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Resumen

En la primera década del siglo XXI en Argentina se ha producido un notable
incremento de los conflictos ambientales, una gran parte de ellos centrados
en torno al agua. Paralelamente, se produjeron importantes avances en la
institucionalizacién del paradigma ambiental. En este articulo analizamos
el nivel de efectividad de esos avances institucionales en una de las cuencas
metropolitanas del Gran Buenos Aires: del rio Matanza-Riachuelo, que ha
sido escenario de un conflicto emblematico a nivel internacional. La
intervencion de la Corte Suprema de Justicia Nacional en ese conflicto, cuyo
objeto es recomponer el dano ambiental, ha contribuido a la implementacién
de la gestion integral de los recursos hidricos. Sin embargo, a once afos del
fallo judicial, sostenemos que es imprescindible la necesidad de coordinacién
entre los diversos niveles de gobierno e imparticion de justicia, incluyendo el
Iinternacional, al igual que el respeto hacia los principios basicos del Derecho
como el de “legalidad”. La metodologia empleada es el andlisis de contenido
de la legislacion y publicaciones oficiales nacionales, de organizaciones no
gubernamentales (ONG), articulos académicos y de periddicos y revistas
internacionales. Asimismo, se han efectuado entrevistas a testigos clave y
expertos.
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gestién integrada; derecho ambiental; coordinacion institucional.
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Abstract

In the first decade of the 21st century in Argentina, there has been a notable
increase in environmental conflicts, a large part of them centered around
water. At the same time, there were important advances in the
institutionalization of the environmental paradigm. In this article, we
analyzed the level of effectiveness of these institutional advances in one of the
metropolitan basins of Greater Buenos Aires: the Matanza-Riachuelo river,
which has been the scene of an emblematic conflict at the international level.
The intervention of the Supreme Court of National Justice in this conflict,
whose objective is to repair the environmental damage, has contributed to the
implementation of the integral management of water resources. However,
eleven years after the court ruling, we maintain that the need for coordination
between the various levels of justice administration, including international,
1s essential, as well as respect for the basic principles of law such as legality.
The methodology used was the analysis of the content of national legislation
and official publications of non-governmental organizations (NGOs), academic
articles, and international newspapers and magazines. Likewise, key
witnesses and experts were interviewed.

Keywords: environmental law; fragmented water management; integrated
management; institutional coordination; Matanza-Riachuelo basin.

Introduccion

Las cuencas urbanas de Buenos Aires se asientan en un territorio sobre el
que confluyen las responsabilidades de la nacién, la provincia de Buenos
Aires y los partidos municipales con jurisdiccion en ellas. Se trata de una
regién que incluye a la Ciudad Auténoma de Buenos Aires, capital argentina
y su area metropolitana, que es la segunda mas poblada del hemisferio sur y
la tercera de América Latina. Urbanistas y planificadores han denominado
a esta area Region Metropolitana del Gran Buenos Aires (en adelante
RMGBA), la cual comprende una regionalizacién operativa y funcional que
abarca a la ciudad de Buenos Aires mas 40 partidos de la Provincia de
Buenos Aires (Herrero y Fernandez, 2008). Se extiende geograficamente en
un bloque continuo urbano delimitado por el rio de la Plata, el delta y por la
frontera agricola de vastas areas de la Pampa himeda.

La complejidad de la urdimbre industrial y la urbanizacién no
planificada ha dado origen a una situacién critica de degradacién y polucién
del suelo y el agua, y el creciente agotamiento de los acuiferos del Gran
Buenos Aires. La contaminacién del agua en las cuencas de la RMGBA es
considerada como la mayor amenaza para la salud y la calidad de vida de la
poblacién, en virtud de la deficiente cobertura de los servicios de agua
potable y saneamiento. Sin embargo, la respuesta institucional a estos
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problemas es limitada, dada la fragmentacion institucional para controlar y
resolver los problemas ambientales. La Provincia de Buenos Aires, principal
responsable de los recursos naturales, ha contado histéricamente con un
esquema normativo-institucional fragmentado, disperso y de bajo grado de
efectividad.

En 1999, el poder legislativo de la Provincia de Buenos Aires sanciono el
Coédigo de Agua, por Ley Provincial 12257, el cual establece nuevas
autoridades para la gestién del agua: la Autoridad del Agua (ADA), en el
nivel provincial, y los comités de cuenca. Una de las principales ventajas de
este Cddigo es que sistematiza sus articulos en un tinico instrumento, lo cual
facilita la aplicacién practica. Por el contrario, la realidad juridica argentina
indica que la mayoria de la normativa sobre aguas esta incorporada al
derecho de fondo (como es el caso del Coédigo Civil o de las normas
administrativas) y la misma se encuentra dispersa.

El contexto internacional de estos avances normativos es el surgimiento
y consolidacion del paradigma de la Gestién Integral de los Recursos Hidricos
(GIRH). Si bien no existe una definicién unanime, la mas aceptada, la ha
proporcionado la Asociacién Mundial del Agua (GWP por sus siglas en inglés)
que define este modelo como un “proceso que promueve el desarrollo y la
gestién coordinados del agua, del suelo y de los recursos relacionados a fin
de maximizar el bienestar econdémico y social, resultante de manera
equitativa y sin comprometer la sustentabilidad de ecosistemas vitales”
(WWAP, DHI Water Policy, PNUMA-DHI, Centro para el Agua y el Medio
Ambiente, 2009: 3).

Este paradigma ha sido ampliamente adoptado por los administradores
del agua, los tomadores de decisiones, los politicos de todo el mundo, e
incorporado a diversas normas a nivel internacional, regional y nacional.
También ha sido introducido en los Objetivos del Desarrollo Sustentable de
Naciones Unidas (ODS), dentro del objetivo sexto, “Agua y Saneamiento”,
entre los contenidos de la meta 6 “para 2030, poner en practica la gestion
integrada de los recursos hidricos a todos los niveles, incluso mediante la
cooperacion transfronteriza, segun proceda” (PNUD, 2020).

La GIRH se basa en los principios de la Declaracién de Dublin de 1992:?
1) el agua dulce es un recurso finito y vulnerable, esencial para mantener la
vida, el desarrollo y el medio ambiente, por lo que la gestién efectiva de los
recursos hidricos demanda un enfoque holistico que vincule el desarrollo
econdmico, social y ambiental; 2) el desarrollo del recurso hidrico y su gestién
debe basarse en un enfoque participativo, involucrando a los planificadores
y a los legisladores en todos los niveles; 3) la mujer juega un papel primordial
en el suministro, administracion y salvaguarda del agua, y 4) el agua tiene

2 La Declaracién de Dublin sobre el agua y el desarrollo sostenible se dio como conclusién de la Conferencia
Internacional sobre el Agua y el Medio Ambiente (CIAMA), realizada en Dublin entre el 20 y el 31 de
enero de 1992, como una reunién técnica preparatoria para la Conferencia de las Naciones Unidas sobre
el Medio Ambiente y el Desarrollo (CNUMAD) que se desarrollé en Rio de Janeiro en junio de 1992.
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un valor econémico en todos sus usos competitivos y debe ser reconocida como
un bien econémico (WWAP, DHI Water Policy, PNUMA-DHI, Centro para el
Agua y el Medio Ambiente, 2009).

La visiéon mercantilista del agua, que se encuentra implicita en el cuarto
principio, en aquel contexto de 1992 ha sido objeto de grandes debates. En el
ambito de la ONU ese enfoque fue superado por la visién humanista, con la
Resolucién 64/292 de la Asamblea General de Naciones Unidas, que
proclama el derecho humano de acceso al agua potable y al saneamiento.

