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Resumen

La sobreexplotacion econémica de recursos naturales amenaza a la humanidad.
Por ello, a nivel mundial, se intenta revertir sus efectos mediante protocolos de proteccion
ambiental. Muchos paises llevaron esta proteccion a nivel constitucional. El nuestro, de
organizacion federal, contaba con una estructura de competencias legislativas exclusivas
y bien delimitadas a nivel nacional quedando las restantes en competencia provincial,
situacion que acarreaba problemas para abordar la materia ambiental. Entonces, si la
legislacion proteccionista se abordaba como competencia exclusiva de la Nacion, la
diversidad de ecosistemas del territorio generaria que una ley general pudiera ser eficaz
en determinada region e ineficaz en otra. Por otro lado, si dicha competencia se arrogaba
a las provincias, la divisibn de tantas autonomias provinciales podia generar
problematicas en los niveles de resguardo general. En la reforma constitucional del afio
1994, se introdujo el resguardo ambiental mediante un sistema de competencias
concurrentes complementarias, donde la Nacion -con competencia exclusiva para dictar
leyes de presupuestos minimos-, da la guarda minima del medioambiente y las provincias
-con capacidad para complementar dichas leyes- dependiendo de su particularidad
regional, pueden mejorar el cuidado pero nunca disminuirlo. Es por ello que estando
también establecido a nivel constitucional el orden de prelacion de las leyes nacionales
con respecto a las provinciales, en materia ambiental, las nuevas leyes complementarias
provinciales sobrepasan la primacia de la legislacién nacional en pos de una tutela mas
efectiva al bien juridico protegido, siempre y cuando dicha tutela sea mayor que la que
otorga la Nacion.

Palabras clave: preservacion ambiental, proteccibn minima, complementacion
legislativa, alcance regional.



Summary

The economic overexploitation of natural resources threatens humanity. For this reason,
worldwide, an attempt is made to reverse its effects through environmental protection
protocols. Many countries brought this protection to the constitutional level. Ours, a
federal organization, had a structure of exclusive and well-defined legislative powers at
the national level, leaving the rest in provincial jurisdiction, a situation that led to
problems in addressing environmental matters. So, if protectionist legislation was
addressed as the exclusive competence of the Nation, the diversity of ecosystems in the
territory would generate that a general law could be effective in a certain region and
ineffective in another. On the other hand, if such competence was arrogated to the
provinces, the division of so many provincial autonomies could generate problems at the
levels of general protection. In the constitutional reform of 1994, the environmental
protection was introduced through a system of complementary concurrent powers, where
the Nation -with exclusive competence to enact minimum budget laws-, provides the
minimum protection of the environment and the provinces -with the capacity to
complement These laws - depending on your regional particularity, can improve care but
never decrease it. That is why the order of priority of national laws with respect to
provincial ones, in environmental matters, being also established at the constitutional
level, the new provincial complementary laws surpass the primacy of national legislation
in pursuit of a more effective protection of the legal good protected, as long as said
guardianship is greater than that granted by the Nation.

Keywords:  environmental  preservation, minimum  protection, legislative
complementation, regional scope.
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INTRODUCCION

El medio ambiente,! segln la Real Academia Espafiola, es el conjunto de
componentes, fisicos, quimicos y bioldgicos en el que interactian los seres vivos. Es de
vital importancia ya que es la base de sustento de la vida humana. Este concepto es
conocido desde la antigliedad, sabiendo asi el hombre que no existe vida sin
medioambiente. Como sostiene Valls (1994), “El hombre esta inserto y se desarrolla en
un medio que lo condiciona y a su vez es condicionado y modificado por su accion” (pag.
9).

El medioambiente también es el principal objeto de explotacion de la economia
mundial. Al respecto Valls (1994) refiere que “El hombre destruye aceleradamente
ecosistemas naturales para implantar cultivos homogeéneos, expandir las comunicaciones,
instalar industrias, explotar yacimientos mineros y urbanizar” (p. 27). Existe entonces un
juego de relacion entre el medioambiente como sustento de la vida y como objeto de
explotacion econdmica. Esta relacion debe ser equilibrada, ya que una sobreexplotacién
econdémica del ambiente derivaria en un dafio del mismo, con la consecuente pérdida del
lugar fisico donde la humanidad se desarrolla. Dicho juego es el fundamento del

desarrollo sostenible, que Bellorio Clabot (2017) lo define como:

El concepto de sustentabilidad aplicado a la explotacion de los recursos
naturales y la mineria implica por lo menos tres condiciones. La primera, que la
actividad no agote el recurso explotado. La segunda, que ella no genere efectos sobre
el ambiente que afecten o puedan perjudicar la explotacion de otros recursos o la
calidad de vida de la poblacién. La tercera, que no sea causa de serias inequidades que
amenacen la estabilidad social de su entorno. (Bellorio Clabot D. 2017, pag. 223)

A finales de siglo, el dafio al ambiente comenz6 a manifestarse como una amenaza
cierta. Se evidenci6 el cambio climatico y las repercusiones que esto traia directamente a
la tierra e indirectamente a la vida humana. La observacion cientifica del cambio
climatico y la responsabilidad directa de la actividad humana en el mismo, conllevé a la
necesidad de tomar acciones directas para su composicién. Desde la primera cumbre de
latierra de Estocolmo 1972 en adelante, se celebraron diversos encuentros internacionales
para tratar el problema ambiental. Recién en el afio 1992 en la llamada Cumbre para la

Tierra llevada a cabo en Rio de Janeiro, en la cual 172 paises se reunieron con el objetivo

! También se acepta escrito Medioambiente.



de coordinar politicas concretas en torno a la utilizacion sustentable del medio ambiente.
Nuestro pais como parte integrante de dicha cumbre comienza un proceso de re-
direccionamiento de las politicas ambientales con miras a la aplicacion del manejo

sustentable en su territorio.

En el devenir histdrico, la explotacion econdémica ha primado sobre la
sustentabilidad llegando a extremos tales que, en la Gltima mitad del siglo XX, con el
transito de dos guerras globales, se constatdo que la explotacion se habia derivado en
depredacion y, de continuar con este camino, la humanidad toda perderia el sustento de
vida. Es en el ambito de esta toma de conciencia que surgen los denominados derechos
de tercera generacion o derechos de incidencia colectiva. Estos derechos se caracterizan
porque su vision de un derecho humano, trascienden al humano en si mismo en vista de
una humanidad en conjunto. Al respecto el Dr. Esain (2008) manifiesta que estos derechos
no se enmarcan necesariamente en la idea de libertad, sino en la idea del “freno frente al
abuso” (p. 20).

Desde el aspecto juridico, estos derechos de tercera generacion deben abordarse,
segun refiere Bellorio Clabot (2017), mediante un enfoque flexible, integrador y solidario
en la busqueda de nuevas soluciones, conjugando los cambios en la practica educativa y
formativa para la aplicacion del Derecho. Requieren una formacion interdisciplinaria en

miras de la aplicacion de formas innovadoras de explicar, ensefiar y aplicar el derecho.

Constitucionalmente, la Republica Argentina, ha elegido desde su origen (1853-
60) organizar el gobierno de su territorio bajo la forma representativa, republicana y
federal (articulo 1° C.N.). Asi es que, en el federalismo, el reparto de poder se encuentra
descentralizado territorialmente (Quiroga Lavié, 2006), coexistiendo un estado federal y
diversos estados provinciales, los cuales, en su caracter de preexistentes a la Nacion,
originariamente delegan a aquélla una cuota de poder, reservandose todo el no delegado
para si (actual art. 121 de la C.N.) y a su vez, se comprometen a no ejercer el delegado a
la Nacion (actual art. 126 C.N.). Dentro de los poderes delegados a la Nacion se le
concedid la competencia de:

Dictar los Cddigos Civil, Comercial, Penal, de Mineria, y del Trabajo y

Seguridad Social, en cuerpos unificados o separados, sin que tales codigos alteren

las jurisdicciones locales, correspondiendo su aplicacion a los tribunales federales

0 provinciales, segin que las cosas o las personas cayeren bajo sus respectivas

jurisdicciones; y especialmente leyes generales para toda la Nacion sobre

naturalizacion y nacionalidad, con sujecion al principio de nacionalidad natural y
por opcién en beneficio de la argentina: asi como sobre bancarrotas, sobre



falsificacidn de la moneda corriente y documentos publicos del Estado, y las que
requiera el establecimiento del juicio por jurados. (Art. 75, inc. 12, C.N).

