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TITULO I

PRESUPUESTOS MINIMOS DE PROTECCION AMBIENTAL
en ARGENTINA

"Wunca dudes que un grupo de personas comprometidas y pensantes puede
cambiar el mundo. De hecho es la Unica manera de hacerlo”
Margaret Mead

CAPITULO I
DERECHO AMBIENTAL EN ARGENTINA '

1- EVOLUCION DEL DERECHO AMBIENTAL EN LA ARGENTINA

Si consideramos al Derecho Ambiental como el conjunto de normas que regulan el
ambiente, y, a su vez, definimos el ambiente como el sistema en el que interactdan y se
interrelacionan de manera condicionada los distintos elementos que lo componen, diremos que
el Derecho Ambiental en Argentina esta integrado por la normativa que regula los recursos
naturales, las actividades y los efectos que el hombre lleva a cabo para modificarlos para la
obtencion de los recursos culturales, como asi también los residuos generados a partir de esa
transformacion.
Se pueden distinguir varias etapas en la formulacion de normas ambientales en
Argentina, que pueden sintetizarse en:
1- Regulacion estatica de los recursos naturales
2- Tratamiento dindmico del ambiente. Etapa subdivida en:
- Aprobacion de Tratados Ambientales Internacionales
- Normativa Provincial

3- Reforma de la Constitucion Nacional

4- Elaboracion de Normas de Presupuestos Minimos

1- Hacia fines del siglo diecinueve, se comenzd a regular en forma independiente los distintos
recursos naturales, tanto a nivel nacional como provincial. Asi, en 1886 se sanciona el
Cddigo de Mineria de la Nacion. Por su parte, varias leyes nacionales anteriores a la primera
mitad de la década del 70 del siglo pasado, se ocupan de regular otros recursos naturales.

Una mencion especial merece la Ley Nacional N° 2.797° de 1891, por ser la primer ley
que regula la tematica ambiental en la Argentina, precursora y premonitoria. Es una ley
nacional, que, sin perjuicio de la falta de aplicacion, aun sigue vigente.

Nonna, Silvia. Capitulo I: “La proteccion ambiental en las normas del nuevo milenio. Un nuevo rumbo”, El nuevo
Rumbo Ambiental. Editorial Ciudad Argentina. Abril 2008. En coautoria con Coria Silvia, Devia Leila, Flores Marcela,
Vidal de Lamas Ana y Villanueva Claudia.

Ley N° 2.797. (1891) Purificacion de residuos cloacales e industriales que se arrojen a los rios

Art. 1: Las aguas cloacales de las poblaciones y los residuos nocivos de los establecimientos industriales no podran
ser arrgjados a los rios de la Republica, si no han sido sometidos previamente a un procedimiento eficaz de
purificacion.

Art. 2: El Poder Ejecutivo mandard practicar los estudios necesarios, para establecer el mejor sistema de purificacion
de los residuos cloacales de la Capital Federal y ciudad de Rosario, remitiéndolos oportunamente al Honorable
Congreso.

Art. 3: El Poder Ejecutivo reglamentard esta ley.

Art. 4: Comuniguese, etc.
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2- La segunda etapa comienza a delinearse después de 1972, a partir de aquella primera
reunién internacional en una Conferencia Mundial sobre Medio Ambiente Humano,
convocada por la Asamblea de Naciones Unidas y de la Declaracion de Estocolmo.

Para 1982 con el Programa de Naciones Unidas para el Medio Ambiente, en Nairobi-
Kenya, Argentina comenz6 con mas fuerza a adoptar el tema ambiental para consagrarlo en
esa década en normas provinciales.

En 1992, la Conferencia de Naciones Unidas para el Medio Ambiente y el Desarrollo de
Rio de Janeiro, significo un hito importante en la historia del derecho internacional
ambiental. Argentina participd del mismo incrementando el proceso de insercion de la
dindmica ambiental en su derecho positivo, y adoptando varios acuerdos internacionales en
la materia.

En los albores de 1990, la mayoria de las provincias de la Argentina, ya habian
incorporado el principio de proteccidn del ambiente en sus respectivas Constituciones.
Ademas, la mayoria de las provincias regularon la materia ambiental a través de normas
particulares, ya sea leyes generales de proteccion ambiental, o mediante normativa
especifica para la evaluacion del impacto ambiental.

Por su parte ademas, conviene recordar que el punto de partida para sistematizar la
proteccion del ambiente en todo el pais, fue el Pacto Federal Ambiental firmado el 5 de Julio
1993>, La reforma constitucional recogio y consagro esa voluntad comdn, y puso en manos

La ley debi6 haber sido reglamentada por el Poder Ejecutivo Nacional, conforme lo dispuesto por su articulo 3°,
y en este sentido podriamos considerarla programatica, por cuanto no resulta operativa hasta su reglamentacion. Sin
embargo, por otro lado y en cuanto a la prohibicién de arrojar aguas cloacales y residuos industriales a los rios
argentinos, la ley es definitivamente operativa y la falta de reglamentacion no es dbice para su aplicacion.

