipo de tramite especial.
d) Ratificacion. La ratificacion se hard con el envio reciproco del instrumento aprobado en
cada una de las jurisdicciones, para que las contrapartes tengan presente que cada una de

ellas ha concertado un estadio superador!?.

8.-La Autoridad de Cuenca Matanza Riachuelo.-

Lo primero que podemos observar entonces es que el 6rgano deberia ser un Comité
interjurisdiccional con intervencién igualitaria de los interesados: Nacién, Provincia de

Buenos Aires y CABA. El proyecto en andlisis tiene sin embargo intervencion mayoritaria de

12 Bjombo, Horacio Daniel. Op. Cit.
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la Nacioén con 4 integrantes de una totalidad de 8, adjudicandose ademaés la presidencia del

mismo, lo que la faculta a decidir en caso de desempate.

Estamos ante competencias concurrentes, sobre el mismo sistema topografico. El Congreso
no es arbitro entre las provincias, sino en las materias que le ha delegado la Constitucion,

expresa o implicitamente. No es ésta una de ellas.

El poder del Congreso es referido a la navegabilidad del recurso, pero esto no autoriza
cualquier intervencién. El gobierno federal podria - indirectamente - regular el uso por
medio de obras que tendrian que respetar los derechos preexistentes de las provincias sobre
los recursos naturales. Debe entonces resolverse la administracion de una cuenca

interjurisdiccional, pero ello deberia hacerse mediante un acuerdo intrafederal.

La ley federal con adhesion por las provincias es una técnica destinada a unificar practicas en
materias locales. Se la ha utilizado generalmente con respecto a los procedimientos judiciales
(exhortos), o impuestos; para evitar doble imposicién. Pero no puede utilizarse en materias

como cuencas compartidas, tal como lo hemos analizado.

Por ello estimamos que el Congreso de la Nacion deberia iniciar el impulso para que se
avance con la concertacion y la negociacion del tratado interjurisdiccional. Esto deberia
derivar en un acuerdo con firma de los representantes de los estados producto de esa

concertacion.

En ello puede tomarse como referencia lo regulado por el articulo 75 inc. 2 de la Constitucion
nacional, que establece la coparticipacion federal mediante una ley convenio que debe estar

precedida por acuerdos con las provincias.
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Esta es una muestra mas que trascendente que explica que la Nacién no tiene competencia
para constituir, mediante una ley de adhesién, un organismo de cuenca con las
caracteristicas y facultades que se propone en el proyecto en tramite. Los convenios de
adhesion se utilizan para unificar legislaciones locales pero no para crear organismos, para
definir politicas interjurisdiccionales y mucho menos atn para otorgar facultades de caracter

legislativo.

Las provincias no debieran adherir, pues ellas deben intervenir en todas las etapas del

convenio de creacion del organismo de cuenca.

Lo que podria hacer el Congreso en este contexto es invitar, mediante una ley, a las
provincias y al Gobierno Nacional a concertar el acuerdo de cuenca, marcando la relevancia

y urgencia de la problematica.

Citando palabras de Frias, el buen manejo de los recursos hidricos debe ser integrado
territorial y funcionalmente. En el caso de cuenca que cubren mds de una jurisdiccion
territorial (internacional o interprovincial), se logra reuniendo en uno solo o al menos
coordinando la actividad de los respectivos organismos administrativos. Esa integracion
puede lograrse sé6lo para la funcién de planeamiento y control, o también para la ejecutiva. Y
por ello es independiente de que la estructura politica del pais sea federal o no. La cuenca en
la unidad de administracion hidrica comtn a los Estados federales o unitarios. La integracion
funcional es la que se logra poniendo bajo una direccién y control dnicos los diferentes
organismos responsables directamente a cada uso distinto del agua (subsectores del sector

hidrico de la administraciéon publica).