De esta manera la materia legislativa se divide en dos esferas: una nacional, la

delegada en el art. 75 inciso 12 y otra provincial, la no delegada.

En la reforma constitucional del afio 1994 esta estructura tradicional se mantuvo,
pero a la vez, en la incorporacion del articulo 41, se ingresaron los derechos de tercera
generacion con lo cual se generd un nuevo orden de competencias legislativas en materia
ambiental, donde nace un nuevo concepto de competencias concurrentes entre la Nacién
y las Provincias, mediante el cual la Nacion dictara las leyes de presupuestos minimos
ambientales y las provincias las podran complementar sin que aquellas alteren las
jurisdicciones locales. Esto es segun Bidart Campos (2005), un concepto especial de
competencias concurrentes donde la concurrencia se realiza de manera complementaria

para maximizar lo minimo.

A todo ello se debe agregar que la reforma constitucional también introdujo en su
articulo 124 el reconocimiento expreso del dominio originario de las provincias sobre los
recursos naturales con lo cual aqui vemos que la posibilidad de regulacion en materia
econdmica de la explotacién de los recursos se les reconoce exclusivamente a las

provincias.

Hasta este punto se ha hecho referencia a la introduccion de los nuevos derechos
en la carta organica nacional. No obstante, resulta ilustrativo ver la recepcion de estos
derechos en las constituciones provinciales que, siendo 24, resulta sobreabundante el
andlisis puntual de ellas, se puede sintetizar en que, todas hacen recepcion a la

preservacion del medio ambiente como derechos de sus habitantes.

En este punto es menester considerar la legislacion de presupuestos minimos
nacional en materia de ambiente. Al respecto se debe aclarar que en legislacion de
presupuestos minimos existe un método legislativo que desdobla la actividad legislativa
nacional en una ley general de presupuestos minimos y diversas leyes especificas de

presupuestos minimos para distintos temas ambientales.

La Constitucion Nacional otorga una estructura de prelacion legislativa en el
articulo 31 donde jerarquiza, primeramente, a ella junto con los tratados internacionales
que versen sobre derechos humanos. Luego, los deméas tratados internacionales y

concordatos con la Santa Sede. Subsiguientemente las leyes nacionales, y por debajo las



normativas provinciales. Con lo cual el tratamiento implicito que la normativa ambiental

que se tenia antes del afio “94, sometia las regulaciones a este sistema de prevalencias.

En la reforma constitucional de ese afio, la estructura tradicional se mantuvo. No
obstante, con la introduccion del articulo 41 en dicha reforma, se aplic6 -como ya se dijo-
las miradas surgidas de la Cumbre de la Tierra, hecho que generd un nuevo orden de
competencias exclusivo para materia legislativa ambiental, donde nace un nuevo
concepto de competencias concurrentes entre la Nacion y las Provincias, mediante el cual
la Nacion dictara las leyes de presupuestos minimos ambientales y las provincias las
podran complementar sin que aquéllas alteren las jurisdicciones locales. Aqui la novedad
es que la concurrencia complementaria explicita hace que las normas provinciales
(siempre que complementen y no menoscaben los presupuestos minimos) adquieren una

jerarquia superior a las leyes nacionales (Esain, 2008).

Esta nueva concepcion tiene su origen en la mirada dada en la reforma
constitucional a la incorporacion en nuestra Carta Magna de los Derechos de Tercera
Generacion, también llamados Derechos Colectivos, dentro los que se encuentra la
preservacion del Medio Ambiente. Estos nuevos derechos se perfilan en la dimension
colectiva y transindividual y su estrecha interseccién con los demés derechos (Drago,
2011), quedando todo atravesado por un eje de constitucionalismo social y el contenido
axioldgico de la constitucion (Bidart Campos, 2005), reconociéndosele a la humanidad el
derecho a desarrollarse en un ambiente sano y digno, tanto en el presente como para las
generaciones futuras. Y en contraste, conjuga la dificil tarea de equilibrar el desarrollo
econdmico de las provincias como entes autarquicos, dejando una instancia superior en
la Nacion como protector del sano desarrollo del ambiente general de ella. De tal manera
la competencia complementaria permite un desarrollo autbnomo del territorio provincial

y la tutela minima del Estado Nacional en pos del cuidado general del ambiente.

En lo que respecta a la legislacion nacional de presupuestos minimos ambientales
existen como se dijo una ley general de la materia, la Ley N°25.675 o Ley General del
Ambiente, que pauta los lineamientos para las leyes especificas y define: a) el bien
juridico protegido (la preservacion y proteccion de la diversidad bioldgica a la vez que la
implementacién del desarrollo sustentable), b) los objetivos comunes de la politica
ambiental nacional y c¢) qué debe entenderse por presupuesto minimo ambiental.

Establece los principios para la interpretacion y aplicacion de la normativa a producirse



en materia ambiental y la competencia judicial, y otros temas que exceden el presente

trabajo.

El segundo grupo de leyes de presupuestos minimos tratan temas especificos de
resguardo, y con el devenir del tiempo se agregaran otras o modificaran las existentes
segln sea menester preservar algun aspecto puntual del equilibrio ambiental,
considerandose que su tratamiento particular no hace a la cuestion del presente trabajo,

por cuanto s6lo considero necesario manifestar su existencia®.

Como se dijo anteriormente, la normativa de presupuestos minimos se desarrolla
-entonces- en dos etapas: La primera, con una ley general y la segunda, con diversas leyes
especificas de temas de interés ambiental. De tal manera que la ley general establece los
principios que deberé atender todo el plexo normativo de caracter ambiental, mientras
que las especificas regulan los temas particulares del ambiente, que deben atenderse en

un aspecto puntual de la materia ambiental, debiéndose sujetar las provincias a ambas.

Este proceso resulta l6gico, ya que los temas ambientales son dindmicos e
inagotables, y no se acotan al tiempo presente, sino que los detectados pueden variar en
un futuro, o bien, puede surgir una actividad humana novedosa que influya en el ambiente.
Por lo tanto, la Ley General del Ambiente brinda el marco desde donde se actuara en la
regulacion especifica. Es aqui donde debemos ver la actividad legislativa complementaria
de las provincias, ya que dicha actividad debera cumplir varias exigencias para reputarse
como valida. Ello es, primeramente, cumplir con la manda del articulo 41 de la
Constitucidn Nacional, en tanto que no brinde una tutela inferior a las tutelas de las leyes
de presupuestos minimos nacionales al medioambiente. Segundo, ya en ambito de la

tutela nacional debe ajustarse a los principios establecidos en la Ley General del

2 Ley de Gestion Integral de Residuos Industriales y Actividades de Servicios N° 25.612 (2002).

Ley para la Gestion y Eliminacion de los PCBs N° 25.670 (2002).

Ley General del Ambiente N° 25.675 (2002).

Ley de Gestion Ambiental de Aguas N° 25.688 (2003).

Ley Régimen de libre acceso a la Informacion Publica Ambiental N° 25.831 (2004).

Ley Integral de Gestion de Residuos Domiciliarios N° 25.916 (2004).

Ley Proteccion Ambiental de Bosques Nativos N° 26.331 (2007).

Ley de Control de Actividades de Quema N° 26.562 (2010).

Ley Régimen de Presupuestos Minimos para la Preservacion de los Glaciares y del Ambiente Periglacial N° 26.639
(2010).

Ley Sistema Federal de Manejo del Fuego N° 26.815 (2013).

Ley de Presupuestos Minimos de Proteccion Ambiental para la Gestion de los Envases Vacios de Fitosanitarios N°
27.279 (2016).



Ambiente. Y, por altimo, si existiese una legislacion especifica del tema que trata la
legislacion, debe también ubicarse por encima de la tutela de ésta.

Entonces, analizando todo lo expuesto hasta aqui, podemos ver que por un lado el
medio ambiente es un concepto fundamental para la subsistencia de la humanidad, que
trasciende las fronteras impuestas por el hombre para la organizacién de poder, por ende,
la manifestacion de dicho poder por parte de una provincia en su territorio, puede
repercutir en el dafio ambiental en territorio de otra provincia. Por otro lado, también el
aspecto econdémico es derecho de cada provincia para proveer en su territorio las politicas
adecuadas del mismo, con lo cual esta relacion -cuidado ambiental-explotacion- resulta
en un juego que trasciende las fronteras de cada provincia, y es aqui donde el estado
Nacional interviene para asegurar el mantenimiento minimo de la sustentabilidad del
ambiente, que debe hacerlo sin menoscabar la autonomia provincial.