3 En la Ciudad de Buenos Aires, capital de la Republica Argentina, a los cinco dias del mes de julio del afio mil
novecientos noventa y tres, En presencia del Sefior Presidente de la Nacion Dr. Carlos Saul Menem, Sr. Ministro del
Interior Dr. Gustavo Béliz, la Sefiora Secretaria del Estado de Recursos Naturales y Ambiente Humano Ing. Maria Julia
Alsogaray, se reunen los Sefiores Gobernadores de las Provincias de Buenos Aires, Catamarca, Cordoba, Corrientes,
Chaco, Chubut, Entre Rios, Formosa, Jujuy, La Pampa, La Rioja, Mendoza, Misiones, Neuguén, Rio Negro, Salta, San
Juan, San Luis, Santa Cruz, Santa Fe, Santiago del Estero, Tierra del Fuego, Tucuman y el Sefior Intendente de la
Ciudad de Buenos Aires Dr. Saul Bouer.

Las autoridades signatarias declaran:

Considerando:

- Que la preservacion, mejoramiento y recuperacion del Ambiente son objetivos de acciones inminentes que han
adquirido dramatica actualidad, desde el momento que se ha tomado conciencia de que el desarrollo econdmico no
puede estar desligado de la proteccion ambiental.

- Que esta situacion compromete, no solo a todos los estratos gubernamentales de la Republica, sino tambien a cada
uno de los ciudadanos, cualquiera fuere su condicion social o funcion.

- Que la voluntad reflejada en el Pacto Federal firmado en la ciudad de Lujan, el 24 de mayo de /1990, y los
compromisos contraidos ante el mundo en la CONFERENCIA DE LAS NACIONES UNIDAS PARA EL MEDIO AMBIENTE Y
DESARROLLO (CNUMAD 92), hacen indispensable crear los mecanismos federales que la Constitucion Nacional
contempla y, en cumplimiento de ese compromiso, resulta oportuno reafirmar €l espiritu y la accion federal en materia
de Recursos Naturales y Medio Ambiente. .

En consecuencia: LA NACION Y LAS PROVINCIAS AQUI REPRESENTADAS ACUERDAN:

1. El objetivo del presente acuerdo es promover politicas de desarrollo ambientalmente adecuadas en todo el territorio
nacional, estableciendo Acuerdos Marco entre los Estados Federados y entre éstos y la Nacion, que agilicen y den
mayor eficiencia a la preservacion del ambiente teniendo como referencia los postulados del "Programa 21'aprobado en
la CONFERENCIA DE LAS NACIONES UNIDAS PARA EL MEDIO AMBIENTE Y DESARROLLO (CNUMAD' 92).

2. Promover a nivel provincial la unificacion y/o coordinacion de todos los organismos que se relacionen con la tematica
ambiental, concentrando en el maximo nivel posible la fijacion de las politicas de Recursos Naturales y Medio Ambiente.
3. Los Estados signatarios reconocen al Consejo Federal de Medio Ambiente como un instrumento valido para la
coordinacion de la politica ambiental en la Republica Argentina.

4. Los FEstados signatarios se comprometen a compatibilizar e instrumentar en sus jurisdicciones la Legislacion
Ambiental.

5. En materia de desarrollo de una conciencia ambiental los Estados signatarios se comprometen a impulsar y adoptar
las politicas de educacion, investigacion cientifico- tecnologica, capacitacion, formacion y participacion comunitaria que
conduzcan a la proteccion y preservacion del ambiente.

6. Los Sefiores Gobernadores propondran ante sus respectivas legisiaturas provinciales la ratificacion por Ley del
presente acuerdo, si correspondiere.
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del Congreso Nacional la sancion de la normativa ambiental basica. Esto es, las normas de
presupuestos minimos para la proteccion ambiental.

Faltaba adn la consagracion del principio a nivel nacional, que concluyé en 1994, con la
reforma de la Constitucion Nacional.

3- En un todo de acuerdo con los principios reconocidos por la Conferencia las Naciones
Unidas sobre Ambiente Humano de Estocolmo en 1972 y por la Cumbre de Naciones Unidas
sobre Medio Ambiente y Desarrollo de Rio de Janeiro en 1992, y en clara sintonia con la
linea adoptada por las constituciones que fueron sancionadas a partir de entonces, los
constituyentes reformadores introdujeron la cuestion ambiental en el articulo 41 4 de
nuestra Constitucion Nacional.

La reforma constitucional de 1994, ha consagrado el derecho a un ambiente sano y el
correlativo deber de preservarlo, y que a su vez permita un efectivo desarrollo sostenible.
Incorpora temas trascendentales como los presupuestos minimos de proteccion al
ambiente, el uso racional de los recursos naturales, la recomposicion de dafio ambiental, la
educacion e informacién ambientales, la proteccién de la biodiversidad, la preservacion del
patrimonio natural y cultural.

4. La ultima etapa identificada, en la que nos encontramos actualmente es la de sancién de
normas de presupuestos minimos.

Desde julio del afio 2002 hasta el momento, se han promulgado ocho leyes de
presupuestos minimos, sobre el analisis de las cuales, volveremos con mayor detalle en
puntos que siguen.