9.- Algunos cuestiones referidas al articulado del proyecto en particular:

Fundacién Ambiente y Recursos Naturales (FARN) 18
www.farn.org.ar
Monroe 2142, 1° B (1428) Buenos Aires ARGENTINA
(54 11) 4783-7032  4787-5919/3820 4788-4266



“anon

FUNDACION AMBIENTE Y
RECURSOS NATURALES

Sin perjuicio de lo expuesto precedentemente queremos asimismo efectuar una serie de
observaciones concretas al articulado propuesto en el proyecto de ley en tratamiento, que

estimamos pueden ser de utilidad:
a.- La creacion de la ACUMAR

El primero de los articulos del proyecto crea la ACUMAR como un ente de derecho ptublico
interjurisdiccional en el ambito de la SAyDS. Tal cuestion implica que la autoridad de
cuenca que se crea surja como un 6rgano del PEN en vez de hacerlo en la orbita del derecho

intrafederal.
b.- Alcance Territorial

En lo que hace al ambito territorial de ejercicio de las competencias, el mismo articulo de la
norma dispone que la ACUMAR ejercera sus funciones sobre el drea comprendida por la
Ciudad Auténoma de Buenos Aires y los Partidos de Almirante Brown, Avellaneda,
Cariuelas, Esteban Echeverria, Ezeiza, Gral. Las Heras, La Matanza, Lants, Lomas de

Zamora, Marcos Paz, Merlo, Morén, Presidente Perén y San Vicente.

Estimamos que la delimitacién propuesta resulta muy general y que por lo tanto requiere ser
precisada en cuanto a si alcance, dado que podria dar lugar a superposiciéon de actividad
administrativa de las jurisdicciones y la ACUMAR

c.- Rol de los Municipios

El proyecto prevé que los municipios se integren a la Autoridad de Cuenca en un Consejo

Municipal que estard conformado por un representante de cada municipio de las
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jurisdicciones de la Cuenca, y que tendrd funciones de cooperacion, asistencia y

asesoramiento del Ente.

En este sentido es necesario recordar que el municipio es una unidad fundamental para la
gestion y el control ambiental, habida cuenta la cercania la proximidad y el contacto directo

con la problematica y sus afectados.

Asimismo, porque los Municipios cuentan con atribuciones y funciones de policia que le son
propias, y que surgen de la Ley Orgénica de las Municipalidades de la Provincia (Dcto-Ley
N° 6769/58)13.

Asimismo, los municipios cuentan con competencias que derivan de la aplicaciéon de
diferentes leyes provinciales entre las que se destacan la ley N° 10.106; N° 9.111, N° 5.965, N°
11.720, y la Ley Provincial N° 11.723, que establece que el Estado y los municipios tienen la
obligaciéon de fiscalizar las acciones antrépicas que puedan producir un menoscabo al

ambiente, siendo responsables de las acciones y de las omisiones en que incurrieren.

Lo expuesto evidencia que los municipios de la Pcia. de Buenos Aires, pese a no contar con el
régimen de autonomia que la Ley Fundamental les confiere, cuentan con un amplio abanico
de facultades de incidencia ambiental que los hace participes y responsables directos del
manejo de los recursos hidricos que atraviesan sus jurisdicciones, y que justifica
acabadamente la necesidad de que los mismos puedan ostentar una representacion mas
directa dentro de la Autoridad de Cuenca y que trascienda el &mbito del Consejo meramente

Consultivo.

3 Entre las que se destacan: a) La radicacion, habilitacion y funcionamiento de los establecimientos comerciales e

industriales; b) La instalacion y el funcionamiento de abastos, mataderos, mercados y demas lugares de acopio y
concentracion de productos y de animales; ¢) La preservacion de las condiciones de higiene y salubridad que deben reunir
los sitios publicos, los lugares de acceso publico y los baldios; y d) La prevencidén de la contaminacién ambiental y de los
cursos de agua y aseguramiento de la conservacién de los recursos naturales.
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En tal sentido y habida cuenta que el elevado ntimero de municipios que integran la cuenca,
y a efectos de no dificultar el funcionamiento de la ACUMAR podria preverse la integraciéon
de al menos un representante de los municipios dentro de la misma, representaciéon que
incluso podria darse de manera rotativa, de conformidad con lo que oportunamente se

establezca.
d.- Competencias

En lo que hace a las competencias, el Art. 4to dispone que la ACUMAR tendr4 facultades de
regulaciéon, control y fomento de actividades industriales, de prestaciéon de servicios y
cualquier otra actividad con incidencia ambiental en la cuenca, contando ademas con
facultades de intervencion administrativa en materia de prevenciéon, saneamiento,

recomposicion y utilizacion racional de los recursos naturales.