Otro de los ejes de debate gira en torno al significado de “gestién
integrada”. Segtun Dourojeanni (2001, citado por Gutiérrez, 2011) existen
tres formas de entender el concepto de integracién segun su alcance. El
primer tipo es estrictamente hidrico. El segundo, de alcance intermedio,
incluye a todos los recursos naturales de la cuenca, y el tercero, comprende
todos los recursos naturales y no naturales, con la finalidad de unificar la
gestiéon ambiental y el desarrollo econémico regional.

A pesar de ello, existe un consenso en la literatura sobre los principales
conceptos y principios de la GIRH. Segin el Banco Mundial, los cuatro
conceptos clave para la aplicacién de la GIRH son los de integracidn,
descentralizacion, participacion y sostenibilidad econdémica y financiera (Xie
Mei, 2006). Gutiérrez (2011) ha identificado, de acuerdo con los tratadistas,
los siguientes tres principios que deben guiar la politica hidrica: 1)
integralidad, referido a una gestién que incluya todos los usos del agua de
una cuenca; 2) descentralizacion, por el cual las decisiones deben ser tomadas
en el menor nivel posible, y 3) participacion, por el que las decisiones deber
ser tomadas por todos los actores interesados (stakeholders) en la gestion de
los recursos hidricos, los cuales presuponen la sostenibilidad econémica. Este
autor identificd, en su tesis doctoral, la centralidad de estos principios en el
caso de la aplicacion de la GIRH en Brasil luego de la reforma de la
Constitucién de 1988 (Gutiérrez, 2006). El paradigma de la GIRH ha sido
complementado con el enfoque ecosistémico, que considera al ecosistema
como unidad de gestién. Este modelo consiste en la intervencién sobre
factores fisicos, quimicos, biolégicos, y en la regulacién de las conductas
humanas, con la finalidad de producir un estado deseado del ecosistema
(Puig y Olguin, 2006).

El modelo de la GIRH tuvo una gran acogida en los paises
latinoamericanos y se difundié rapidamente entre los expertos en recursos
hidricos. En Argentina, la GIRH se introdujo en el ambito del Consejo
Hidrico Federal (COHIFE) creado en el afio 2003, compuesto por las
autoridades hidricas provinciales y la Subsecretaria de Recursos Hidricos de
la Nacidn y, en ese mismo afo, se establecieron los “Principios rectores de
politica hidrica de la Reptublica Argentina”. Sin embargo, la particularidad
del caso de Argentina se encuentra signada por un contexto juridico-
Institucional adverso para su aplicacién debido a la estructura del
federalismo argentino en materia ambiental.

4 | Sociedad y ambiente, 23, 2020, ISSN: 2007-6576, pp. 1-27. doi: 10.31840/sya.vi23.2196



Mariano Ferro Sociedad

Ambiente
AN WANZANZANWZAN WA

Si bien el articulo 41 de la Constitucién de la Reforma de 1994 establece
una delegaciéon de facultades a favor del Estado nacional respecto de los
presupuestos minimos de proteccién ambiental, su competencia en materia
de agua es limitada dado que el articulo 124 concede a las provincias el
dominio originario de los recursos naturales existentes en su territorio. A su
vez, se carece de una ley nacional de aguas, como por ejemplo la Ley de las
Aguas 9.433/97 de Brasil, la Ley 99 de 1993 de Colombia o la Ley de Aguas
Nacionales de 2004 de México, que establecen la GIRH. En consecuencia,
para el caso de Argentina, en las cuencas interjurisdiccionales, cada
jurisdiccién podria adoptar decisiones que vayan en desmedro de un manejo
equitativo e integral de los recursos hidricos (Valls, 2009).

Por lo tanto, la adhesién al paradigma de la GIRH convive con fuertes
rasgos de gestion centralizada en el nivel subnacional, del cual la Provincia de
Buenos Aires es un caso prototipico. Esta provincia ha adoptado una visién
amplia de integralidad, pero cuenta con una exigua sustentabilidad financiera
y herramientas limitadas de participacién para poder aplicar esos objetivos.
Respecto de los otros principios fundamentales de la GIRH, si bien el Cédigo
de Aguas contempla los multiples usos del agua, no se establece
explicitamente a la cuenca hidrografica como unidad de gestién. Por el
contrario, la Autoridad del Agua concentra el poder de aplicacién de todos los
instrumentos de la politica hidrica de la provincia, en desmedro de la
participacién de los comités de cuenca, los municipios o las organizaciones de
usuarios. El modelo bonaerense de politica del agua no es congruente, por lo
tanto, con los principios de participacién y descentralizacion (Gutiérrez, 2011).

Nuestro objeto de analisis, la cuenca Matanza-Riachuelo (CMR), se
presenta como un caso particular por la judicializacién de un conflicto
ambiental, con intervencién de la Corte Suprema de Justicia Nacional
(CSJN), que afectd las politicas sobre control de la contaminacién, en un
proceso de largo plazo. Por este motivo, se trata de un caso atipico y reviste
condiciones de particular interés para examinar su relacién con los principios
y conceptos rectores del paradigma de la GIRH. La CMR ha sido considerada
como el paradigma de la gestién fragmentada. Se trata de la cuenca mas
contaminada del pais. Segiin un informe elaborado por las organizaciones
ambientalistas Green Cross International y el Blacksmith Institute se
encontraba, en 2013, entre los diez lugares mas contaminados del planeta.

El informe sustenta esa seleccién en una serie de estudios que muestran
que cerca de 15 mil empresas vierten efluentes contaminantes al rio, que
incluyen metales pesados como el plomo, cromo, mercurio, zinc, niquel, entre
otros, y cuya presencia en el agua supera ampliamente los niveles admisibles
y permitidos, asimismo se da cuenta de que el 80 % de las muestras de agua
tomadas en pozos cercanos al Riachuelo estaban contaminadas. El cromo,
por ejemplo, segin un estudio reciente, tiene 1 141 ppm, mientras que el
nivel recomendado es de 220 ppm. Se resalta, asimismo, que el 60 % de las
20 mil personas que habitan cerca de las orillas del rio lo hacen en
condiciones no aptas para la vida humana.
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Luego de varios anos de reclamos sociales por el grave dafio ambiental y
de planes de gobierno fallidos, en 2008, la CSJN ordend recomponer la CMR
a los estados con jurisdiccion sobre sus aguas: el Estado nacional, la
Provincia de Buenos Aires, la Ciudad Auténoma de Buenos Aires en el marco
de una causa judicial.

En este articulo se indaga en qué medida los avances politicos,
normativos e institucionales generados a raiz de la intervencion de la CSJN
se corresponden con el paradigma de la GIRH. Se parte de la base de que,
dado que la causa judicial tiene por objeto recomponer el dafio ambiental en
una cuenca y se ordena la ejecucion de un Plan de saneamiento, se
Instrumentaliza un concepto de gestion integrada de los recursos hidricos.

La cuestion del activismo de los jueces en litigios estructurales ha sido
objeto de una gran cantidad de trabajos y debates. Segin Mariela Puga
(2014: 43) “la expresion litigio estructural o caso estructural, califica a
Iintervenciones judiciales que expanden el territorio de lo justiciable mas alla
de los intereses de las partes procesales”. La constitucionalizacién de los
derechos humanos de tercera generaciéon, en especial los derechos
ambientales y del consumidor, han prolongado el proceso de politizacién del
poder judicial, expandiendo su ambito a nuevas areas de litigio. En estas
areas los jueces tienen poca preparacion, no obstante, existen movimientos
sociales con capacidad de movilizar a los magistrados, directa o
indirectamente, a través de la incorporacién de sus demandas a la agenda
politica o la creacién de una opinién publica favorable. La politizacién de los
tribunales reviste un caracter problematico debido a que la legitimidad del
poder politico de los jueces se fundamenta en el caracter apolitico de su
ejercicio (De Sousa Santos, 2009).