En orden cronoldgico, las leyes de presupuestos minimos para la proteccion ambiental a
las que individual y particularmente me referiré en proximos puntos son:

- Ley 25.612 Presupuestos Minimos para la Gestién Integral de los Residuos
Industriales y de Actividades de Servicio

- Ley 25.670 Presupuestos Minimos para la Gestion y Eliminacion de PCBs

- Ley 25.675 Presupuestos Minimos para la Gestion Sustentable y Adecuada del
Ambiente

- Ley 25.688 Régimen de Gestion Ambiental de Aguas

- Ley 25.831 Informacion Publica Ambiental

- Ley 25.916 Gestidn de Residuos Domiciliarios

- Ley 26.331 Presupuestos Minimos de Proteccion Ambiental de los Bosques
Nativos

- Ley 26.562 Presupuestos Minimos de Proteccion Ambiental para el Control de
las Actividades de Quema

- Ley 26.639 Régimen de Presupuestos Minimos para la Preservacion de los
Glaciares y del Ambiente Periglacial

7. El Estado Nacional designa ante el Consejo Federal de Medio Ambiente, para la implementacion de las acciones a
desarrollarse a efectos de cumplimentar los principios contenidos en este Acuerdo, a la Secretaria de Recursos
Naturales y Ambiente Humano de la Nacion.

4 Articulo 41 CN:
Todos los habitantes gozan del derecho a un ambiente sano, equilibrado, apto para el desarrollo humano y para que
las actividades productivas satisfagan las necesidades presentes sin comprometer las de las generaciones futuras; y
tienen el deber de preservarlo. El dafio ambiental generara prioritariamente la obligacion de recomponer, segun lo
establezca la ley.
Las autoridades proveeran a la proteccion de este derecho, a la utilizacion racional de los recursos naturales, a la
preservacion del patrimonio natural y cultural y de la diversidad bioldgica, y a la informacion y educacion
ambientales.
Corresponde a la Nacién dictar las normas que contengan los presupuestos minimos de proteccién, y a las
provincias, las necesarias para complementarlas, sin que aquéllas alteren las jurisdicciones locales.
Se prohibe el ingreso al territorio nacional de residuos actual o potencialmente peligrosos, y de los radiactivos.
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2- LEGISLACION Y CONTAMINACION

Solemos hablar de polucién cuando un sistema comienza a crecer en forma incontrolada
y cuando ademas ese mismo sistema no es capaz de eliminar los residuos que produce. El
sistema va contaminandose.

Nuestro sistema federal plantea una dificultad, que debe tomarse como un verdadero
desafio en cuanto a la definicion y posterior aplicacion de una politica para todo el territorio
nacional. Sin invadir facultades que son de competencia exclusiva de las provincias, es
necesario articular una verdadera transectorialidad vertical, que asegure la relacion "Estado
Nacional-Estados Provinciales" y "Estados Provinciales entre si”,

Cuando la cantidad de normas de un Estado aumenta desmedidamente, tornandose
éstas contradictorias, redundantes, superpuestas, confusas e incompletas. Cuando no se sabe
cudles de ellas estan vigentes, cudles han sido reglamentadas o modificadas. Cuando una
norma establece que quedan derogadas todas aquellas que se le opongan, sin aclarar cudles
son. En estos casos estamos en condiciones de concluir: que el sistema no puede eliminar sus
desperdicios, que estamos ante un caso de contaminacion, de polucion legislativa. °

En sintonia con lo expresado, en materia ambiental, y tal como brevemente se sefalara
en el punto anterior, la dispersion y proliferacion de normas de distintos niveles y jerarquias,
presentaba un escenario al que podriamos denominar como contaminado.

El esquema de los presupuestos minimos para la proteccion ambiental tal como queda
planteado luego de la reforma constitucional de 1994, nos ha brindado la oportunidad de
organizar la normativa ambiental en nuestro pais. En el presente capitulo veremos como hemos
aprovechado la oportunidad y en qué situacion estamos actualmente.

De lo expresado surge claramente que, la situacién de nuestra legislacién y la nueva
institucionalidad surgida, debe encararse con una vision creativa y estratégica. Lo que se esta
implementando no es una sumatoria desordenada de articulos en distintas materias especificas,
sino una verdadera politica de estado.

Si bien es un verdadero desafio no tan sencillo ni rapido de concretar, también es una
importante oportunidad que se nos ha dado de instituir la normativa indispensable que permita
alcanzar un exitoso desarrollo sostenible.

3- REPARTO DE COMPETENCIAS EN MATERIA AMBIENTAL

El articulo 41 de la Constitucion Nacional ha establecido un nuevo esquema de
competencias ambientales al disponer que “... Corresponde a la Nacion dictar /as normas que
contengan los presupuestos minimos de proteccion y a las provincias las necesarias para
complementarias, sin que aquellas alteren las jurisdicciones locales. ... ”(3er parrafo art. 41 CN)

La doctrina ha interpretado en forma no siempre coincidente el concepto de
presupuestos minimos y el cambio introducido por la reforma constitucional:

» Para Guido Tawil, se trata de un cambio sustancial que ha invertido el esquema
anteriormente vigente6

= Para el constituyente Natale, las normas que contengan los presupuestos minimos
seran legislacion federal comun para todo el pal's7

* Segln Felipe Gonzalez Arzac, la reforma ha innovado al consagrar un régimen especifico
de distribucion de competencias para la proteccion ambiental e instituir en esta materia
un método de reparto novedoso para la Constitucion argentina, pero al obrar de tal