Dicha delegacion legislativa cuenta con tal amplitud que tendria la posibilidad de modificar
un importante namero de normas. Es decir que las competencias generales asignadas a la

Autoridad corresponden a cada una de las jurisdicciones.

A ello se suman las facultades especificas establecidas en el citado articulo, algunas de las
cuales otorgaran al organismo facultades de caracter legislativo, como supone la posibilidad
de unificar el régimen aplicable en materia de vertidos de efluentes a cuerpos de agua y

emisiones gaseosas!4.

¥ Normas, que, como adelantamos corresponden al &mbito local como es el caso de:
En la Ciudad de Buenos Aires:

. Ordenanza No. 39.025 - Cadigo de Prevencion de la Contaminacién Ambiental,

. Ordenanza No. 46.956, Ley N° 119 (promulgada por decreto 14-GCBA-99),

. Resolucion 160/2000 de la Secretaria de Obras y Servicios Pablicos.

. Ley n°® 123/452.

. Ley n° 449, Cédigo de Planeamiento Urbano

. Ley n° 71 Plan Urbano Ambiental.

En la Provincia de Buenos Aires:

. Proteccion Fuentes de Provision y a los Cursos y Cuerpos Receptores de Agua y a la Atmosfera (5.965 y

modificatorias: Dec. 3.970/90, Dec.3395/96), Decreto 3.395/96 —
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Debemos destacar que hasta el momento las legislaturas de las jurisdicciones mencionadas
no han llevado a cabo ningtn acto legislativo tendiente a delegar en la ACUMAR y/o en el
Estado Nacional las facultades especificas que surgen del texto del Art. 4° en anélisis, y mas

particularmente de las normas precedentemente expuestas.

Por ello, queremos insistir en que resulta necesario reflexionar respecto de las facultades que
deberian corresponder a la ACUMAR ya que las atribuciones conferidas en su actual

redaccién podrian resultar claramente cuestionadas.

Las competencias otorgadas a la ACUMAR difieren, por otra parte, de lo estipulado en el
articulo 4to. de la ley n° 25.688, respecto de la creaciéon de Comité de Cuenca para el caso de
los rios interjurisdiccionales. Ello se evidencia en los propios fundamentos del proyecto, que
refiere que la ley de presupuesto minimos “prevé la formaciéon de Comités de Cuenca,

aunque con funciones diferentes que las que aqui se propician para la ACUMAR”.

Por ultimo, cabe referir que otra de las facultades previstas para el organismo es la
relacionada con la planificacién del ordenamiento ambiental del territorio afectado a la
cuenca. En este sentido, debemos destacar que tanto la ciudad como la provincia cuentan

con normas especificas que regulan la materia en sus respectivas jurisdicciones.

Precisamente la Ley n° 25.675 Ley General del Ambiente establece en su Art. 9° “que el
ordenamiento ambiental... se generard mediante la coordinacion interjurisdiccional entre los

municipios y las provincias, y de éstas y la ciudad de Buenos Aires con la Nacion, a través

Proteccion a las Fuentes de Provision y a los Cuerpos Receptores de Aguay a la Atmdsfera,

Residuos Especiales (11.720 y Dec.806/97), Decreto 806/97 - Reglamentacion de la Ley de Residuos Especiales,
Radicacion Industrial (11.459, Dec.1741/96, 3.591/98),

Codigo de Aguas (12.257), Resolucion N° 389/98 (Administracion General de Obras Sanitarias de la Provincia de
Buenos Aires — AGOSBA), Resolucion N° 80/99 (Subsecretaria de Politica Ambiental — SPA),

Ordenamiento Territorial y Uso del suelo (Dec-Ley 8912/77, Dec. 1549/83), Resolucion N° 223/96
(Subsecretaria de Politica Ambiental — SPA)
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del Consejo Federal de Medio Ambiente (COFEMA); el mismo deberd considerar la
concertaciéon de intereses de los distintos sectores de la sociedad entre si, y de éstos con la

administraciéon puablica”.

