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Resumen

La Autoridad de Cuenca Matanza-Riachuelo (ACUMAR) es
un ente publico e interjurisdiccional que relne en su es-
tructura al Gobierno Nacional, a la Ciudad Auténoma de
Buenos Aires y a la Provincia de Buenos Aires, y puede
intervenir administrativamente en materia de prevencion,
saneamiento, recomposicion y utilizacion racional de los re-
cursos naturales. La Corte Suprema de Justicia de la Nacién
dict6é un fallo, en 2008, obligando a los estados responsa-
bles y a la ACUMAR a llevar adelante un Plan Integral de
Saneamiento Ambiental.

El propdsito de este trabajo es describir algunas caracte-
risticas del funcionamiento de la ACUMAR vy sus practicas,
como también analizar la politica publica de este organismo
para poder identificar sus consecuencias y en este sentido
el nivel de avance hacia el saneamiento. Dicho analisis se
realizard a partir de un enfoque tedrico-metodoldgico que
intenta retomar la perspectiva de la Sociologia del Desarrollo.
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Basin Authority Authority of the Matanza-Riachuelo Basin (ACUMAR) is a
public and interjurisdictional entity that combines in its
Public Policy structure the national government, the Buenos Aires city B
government and Buenos Aires Province government. This
Sanitation institution has the obligation to regulate and control
industrial activities, the provision of public services and
Industrial Control other activities with environmental impact. The Supreme
Court issued a landmark ruling, in 2008, obliging responsible §
Development Socio- States and ACUMAR for carrying out an Integral Plan for ¢=_3
logy Environmental Sanitation, with the aim of preventing environ- E

mental damage and recompose the Matanza-Riachuelo Basin.

The purpose of this paper is to describe some characteris-
tics of the ACUMAR operation and practices, and to analy-
ze public policy of this agency to identify its consequences
and in this sense the level of progress towards sanitation.
This analysis is done from a theoretical and methodological
approach that seeks to recover the perspective of the So-
ciology of Development.

E | saneamiento del Riachuelo es considerado una deuda social y ambiental.
No obstante, suele no dimensionarse la extension territorial que involucra
ese proceso de saneamiento. Es decir, el Riachuelo es solo el tramo inferior del
Rio Matanza, y la Cuenca Matanza Riachuelo (CMR) es la confluencia de todos
sus afluentes.

En efecto, la zona cuenta con un territorio de aproximadamente 2.200 km? y se
trata del territorio mas urbanizado e industrializado de Argentina, con una alta
densidad poblacional. Los datos del ultimo censo arrojan que son mas de 8 mi-
llones de personas las que habitan los partidos que conforman la cuenca.

Sin embargo, el proceso de urbanizacion de la cuenca no contdé con una planifi-
cacion organizada del territorio. Por lo tanto, a lo largo de la historia argentina
y considerando la importancia econédmica y politica que siempre ha tenido el
Puerto de Buenos Aires, el Riachuelo, particularmente, ha sido sostén de todas
las configuraciones econdmicas y sociales que han tenido lugar en los distintos
momentos. Por eso, se reconoce que el Riachuelo ha pagado con su propia vida
o salubridad todas las consecuencias de la falta de planificacion urbana.?

! Brailovsky; Foguelman, 2009.
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La creciente densificacidon del territorio ha ido generando una segregacién geo-
grafica y ecoldgica notoria,? en la cual las dreas mejor situadas en términos de
servicios y salubridad estan habitadas por las clases sociales mejor posicionadas.
Por ende, ha sido en el resto de esa area metropolitana, y sobre todo en aquellas
zonas privadas de las ventajas y de los servicios urbanos, donde los sectores
populares debieron buscar un lugar para vivir y muchas veces no tuvieron otra
opcién mas que asentarse en lugares degradados por la contaminacién indus-
trial, la falta de servicios sanitarios basicos, las inundaciones o por la basura.

Tras la demanda ante la Corte Suprema de Justicia de la Nacién (CSIN) de 17
personas contra el Estado Nacional, la Provincia de Buenos Aires, el Gobierno de
la Ciudad Auténoma de Buenos Aires y 44 empresas que desarrollaban su acti-
vidad industrial en las adyacencias de la CMR en el afio 2004, la CSIN ordend a
los Estados involucrados a presentar un plan integrado que contemple un orde-
namiento ambiental del territorio, el control sobre las actividades antrdpicas, el
estudio sobre el impacto ambiental de las empresas demandadas, un programa
de educacidén ambiental y un programa de informacion ambiental.?

La demanda dio origen a la causa Mendoza, Beatriz Silvia y otros ¢/ Estado Na-
cional y otros s/dafios y perjuicios (dafios derivados de la contaminacion am-
biental del Rio Matanza - Riachuelo), y en el afio 2006 se creé la Autoridad de
Cuenca Matanza-Riachuelo (ACUMAR), organismo publico, interjurisdiccional,
auténomo y autarquico que se desempefia como la maxima autoridad en mate-
ria ambiental en el territorio comprendido por la CMR; tiene facultades de regu-
lacidn, control y fomento respecto de las actividades industriales, la prestacién
de servicios publicos y cualquier otra actividad con incidencia ambiental en la
cuenca, pudiendo intervenir administrativamente en materia de prevencién, sa-
neamiento, recomposicion y utilizacion racional de los recursos naturales.