® Nonna Silvia, Derecho Ambiental en América Latina. Centro de Publicaciones de la Facultad de Derecho y Ciencias
Sociales, Octubre 1996
® "La cldusula ambiental en la Constitucién Nacional", en Estudios sobre la Reforma Constitucional obra dirigida por
Juan Carlos Cassagne, Depalma, 1995
" "Proteccidn del medio ambiente en la reforma constitucional”, La Ley, diario del 22.12.94).
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modo no se habria apartado del marco de posibilidades que ya existia bajo el texto de
1853 en cuanto al modo de regulacion nacional de materias concurrentes ni ha declinado la
vigencia de otras potestades federales en relacion con la proteccion ambiental®

= Beltran Gambier y Daniel Lago opinan que, si bien el art. 41 parece haber establecido
un nuevo criterio en la materia, al asignar decididamente a la Nacién la regulacion de los
"presupuestos minimos de proteccion", en realidad, sin abandonar el criterio de
concurrencia, el constituyente lo ha modificado al tomar la decision de promover una
legislacion uniforme en materia de presupuestos minimos de proteccion ambiental o

* German Bidart Campos ha abordado el tema como un caso singular de concurrencia de
competencias.10 En este esquema, el sistema de derechos de la constitucion federal obliga
a las provincias, que no pueden disminuir el sistema, pero pueden mejorarlo y ampIiarIo.11

= Daniel Sabsay, en una nota sobre el articulo 41, sefiala la dificultad que representa definir
los alcances de la delegacion que han realizado las provincias de sus facultades a partir de
la reforma de 1994. Definir esta medida divisoria o “quantum” de atribuciones que han
cedido las provincias a la Nacion, constituye la “verdadera pregunta del millon” en el
campo de la organizacion institucional ambiental.*?

*= Fundacién Ambiente y Recursos Naturales ha sostenido que se trata de la potestad de
establecer mediante leyes, las pautas basicas de proteccion 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 cuestion ambiental en sus respectivos territorios como
complemento de aquellas, y sin menoscabar ese minimo de exigencia que han delegado a
la Nacién. 3

«  Amilcar MOYANO que los presupuestos minimos que pueda establecer la Nacion, son los
umbrales de proteccion al ambiente adecuado para la vida, los niveles minimos, el standard
gue cada Provincia pueda aceptar sin que se altere su dominio de los recursos naturales, ni
se altere su jurisdiccion sobre los mismos. Por el articulo 16, la igualdad juridica que tienen
las Provincias y la posible inclusion de la Ciudad de Buenos Aires, no implica que los
presupuestos minimos sean iguales para todos, porque de Misiones a Tierra del Fuego
podran haber circunstancias diferentes.

« Por su parte, y como manifestacion concreta de la opinidn de las provincias, el Consejo
Federal de Medio Ambiente se ha expedido al respecto, a través de la Resolucion 92/05 5,
cuyo articulo 1° en sus partes pertinentes dice: ...

Se entiende por presupuesto minimo al umbral badsico de proteccion ambiental gue
corresponde dictar a la Nacion y que rige en forma uniforme en todo el territorio nacional
como piso inderogable que garantiza a todo habitante una proteccion ambiental minima
mas alld del sitio en que se encuentre. Incluye aquellos conceptos y principios rectores de
proteccion ambiental y las normas técnicas que fijen valores que aseguren niveles minimo
de calidad. La regulacion del aprovechamiento y uso de los recursos naturales, constituyen

8 Taller de Gestidn Ambiental, Secretaria de Desarrollo Sustentable y Politica Ambiental /Fundacién Pro Tigre, 16 de
Abril 2001

° "E| medio ambiente Yy su reciente recepcion constitucional”, Estudios sobre la Reforma Constitucional, Depalma, 1995

10 Bidart Campos, German J., “Tratado Elemental de Derecho Constitucional”, Ediar, Buenos aires 2001

1 Bidart Campos, German J., “El articulo 41 de la Constitucién nacional y el Reparto de Competencias entre el estado
Federal y las Provincias”, Doctrina Judicial, 16/07/97

12 Sabsay, Daniel Alberto, “El Nuevo Articulo 41 de la Constitucién Nacional y la Distribucién de Competencias Nacion-
Provincia”, Doctrina Judicial, 23/07/97, p. 783 y ss.

13 Comentarios al Proyecto de creacion de la autoridad de Cuenca Matanza Riachuelo. Fundacién Ambiente y Recursos
Naturales, Fundacion Metropolitana y Asociacion Vecinos de la Boca- Octubre 2006.

1% Amilcar Moyano. Aplicabilidad de las normas ambientales que se sancionan en cumplimiento de los mandatos
contenidos en el articulo 41 de la Constitucion Nacional. Mendoza. Informe elaborado a solicitud de la Comision
Especial creada por la Resolucion 68/03 del COFEMA. Diciembre 2003.