Surge —entonces- la pregunta ¢ Como se relaciona la competencia complementaria
de las provincias en materia ambiental con la estructura jerarquica legal de la Constitucion
Nacional?

Al respecto el actual articulo 31 de la Constitucién Nacional refiere

Esta Constitucion, las leyes de la Nacion que en su consecuencia se dicten
por el Congreso Yy los tratados con las potencias extranjeras son la ley suprema de
la Nacion; y las autoridades de cada provincia estan obligadas a conformarse a ella,
no obstante, cualquiera disposicion en contrario que contengan las leyes o
constituciones provinciales, salvo para la provincia de Buenos Aires, los tratados
ratificados después del Pacto de 11 de noviembre de 1859. (sic)

En un primer analisis se observa que en esta estructura la legislacién provincial se

ubica por debajo de las leyes nacionales y no podrian, en principio, contradecirlas.

Llegamos entonces a la siguiente hipotesis: La competencia legislativa
ambiental complementaria de las provincias, genera un innovador sistema de

prelacion legal con respecto al articulo 31 de la Constitucién Nacional.

El objetivo general del trabajo consiste en esquematizar como opera el sistema de
complementacion legal de las provincias con respecto a las leyes nacionales de

presupuestos minimos.

Como objetivo particular se plantea, qué podria suceder con el dictado de una
norma complementaria provincial, cuando no existiese una legislacion nacional de

presupuesto minimo especifica.



Con este trabajo se pretende resaltar que en el nuevo paradigma en que nos
introdujimos es necesario concientizar y difundir las apreciaciones que se van
produciendo, con el fin de evitar la mirada tradicional. Bellorio Clabot, (2017), -entre
otros referentes- manifesto: “En el camino de la implementacion, que sucede cuando se
cambia una normativa central por otra 0 se adapta un nuevo sistema, surgen nuevas
expresiones, nuevas decisiones, y enfoques para interpretar y aplicar el derecho” (p. 81).

Por ello es necesario percibir como aceptable todo intento de proteccion del
Estado al bien mayor como elemento inexorable de la vida humana, interpretandolo

armoénicamente en su totalidad.



METODOS

Se entiende por “método” al esquema o procedimiento seguido para realizar cierta

actividad o conseguir determinados fines u objetivos. En la presente se tiene:

Disefo:

Para la presente investigacion se opt6 por un disefio del tipo no experimental con
caracter Longitudinal. La tarea investigativa realizada se encuadr6 dentro del modelo

Historico descriptivo, Critico y Cualitativo con un método de caracter logico.

Ello en virtud que el trabajo realizado se orienta hacia una hipétesis de validez

para con un presunto conflicto de leyes en materia ambiental.

En base a ello, el estudio fue de caracter cualitativo, intentando establecerse cual

es el concepto de medioambiente y su implortancia en el desarrollo de la vida.

Una vez dilucidado el concepto y la importancia que el mismo reviste, se analiza
el desarrollo del criterio de su cuidado, primeramente, a nivel mundial, donde se
desarrollaron diversos protocolos internacionales para fomentar el cuidado ambiental a

nivel global.

Luego se observé la forma que estos protocolos y la idea del cuidado ambiental
se plasmé en la normativa argentina, donde a partir de la reforma de la constitucién
Nacional del afio 1994 se introdujo la idea del cuidado del medio ambiente en el articulo
43 de la citada Carta Magna, habilitando en tal Articulo al Poder Legislativo de la Nacién
a dictar las leyes de Presupuestos minimos ambientales y a las Legislaturas Provinciales
a dictar las normas que consideren necesarias para maximizar la proteccion ambiental,
sin alterar las Jurisdicciones. Por tanto, aqui vemos que ambos niveles de estado poseen
competencia legislativa en materia ambiental, la nacion para dictar el minimo de cuidado

y las provincias para profundizarlo.

A continuacion, en busqueda de una respuesta a la pregunta inicial, se continta
observando la jerarquizacién que la constitucion otorga a los distintos textos legales, mas

precisamente en el articulo 31, donde se establece que el orden serd: Constitucion



Nacional y tratados internacionales que versen sobre derechos humanos, Tratados

Internacionales en general, Leyes Nacionales y luego Leyes Provinciales.

Entonces, como puede una ley provincial profundizar una ley nacional,
precisamente, el hecho que la Constitucién Nacional lo especifique, otorga una validez a
la ley provincial por sobre lo establecido en el articulo 31, pero esto solamente resulta
valido en el hecho que la referida ley provincial profundice el cuidado ambiental al que
refiere la ley nacional, puesto que si operara en sentido contrario, es decir, que lo
disminuya, se entenderia que dicha ley no se halla en consonancia con el articulo 43 y por
ende si corresponderia la aplicacion del texto del articulo 31 que prioriza la ley nacional

por sobre la provincial.

De lo expuesto se observé que La constitucion Nacional otorga poder a las
provincias de complementar los recaudos legales en el cuidado ambiental, y solo ante esta
circunstancia se les otorga vigor a dichas leyes por sobre las nacionales. En caso contrario,

por imperio del articulo 31 las leyes provinciales devienen nulas.
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RESULTADOS

Durante el proceso investigativo se comprobo la importancia de la conservacion
del medioambiente como sustento de la vida humana, ya que resulta ser la base de la vida
para el ser humano y por consiguiente su minoracion acarrearia severos percances para la
subsistencia del ser humano. No puede existir vida sin un medio ambiente favorable para
ello. Esta afirmacion es simplemente constatable, de la inmensidad de planetas del
universo el Unico que posee un entorno ambiental acorde para la vida es el planeta Tierra

y el Unico capaz de sustentar la vida humana.

También, luego de haber realizado un andlisis histérico del comportamiento de la
humanidad, se aprecid que ésta durante su evolucion, se valié de la explotacién de los
recursos ambientales para cimentar tanto su desarrollo como sus economias. El problema
surge cuando se distorsiona el equilibrio (ya débil, por cierto) entre explotacién
econdmica y preservacion sustentable, sin importar la magnitud del deterioro que esta
explotacion ocasiona. Este aspecto cobr6 importancia luego de la segunda mitad del siglo
XX, con posterioridad a las grandes guerras, cuando los avances de procesos industriales
se aceleraron y requirieron potenciar la explotacion y a su vez generaron un sinfin de
desperdicios contaminantes. Con ello, la humanidad tomé conciencia de la idea de la
conservacién mundial del medio ambiente para garantizar la vida en el planeta. A la vez,
dicha conservacion debe ser una tarea mancomunada de la humanidad toda, habiéndose
percibido que la modificacion del medioambiente acarrea consecuencias que trascienden
las fronteras nacionales y por ello es considerado como uno de los ejes de los derechos
de tercera generacion dandosele un enfoque internacional a la proteccion global del

ambiente.

Es aqui donde el Derecho cobra importancia, ya que -como es sabido- una de sus
funciones resulta en la organizacién de la sociedad para un desarrollo arménico y

ordenado tendiendo al resguardo de los bienes indispensables para tal fin.

En éste marco del cuidado ambiental, Argentina, dentro de la moderna corriente
ambientalista, adopto politicas tendientes al cuidado y preservacion del ambiente (repite),
poniendo especial cuidado en el al equilibrio existente entre los mecanismos de
proteccion y la aplicacion de las normas, ya que resulta una labor extremadamente

dificultosa armonizar las politicas necesarias de resguardar un tema tan extenso y fragil
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como es el preservacionismo ambiental, con sus caracteristicas globales, con apego a las
reglas tradicionales de aplicacion del derecho en un marco federal como lo es el
Argentino, donde las incumbencias entre poderes federales y provinciales se hallan bien
demarcados. Por tal razén , la introduccion del citado proteccionismo se realizé desde la
base misma de la organizacion del poder nacional con la Gltima modificacion de la carta
magna, en el afio 1994 introduciendo un reparto novedoso de la competencia legislativa
en materia ambiental mediante el cual se otorga a la Nacion la potestad de dictar una base
minima de cuidado ambiental, uniforme para todo el territorio, y a las provincias le otorga
la capacidad de mejorar dicho cuidado en funcion de sus particularidades regionales,
logrando asi una guarda bésica uniforme, obligatoria para todo el suelo nacional y una
posibilidad de maximizacién en funcion de la necesidad particular de cada region que
permite la apreciacion equilibrada de la explotacion econdmica y particularidades de los

ecosistemas reinantes en el territorio provincial.