En el contexto de Latinoamérica, con el retorno de los gobiernos
democraticos en muchos paises en la década de 1980, se han aprobado o
reformado sus constituciones con la incorporacién de nuevos procedimientos
para denunciar violaciones de derechos humanos ante los jueces
constitucionales, los cuales han ampliado la esfera de justiciabilidad. En este
sentido, muchos autores han destacado que el activismo de los jueces
constitucionales latinoamericanos, ha constituido un factor de inclusién
social, de lucha contra la corrupcién de las autoridades y del desarrollo del
gjercicio de la ciudadania activa. Pou Giménez (2011: 236) sostiene que las
tendencias al “nuevo activismo” de los jueces, que es un fenémeno que se ha
regionalizado, “lejos de erosionar el funcionamiento de los sistemas
democraticos de la regién, contribuye a enriquecerlos o, al menos, a reforzar
sus bases”.

Para el caso de Argentina, Pablo Cabral (2008) ha demostrado que el uso
de nuevas herramientas juridicas por parte de la CSJN, a pesar de no tener
legitimidad de origen, posibilitdé practicas propias de la democracia
deliberativa. Siguiendo la teoria discursiva de Habermas, el autor sostiene
que gracias a las practicas deliberativas propias del Poder Judicial —a

6 | Sociedady ambiente, 23, 2020, ISSN: 2007-6576, pp. 1-27. doi: 10.31840/sya.vi23.2196



Mariano Ferro Sociedad

Ambiente
AN WANZANZANWZAN WA

diferencia de las que se desarrollan en el Poder Legislativo—, los ciudadanos
hablan en pie de igualdad formal frente a la administraciéon; derecho
garantizado por el principio de igualdad de armas.’ La aplicacién de
procedimientos tales como las audiencias, en este sentido, permite a grupos
con escaso peso politico o importancia electoral hacer valer sus argumentos
en las decisiones judiciales.

Existe una amplia bibliografia sobre el caso de la recomposicién de la
cuenca Matanza-Riachuelo, y sobre el papel de la CSJN en ella, debido a que
se trata de un conflicto emblematico. Practicamente todos los tratadistas han
coincidido en la importancia del fallo de la Corte Suprema para avanzar en
la institucionalizacién del derecho ambiental argentino y a resolver un
problema histérico. Este articulo contribuye a su analisis tomando como base
el modelo de la GIRH. Desde el punto de vista tedrico se parte del
presupuesto de que el Estado no es una unidad monolitica que
indefectiblemente defiende los intereses de los grupos dominantes, sino que
es resultado de acuerdos de poder entre diversos actores estatales y no
estatales (Vilas, 2007), lo cual permite pensar en la conformacién de
relaciones de cooperacién entre las instituciones publicas y la sociedad civil
(Evans, 1996).

Desde el punto de vista metodoldgico se ha recurrido a la utilizacién de
diversas fuentes y técnicas de recoleccién de datos: consultas a expertos de
la Facultad de Derecho de la Universidad de Buenos Aires y de la
Universidad Nacional de Lujan, entrevistas a testigos clave con participacién
en el caso de estudio analizado (miembros de ONG que trabajan en temas
socioambientales o funcionarios publicos de la Defensoria del Pueblo
Nacional). A su vez, se consultaron diversas fuentes de informacién: estudios
académicos, fuentes judiciales, e informes publicos. Se incluye en un anexo
las personas consultadas y entrevistadas.

La cuenca Matanza-Riachuelo en el contexto del sistema
hidrolégico del rio de la Plata

Los principales sistemas hidrolégicos de la RMGBA, incluyendo la CMR,
pertenecen a la cuenca del rio de la Plata. La consideracion del paradigma
de la GIRH requiere incorporar la dimensién internacional, algo que suele
omitirse en la literatura sobre el tema, generalmente abocada a aspectos
puntuales en el nivel local o nacional, o focalizada en determinados tépicos.

La cuenca del rio de la Plata es la quinta mas grande del mundo y una
de las zonas mas fértiles, cubre aproximadamente 3 100 000 Km2. El area de
la cuenca es habitada por mas de 110 millones de personas, y sobre sus

3 En el derecho procesal, el principio de igualdad de armas alude, en términos genéricos, a la igualdad de
oportunidades de ofrecimientos de pruebas. Las partes del proceso, de esa forma, gozan de equidad en
cuanto a sus posibilidades y cargas de alegacién, prueba e impugnacién.
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margenes se asienta una gran cantidad de establecimientos industriales y
agricolas, lo que la transforma en uno de los motores econémicos de
Sudamérica (CIC, 2016) (Figura 1). La cuenca del rio de la Plata también es
una de las mas afectadas en lo social, econémico y ecolégico por los impactos
adversos en la cantidad y calidad del agua, por las inundaciones ciclicas y
periodos de sequias. Su gobernanza ambiental es el punto débil de la toma
de decisiones de los Estados riberefios. La falta de coordinacion y
fragmentacién entre los diferentes niveles de la gestion del agua es un
problema relevante que atraviesa los diversos sectores y localidades de la
cuenca (Capaldo, 2009).

Figura 1. Cuenca del rio de La Plata: subcuencas
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Fuente: Comité Intergubernamental Coordinador de los Paises de la Cuenca del Plata (CIC). Tratado de
la Cuenca del Plata, 2016.
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Una de las principales limitaciones es que el MERCOSUR (que lo integran
los paises con jurisdiccion sobre la cuenca del rio de la Plata: Argentina,
Bolivia, Brasil, Paraguay y Uruguay) aun no han desarrollado ninguna
autoridad supranacional relevante. Otro obstdaculo para avanzar en este
sentido es que ninguno de estos paises ha firmado el Convenio sobre la
Proteccién y Utilizacion de Cursos de Agua Transfronterizos y de los Lagos
Internacionales, o Convenio del Agua de Helsinki (1992), y s6lo Paraguay es
signatario de la Convencion sobre el Derecho de los Usos de los Cursos de
Agua Internacionales para fines distintos de la Navegacion, o Convencién de
Nueva York (1997), pero no lo ha ratificado.

La CMR forma parte de la denominada subcuenca del rio de la Plata. El
llamado “rio de la Plata”, es en realidad un enorme estuario binacional que
nace de la confluencia del rio Parana-Guazu, afluente del Parana, y el rio
Uruguay. Este curso de aguas tiene un ancho variable de entre los 35y 230
km. Es el limite entre Argentina y Uruguay. En sus costas hay numerosos
puertos, algunos de ellos muy importantes, como los de Buenos Aires,
Montevideo y La Plata, en torno de los cuales se ha desarrollado una
importante urdimbre industrial y urbana (CIC, 2016; Capaldo, 2009). El
extenso desarrollo del entramado metropolitano que se ha dado
histéricamente en torno a los puertos del rio de la Plata ha incrementado el
estrés hidrico.