15 Resolucion COFEMA N° 92/04. Ushuaia 17/9/04. www.ambiente.qov.ar/?aplicacion=normativa&IdNorma=184&IdSeccion=32
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potestades reservadas por las Provincias y por ello no delegadas a la Nacion. En
consecuencia el objeto de las leyes de presupuestos minimos debe ser el de proteccion
minima ambiental del recurso y no el de su gestion, potestad privativa de las provincias. ...
... £ mandato del articulo 41 de la C.N. esta otorgado a la "Nacion" y consiste en el dictado
de "normas”, De conformidad con las previsiones contenidas en el articulo 75, inc. 32, 76 y
99, 20 Parrafo del inc. 3° de la Constitucion Nacional, debe entenderse que la referencia a
Nacion es al Congreso de la Nacion, unico Poder con facultades legislativas. En
consecuencia el concepto normas corresponde al de leyes, que por su naturaleza son
dictadas por el Congreso de la Nacion ... Toda interpretacion que se haga debe tener
cardcter restrictivo lo que implica que su objetivo debe mantener una relacion directa y
concreta con la finalidad de proteccion ambiental sin desvirtuar las competencias
reservadas a las provincias, vaciando de contenido a los arts. 122 y 124 C. . ...

Queda asi planteado, a nivel doctrinario, un escenario interpretativo disimil en cuanto al
alcance de los presupuestos minimos consagrados y las competencias asignadas a nivel
constitucional.

Una interpretacion sostiene que las provincias pierden sus facultades de dictado de
normas ambientales y en este aspecto, de manera extrema, las normas ambientales
provinciales vigentes al momento de sancion de la Constitucion reformada, habrian perdido tal
vigencia, generandose como consecuencia lagunas normativas hasta la sancién de las normas
cuya sancién queda exclusivamente reservada al Congreso de la Nacién.

Otra interpretacion sostiene que habiendo sido sancionadas por el Congreso de la Nacion,
las normas de presupuestos minimos de proteccion ambiental, se consideraran derogadas
aquellas partes de las normas locales que se opongan a la federal, quedando por su parte
subsistentes aquellas partes que se consideren complementarias.

Finalmente, como criterio mayoritario, se considera que el Congreso Nacional es
competente para el dictado de la legislacidon minima, delimitando en forma clara y precisa el
ambito de competencia complementaria o remanente que le corresponde a las provincias.

La efectiva recepcion de este Ultimo criterio a través de una correcta técnica legislativa
evitara lagunas, vacios, superposiciones y contraposiciones y peligrosas transiciones en la
aplicacion de las normas.

La delimitacion de jurisdicciones se presenta como un problema en nuestro sistema
federal. Dificultad que lejos de ser un obstaculo insalvable, es un desafio que merece el
esfuerzo que signifique alcanzarlo, para lograr la definicion y posterior aplicacion de una politica
para todo el territorio nacional. Para que el derecho a vivir en un ambiente sano, no sea algo
meramente programatico.

4- ALCANCE de las NORMAS de PRESUPUESTOS MINIMOS de PROTECCION
AMBIENTAL

Hemos dicho 1° gue, por presupuestos minimos se entiende normas de base, umbral,
comunes -en el sentido que constituyen denominador comun-, sobre las cuales se va a
construir el edificio total normativo de la tutela ambiental en la Argentina, de organizacién
federal. Constituye legislacion uniforme en sus condiciones de linea. Se trata de normas de
aplicacion en todo el territorio de la Nacion, basicas, de un umbral, de un “piso inderogable”.

La expresa delegacion de facultades legislativas que en materia ambiental efectia el
articulo 41 de la Constitucion Nacional tuvo en miras el establecer un sistema juridico,

16 , . - iz
“La postura de la Secretaria de Ambiente y Desarrollo Sustentable sobre los presupuestos minimos de proteccion

ambiental”. Dr. Atilio A. Savino, Dra. Silvia C. Nonna. Dr. Esteban Rosa Alves. La Ley Suplemento de Derecho
Ambiental. Afio XI N° 3. SIN 0024-1636.
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uniforme, que asegure a todos los habitantes el goce de un ambiente sano, equilibrado, apto
para el desarrollo humano y para que las actividades productivas satisfagan las necesidades
presentes sin comprometer las de las generaciones futuras.

. El alcance de las normas de presupuestos minimos comprende no solamente los
estandares o parametros técnicos, sino también las politicas de gestion en materia ambiental,
con la sola limitacién de no extralimitarse -vaciando de contenido o devaluando las facultades
provinciales de dictar normas complementarias-, ni cercenar o aniquilar las facultades
inherentes al dominio originario de los recursos naturales existentes.

Aunque, correlativamente, también deberd tenerse presente, como lo ha expresado la
Corte Suprema de Justicia de la Nacion, que “si bien es cierto que todo aquello que involucre
peligro de limitar las autonomias provinciales ha de instrumentarse con la prudencia necesaria
para evitar el cercenamiento de los poderes no delegados de las provincias, no lo es menos que
el ejercicio por parte de la Nacion, de las facultades referidas, no puede ser enervado por
aquéllas, so pena de convertir en ilusorio sus propdsitos y objetivos de las citadas facultades
que fincan en la necesidad de procurar eficazmente el bien comin de la Nacion toda, en el que
necesariamente se encuentran engarzadas y del cual participan las provincias.

En ese orden de ideas debe subrayarse que conforme el principio de que quien tiene el
deber de procurar un determinado fin, tiene el derecho de disponer de los medios necesarios
para su logro efectivo y, habida cuenta que los objetivos enunciados en el Preambulo y los
deberes- facultades establecidos en los supra citados incisos del articulo 67 de la Constitucion
Nacional tienen razén de causa final y movil principal del gobierno federal, no cabe sino concluir
que éste no puede ser enervado en el ejercicio de estos poderes delegados, en tanto se
mantenga en los limites razonables de los mismos conforme a las circunstancias; este es, por lo
demas el princifio de supremacia que consagra el articulo 31 de la Constitucién Nacional” (
Fallos 314:279) !