La innovacion en la introduccién del modelo de competencia legislativa
complementaria es de vital importancia ya que atiende las particularidades ambientales
de nuestro territorio que, por extension y diversidad, hacen que el modelo tradicional de
repartos exclusivos para su cuidado sea insuficiente para un correcto tratado, mientras
sacar coma, que el adoptado poner coma brinda la posibilidad de otorgar a la nacién la
potestad de resguardar la garantia del cuidado sustentable ambiental en todo el territorio
nacional con un minimo de intervencion sobre las potestades provinciales, y a cada
provincia, le otorga la potestad de profundizar dicho cuidado atendiendo a sus
particularidades ambientales territoriales en conjunto con las actividades econdémicas
desarrolladas en su extension territorial. EI modelo asi se adecla a las dificultades del
sensible equilibrio entre reparto de poderes y diversidad de cuidado en el tratamiento local

de cada uno de ellos.

En lo que respecta a las normas dictadas por la Nacion en materia de presupuestos
minimos ambientales, el Poder Legislativo dicto una Ley General del Ambiente (Ley N°
25675), mediante la cual se objetivan los Presupuestos minimos para el logro de una
gestion sustentable y adecuada del ambiente, la preservacion y proteccion de la diversidad
bioldgica y la implementacion del desarrollo sustentable. Se dictan los Principios de la
politica ambiental. Se define el Presupuesto minimo. Establece la competencia judicial.
Proporciona los instrumentos de politica y gestion ambiental. Crea el Consejo Federal de

Medio Ambiente (COFEMA) como organismo de gestion intergubernamental del Medio
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Ambiente. Dicta la implementacion de la Evaluacion de impacto ambiental. Propicia la
Educacion e informacion para un ambiente sustentable. Fomenta la Participacion
ciudadana. Dicta a obligacion de contratacion de un Seguro ambiental y un fondo de
restauracion para sujeto que realicen actividades riesgosas para el medio ambiente. Crea
el Sistema Federal Ambiental poniendo al frente del mismo al Co.Fe.MA. Ratifica
acuerdos federales en materia Ambiental. Tiende a la autogestion. Sanciona el dafio
ambiental y crea el Fondo de Compensacion Ambiental con el fin de prevenir y mitigar

los dafios ambientales.

Luego del dictado de la citada Ley General De Ambiente, se han dictado varias
leyes especificas de presupuestos minimos ambientales, las cuales versan en temas
especificos de cuidado, como ser los bosques, los glaciares, la eliminacion de PCB, la

regulacién de actividad de quema, los basurales a cielo abierto, etc.

Hasta aqui hemos abordado los descubrimientos realizados con respecto a la
problematica y complejidad de la tutela ambiental visto desde el reparto de poderes en el
federalismo nacional, pero, tal como se adelant6 la tarea no finaliza en este aspecto, ya
que, habiéndose estudiado la forma aplicada para el surgimiento de los mecanismos
legales de tutela ambiental, asoma un nuevo cuestionamiento. CoOmo se aplica la

normativa de cuidado y qué aspectos criticos hay que tener en cuenta.

Luego de entender la importancia del tema y la metodologia para abordar una
eficaz tutela del bien juridico protegido, es necesario hacer mencidn que existe un
conflicto en el modo en que opera el orden de prelacion legal de la proteccion ambiental,
ya que, el orden de prelacion (repite) legal impuesto por el articulo 31 de la Constitucion
Nacional otorga mayor importancia a las leyes nacionales por sobre las provinciales, por
cuanto en un primer pensamiento tenemos que las normas de cuidados minimos
prevalecen por sobre los cuidados mas rigurosos que puede adoptar una determinada
provincia en materia ambiental. Entonces, podriamos argumentar que una determinada
norma provincial que reprima una conducta perjudicial para el medio ambiente en su
territorio podria ser atacada desde el hecho que existe una norma nacional de mayor
jerarquia en la misma materia que no lo hace y en los términos del articulo 31 este
argumento resulta convincente, pero habiéndose dejado claro en el mismo texto
constitucional que las provincias poseen poder de profundizar los aspectos de cuidados
minimos que dicte la Nacion en el tema especifico queda claro que a pesar de la prioridad

legal dispuesta en general por el articulo 31 para la materia de proteccion ambiental se
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invierte la prioridad hacia las provincias solo en tanto que estas mejoren la proteccion, en

caso contrario no seran tenidas en cuenta.

Entonces resulta acertado la introduccion de la tutela innovativa en el mismo
marco fundamental de la Constitucion Nacional, ya que, como refiere el texto coma
cuando la norma provincial complemente las tutelas minimas nacionales tendra validez
constitucional y cuando la normativa provincial atente contra los minimos nacionales
automaticamente carecera de validez sin necesidad de realizar un juicio de prioridad entre

las distintas normas.

Pero en este caso, dadas las particularidades expuestas, se cede la prelacion de las
leyes nacionales con respecto a las provinciales siempre que estas Ultimas profundicen el

cuidado de un medio ambiente sano en pos de una maximizacién de la tutela ambiental.
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DISCUSION

Antes de introducirnos en la competencia legislativa provincial en materia
ambiental, considero importante realizar una exposicion de los aspectos importantes para
tener en cuenta sobre dicha materia que sélo analizandolos todos en conjunto, nos
permitirdn entender las causas de la adopcion del innovador sistema de reparto de
competencias que intenta explicar este trabajo y a su vez, dard la amplitud de vision
necesaria para comprenderlo, ya que la mirada tradicional en esta materia resulta

insuficiente.

Qué entendemos por ambiente.

La conceptualizacion del ambiente es complejo e intrincado. Podemos ver que
numerosos estudiosos lo han definido de diversos modos como, por ejemplo, Mario F
Valls (1994): “El idioma castellano no tiene todavia un término univoco para designar
ese medio condicionante y a su vez condicionado. Tampoco lo tenian otros idiomas
porque la trascendencia de tales relaciones recién se advirti6 en la década de 1960 (p.9).
Daniel Sabsay, prologando la obra de Esain (2008) y citando a Jimenez refiere: “de

naturaleza esencialmente compleja, y de armonizacion muy costosa...” (p. XIX, 2° parr.).

Asi como es complejo definirlo, es complejo su estudio con las ciencias
tradicionales, ya que éstas toman compartimentos estancos para ello: Fitografia, zoologia,
mineralogia, geografia, etc. y, dentro de ellas, sus especialidades. En efecto, lo que se
conoce como “ambiente” incluye el espacio, la tierra, los vegetales, los animales, el agua,
la atmdsfera, las cosas que elabora el hombre y sus desechos y también a los demas seres
humanos. A ello debe sumaérsele los condicionantes del ambiente: La seguridad, la
temperatura, la luminosidad, la sonoridad, la estética, la salubridad, los olores, y otros,

gue son también condicionantes de la vida humana.

Destino del ambiente

El hombre se halla inserto en el ambiente, y dentro de este en un ambiente
determinado. Dado ello, se valié de su entorno para proveerse de sus frutos habiendo
Ilegado a una sobreexplotacidn preocupante o a una accion que puso en peligro la vida
planetaria. “En algunos casos -dice Vals, (1994)- el efecto puede ser de muy larga
duracion y perdurar en la distancia, como es el de las sustancias nucleares, el de la chatarra

espacial y el de la emision de ciertos clorofuorcarbonos (CFC)” (p.14).



15

Si tenemos en cuenta -por ejemplo- la extincion de los dinosaurios en
épocas muy pretéritas y buscamos sus causas (si bien todavia no se conocen con certeza),
sea cual fuere la misma, podremos asegurar que se ha debido a causas fortuitas, de la
naturaleza, o ciclicas. No es el caso que en la actualidad se prevé y que puede atribuirsele
directamente a la accion indiscriminada del hombre. El autor citado expresa:

“El sujeto que provoca el deterioro ambiental suele ser multiple y difuso,
lo que impide identificarlo por sectores economicos (ej. Industrial, agricultura,
mineria, etc.) sociales (ej.: los motociclistas) o por regiones. Ademas, no todos
deterioran con la misma magnitud, calidad y oportunidad. La practica del derecho

afronta el problema de identificar a ese sujeto para responsabilizarlo por el dafio
que cause”. (Valls, 1994, ps.20-21).