Aspectos sociodemograficos de la cuenca del rio Matanza-
Riachuelo

Como menciondaramos anteriormente, la CMR se asienta sobre la RMGBA,
principal drea urbana de Argentina que ocupa un territorio urbanizado de 2
400 km? y concentra cerca de 15 millones de habitantes, lo cual representa
el 37.5 % de la poblacion del pais y genera cerca del 50 % del PBI (Lanzetta,
2015). La CMR es una de las zonas con mayor densidad de poblacién y mas
industrializadas del pais. Segin estimaciones recientes, viven
aproximadamente 5 800 000 millones de personas, que representa el 15 % de
la poblacién argentina.

Ademas, esta area tiene una alta concentracién de actividad industrial,
aproximadamente 11 mil industrias (ACUMAR, 2019). Los mas afectados
por la degradacién del ambiente son los sectores sociales mas pobres, que
habitan en areas de alto riesgo ambiental, como en los margenes de los cursos
de agua altamente contaminados. De las tres grandes cuencas de la RMGBA,
la del rio Matanza-Riachuelo se ubica en el extremo sudeste y la del rio Lujan
en el limite noroeste, mientras que en el centro se ubica la del rio
Reconquista (Figura 2).
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Figura 2. Cuencas hidrograficas de la Region Metropolitana
del Gran Buenos Aires
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Fuente: Universidad Nacional General Sarmiento (UNGS). Instituto del Conurbano. Laboratorio de
Sistemas de Informacién Geografica, 2016.

Coordinacion interjurisdiccional en la cuenca Matanza-
Riachuelo

La gestion de la CMR se encuentra signada por la fragmentacion
Institucional, la coexistencia de 17 jurisdicciones (en los tres niveles de
gobierno federal con aplicacién de més de cincuenta normas) y la
competencia de 39 organismos, en razén de su materia sobre el territorio de
la cuenca. Esta situacién ha generado una serie de dificultades y limitaciones
en el ejercicio del poder de la policia en cada una de las jurisdicciones, debido
a la carencia de instancias de coordinacién. Con el objetivo de superar esta
situacién, el Congreso Nacional sancioné la Ley 26168 de creaciéon de la
Autoridad de cuenca Matanza-Riachuelo (ACUMAR), en respuesta a una
resolucién de la Corte Suprema en la causa denominada “Mendoza, Beatriz
Silvia y otros ¢/ Estado Nacional y otros s/ dafios y perjuicios derivados de la
contaminacién ambiental del rio Matanza-Riachuelo”, conocido como caso
“Mendoza”, que examinaremos en la siguiente seccion.

Aqui es preciso, respecto del interrogante que nos plantearamos en la
introduccién, examinar algunos aspectos del esquema institucional de la
ACUMAR en relacién con el paradigma de la GIRH. La no inclusién de los
14 municipios de la Provincia de Buenos Aires, con jurisdiccién sobre la
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cuenca, no se condice con el principio de descentralizacion (o subsidiariedad)
del modelo de la GIRH, por el cual las decisiones deben ser tomadas en el
menor nivel posible. El articulo 3 crea un Consejo Municipal, cuyo papel es
meramente consultivo. Esto ha sido un factor que ha dificultado, hasta el
presente, la intervencién de la ACUMAR sobre su area de competencia.

Lo mismo ocurre con el principio de participaciéon. El articulo 4 promulga
la creacién de la Comisién de Participacion social con funciones consultivas,
integrada por las organizaciones con intereses en el area. A su vez, el Decreto
reglamentario de esa norma sufri6 numerosas modificaciones y su
funcionamiento ha sido objeto de criticas por su escasa intervenciéon. Un
entrevistado en calidad de testigo clave, integrante de una ONG que
participa en condicién de tercero involucrado en la causa judicial afirma lo
siguiente:

Desde agosto de 2006, fecha en que se presenté el [Proyecto Integrador de
Saneamiento Ambiental] PISA... realizaron dos encuentros abiertos con
organizaciones sociales que trabajaban en la cuenca. Por otro lado, a partir
del dictado del reglamento operativo la comisién de participacién social ha
realizado una tUnica reunién en el Ambito municipal con vecinos y
organizaciones de La Matanza en septiembre de 2008.

Resulta relevante el articulo 5 de la Ley 26168, que otorga amplias facultades a
la ACUMAR en materia de regulacion, control y fomento de las actividades
industriales, y cualquier otra actividad con incidencia ambiental en la cuenca
(articulo 6). Se trata de un aspecto fundamental en consideracion con el
paradigma de la GIRH, ya que las autoridades de cuenca deben tener capacidades
y recursos para ejecutar sus politicas. Este ha sido uno de los puntos débiles en
los primeros afios de gestion de la ACUMAR.

Con respecto del principio de integracion, se establece un criterio amplio
seglin las metas y acciones prescriptas por la Corte Suprema en el caso
“Mendoza”. Sus tres objetivos fundamentales, establecidos en el fallo del 8 de
julio de 2008 son: a) la mejora de la calidad de vida de los habitantes de la cuenca,;
b) la recomposicion integral del ambiente* (aire, agua y suelo), y ¢) la prevencion
de dafios con suficiente y razonable grado de prediccion. Los objetivos
especificos del Plan de saneamiento son los siguientes:

* Se entiende por dafio ambiental la pérdida, disminucién, detrimento o menoscabo significativo inferido
al ambiente o uno o més de sus componentes (Lorenzetti, 1997). Cuando se incorpor6 el paradigma
ambiental a la Constituciéon Nacional Argentina, en la reforma de 1994 (articulo 41), una de las nuevas
categorias juridicas fue la de dafio ambiental, la cual “generard prioritariamente la obligacién de
recomponer segun lo establezca la ley”. Recomponer significa volver las cosas ex ante. La Ley General del
Ambiente 25675/02 define el concepto de dafio ambiental, en el articulo 27, como “toda alteracién
relevante que modifique negativamente el ambiente, sus recursos, el equilibrio de los ecosistemas, o los
bienes o valores colectivos”. Previamente a la sancién de esta ley la reparacién o tutela del dano se
limitaba a las personas o al patrimonio.
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¢ Implementar el sistema de informacién ambiental.

o Realizar el control de la contaminaciéon de origen industrial.
e Sanear los basurales.

¢ Implementar un Plan sanitario de emergencia.

o Limpiar los margenes del rio.

e Expandir la red de agua potable.

e Realizar los desagiies pluviales.

e Realizar el saneamiento cloacal.

Para cumplir con estos objetivos, la ACUMAR confeccioné el Plan Integral
de Saneamiento Ambiental (PISA), el cual tuvo varios cambios y
actualizaciones hasta marzo de 2010. En los dos primeros afios posteriores
al fallo judicial se hicieron evidentes dificultades y carencias en las
capacidades y recursos humanos de la ACUMAR.

Ante las dificultades evidentes de la ACUMAR para acreditar avances
significativos en el cumplimiento de las metas de la sentencia intervino
nuevamente la CSJN mediante una exigencia de rendicién de cuentas en
mayo de 2010, y luego con la convocatoria a una nueva audiencia en junio de
2011. En el mes de octubre de ese mismo afio el staff de la ACUMAR pasé de
50 empleados a 356, en su mayoria profesionales, lo que permitié consolidar
un equipo de trabajo en condiciones de continuidad. El fortalecimiento de sus
capacidades permitid, a ese organismo, desplegar gran cantidad de acciones
sobre la regulaciéon y control de industrias contaminantes y basurales,
generacién de informacién ambiental, entre otros items (Garcia Silva y
Garcia Espil, 2012). Sin embargo, segin un informe de la Auditoria General
de la Nacién (AGN) la inestabilidad de los cuadros superiores de la
ACUMAR, no ha favorecido la consecucién de politicas y metas del
organismo, lo cual se ha traducido en un escaso rendimiento (Auditoria
General de 1la Nacién, 2018).