5- RECURSOS NATURALES, DOMINIO Y JURISDICCION

Cabe hacer una consideracion especial al tema del dominio y la jurisdiccion de los
recursos naturales y la interpretacion de la respuesta constitucional a favor del “dominio
originario” de las provincias en el articulo 124 de la Constitucion Nacional. Conviene recordar, a
los efectos de esclarecer este tema, la diferencia juridica existente entre dominio y jurisdiccion.

Hemos sostenido™® que el dominio es definido por el articulo 2506 del Cddigo Civil
Argentino como “el derecho real en virtud del cual una cosa se encuentra sometida a la
voluntad y a la accién de una persona”.

Por su parte, la jurisdiccion, en sentido amplio, supone potestas, o sea, una ‘masa de
competencias’ atribuida a un 6rgano de poder, sobre las bases de la funcion o las funciones que
son propias del Estado, para cumplir determinadas actividades (Bidart Campos, German J,
“Jurisdiccion federal y jurisdiccion provincial en materia electroenergética, El Derecho, t. 54,
pag. 736).

La distincién entre dominio y jurisdiccion es graficada por Frias en estos términos: “el
dominio se ejerce sobre las cosas; la jurisdiccion sobre las relaciones”, concluyendo que “el
dominio lleva necesariamente a la jurisdiccion si nada la limita o excluye”, pero “la jurisdiccion
no lleva necesariamente al dominio”. La Corte Suprema de Justicia de la Nacion ha convalidado
la distincién entre dominio y jurisdiccidn, ratificando que “puede existir uno sin la otra y
viceversa” (Fallos 154:312).

17 Articulo 31 de la Constitucién Nacional: “Esta Constitucién, las leyes de la Nacién que en su consecuencia se dicten
por el Congreso y los tratados con las potencias extranjeras son la ley suprema de la Nacién; y las autoridades de cada
provincia estan obligadas a conformarse a ella, no obstante cualquiera disposicion en contrario que contengan las leyes
0 constituciones provinciales, salvo para la provincia de Buenos Aires, los tratados ratificados después del Pacto de 11
de noviembre de 1859.”

18 1dem cita 17
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A los efectos de la asignacion de competencias en materia de recursos naturales, dentro
de nuestro sistema federal, la distincidn entre dominio y jurisdiccidn permite afirmar que no
cabe dudas respecto del dominio originario de las provincias sobre ellos; pero que, por otra
parte, es posible —bajo determinadas condiciones— reconocer la jurisdiccién nacional sobre los
mismos.

Asi, la palabra “originario” que complementa, adjetiva o califica al vocablo “dominio”
debe ser entendida como una reivindicacién histérica, derivada de la preexistencia de los entes
territoriales locales al Estado Nacional (“originario” connota en este sentido a “previo” y evoca
lo “ancestral”); y también como una advertencia a los titulares del dominio, en el sentido de
que tal titularidad no conlleva la facultad de explotacion local desligada de las necesidades del
pais (“originario” connota aqui a “no absoluto” y evoca lo “no definitivo”).

De modo que, a partir de lo sefalado, es posible desdoblar —en materia de recursos
naturales— la titularidad del dominio y el ejercicio de la jurisdiccién. No cabe duda, en funcion
del texto expreso del articulo 124 de la Ley Fundamental, que el dominio es provincial, pero ello
no invalida la jurisdiccion nacional en la materia por razones de planificacion y como garantia
del uso racional de los recursos y de la sustentabilidad ambiental.

“Mas que multiplicarse las cosas —dice Frias—, hoy se multiplican las relaciones que se
descubren o se establecen entre las cosas, y éstas son las que reclaman una disciplina
innovadora, un nuevo comportamiento donde nociones como ‘escala’, ‘coordinacion’,
‘planificacién global’, etc., no se sujetan a la orbita del dominio originario. Este fendmeno de
aceleracién de las interrelaciones, sumado al de la especializacién y planeamiento, provoca la
creciente disociacion del dominio y la jurisdiccion. Y correlativamente, por razones de
innovacion, de escala y de centralizacion virtual, este proceso se cumple a pesar del dominio
provincial y a favor de la jurisdiccién nacional”.

Desde ya, cabe resaltar que, para que el proceso hasta aqui expresado no conduzca a
abusos o simplificaciones, es necesario que se lleve a cabo garantizando, entre otros extremos,
la necesaria participacion de las provincias al momento de decidir una politica global que
contemple la proteccion de los recursos naturales existentes en sus territorios.

’

6- NORMAS DE PRESUPUESTOS MINIMOS

Antes de pasar al analisis individual y particular de las leyes de presupuestos minimos
hasta el momento promulgadas, resulta conveniente realizar una referencia a lo que
entendemos en relacion con las facultades normativas del Congreso Nacional, del Poder
Ejecutivo Nacional y de las Jurisdicciones locales.

6-1- Facultades normativas del Congreso Nacional 19

En lo atinente al contenido de las normas de presupuestos minimos de proteccion
ambiental, se comparte la postura que sostiene el caracter “mixto”, “hibrido”, de dichas
normas. Asi, sus disposiciones pueden ubicarse tanto dentro del Derecho PUblico como del
Derecho Privado, abordando tematicas no sélo de derecho de fondo o sustantivo, sino también,
excepcionalmente, de derecho administrativo, derecho procesal y, con las limitaciones
consideradas en el punto anterior, de régimen juridico de los recursos naturales.