Los dafios que hoy en dia se advierten en el ambiente pueden -sin dudas- ser
comparados con los acaecidos en la era secundaria. Alvin Toffler (1980), lo advirtio
prematuramente como el Harmagedon (sic): “La tierra camina aceleradamente hacia el
estremecimiento de su ultimo cataclismo” (p.4) y agrega:

“Pero tratar de comprender lo que nos esta sucediendo, no nos hallamos
limitados a esa simplista eleccion entre Harmagedon y “mas de lo mismo”. Hay
muchas més formas clarificadoras y constructivas de pensar en el mafiana, formas

que nos preparan para el futuro y, mas importante, nos ayudan a cambiar el
presente” (p.4).

Fue en el marco como estudiante de Derecho, y més precisamente en la labor de
la investigacion sobre competencias legislativas complementarias de las provincias, que
se me presento la oportunidad de conocer y poder haber dimensionado la magnitud de la
problematica ambiental, que este mismo trabajo vird en favor de su cabal concientizacion
e importancia, que me permitié también comprender la adecuacion que debemos realizar
de todo el bagaje juridico conocido hasta el momento en pos de una intervencion decidida
y urgente. En este sentido, considero importante y oportuno lo que se le atribuye como
manifestado por Albert Einstein en cuanto a que “El hecho de que Ud. pueda observar
una cosa o no, depende de la teoria que Ud. use. Es la teoria la que decide lo que puede
ser observado” (Martinez Miguélez, 2006, p.737). La teoria, en este caso, es la urgencia

en el abordaje.

La importancia del medio ambiente

Como adelantamos en la introduccion, el medioambiente posee vital importancia
en el sustento de todos los seres animados y, por ende, los seres humanos no nos hallamos
exentos, pero a diferencia del resto de las especies, para la humanidad el ambiente posee

una doble importancia: primeramente, como sustento de la vida y ademas como sustento
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de la economia. Al respecto la Enciclopedia del estudiante dice que el medioambiente de
un ser vivo es su entorno (Enciclopedia del estudiante, 2006, tomo 14, p. 146), mientras
que la conferencia de Naciones Unidas de Estocolmo de 1972, define: “Medioambiente
es el conjunto de componentes fisicos, quimicos, biologicos y sociales capaces de causar
efectos directos o indirectos, en un plazo corto o largo, sobre los seres vivos y las
actividades humanas.”. Entonces, para los seres vivos en general, el medioambiente
proporciona las bases de la vida pero para la humanidad, que no escapa de este principio,

también proporciona las materias primas de sus actividades econémicas.

La diversidad ambiental de Argentina

Argentina es uno de los diez paises territorialmente mas extensos del planeta,
ubicandose en octavo lugar mundial en extension con 2.780.000 Km?2.- Este dato es no
menos importante ya que, con semejante extension de territorio, los aspectos ambientales
a tratar resultan tan extensos y complejos que varian en los distintos estados provinciales.
Segun la Enciclopedia del estudiante, Argentina posee diez biomas diferenciados en su
territorio (continental) con caracteristicas especificas y a su vez diferenciadas entre si.
Resultaria extenso explicarlo e innecesario, con lo cual se aporta una imagen de ellos
extraida de la citada enciclopedia, que considero es mas ilustrativo y hace posible una

comprension mas adecuada a la problematica que se abordara.

§1OMAS DE LA ARGENTINA

(Enciclopedia del estudiante, 2006, tomo 21, p. 99)

3 En el Continente Americano.
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Como se puede observar, estos biomas se reparten en todo el territorio de
forma irregular y cada territorio provincial en promedio posee al menos tres tipos de
biomas diferenciados entre si, con lo cual los aspectos bioldgicos y econémicos de cada

provincia son especificos de ellas.

Los problemas del equilibrio ambiental.

Retomando la idea de dualidad biologica-econdmica del ambiente, la actividad
humana en aprovechamiento de la economia provoca modificaciones en el ambiente,
generalmente en degradacion del mismo. Este aspecto a nivel mundial se vio
profundamente acelerado en la segunda mitad del siglo XX con el desarrollo industrial.
La aceleracion en la explotacion y falta de conciencia ambiental ha provocado un
desequilibrio en la dualidad que desemboc6 en una crisis ambiental poniendo en riesgo
la propia subsistencia del ser humano. Ello produjo un quiebre en la humanidad que se
vio reflejado en el surgimiento de los ya explicados derechos de tercera generacion, donde
la humanidad cambia la vision de la individualidad a la diversidad (o colectividad).
Internacionalmente se adoptaron diversas acciones para revertir la explotacion
indiscriminada -que derivé en el colapso del medioambiente- y paliar las afectaciones que

ya estaban tornando al mundo como un lugar no apto para la vida.

La nueva concepcién de la ciencia juridica

El segundo resultado al que se arribara en del trabajo de investigacion esta en
relacion directa con lo expuesto respecto del ambiente. Pues, teniendo un objeto de
investigacion complejo (tal como ya fuera expuesto), no se puede -en la actualidad- tratar
eficientemente y con la urgencia que requiere la cuestion ambiental si no se adecuan las
miradas de abordaje. Y en ello no es ajena la ciencia juridica.

“Debemos tomar conciencia de que todo entrenamiento constituye
siempre, e ineludiblemente, una cierta “incapacidad entrenada”, es decir,
que cuanto mas aprendemos como hacer algo de una determinada manera,
mas dificil nos resulta después aprender a hacerlo de otra; debido a ello, la

funcion de la experiencia puede ser tanto un estimulo como también un freno para
la verdadera innovacion y creatividad” (Martinez Miguélez, 2006, punto 2).

“Todas las disciplinas deberan contribuir para lograr un sistema econdémico social
equilibrado que no privilegie exclusivamente el lucro como esquema central del

desarrollo de las naciones” (Pigretti, 2007, p.2).
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“Sea como fuere, lo que no puede discutirse es la imprescindible e
inmediata urgencia que tiene la ciencia juridica de dedicar sus esfuerzos al estudio
de las reglas que permiten le mantenimiento de la vida humana, desde todos los
puntos de vista imaginables, y en el mas amplio espectro. Las conductas humanas
que en tal caso sean necesario analizar, no se limitaran al estudio de los aspectos
dolosos o culposos tradicionales que el derecho penal nos brinda, dado que el
objeto a preservar, que es la naturaleza, esta siendo afectada ain por conductas
que estimamos legitimas en las actuales condiciones.” (Pigretti, 2007, p.20).

Tal como -efectivamente- ocurriera en los albores de esta investigacion, no resultd
simple entender la mecéanica de introduccion a nivel constitucional de los “principios
minimos™ de proteccién ambiental. Asi, muchos autores se abocaron a la critica de la
reforma toda o de la introduccion del articulo 41 en la nueva Constitucion. Cito como un
ejemplo lo dicho por Ekmekdjian (1995, T°III) “Coincidimos con esta critica de que este
articulo debi6 ser redactado en forma mucho mas sencilla y breve, fijando sélo sus apices
fundamentales, dejando el resto a la reglamentacién, con lo que se evitarian futuras e
inevitables cuestiones de interpretacion” (p.639). Otros autores, citados por Miguel M

Padilla (1994) -y Padilla mismo- manifestaron:

Padilla:

“Prosiguiendo con esta mirada a los aspectos materiales de los textos
incorporados, es facil apreciar las notorias diferencias de estilo entre el empleado
de 1853 y el que se ha usado en 1994, en favor -sin duda- del primero. Pues a la
tersa concision de la mayoria de las disposiciones subsistentes, se oponen nuevos
articulos e incisos frecuentemente muy extensos y de oscura terminologia” (ps.
24-25).

Dr. Ratll Alfonsin: “...Estamos convencidos de lo hecho y sabemos que la practica

constitucional que (sic) mediante este texto inauguramos sera para el bien de todos los

argentinos” (sic. p 28).
Dip. Alvaro C. Alsogaray: “Se hizo lo que se pudo” (p. 29).