Las ultimas intervenciones de la CSJN en el caso del “Riachuelo”, dejé
en evidencia la dificultosa ejecuciéon de la sentencia original. En noviembre
de 2017, la Corte presenté duras criticas a las acciones y los informes de la
ACUMAR y la conminé a presentar un nuevo informe con una serie de
correcciones. En este sentido se requirié por unanimidad a la ACUMAR que
cumpliera con los siguientes aspectos:

e KEstablecer un sistema de indicadores.

e Presentar informes periddicos.
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e Intensificar las tareas en el cumplimiento de la sentencia del afio
2008.

e Presentaciéon de un informe detallado y calendario con los
objetivos de corto, medio y largo alcance.

e Presentaciéon de informes periédicos sobre el avance de cada uno
de los objetivos fijados en la sentencia en ejecucién.

El motivo de esta intervencién se suscité por el dictado de la Resolucion
ACUMAR 46 del 23 de marzo de 2017, en donde se autoriza el vertido al
Riachuelo de nueve sustancias contaminantes que ya habian sido prohibidas
desde hace anos atras. Estas son: aldrin, clordano, DDT, dieldrin,
endosulfan, endrin, heptacloro, lindano y paratién, muchas de las cuales ya
habian sido vedadas por la Ley Nacional 26011 que aprueba el Convenio de
Estocolmo sobre contaminantes organicos persistentes, del 22 de mayo de
2001. De esta forma, la ACUMAR, ademéas de no haber respetado lo
establecido en la sentencia de la CSJIN, tampoco cumplié con el deber del
funcionario publico que se encuentra regulado en el articulo 248 del Cédigo
Penal de la Nacién de Argentina, que establece penas de prisién de un mes
a dos afos e inhabilitacién.’ Finalmente, esa norma fue modificada recién
dos afios mas tarde con la Res. 283/19 — Modificacién de la Resolucién
ACUMAR 46/17, publicada en el Boletin Oficial el 07/02/2020.

El 12 de abril de 2018, la Corte Suprema por unanimidad dicté una
sentencia, en la que remarco el bajo nivel de cumplimiento del plan en
cuestion. En particular, advirtié dos deficiencias estructurales que
constituyen impedimentos basicos para cumplir el objetivo de sanear la
cuenca: a) la notable debilidad institucional de la ACUMAR, especialmente
resaltada por la Auditoria General de la Nacion y b) la deficiencia del sistema
de medicién para poder constatar el nivel de cumplimiento de la sentencia.

Adicionalmente, la Corte también criticé el estado de avance del Plan de
saneamiento; el retraso en la reconversién industrial; advirtié sobre la
reinsercion de basurales a cielo abierto; la debilidad del sistema de
recolecciéon de residuos a cargo de los municipios; las demoras en la
expansion de la red de agua potable y cloacas, y en la planta de tratamiento
de efluentes cloacales; el retraso de la liberacion de la franja riberefia y en la
relocalizacién de asentamientos precarios (CSJN, 2018).

5 Articulo 248 del Cédigo Penal argentino establece que “sera reprimido con prisién de un mes a dos afios
e inhabilitacién especial por doble tiempo, el funcionario publico que dictare resoluciones u érdenes
contrarias a las constituciones o leyes nacionales o provinciales o ejecutare las érdenes o resoluciones de
esta clase existentes o no ejecutare las leyes cuyo cumplimiento le incumbiere.
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El conflicto por el saneamiento y recomposicion
ambiental de la cuenca Matanza-Riachuelo

El caso “Mendoza” es el mayor precedente judicial de la historia argentina
con respecto a causas colectivas ambientales (Lorenzetti, 2010). Su origen
fue una accién realizada por un grupo de 17 vecinos, que demandaron ante
la CSJN, al Estado nacional, a la Provincia de Buenos Aires, a la Ciudad
Auténoma de Buenos Aires y a 44 empresas, invocando dafios por multiples
enfermedades de sus hijos y ellos mismos, padecidas por la contaminacién de
la CMR (CSJN, M. 1569, L. XL. Sentencia 20/06/2006). Por otra parte,
apoyandose en el articulo 41 de la Constitucién Nacional y la Ley General
del Ambiente 25675, los vecinos reclamaron el cese de la contaminacién y
recomposiciéon del ambiente de la cuenca.

Dos afios mas tarde, el 20 de junio de 2006, la CSJN dicté una primera
decisién sobre el caso Mendoza en la que se declaré competente con relaciéon
al reclamo ambiental colectivo. En cambio, se declaré incompetente, en su
jurisdiccion originaria, para atender los reclamos por resarcimiento de dafnos
y perjuicios individuales, los cuales, deben tramitarse ante los tribunales
ordinarios. A su vez, la Corte ordend a los Estados demandados a presentar
un Plan de remediacion ambiental y a las empresas demandadas a presentar
informacién sobre la descarga de efluentes liquidos, plantas de tratamiento
y seguro ambiental. Al mismo tiempo, convocdé a una audiencia publica a
todas las partes intervinientes fijada para el 5 de septiembre de 2006 con el
objeto de que informen sobre los datos requeridos (CSJN. M. 1569. XL.
Sentencia 20/06/2006).

En esa primera intervenciéon y en las sucesivas etapas por las que
atraveso) el caso Mendoza hasta la sentencia del 8 de julio de 2008, la Corte
Suprema implement6 una serie de innovaciones institucionales. Un aspecto
fundamental ha sido la utilizacién de las prerrogativas del articulo 32 de la
Ley General del Ambiente, lo cual ha permitido a la Corte: a) emitir
mandatos positivos a los otros poderes, incluyendo la adopciéon de un plan
ante la omisién inconstitucional; b) la acumulacién de varias partes del
expediente: el frente pasivo, integrado por las empresas demandadas y el
sector publico (los Estados demandados) y el frente activo (el Defensor del
Pueblo de la Naciéon (DPN) y los terceros intervinientes en la causa), y ¢) la
sentencia exhortativa, por la cual la Corte, con el fin de evitar la
inconstitucionalidad por omisiéon en el futuro, les recuerda a los poderes
responsables los contenidos que deberian estar presentes en los planes
publicos (Napoli y Esain, 2008).

En respuesta a la demanda de la CSJN, el Congreso Nacional sanciond,
el 15 de noviembre de 2006, la Ley 26168 de creacién de la ACUMAR, que
mencionamos en la seccién anterior, como ente de derecho publico
interjurisdiccional en el ambito de la Secretaria de Ambiente y Desarrollo
Sustentable. El 8 de julio de 2008, y sobre el material de prueba acumulado,
la Corte Suprema dict6 una sentencia definitiva respecto de la prevencion y
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recomposicién del dafio ambiental. La Corte reivindicé de forma expresa su
responsabilidad como intérprete final de la Constitucién y su papel de
“guardian ultimo de las garantias superiores a las personas y como participe
en el proceso republicano de gobierno” (CSJN, M. 1569, XL, 08/07/2008,
Fallos: 326:2316, considerando 20).

En este fallo, la CSJN cre6 un novedoso sistema de
microinstitucionalidad (Lorenzetti, 2008) para el proceso de ejecucién de la
sentencia, cuyos principales actores son: a) la ACUMAR, que tiene a su cargo
la obligacién de cumplir los mandatos de la sentencia y ejecutar un Plan de
saneamiento; b) se encargd al Juez Federal de Quilmes la ejecuciéon de la
sentencia; ¢) se delegd en la Auditoria General de la Nacidn el control de la
asignacién de fondos y ejecucién presupuestaria, y d) se encomendé al DPN
la creacién de un Cuerpo colegiado, integrado por las ONG que habian
participado como terceros interesados en la causa, con las funciones de
controlar el cumplimiento de los objetivos, obligaciones y metas dispuestos
por la Corte Suprema, promover y fortalecer la participacién ciudadana.