Estd claro, en nuestra opinion, que el régimen de proteccion ambiental, que
principalmente, debe establecer este tipo de normativa estatal nacional o federal, debe girar
alrededor de la idea de la responsabilidad. Fijando pautas eficientes de precaucion, prevencion,
recomposicion, sancion indemnizatoria, represion, régimen penal, en defensa del ambiente, a
cuyo fin, resulta necesario uniformar la legislacion existente, para garantizar que se logre el
objetivo primordial de la delegacidon de competencias, que conforme surge del texto del
articulo 41 de la Constitucién Nacional, reviste caracter tuitivo.

19 1dem cita 17
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Las normas de presupuestos minimos representan un nuevo sector de competencias
delegadas, del ordenamiento juridico nacional. En ese sentido, nos encontramos con un nuevo
ambito competencial, de reparto de poderes, que avanza sobre temas antes reservados por las
Provincias, en ambitos que antes de la reforma, eran propios de su jurisdiccion.

Sera el Congreso de la Nacion, en un marco de la razonabilidad y la fidelidad federal, el
organo que determinara cudles son las normas que contengan los presupuestos minimos de
proteccidn, para dejar a las provincias latitud para el dictado de las normas complementarias.

Ciertamente esas normas nacionales contendran principios y directrices para la
regulacion de la relacion ambiental, que se consideren fundamentales para garantizar una base
juridica en todo el territorio nacional, lo cual puede incluir determinadas medidas concretas,
de eficacia general.

De modo que, a nuestro juicio, esta normativa de presupuestos minimos podra tener por
objeto cuestiones ambientales conteniendo reglas de técnicas juridicas de fondo o sustantivo,
como asimismo normas de forma, rituales o de proceso, e inclusive administrativas, en la
medida resulten razonablemente necesarias para cumplir con el objetivo de asegurar, en todo
el territorio, una proteccion uniforme y necesaria del ambiente.

6-2- Contenido de las facultades normativas del Poder Ejecutivo Nacional

Como principio entendemos que la facultad que la Constitucion asigna a "la Nacion" para
dictar normas de presupuestos minimos de proteccion ambiental no sélo abarca las facultades
normativas del Congreso Nacional, sino también la potestad reglamentaria del Poder Ejecutivo.

Reiteramos que, sera el Congreso de la Nacion el que determinara cuadles son las
normas que contengan los presupuestos minimos de proteccion, dejando a las jurisdicciones
locales latitud para el dictado de las normas complementarias.

Pero, por su parte, el Poder Ejecutivo Nacional, en caso de existir una remision expresa
en las leyes de presupuestos minimos sancionadas por el Congreso Nacional, puede desarrollar
determinados aspectos de dichas leyes a fin de conferir autosuficiencia a la tutela ambiental
comun, definiendo, con sujecién a los patrones de politica ambiental establecidos en la ley, las
condiciones necesarias para asegurar la proteccion ambiental en todo el territorio nacional.

Es que muchas cuestiones que hacen a la definicion de los presupuestos minimos exigen
una ardua tarea de desarrollo normativo, imbuidas de un eminente caracter cientifico y técnico.
Es dificil pensar que esta tarea pueda ser realizada eficazmente por el Poder Legislativo, en
funcion del grado de detalle y especialidad técnica que pueda exigir una definicion suficiente de
los presupuestos minimos.

En tal sentido es paradigmatico el caso de los estandares de calidad, donde una buena
técnica legislativa aconsejaria la posibilidad de remitir a una revision periddica, a cargo del
Poder Ejecutivo, en base al avance de los conocimientos cientificos, estudios técnicos,
evaluaciones de riesgo, etcétera.

Ahora bien, cuando el Congreso se remita a la facultad reglamentaria del Ejecutivo para
el desarrollo puntual de normas que, en su conjunto, integran el concepto de presupuestos
minimos de proteccidon ambiental, dicha remisién a la potestad reglamentaria del Poder
Ejecutivo debera establecer claramente la politica legislativa, patrones o estandares inteligibles,
que habran de observarse en la elaboracion del decreto respectivo, lo que implica fijar pautas,
directrices, marcos de referencia, de ley, que deberan ser “llenadas” circunstanciadamente, en
ocasion del dictado de la norma reglamentaria, en su posterior desarrollo, por el Organo
Ejecutivo.

Es del caso sefialar que las primeras normas de presupuestos minimos de proteccion
ambiental dictadas por el Congreso Nacional contienen numerosos articulos en los que el
organo legislativo encomendd, autorizd, delego, confirid su reglamentacion al 6rgano ejecutivo.

La autorizacion legislativa es expresa, clara y mesurada. Es que se considera que dicha
reglamentacion ingresa dentro del tipo propio de legislacion de formulacién administrativa, de
“reglamento subordinado o de ejecucion”; o que hipotéticamente, se trataria de “reglamento
autorizado o de integracion”, o como lo denomina la doctrina “delegacion impropia”, o segun la
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jurisprudencia sentada por Corte Suprema de la Nacion (in re Cocchia), “reglamento
sustantivo”.