Padilla: “Todo ello es el preanuncio de numerosos problemas de exégesis” (p.25)

La importancia de tener una mirada integradora, sin caer en analisis puntuales o
semanticos (ya que como resulta un quiebre de paradigma, las miradas tradicionales que
se tienen al respecto -de la interpretacion y aplicacion de los conceptos- tenderian a
interpretar la norma como imprecisa) y solo una mirada conjugada de todas las
expresiones en conjunto podran orientar hacia la eficacia necesaria.

“Entonces empezamos a descubrir la incapacidad de nuestra técnica actual para

resolver este tema, y empezamos a descubrir que los territorios en los que el derecho
se viene distribuyendo, (de la que los franceses han sido los mayores cultores), estas
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parcelas del saber en que se divide tedricamente la problematica juridica, se enfrenta
con la realidad y empieza a mostrar su estado de crisis” (Pigretti, 2007, p.9).

“Las ciencias naturales y las ciencias sociales se estdn uniendo, una al lado de la
otra. El derecho, con mayusculas, no deben (sic) venir después que el técnico dijo sus
cosas. Porque el derecho va a tener que ayudar a impedir la destruccion de la foresta.
Va a tener que ayudar a tener el sentido de la unidad econémica de produccion; va a
tener que ayudar en las practicas de la conservacion.” (Pigretti, 2007, p.11)

Los problemas del equilibro ambiental

Retomando la idea de dualidad bioldgica-econdémica del ambiente, la actividad
humana en aprovechamiento de la economia provoca modificaciones en el ambiente,
generalmente en degradacion del mismo. Mario F. Valls (1994) dice al respecto: “Cada
dia el hombre extingue casi un centenar de especie vivas, promedio que sigue
aumentando. ... Entre esas especies que se estan extinguiendo la humanidad puede perder
para siempre fuentes de produccién alimenticias o medicinales, informacion cientifica y

otros beneficios” (p. 28).

Este aspecto a nivel mundial se vio profundamente acelerado en la segunda mitad

del siglo XX con el desarrollo industrial. Valls (1977) manifesté al respecto:
“El hombre se afan6 por dominar esas fuentes energéticas. En el siglo
pasado luchd por el carbon y los tratados de paz comenzaron a tribuir a los

vencedores derechos sobre yacimientos carboniferos. También lo hicieron sobre
los petroliferos a partir de la Primera Guerra Mundial.

“Al promediar este siglo (s.XX), cuando la produccion de petréleo
superaba a la del carbdn, y cuando los descubrimientos sobre fusion nuclear
pusieron en manos del hombre una potencia de tal magnitud que amenazaba a
escapar a su control y aun destruirlo, la energia se convirtio en prenda de unién de
las economias europeas. EI movimiento hacia la union econdémica se inicié en
torno al carbén y al acero, para luego extenderse al resto de la economia y
proyectarse a lo politico” (ps.14-15).

La aceleracion en la explotacion y falta de conciencia ambiental ha provocado un
desequilibrio en la dualidad que desemboc6 en una crisis ambiental poniendo en riesgo
la subsistencia del ser humano. Ello produjo un quiebre donde la humanidad cambia la
vision de la individualidad a la diversidad. “Nuestra sociedad -dice Eduardo A. Pigretti
(2007)- tiene que tratar grandes problemas y los grandes problemas imponen soluciones

grandes, soluciones globales” (p.8).
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Internacionalmente se adoptaron acciones para: a) revertir la explotacion
indiscriminada que llevé al colapso del medioambiente, por una parte, y b) paliar las
afectaciones que ya estaban tornando al mundo como un lugar no apto para la vida, por
la otra. Dicha labor internacional derivo en que la mayoria de los estados mutaron sus
politicas de manejo ambiental hacia una vision de desarrollo sustentable. Argentina en
particular emprendi6 la tarea con la mayor importancia posible y en la reforma del afio
1994 plasmo las ideas en la Constitucion Nacional, generando un nuevo paradigma de
organizacion federal que varios autores -entre ellos Bidart Campos- denominaron
Federalismo Concertado.

“Este esquema deriva del denominado federalismo de concertacion o
federalismo cooperativo por oposicion al federalismo por oposicion (sic), de tinte
clasico, que enfatizaba justamente la separacién de las dos esferas politicas. Con

la reforma de 1994 este sistema ha desembarcado plenamente en nuestra
Constitucion” (Esain, 2008, p.253).

Federalismo

Nuestra Nacion optd por erigirse en un sistema federal, donde el reparto de
competencias se hallaba divido en competencias nacionales, competencias provinciales y
competencias concurrentes. Este reparto en lo que respecta a la materia legislativa, antes
de la reforma constitucional del afio "94, se estipulaba en el articulo 68 inciso 11 (texto
segun Constitucion Nacional del afio 1957):

“Corresponde al Congreso: Dictar los codigos Civil, de Comercio, Penal, de
Mineria, Aerondutico, Sanitario y de Derecho Social, sin que tales codigos
alteren las jurisdicciones locales, correspondiendo su aplicacion a los tribunales
federales o provinciales, segun que las cosas o0 las personas cayeren bajo sus
respectivas jurisdicciones; y especialmente leyes generales para toda la Nacion
sobre naturalizacion y ciudadania, con arreglo al principio de la nacionalidad
natural; asi como sobre bancarrotas, falsificacion de la moneda corriente y
documentos publicos del Estado;”

mientras que las provincias, segun el articulo 97, “conservan todo el poder no delegado

por esta Constitucion al Gobierno Federal...”.

De lo expresado surge que, en materia legislativa, la Nacion poseia competencia
exclusiva en el dictado Cdédigos de fondo, leyes generales sobre naturalizacion y
ciudadania, bancarrotas, falsificacion de moneda y documentos publicos. La legislacion
restante, por aplicacion del articulo 97, correspondia al &mbito provincial. Lo de fondo a

la Nacion, lo de forma a las provincias. Dice Esain (2008):
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“Su forma mas tipica, de la que deriva la estructura horizontal del ordenamiento,
es asignar ciertas normas -a cierta clase de normas- a regulacion de ciertas
materias y solo de ellas, de modo que la noma de que se trate es la Unica que
puede regular una materia en concreto y, ademas, solo puede ocuparse de ellasso.
<En este ultimo paramo ubicamos el principio de competencia” (p.241).

“Humberto Quiroga Lavié explica como distinguir la relacion de competencia y
la relacion de jerarquia cuando se trata de confrontar dos niveles de produccion
normativa. En la relacion jerarquica -se sostiene- la materia a regular es la
misma..., s0lo que el nivel jerarquico inferior (el provincial) debe someterse la
supremacia normativa del nivel superior (el nacional) en caso de interferencia
cuando el nivel inferior decida ejercitar su poder legislante” (p. 243).

En el afio 1994, se realizo la dltima reforma del texto constitucional, donde se
agregaron varios aspectos que exceden el tema de este trabajo, con lo cual sélo referiré al
pertinente, que es la competencia legislativa en materia ambiental. Dicha inclusion
modificd novedosamente el reparto de competencias, ya que se alejo del reparto anterior
solo y exclusivamente para la proteccion ambiental, pero a su vez lo mantuvo para el resto
de las materias a legislar. Esain (2008) lo refiere de la siguiente manera:

“En el supuesto del tercer parrafo del art. 41, CN, la cuestion se vuelve un
poco mas tenebrosa, porque ambos 6rdenes regulan la misma materia, pero desde

diferentes tipologias de normas, sobre todo la nacién que no puede legislas mas
que el minimo” (p.243)

La estructura del reparto de competencias legislativas tradicional continGa en
vigor, pasando el anterior articulo 68 a ubicarse en el nimero 75 y su inciso 11 pasa al
namero 12, mientras que el anterior articulo 97 pasa a ubicarse en el nimero 121. Ahora
bien, es en esta reforma cuando se incorpora el articulo 41 a la carta magna, que refiere a
la materia ambiental y, en particular, al reparto de competencia legislativa ambiental
situada en el parrafo tercero: “Corresponde a la Nacion dictar las normas que contengan
los presupuestos minimos de proteccion, y a las provincias, las necesarias para
complementarlas, sin que aquéllas alteren las jurisdicciones locales”. Aqui es donde la
materia ambiental se separa de la idea tradicional en tanto que otorga a la Nacién la
competencia de legislar las Leyes de Presupuestos Minimos Ambientales (que regiran en
todo el ambito territorial de la Nacion), mientras que las provincias tendran competencia

para complementarlas. Todo ello sin modificar las jurisdicciones. Es aqui donde tenemos

“180. De OTO, Ignacio, Derecho constitucional..., cit, ps.89/90.