Ello no podria resultar de otra manera, habida cuenta que el ordenamiento se llevard a cabo
en porciones del territorio que corresponden a diferentes jurisdicciones y sobre las cuales
pueden existir, mas alld de una vocacién comun sobre la CMR, visiones y proyectos que

requieren de mas amplio consentimiento de las autoridades locales.

En suma, las facultades previstas podrian vaciar menoscabar las competencias locales sobre
ese sector que de modo exclusivo la Constitucion les otorga a las provincias y la CABA (art.

121 CN).
e.- Rol de la Presidencia de la ACUMAR

Asimismo, queremos llamar la atencién sobre una serie de facultades de caracter preventivo
que se colocan en cabeza de la presidencia, los que requieren de un estudio detenido, habida
cuenta que podrian no resultar congruentes con el objeto de la ACUMAR y podrian vulnerar

el accionar del mismo.

Entre ellas se destaca la posibilidad que el presidente pueda tomar intervenciéon en
procedimientos de habilitacién, auditoria y evaluacion de impacto ambiental y
sancionatorios, exigir la realizacién, actualizaciéon o profundizacién de evaluaciones de
impacto ambiental y auditoria ambiental, conforme la normativa aplicable, ordenar el
decomiso de bienes, la cesaciéon de actividades y disponer la clausura preventiva parcial o

total de establecimientos o instalaciones de cualquier tipo.
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Asimismo, la formula elegida para la actuacién de la presidencia nos parece al menos
excesiva, habida cuenta que se trata de jurisdicciones que acttian en un pié de igualdad en la
ACUMAR. El proyecto otorga a la presidencia de la AUTORIDAD DE CUENCA
MATANZA RIACHUELO la facultad de actuar de manera individual a la hora de hacer uso
de las facultades antes mencionadas, con la sola obligacién de notificar a los restantes

miembros las decisiones adoptadas.

Esto podria hacer que la Provincia de Buenos Aires y la CABA pudiesen sentirse
menoscabados en el ejercicio de las potestades que les son propias, maxime si se observa que
el parrafo siguiente dispone que “Mientras no se dicte un procedimiento especifico para la
adopcion de esta medidas, serd de aplicacion el régimen previsto para los actos de la
SECRETARIA DE AMBIENTE Y DESARROLLO SUSTENTABLE DE LA JEFATURA DE
GABINETE DE MINISTROS”.

10.- Corolario

De lo expuesto a lo largo del presente andlisis cabe mencionar en sintesis los siguientes

aspectos:

e Siempre hemos propiciado un rol maés activo del Estado en la atenciéon de la CMR. La
omisién del deber de proteger y respetar derechos humanos fundamentales, tales como
gozar de un medio ambiente sano, la salud y la calidad de vida, conforme lo impone la
constitucion nacional y las obligaciones que nuestro pais ha asumido en virtud de
tratados internacionales es, en el caso, manifiesta.

e En tal sentido, también hemos reputado indispensable la creaciéon de un Comité de
Cuenca que solucione tal falencia, con poder y facultades suficientes para gobernar y

gestionar la cuenca.
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e Su creacion, sin embargo, debe observar las limitaciones que presenta el marco legal
vigente, en especial la Carta Magna.

e Su creacién debe darse a través de tratado interjurisdiccional, de conformidad con lo que
establece el primer parrafo del Art. 124 de la Constitucién Nacional y respetando el
reparto de competencias.

e En definitiva, estas consideraciones no tiene otro objeto que contribuir a la busqueda de

una solucion efectiva que sea aplicable en la préctica y sustentable en el tiempo.

En tal sentido, hemos reclamado la creacién de una Autoridad de Cuenca, que integre y
coordine las acciones de las distintas jurisdicciones involucradas, y que cuente con las
facultades suficientes y la legitimidad necesaria para llevar adelante una gestion integrada

de la misma.

FUNDACION AMBIENTE Y RECURSOS NATURALES (FARN)
FUNDACION METROPOLITNA

ASOCIACION VECINOS DE LA BOCA
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