A dicha creacién, adhirieron la Provincia de Buenos Aires, la Ciudad Autonoma
de Buenos Aires (CABA) y los 14 municipios bonaerenses que integran la cuenca.
Asimismo, quedd establecido que quien ejerceria la presidencia del ente seria
la Secretaria de Ambiente y Desarrollo Sustentable de la Jefatura de Gabinete
de Ministros (SAyDS). Del mismo modo, se determind que estaria integrado por
tres representantes del Estado Nacional, dos representantes de la Provincia de
Buenos Aires y dos representantes del Gobierno de CABA.

Cabe mencionar que el 5 de febrero de 1998 el Gobierno Nacional y el Banco
Interamericano de Desarrollo (BID), habian suscripto un préstamo por una suma
de U$S 250.000.000 (Préstamo BID N© 1059), el cual tenia por objeto mejorar
la gestion de los recursos naturales de la Cuenca Matanza-Riachuelo mediante la
coordinacion de las medidas relacionadas con el medio ambiente. El organismo

2 Oszlak, 1983.
3 Maldonado, 2016.
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ejecutor era el Comité Ejecutor del Plan de Gestion Ambiental y de Manejo de la
Cuenca Hidrica Matanza-Riachuelo (CEMR).

Una vez creada la ACUMAR se le transfirieron las partidas presupuestarias, los
bienes muebles y demas patrimonio perteneciente al CEMR. ElI Miembro Coor-
dinador del Comité Ejecutor habia sido hasta entonces el sefior Subsecretario
de Recursos Hidricos del Ministerio de Planificacién Federal, Inversion Publica y
Servicios, debiendo ser traspasada dicha titularidad a la SAyDS.

Luego, el 8 de julio de 2008, la Corte Suprema de Justicia de la Nacion dicté
un fallo histérico donde se determind quiénes serian los responsables de llevar
adelante las acciones y las obras de saneamiento, el plazo en que deben ser
ejecutadas, dejando abierta la posibilidad de imponer multas para el caso de
incumplimiento.

La CSIN le exigio a la ACUMAR que confeccione e implemente un plan de sanea-
miento, cuyos objetivos se plantearon en los siguientes términos: 1) la mejora
de la calidad de vida de los habitantes de la cuenca; 2) la recomposicién del
ambiente en todos sus componentes (agua, aire y suelo); y 3) la prevencién de
dafios con suficiente y razonable grado de prediccion.

Por otra parte, el Maximo Tribunal encomendd al Defensor del Pueblo de la Na-
cion y a las ONG que intervinieron en la demanda la conformacién de un Cuerpo
Colegiado para el control del plan de saneamiento y de las obligaciones que la
Corte habia establecido en esta sentencia. Esta integrado por el Defensor del
Pueblo de la Nacidén y un grupo de cinco ONGs: Fundacién Ambiente y Recursos
Naturales (FARN), Fundacién Greenpeace Argentina, Centro de Estudios Legales
y Sociales (CELS), Asociacion Vecinos de La Boca, Asociacién Ciudadana por los
Derechos Humanos (ACDH).

Este articulo tiene como objetivo analizar la politica publica de la ACUMAR desde
la perspectiva tedrica de la Sociologia del Desarrollo. Teniendo en cuenta que
han pasado nueve afios del fallo de la Corte Suprema de Justicia que obligaba a
la ACUMAR vy a los gobiernos competentes a cumplir con las metas propuestas
para alcanzar el saneamiento, se hara especial énfasis en describir algunas ca-
racteristicas del funcionamiento de este organismo y sus practicas desarrolladas.

Para ello, utilizaré como insumo tres informes que proponen una evaluacién in-
tegral de las acciones de ACUMAR desde el afio 2010, uno realizado por el Cuer-
po Colegiado coordinado por la Defensoria del Pueblo de la Nacidn,* y los otros

4 Defensor del Pueblo de la Nacién, (2015): Informe especial del Cuerpo Colegiado, coordi-

nado por la Defensoria del Pueblo de la Nacién, a siete anos del fallo de la Corte Suprema de
Justicia de la Nacién que persigue mejorar la calidad de vida de la poblacién, recomponer el
ambiente y prevenir nuevos dafios en la cuenca Matanza Riachuelo, Buenos Aires.
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dos elaborados por la Auditoria General de la Nacién (AGN).> Asimismo, utilizaré
el Digesto Normativo de la ACUMAR y el Plan de Saneamiento Ambiental (PISA)
del afio 2010 para referirme a la politica publica del organismo.®

La pertinencia de la utilizacidon de esos documentos para determinar las conclu-
siones sobre el nivel de avance de los objetivos planteados por el organismo en
el marco de su judicializacién, radica en que condensan el conocimiento acumu-
lado desde la puesta en marcha del PISA en marzo de 2010 y del desarrollo de
sus 14 lineas de accién, a partir de la éptica de un organismo con autonomia
funcional que asiste técnicamente al Congreso de la Nacion en el ejercicio del
control externo del Sector Publico Nacional como ser la AGN, pero complemen-
tandola con los terceros interesados representados en el Cuerpo Colegiado. Am-
bos actores han evaluado constantemente con rigurosidad el cumplimiento de la
manda judicial implicada en esta causa.’