22

la innovacion pues, en el reparto anterior, separaba la competencia legislativa exclusiva
en materia especifica a la nacion y la restante a las provincias, mientras que en materia
ambiental, en la actualidad, existe un juego ambivalente de prelaciones, ya que la Nacion
puede legislar los presupuestos minimos que valdran en todo el territorio, mientras que
las provincias pueden -en sus territorios- complementarlos, es decir que ambas esferas
poseen competencia para dictar leyes en esta materia. Pero, aqui la concurrencia no es
horizontal, ya que esta no es atribuible a una u otra esfera como era antes, sino que una
complementa a la otra, es decir, la delegacion no opera de manera horizontal, sino que lo
hace de manera vertical, puesto que la complementacion provincial s6lo puede valer ahora
en tanto que mejore la proteccién ambiental dictada por la Nacion, caso contrario carecera
de valor.

“...en el caso del tercer parrafo del art. 41, la resolucion a los conflictos
generados en los ambitos funcionales asignados por el constituyente la
encontramos a través del principio de jerarquia (art. 31, CN) que es la forma
clésica de resolver las concurrencias en nuestro federalismo, pero no sin dejar de
merituar la manda de competencia. Las subfunciones Ilamadas a concurrir lo haran
de manera exclusiva sobre el espacio que integran de la funcién total. Esto se
conoce con la voz complementariedad ” (Esain, 2008, p.243).

Un método alternativo

Resulta interesante hacer mencion que la Nacidn, a pesar de no tener competencia
legislativa en otros temas que los no expresamente delegados en la Constitucion Nacional,
posee un mecanismo por el cual puede realizar una legislacion general unificadora sobre
estos otros temas: Este es el sistema de adhesion, por el cual la Nacion legisla un campo
en particular, con el fin de unificar la vision legislativa en el diverso territorio nacional e
invita a las provincias a adherirse voluntariamente al texto, validandolo asi para su
territorio provincial. ElI problema de este sistema es que nada puede obligar a las
provincias a adherir, con lo cual, si asi no lo hicieran, en el territorio de éstas la citada ley
nacional no tendria alcance. Un ejemplo de este sistema ocurre con la legislaciéon de
transito, donde Nacion dicté la ley N° 24,449 (Ley Nacional de Transito), con el resultado
de que algunas provincias no adhirieron a ella, no pudiendose implementar en ese &ambito

territorial.
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Creo que resulta acertado no haber elegido este camino para el tema que nos
convoca, puesto que las limitaciones en materia ambiental, pueden resultar -en definitiva-
en limitaciones o regulaciones de materia econémica. Las provincias que pudieran
entender que adherir a determinada ley les retraeria en su economia, podrian poner el
aspecto econdémico por sobre el ambiental. De tal manera, la solucion hallada pone una
obligatoriedad insalvable de los aspectos minimos a cuidar en materia ambiental y les da
potestad a los estados provinciales a ahondar si lo creyeran conveniente. Aqui es preciso
recordar que la diversidad de biomas que se hablo anteriormente cobra importancia ya
que los estados provinciales poseen caracteristicas dispares entre si. Por ejemplo, las
provincias del oeste del pais, por hallarse en un cordén montafioso, con amplia influencia
minera, tendran una regulacion de dafios en el suelo muy dispar a las provincias de llanura

pampeana, con destinacion de suelo de influencia agricola-ganadera.

La primacia legal
La validez de una ley por sobre otra se halla especificada en el texto constitucional.
Asi en el articulo 31 dice:
“Esta Constitucidn, las leyes de la Nacion que en su consecuencia se dicten por
el Congreso y los tratados con las potencias extranjeras son la ley suprema de la
Nacion; y las autoridades de cada provincia estan obligadas a conformarse a ella,
no obstante cualquiera disposicién en contrario que contengan las leyes o

constituciones provinciales, salvo para la provincia de Buenos Aires, los tratados
ratificados después del Pacto de 11 de noviembre de 1859”.

Entonces, de acuerdo a este articulo y con la complementacion del articulo 75
inciso 22 del mismo texto legal, podemos construir la clasica piramide en prevalencia
legal.

C.N.y

tratados
internacionales
(DDHH)

Demas tratados internacionales)
y concordatos con la santa sede

Leyes nacionales

Constituciones y leyes provinciales
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Aqui en materia ambiental surge algo interesante: En el esquema dado, las leyes
provinciales -por ubicarse por debajo de las leyes nacionales- s6lo pueden acatarlas. Pero,
en el caso ambiental, la Constitucion, en el articulo 41, autoriza a las provincias la
legislacion complementaria de los presupuestos minimos ambientales, con lo cual,
siempre que la legislacion cumpla con el requisito de complementar para mejorarla,
pasaria a ocupar el peldafio de las leyes nacionales en la estructura, al menos en su
territorio.

“Por un lado, la supremacia federal importara que la norma de
presupuestos minimos nacional sea piso inderogable por las provincias, que
deberadn -para no violar este principio- establecer mayor rigor en la proteccion,

bajo pena de nulidad en caso de no ser congruentes con la regla federal” (Esain,
2008, p244).

Leyes de presupuestos minimos ambientales

Con respecto a las leyes de presupuestos minimos, la Nacion al respecto emitio

dos tipos de normas:

e Una de caracter general: La ley N°26375 (Ley general del ambiente) que
da una definicion de presupuesto minimo y brinda diez principios a tener
en cuenta en lo que respecta a materia ambiental.

e Por otro lado, se han emitido gran cantidad de leyes especificas en temas
puntuales de cuidado ambiental, que por lo extenso de la cuestion y no
siendo relevantes al presente trabajo, se mencionara algunas a manera de
ejemplos. Si resulta importante hacer mencion que la tarea legisladora en
leyes especificas no ha concluido, ya que el cuidado del ambiente es una

tarea prolongada a través del tiempo.

Ley general del ambiente

Es una ley de presupuestos minimos de alcance general. En ella se fijan las

pautas para las leyes de presupuestos minimos particulares. Posee muchos aspectos,



en los destacables podemos analizar que en su articulo 2 establece los objetivos de

la politica ambiental nacional:

a) Asegurar la preservacion, conservacion, recuperacién y mejoramiento
de la calidad de los recursos ambientales, tanto naturales como culturales,
en la realizacion de las diferentes actividades antropicas;

b) Promover el mejoramiento de la calidad de vida de las generaciones
presentes y futuras, en forma prioritaria;

c) Fomentar la participacion social en los procesos de toma de decision;
d) Promover el uso racional y sustentable de los recursos naturales;

e) Mantener el equilibrio y dindmica de los sistemas ecolégicos;

f) Asegurar la conservacion de la diversidad bioldgica;

g) Prevenir los efectos nocivos o peligrosos que las actividades antropicas
generan sobre el ambiente para posibilitar la sustentabilidad ecoldgica,
econdmica y social del desarrollo;

h) Promover cambios en los valores y conductas sociales que posibiliten
el desarrollo sustentable, a través de una educacién ambiental, tanto en el
sistema formal como en el no formal;

i) Organizar e integrar la informacion ambiental y asegurar el libre acceso
de la poblacion a la misma;

j) Establecer un sistema federal de coordinacion interjurisdiccional, para
la implementacion de politicas ambientales de escala nacional y regional

k) Establecer procedimientos y mecanismos adecuados para la
minimizacion de riesgos ambientales, para la prevencion y mitigacion de
emergencias ambientales y para la recomposicion de los dafios causados
por la contaminacién ambiental.

25

También en su articulo 4 establece los principios que rigen en materia ambiental.

Estos son:

Principio de congruencia: La legislacion provincial y municipal referida
a lo ambiental debera ser adecuada a los principios y normas fijadas en la
presente ley; en caso de que asi no fuere, este prevalecera sobre toda otra
norma que se le oponga.