De este marco institucional, se infiere su congruencia con principios
cruciales inherentes al modelo de la GIRH. El papel de control de la
implementaciéon del Plan de saneamiento encargado al cuerpo colegiado es
una clara aplicaciéon del principio de participacion, y refiere al Principio 10
de la Declaracion de Rio de 1992, que establece que “el mejor modo de tratar
las cuestiones ambientales es con la participaciéon de todos los ciudadanos
interesados”, y que fue incorporado por la Ley 25675 General del Ambiente.
Asimismo, la Corte en virtud del plan ordenado, entendié que la crisis
ambiental no se limita meramente a la contaminacién de un rio, sino que
incluye la degradacién en toda el area de la cuenca. Las decisiones de la
Corte, en ese sentido, han sentado las bases para que las autoridades
Instrumenten una politica compatible con el principio de integralidad. Como
resultado de este proceso la ACUMAR disené un Plan Integral de
Saneamiento Ambiental (PISA) suscrito por autoridades de las tres
jurisdicciones involucradas.

Resulta interesante que el Cuerpo colegiado, de acuerdo con Javier
Garcia Espil,® se encuentre integrado tanto por actores enddégenos como
exogenos al territorio de la cuenca: grupos locales como la Asociacién de
Vecinos de la Boca, de fuerte anclaje territorial, y por otro lado, agrupaciones
exogenas como ONG ambientalistas de alcance internacional (Greenpeace) o
nacional (Fundacién Ambiente y Recursos Naturales) o que trabajan en la
promocién y defensa de derechos humanos y sociales, por ejemplo, el Centro
de Estudios Legales y Sociales. Pese a que sus agendas son diferentes, y a
veces se generan tensiones, se ha logrado un consenso que permitié la accién
concertada con la finalidad de recomponer la cuenca.

¢ Entrevistado en julio de 2018.
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En el proceso de ejecuciéon de la sentencia, vigente al presente, se
evidenciaron obstaculos estructurales, algunos de ellos no previstos en las
primeras decisiones de los jueces. El problema de las relocalizaciones es
quiza la arista mas compleja, ya que su implementacién se cruza con uno
de los principales problemas de la politica metropolitana: el déficit
habitacional.

El juez a cargo de la ejecucion de la sentencia concentré sus esfuerzos en
la definicién de los usos del suelo de la franja riberefia. A medida que el juez
fue avanzando en los requerimientos a las autoridades de la ciudad de
Buenos Aires y de los municipios, se generaron tensiones y conflictos, que
incluyeron allanamientos y embargos a empresas y mandas de relocalizacién
de la poblacién asentada en los cursos de agua de la cuenca, cuyo epicentro
se dio en el area de la cuenca baja. Los asentamientos precarios a ser
relocalizados comparten una serie de caracteristicas en comun: se
encuentran ubicados en zonas bajas, inundables, en zonas de alto riesgo
ambiental.

A partir del afio 2009, el juez a cargo de la ejecuciéon de la sentencia,
basandose en la situacién de “extrema gravedad ambiental” exhorté a la
ACUMAR, al Estado nacional y al gobierno de la Provincia de Buenos Aires,
respectivamente, la presencia de las fuerzas de seguridad necesarias para el
aseguramiento de las acciones de relocalizacion de asentamientos ubicados
en sectores de la franja riberefia (Juzgado Federal de Quilmes. Resolucién
10/11/2009, Expediente 01/09, Considerando 4). Se ha denunciado que esas
decisiones judiciales no cumplieron con los estandares y recaudos conforme
a los derechos humanos cuando se enfrenta la necesidad de intervenir en
asentamientos precarios, asociados al derecho a la vivienda, y en donde se
hace patente la necesidad de participacion de los afectados en tales procesos
(Fairstein y Tedeschi, (2009).

En muchos de estos procesos de relocalizacion, entre 2009 y 2012, se
carecié de un abordaje participativo y sistematico (Ryan, Larivera y Napoli,
2019); situacién que no respeta el principio de participacién. Posteriormente,
en la Resolucién de la CSJIN del 19 de diciembre de 2012, se establecié ese
derecho en el curso del proceso de reubicacién. Pero a pesar de los esfuerzos
de los jueces a cargo de la ejecucién de la sentencia, los resultados fueron
magros. En 2014 se habia cumplido con sélo el 12.2 % de las soluciones
habitacionales convenidas por la ACUMAR (DPN, 2014) y, en 2019 el 24 %
del Convenio marco de soluciones habitacionales de 2010 (CELS, 2019).

Otro aspecto especialmente relevante de las decisiones del juez a
cargo de la ejecuciéon de la sentencia, para el caso de analisis que nos
ocupa, es la Resolucion del 28 de diciembre de 2010, que establece, en su
Considerando 5 que:
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...corresponde ampliar el concepto de cuenca, teniendo en cuenta los factores
de riesgo ambiental en su totalidad, a toda situacién que tenga incidencia
directa e indirecta con el saneamiento de la misma... En este sentido debera
tomarse como concepto de cuenca, la totalidad de cada partido que la
compone no obstante que, en algunos partidos, las margenes del Matanza-
Riachuelo bafian una pequena porcién...

La ampliacién de la cuenca a los limites politicos de los municipios riberefios
claramente entra en contradiccion con el espiritu del paradigma de la GIRH,
ya que justamente, se trata de un enfoque que busca superar las diversas
fragmentaciones de la gestion de los cursos de agua, tradicionalmente
sujetas a las jurisdicciones politicas. Ademads, tal definicién se contradice con
lo establecido por la Ley 25688, Régimen de Gestion Ambiental de Aguas,
que define como cuenca hidrica superficial “a la regién geografica delimitada
por las divisorias de aguas que discurren hacia el mar a través de una red de
cauces secundarios que convergen en un cauce principal Unico y las
endorreicas” (articulo 2), las cuales “constituyen una unidad ambiental de
gestién del recurso que se consideran indivisibles” (articulo 3).

Tal extension del concepto de cuenca, a su vez, se superpone con el de

b b
otras cuencas que tienen sus correspondientes autoridades, lo cual configura
una situacion de potenciales conflictos. Esta resolucién fue revisada por la
CSJN, que dio lugar a un recurso de queja de la Ciudad Auténoma de Buenos
Aires, el 27 de diciembre de 2012, en la que establece, en el Considerando 7
) )
que “la cuenca en un sentido amplio, s6lo debera ser el territorio que abarca
la misma y aquel que pueda tener relacién directa o indirecta con su
saneamiento”.

Respecto del funcionamiento de la ACUMAR, uno de los aspectos mas
controvertidos ha sido su estrategia de control de las fuentes de
contaminacién, especialmente, las Resoluciones ACUMAR 1/2007, 2/2007,
3/2009, 278/2010, 366/2010 y 46/2017, las cuales han sido objeto de criticas
por tolerar niveles de vertidos y emisiones permisivas en materia ambiental.
La Resolucién ACUMAR 3/2009, relativa a los usos y objetivos de calidad del
agua, que establece un uso del agua meramente para actividades recreativas
pasivas, ha sido objeto de varias criticas: a) por no promover la rehabilitacién
de las condiciones que constituyen el ecosistema; b) por carecer de
progresividad (articulo 4 de la Ley 25675); c) por homogeneizar una cuenca
diversa; d) por tolerar el vertido de sustancias peligrosas, y e) por no haber
sido objeto de participacion social (articulos 19 y 20 de la Ley 25675) (DPN,
2015: 15-16).