Asi es que el Poder Ejecutivo tiene la atribucién exclusiva de expedir los reglamentos que
sean necesarios para la ejecucion de las leyes de la Nacién, cuidando de no alterar su espiritu
con excepciones reglamentarias (art. 99, Const. Nac.).

Por ello la norma reglamentaria que dicte el Poder Ejecutivo Nacional, en la medida que
no altere el espiritu de la ley que reglamenta, tendran la misma vigencia que la propia ley, en
cuanto constituye norma secundaria o sublegal. Y en tal sentido, la normativa en su conjunto —
ley y reglamento- sera de aplicacion en todo el territorio de la Nacion.

Asimismo, al Poder Ejecutivo le corresponde la aplicacion institucional y politica de las
leyes de presupuestos minimos, plasmando, a través de decretos, los instrumentos o lineas de
base para la ejecucion de las politicas ambientales de alcance nacional formuladas en el
Consejo Federal de Medio Ambiente.

Finalmente, en los lugares sujetos a jurisdiccién nacional, a los que se refiere el articulo
75, inciso 30, de la Constitucion Nacional, el Poder Ejecutivo puede dictar normas
reglamentarias en sentido estricto, cuando el ejercicio del poder de policia ambiental por parte
de la autoridad local interfiera en el cumplimiento de la finalidad especifica del establecimiento
de utilidad nacional; y puede también dictar esa clase de normas cuando corresponda a la
Administracion Publica Nacional aplicar, en el ejercicio de sus competencias, determinadas
previsiones de las leyes de presupuestos minimos de proteccion ambiental, como sucede, por
ejemplo, con la Ley N° 25.831, que establece el Régimen de Libre Acceso a la Informacion
Plblica Ambiental.

6-3- Contenido de las facultades normativas de las jurisdicciones locales

Las jurisdicciones locales tienen facultades normativas para complementar las leyes de
presupuestos minimos de proteccion ambiental y para dictar los reglamentos que sean
necesarios para la ejecucion de las leyes nacionales de presupuestos minimos vy las respectivas
normas complementarias.

Las provincias y municipios, conforme al régimen provincial, podran ejercer lo que en
doctrina se ha denominado la “complementariedad maximizadora”, es decir, dictar normas
adicionales a las leyes de presupuestos minimos de proteccion ambiental, “necesarias para
complementarlas”, bajo el modo y con el alcance de “esta singular concurrencia de
competencias”, incrementando o “ampliando” , como explicaba Bidart Campos.

Lo haran extremando y agravando los recaudos, reforzando el nivel de proteccion,
vigorizando las exigencias contenidas en la legislacion nacional en atencion, razonablemente
justificada, a problematicas ambientales jurisdiccionalmente divisibles, criticas, o propias, que
se circunscriben en el ambito territorial de una provincia, o por la singular situaciéon local
ambiental, conforme la decisidn politica de la comunidad organizada.

Las normas complementarias a las que alude el tercer parrafo del articulo 41 de la
Constitucion Nacional son, entonces, las leyes, decretos, resoluciones, disposiciones vy
ordenanzas de naturaleza local que se dictan para asegurar la operatividad de la ley nacional.
Son también aquellas normas que establecen requisitos adicionales u obligaciones mas estrictas
que las previstas en la ley de presupuestos minimos.

Las autoridades provinciales estan obligadas a sujetar su accionar a las leyes nacionales
de presupuestos minimos, no obstante cualquiera disposicion en contrario que contengan las
normas locales, conforme lo dispone el articulo 31 de la Constitucion Nacional. En tales casos,
las normas locales quedarian en forma tacita parcial o totalmente derogadas, dado que los
constituyentes delegaron el poder legisferante, en la medida y con los limites de los
presupuestos minimos, al Congreso de la Nacion.

En forma concordante con lo expuesto, la Suprema Corte de Justicia de la Provincia de
Buenos Aires se pronuncié en el sentido de que “En el campo ambiental, como hemos visto, se
ha producido una delegacion a favor de la Nacion en lo que hace a la determinacion de los
presupuestos minimos para su proteccion, las provincias han renunciado asi a importantes
competencias originarias, en excepcion al principio receptado por el articulo 121, reservandose
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exclusivamente las facultades necesarias para dictar normas complementarias, conservando el
dominio originario de los recursos naturales existentes en su territorio (conforme articulo 124)”.
En tal contexto, “Ahora las provincias pueden complementarla como, asimismo segin hemos
visto los municipios y alin aumentar las condiciones impuestas por la Nacion pero nunca deben
ser menores ni oponerse a ellos” (in re "COPETRO S.A. c. Municipalidad de Ensenada s/
Inconstitucionalidad de la Ordenanza 1887/95", recaido en Acuerdo del 20 de marzo 2002,
segun el voto del Juez doctor Juan C. HITTERS, publicado en el BO, D1J, boletin 26/09/02, Ano
LXI, T0163, N° 1304).

Debe entenderse que para el caso que existan normativas locales menos restrictivas que
una ley de presupuestos minimos, aquéllas deberan adecuarse a ésta. Respecto de las normas
locales vigentes y preexistentes a las leyes nacionales de presupuestos minimos de proteccion
ambiental, aquéllas mantienen su vigencia en la medida en que no se opongan y sean mas
exigentes que éstas.