Principio de prevencion: Las causas y las fuentes de los problemas
ambientales se atenderan en forma prioritaria e integrada, tratando de
prevenir los efectos negativos que sobre el ambiente se pueden producir.
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e Principio precautorio: Cuando haya peligro de dafio grave o irreversible
la ausencia de informacidn o certeza cientifica no debera utilizarse como
razén para postergar la adopcién de medidas eficaces, en funcién de los
costos, para impedir la degradacion del medio ambiente.

e Principio de equidad intergeneracional: Los responsables de la
proteccién ambiental deberan velar por el uso y goce apropiado del
ambiente por parte de las generaciones presentes y futuras.

e Principio de progresividad: Los objetivos ambientales deberan ser
logrados en forma gradual, a través de metas interinas y finales,
proyectadas en un cronograma temporal que facilite la adecuacion
correspondiente a las actividades relacionadas con esos objetivos.

e Principio de responsabilidad: EI generador de efectos degradantes del
ambiente, actuales o futuros, es responsable de los costos de las acciones
preventivas y correctivas de recomposicion, sin perjuicio de la vigencia de
los sistemas de responsabilidad ambiental que correspondan.

e Principio de subsidiariedad: El Estado nacional, a través de las distintas
instancias de la administracion publica, tiene la obligacién de colaborar vy,
de ser necesario, participar en forma complementaria en el accionar de los
particulares en la preservacion y proteccion ambientales.

e Principio de sustentabilidad: El desarrollo econémico y social y el
aprovechamiento de los recursos naturales deberan realizarse a traves de
una gestion apropiada del ambiente, de manera tal, que no comprometa las
posibilidades de las generaciones presentes y futuras.

e Principio de solidaridad: La Nacién y los Estados provinciales seran
responsables de la prevencion y mitigacién de los efectos ambientales
transfronterizos adversos de su propio accionar, asi como de la
minimizacion de los riesgos ambientales sobre los sistemas ecoldgicos
compartidos.

e Principio de cooperacion: Los recursos naturales y los sistemas
ecoldgicos compartidos seran utilizados en forma equitativa y racional, El
tratamiento y mitigacion de las emergencias ambientales de efectos
transfronterizos seran desarrollados en forma conjunta.

Define qué debe entenderse por presupuesto minimo:

e ARTICULO 6°— Se entiende por presupuesto minimo, establecido en el
articulo 41 de la Constitucion Nacional, a toda norma que concede una tutela
ambiental uniforme o comun para todo el territorio nacional, y tiene por objeto
imponer condiciones necesarias para asegurar la proteccién ambiental. En su
contenido, debe prever las condiciones necesarias para garantizar la dinamica de
los sistemas ecol6gicos, mantener su capacidad de carga y, en general, asegurar
la preservacion ambiental y el desarrollo sustentable.

Otros aspectos de la ley, que al efecto del presente trabajo sélo se nombran es la

creacion de un ente nacional con el fin de concertar las politicas ambientales (el
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COMEFA), establece y regula los instrumentos de politica y gestion ambiental. Como
puede apreciarse, esta ley resulta de aplicacion general ain sin que se haya dictado una
ley de presupuesto minimo especifica de algin tema particular. Con lo cual la legislacion
complementaria de las provincias debera ajustarse a estos principios y objetivos para
poderse considerar dicha legislacion como valida y obtener vigor legal. Como manifesto

Pigretti (2007): “La reforma significé un cambio sustancial en el encuadre normativo”

(p.47).

Leyes de presupuestos minimos especificas

En lo que respecta a la legislacion especifica de presupuestos minimos, la misma
como se dijo en la introduccién es abundante, no considero relevante analizarla en
particular, pero si es necesario considerar dos aspectos. Primeramente, resulta importante
manifestar lo evidente: este tipo de leyes se producen constantemente a lo largo del
tiempo. Como se dijo también, el medioambiente resulta variable y los desarrollos
econdmicos pueden afectar un aspecto ambiental que antes se observaba estable, con lo
cual en ese caso veremos el surgimiento de una nueva ley de presupuesto minimos
especifica de dicho aspecto. Segundo, su alcance de nivel Nacional ampara el minimo
resguardo del tema especifico en materia ambiental en suelo argentino, con lo cual fijan

el umbral minimo de proteccion especifica en el tema considerado.

Competencia legislativa de las provincias en materia ambiental.

Tal como se ha expresado a lo largo de la exposicién, la competencia legislativa
de las provincias en materia ambiental ha sido una innovacion introducida en la reforma
constitucional del afio 1994, donde se dejé de lado el reparto tradicional de competencias,
-bien separadas entre el nivel nacional y provincial-, para darle a las provincias un poder
mancomunado con Nacion para el dictado de normas de regulacion para la proteccion del
medioambiente que puedan adaptarse a la preservacion de un territorio especifico
provincial pero respetando un minimo de cuidado general de toda la geografia argentina.
Esto significa que las provincias tienen la potestad de dictar normas que complementen
la legislacion nacional en pos del cuidado del medioambiente. Resulta de esta manera, un
mecanismo bien equilibrado, donde la nacion fija las pautas minimas de cuidado de un

conjunto de ecosistemas variados y dispares entre si, mientras que cada provincia,
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atendiendo a las particularidades que posee en su porcion de territorio, puede mejorar
dicha legislacion para una optimizacion del cuidado ambiental particularmente adaptada
a los biomas que la componen. Dicho en otras palabras: la generalidad de la nacién opera
en los aspectos estrictamente necesarios para preservar un bienestar general dentro de un
ambiente muy variado, mientras que cada provincia al poseer un espacio mas reducido
puede ajustar dicho cuidado en los aspectos que le conciernen de acuerdo a las amenazas
especificas que su ambiente posee.

Asimismo, al ser un sistema complementario, las provincias no pueden rebajar la
proteccién de la nacion. Solo se las habilita para mejorar por complemento, ya que el

minimo operara como garantia de un correcto desarrollo ambiental a lo largo del pais.

Por lo explicado, como ya se ha dicho, (y a riesgo de ser repetitivo) surge que,
dentro de la estructura de prelacion legal dictada por la constitucion, donde una ley
nacional prevalece ante una ley provincial (entendiéndose dentro del territorio
provincial), en lo que respecta a legislacion de proteccion ambiental dicha estructura sufre
una modificacion puesto que, mientras la ley provincial complemente a la nacional
prevalecerd para mejorar el cuidado del medioambiente. Si bien el movimiento de
prelacion en favor de un mejoramiento especifico no es novedad, se lo puede apreciar -
por ejemplo- en la ley nacional de transito, donde la indicacion de la autoridad de
aplicacion tiene prevalencia por sobre la ley. En este caso particular dicha aplicacion se

aplica por completo a toda la legislacion complementaria de cuidado ambiental.

Ahora bien, aqui debo retornar al cuestionamiento inicial: qué sucede si a nivel
provincial se dicta una proteccién que no se halle observada a nivel nacional. Este hecho
no es improbable si atendemos que la labor legislativa resulta independiente en cada
esfera, y es precisamente la esfera provincial que puede detectar problematicas
especificas de su region antes que se haga eco a nivel nacional. Por esto puede surgir una
ley de proteccidon provincial en una materia especifica de cuidado ambiental que no haya
sido todavia regulada minimamente en la Nacion. Aqui surgen varios aspectos a analizar.
Primero: que no exista una ley de presupuesto minimo especifico de un tema no significa
que la provincia puede regular libremente. Esta regulacion debe ser acorde al imperio de
la ley general del ambiente, dado que ella brinda los principios generales ambientales.
Cuando la ley provincial sea acorde a ellos, esta regird validamente. Segundo: ya
existiendo la ley provincial y hallandose en vigencia, puede la nacion dictar una ley de

presupuesto minimo especifico del tema que la ley provincial regula, aqui el resultado
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operara segun como juegan los parametros de la ley nacional, en tanto que si ellos se
ubican por encima de la ley provincial la derogaran, por ser precisamente el piso de
resguardo del ambiental, si ello no ocurre, la ley provincial continuara su vigencia por ser

complementaria de la flamante ley nacional.

Por ultimo, en concordancia con lo que se advirti6 durante el proceso de
confeccion de este trabajo, y luego de haber comprendido la importancia de las
adecuaciones normativas a las nuevas realidades, coincido con Padilla (1994) en cuanto
refiere que “Sera, por ello, deber de quienes por su profesion o actividad se encuentran
inmersos en el mundo juridico, estudiar y hacer conocer las nuevas normas de regir de

aqui en mas en nuestra sociedad” (p.29).
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