Desde fines de 2012 el caso presenta sintomas inequivocos de haber caido
en una suerte de impasse, generandose incertidumbre sobre el progreso de la
causa. Uno de los factores se debe al apartamiento del caso del Juez a cargo de
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la ejecucion de la sentencia (Juzgado Federal de Quilmes) a fines de 2012, luego
de haber sido denunciado por corrupcion.” A partir de entonces, la mision de
ejecucion de sentencia paso al Juzgado Federal de Mordon nam. 12, a cargo de
Sergio Torres, con relacion al seguimiento de obras de infraestructura y
tratamiento de basurales, y al Juzgado Federal num. 2, a cargo del juez Jorge
Rodriguez, en relacion con el resto de las materias de la causa.

En segundo lugar, la Defensoria del Pueblo quedo acéfala desde 2009. Esa
situacion pone en crisis al Cuerpo colegiado debido a que el DPN es el tnico
actor con legitimacion activa en el caso. Por lo tanto, queda debilitado el marco
juridico creado por la Corte para la cuenca, lo que evidencia una fase de fragilidad
institucional, que afecta la gestion ambiental de la cuenca, los monitoreos, las
relocalizaciones, el control ciudadano y la visibilidad en la agenda de los medios
de comunicacién (Ferro, 2016).

Cabe considerar que a las limitaciones propias de la ACUMAR se suman
otras, producto de las resistencias de otros entes involucrados en varios
ambitos, a la vez que, en materia de servicios de agua potable y saneamiento,
la empresa Agua y Saneamientos Argentinos (AySA) fue exceptuada de las
regulaciones de la autoridad de cuenca (Resolucion ACUMAR 1/2007), a pesar
de que la descarga de efluentes sin el debido tratamiento por parte de esta
empresa es una de las principales fuentes de contaminacion del Rio Matanza-
Riachuelo (DPN, 2015).

Sin embargo, se destaca que una de las obras de mayor relevancia es la
construccion de un emisario subfluvial de 12 km de longitud en la Planta
depuradora Dock Sud, que contribuird al saneamiento de los desechos cloacales
de la CMR. Se trata de una de las obras mas importantes del PISA, a cargo de la
ACUMAR vy, tal vez, la mas importante del pais en los tltimos 50 afios, con una
inversion de 1 200 millones de ddlares provenientes del gobierno nacional y de
un préstamo del Banco Mundial (Agua y Saneamientos Argentinos, 2010).

A modo de conclusion, a casi 12 anos del historico fallo de la CSIN, mas alla
de las deficiencias y problemas estructurales, la cuestion del saneamiento de la
CMR se encuentra vigente en la agenda publica, y las diversas acciones y etapas
del proceso contencioso dieron lugar a la implementacion de un modelo propio
de GIRH.

7 La denuncia fue efectuada por el periodista Horacio Verbitsky en una nota periodistica del 26 agosto de
2012. Segun el denunciante, el juez federal de Quilmes, Luis Armella, a cargo de la ejecucion de la
sentencia, utiliz6 el poder que le delegd la CSJN para permitir a “un grupo de empresas vinculadas con
el propio magistrado obtengan contratos millonarios sin licitacién dentro del plan integral de saneamiento
ambiental” y clausurar empresas que fueran competidoras de ellas (Recuperado de
https://www.paginal2.com.ar/diario/elpais/1-201868-2012-08-26.html).
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Conclusiones

En este trabajo, luego de haber caracterizado la problematica ambiental en
las cuencas urbanas de la RMGBA, y el contexto juridico-institucional
adverso para la aplicacién del paradigma de la GIRH, hemos indagado los
avances en la CMR desde la intervencién de la Corte Suprema en un caso
judicial. Un primer aspecto a considerar viene dado por el mismo objeto de
este caso judicial estructural. Desde el punto en que la causa persigue como
objetivos principales la prevencién del dafio futuro y la recomposicién de la
polucidén de un curso de aguas, la cual se vincula con el ambito territorial de
una cuenca, y en las que se ordena la ejecucién de un Plan de saneamiento,
la Corte adopta un sistema de gestién integrada de los recursos hidricos.

Si bien el modelo de la GIRH no es mencionado textualmente en los
pronunciamientos de la Corte, en sus acciones se encuentran presentes los
principios que le son inherentes. Sin embargo, cuando revisamos el esquema
institucional de la ACUMAR, a cargo de la ejecucién del Plan de
saneamiento, los principios de la GIRH se encuentran débilmente presentes
en su esquema institucional. A su vez, la gestion de este organismo avanzo
muy poco en materia de vertido de efluentes contaminantes, ordenamiento
territorial, relocalizacién de villas o erradicacion de basurales.

Retomando la investigacién de Gutiérrez sobre las diferencias entre el
modelo de gestién del agua en la Provincia de Buenos Aires respecto de los
principios de la GIRH, que mencionamos en la introduccion, el analisis de la
CMR nos ha permitido identificar un esquema juridico de caracteristicas
excepcionales. Las acciones ordenadas por la CSJIN crearon, en este caso, las
condiciones de institucionalidad propicias para la aplicacion de los principios
de la GIRH. No obstante, en el largo proceso de ejecucién de la sentencia se
presentaron diversos obstaculos para su cumplimiento. Ello nos ha llevado a
revisar una serie de variables exdgenas a la Corte que operan como
obstaculos estructurales complejos para el cumplimiento de la sentencia: la
estructura del federalismo ambiental en Argentina, que es adverso a la
implementacion del paradigma de la GIRH y que ha incidido en el contenido
de la Ley 26168 de creacién de la ACUMAR,; el déficit habitacional, que se
vincula con la carencia de una gestién metropolitana integral; los problemas
de coordinacién intersectorial, entre otros.

Ahora bien, la consideracién sobre el paradigma de la GIRH conduce a
la necesidad de indagar sobre diversos niveles de gestién, incluyendo el
internacional, en consideracién que la CMR forma parte de la cuenca del rio
de la Plata, y descarga sus aguas en el estuario homénimo. Cabe destacar
que la principal carga de contaminacion que recibe el rio de la Plata procede
del rio Matanza-Riachuelo, y que sin embargo, de acuerdo con el bidlogo
Adonis Giorgi,® se carece de una accién coordinada intercuenca con la

8 Entrevistado en julio de 2018.
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Comisiéon Administradora del Rio de la Plata (CARP) asi como con las
autoridades de las cuencas limitrofes.

Un factor que condiciona la coordinacién intercuenca, segin Griselda
Capaldo,’ es que ninguno de los paises con jurisdiccién sobre las aguas de la
cuenca del Plata ha firmado el Convenio sobre la Proteccién y Utilizacién de
Cursos de Agua Transfronterizos y de los Lagos Internacionales, que
establece expresamente un modelo de GIRH, mientras que s6lo Paraguay es
signatario de la Convencion sobre el Derecho de los Usos de los Cursos de
Agua Internacionales para Fines Distintos de la Navegacién, aunque nunca
lo ratific6. Ambas son las principales normas internacionales en materia de
recursos hidricos compartidos.

Por otro lado, una causa que tiene por objeto la recomposicién de una
cuenca, debe necesariamente complementarse con un enfoque basado en la
gestion de los ecosistemas, que es un punto débil en nuestro caso de estudio.
Cabe considerar que la cuenca y el ecosistema no necesariamente son
coincidentes ni implican territorios equivalentes. En este sentido, los
ecOlogos que trabajan en las cuencas de la RMGBA han recomendado la
utilizacién de la GIRH, en conjuncién con el enfoque ecosistémico, tanto en
el nivel local, como en el internacional de la cuenca del rio de la Plata (Puig
y Olguin, 2006). Sin embargo, el enfoque ecosistémico se encuentra ausente
en la GIRH como se ha demostrado en otros estudios (Capaldo y Minaverry,
2016).

Finalmente, en el marco de la crisis provocada por la expansion global
del virus SARS-COV-2, consideramos pertinente exponer algunas
consideraciones puntuales referidas a nuestro caso de estudio.

Un primer aspecto es el impacto actual y potencial del Covid-19 en el
area de la CMR. El primer caso de coronavirus en Argentina se registro el 3
de marzo de 2020. El 20 de marzo, por medio de un Decreto de Necesidad de
Urgencia, se declard el Aislamiento Social, Preventivo y Obligatorio, cuyo
objetivo fue mitigar la propagacién de la enfermedad.

El 30 de junio de 2020, la cifra oficial de casos en el nivel nacional fue de
64 530 casos en todo el pais.!” De ese total, casi el 80 % se registré en el area
metropolitana del Gran Buenos Aires, que integra la ciudad de Buenos Aires
y 40 municipios de la Provincia de Buenos Aires. El area de la CMR se
encuentra en el epicentro de la crisis. E1 40 % de los casos en todo el pais se
concentran en 5 partidos de la Provincia de Buenos Aires con jurisdiccion
sobre la CMR: La Matanza, Quilmes, Avellaneda, Lomas de Zamora y Lanus.
De acuerdo con informes oficiales, una las principales dificultades para
cumplir con las medidas de aislamiento se derivan de las carencias

° Entrevistada en marzo de 2019.

10 Ver https://www.argentina.gob.ar/coronavirus/informe-diario/junio2020
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estructurales padecidas por los sectores signados por la elevada precariedad
ocupacional y déficit habitacional (MINCYT-CONICET-AGENCIA, 2020).

Se infiere respecto al area de la CMR, que los sectores que padecen alto
riesgo ambiental también son, potencialmente, los mas afectados por la crisis
pandémica y las medidas de cuarentena. Cabe destacar, en este sentido, una
serie de acciones de la ACUMAR, tales como operativos sociosanitarios para
mitigar los contagios de Covid-19 en toda la cuenca, con planes de abordaje
territorial; campanas de vacunaciéon antigripal; instalacién de unidades
sanitarias moviles; busqueda de casos sospechosos de coronavirus, entre
otras. Se destaca entre ellas, la inauguraciéon de un Centro de Salud, en el
municipio de Morén, cuya principal tarea segin el discurso de las
autoridades, fue el seguimiento y prevencién de casos de Covid-19. El acto
de apertura se realizé el 29 de junio de 2020 por el gobernador de la Provincia
de Buenos Aires y el actual presidente de la ACUMAR (Autoridad de la
Cuenca Matanza Riachuelo- ACUMAR, 2020).

En segundo lugar, esta la necesidad de estudiar los efectos de la
desaceleracion abrupta del impacto de la actividad antrépica, algo que esta
ocurriendo a nivel global. Las evidencias indican que la reduccién de muchas
actividades humanas tiene efectos benéficos en términos ambientales: el
smog se disipa, los animales recuperan territorios de los que habian sido
expulsados, los rios urbanos reciben menores volcados toxicos. En Argentina
se vieron peces en cursos de agua extremadamente contaminados,
incluyendo el rio Matanza-Riachuelo, el cual se lo considera técnicamente
como un rio muerto porque, por sus bajisimos niveles de oxigeno, sélo es
posible la vida de organismos anaerdbicos.

En tercer término, para el analisis de un caso judicial en curso que tiene
como objeto la recomposiciéon del ambiente de una cuenca, cabe tener
presente la estrecha relacién entre el derecho ambiental, la calidad del agua,
la salud y las epidemias. Esta relacion se encuentra presente desde la
primera politica ptublica que se aplicé a la CMR, en el contexto de la epidemia
de fiebre amarilla de 1871, que terminé con la vida de 14 mil personas (el 7
% de la poblacién de la ciudad) (Pérgola, 2014).

La opinién publica responsabilizé a la contaminacién del Riachuelo
provocada por los saladeros y el ambiente insalubre de sus inmediaciones y,
en respuesta, el Congreso de la Provincia de Buenos Aires prohibié el faenado
de varios saladeros y graserias. En 1887 varios saladeristas demandaron a
la Provincia de Buenos Aires, ante la CSJN, por los dafios y perjuicios que
les causé la suspensiéon de su actividad, ordenada por la Ley provincial del
6/9/1871.

El fallo de la CSJN, de 1887, nombrado “Saladeristas Podest4, Bertran
Anderson, Ferrer y otros contra la Provincia de Buenos Aires; sobre
indemnizacién de dafios y perjuicios”, es considerado como el origen del
derecho ambiental en Argentina. La Corte entendié que la Provincia de
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Buenos Aires se habia limitado a reglamentar esa industria por justificadas
razones de salubridad en estos términos:

“Nadie puede tener un derecho adquirido de comprometer la salud publica,
y esparcir en la vecindad la muerte y el duelo con el uso que haga de su
propiedad, y especialmente con el ejercicio de una profesiéon o de una
industria” (Disposicién administrativa 3), y que “la autorizacién de un
establecimiento industrial estd siempre fundada en la presuncién de su
inocuidad... (Disposicién administrativa 4) (CSJN, Causa LIV, 1887).

En cuarto lugar, respecto de la dimension prospectiva, surge la necesidad de
estudiar las vinculaciones entre el derecho ambiental, la lucha contra el
Covid-19 y su aplicabilidad en diversos contextos, como en el caso de la CMR.
Entre ellas el instituto de la “emergencia ambiental” o la utilidad de las
herramientas preventivas de la especialidad para evitar la contaminaciéon
ambiental producida por la presencia del virus (Cafferatta, 2020).

La perspectiva en el nivel macro también resulta relevante. Segun
Ribeiro (Korol, 2020) el proceso de deforestacién y alteracion de los
ecosistemas boscosos se encuentra asociado con cierto tipo de interacciones
entre los animales y humanos que provocan mayor probabilidad de “saltos
zoonoticos” y epidemias. Segun el bidlogo Rob Wallace, el Covid-19 no es un
incidente aislado, sino que debe verse en relacion con la historia de las
ultimas décadas entre aparicién de enfermedades infecciosas y ciertas
practicas de la ganaderia como la cria industrial de animales, desde el feedlot
hasta la cria de cerdos, pollos, y pavos en condiciones de extremo
hacinamiento. Este tipo de practicas son variables causales de la aparicién
de la gripe aviar en Asia, y de la gripe porcina (A H1N1), también del SARS.
Por varios factores, estas enfermedades tienen condiciones que facilitan su
propagacion en poblaciones que viven en condiciones de hacinamiento en las
ciudades, sobre todo en las zonas marginales.

Ahora bien, todas estas variables se encuentran presentes en el area de
la cuenca del rio de la Plata y muchas de ellas en el area de la CMR. La
indagacién sobre las causas de la crisis provocada por el Covid-19 conduce a
la necesidad de vislumbrar un futuro donde sean esenciales el
fortalecimiento o introduccién de nuevos mecanismos de control y monitoreo
ambiental y fitosanitario, para proteger la salud publica y la de los
ecosistemas.
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