De este modo, en primera instancia se describird brevemente a la cuenca, para
luego comentar acerca de la creacidon de la ACUMAR, sus lineas de accion, y el
fallo ejemplar de la Corte Suprema de Justicia. Acto seguido, se presentara un
analisis integral de la gestidn y de las tareas efectuadas por la ACUMAR hasta el
ano 2015, desde la perspectiva de la Sociologia del Desarrollo, y por ultimo se
esbozaran algunas conclusiones.

Breve caracterizacion de la Cuenca Matanza-Riachuelo

La Cuenca Matanza-Riachuelo abarca la Ciudad Autdnoma de Buenos Aires y 14
municipios de la Provincia de Buenos Aires: Lanus, Avellaneda, Lomas de Zamo-
ra, Esteban Echeverria, La Matanza, Ezeiza, Cafuelas, Almirante Brown, Mordn,
Merlo, Marcos Paz, Presidente Perdn, San Vicente y General Las Heras.

> Auditoria General de la Nacién (2015), Autoridad de Cuenca Matanza Riachuelo. Lineas de
accién del Plan Integral de Saneamiento Ambiental (PISA). Periodo auditado 2010 - primer
semestre 2014, Buenos Aires. Y Auditoria General de la Nacién (2016), Autoridad de Cuenca
Matanza Riachuelo. Lineas de accion del PISA: Ordenamiento Ambiental del Territorio - Urba-
nizacion de Villas y Asentamientos Precarios. Periodo auditado 2011 - 30/06/15, Buenos Aires.
Ambos disponibles en www.agn.gov.ar

6 Ambos documentos disponibles en www.acumar.gov.ar

7 Este trabajo deja afuera otros actores sociales y territoriales que evaltan las acciones de la
ACUMAR —aunque de manera atomizada entre si—, que exigen la provisidon de servicios sani-
tarios basicos, de agua potable, relocalizaciones de viviendas, urbanizacién de asentamientos
informales, mayores controles a las industrias contaminantes y la recomposicion del ambiente
que afecta a la calidad de vida. Dicho recorte responde a la limitante de extension de este ar-
ticulo, aunque algunos de los argumentos esgrimidos por esos colectivos han sido tomados en
consideracién por el Informe Especial del Cuerpo Colegiado.
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A su vez, esta zona geografica se subdivide en tres areas: Cuenca Alta, Cuenca
Media y Cuenca Baja, en funcién de las diversas problematicas que las atraviesan
y caracterizan. Segun la informacién publicada en el sitio web de la ACUMAR, en
la Cuenca Baja se concentra la mayor cantidad de poblacién (52% del total de la
CMR). Alli proliferan las densidades, los niveles de consolidacién urbana y usos
de suelo tipicamente mixtos, industrial y residencial, junto con el mayor nimero
de villas miserias y asentamientos precarios.

La Cuenca Media, con un porcentaje poblacional menor (44%), menor consoli-
dacién urbana y densidades, presenta mayor cantidad de asentamientos habi-
tacionales, a la vez que irrumpe en este tramo de la cuenca el fendmeno de los
clubes de campo y barrios cerrados que introducen transformaciones territoria-
les considerables, potenciando fendmenos ya existentes de segregacidén socio-
territorial.

La Cuenca Alta, con el menor porcentaje de poblacién (solo 3%) y una densidad
practicamente rural, concentra notablemente los mayores valores de hacina-
miento y enfrenta serios problemas relacionados con el uso de pesticidas y sus-
tancias toxicas vinculadas a la actividad agropecuaria.

Por su parte, la problematica ambiental del Riachuelo es internacionalmente co-
nocida, al punto que en el ano 2013 fue incluida dentro del ranking de los sitios
mas contaminados del mundo, segun el informe realizado por Green Cross Swit-
zerland y Blacksmith Institute en 2013.8 En alguna medida, dicha problematica
no encuentra una solucion eficiente ya que, a pesar de diversos esfuerzos guber-
namentales e institucionales, aln se evidencia la falta de marcos normativos con
una visién de la region en su conjunto, como también la carencia de mecanismos
de intervencion puntual para revertir procesos de urbanizacién conflictivos.

Historicamente el deterioro de la cuenca respondié a distintos factores vincula-
dos con la escasa planificacidon y control del proceso de urbanizacién, pero tam-
bién a las caracteristicas naturales poco aptas para el establecimiento humano
en ese territorio. La falta de coordinacidén entre diversos instrumentos de orde-
namiento territorial, la ausencia y la superposicién de incumbencias entre distin-
tas autoridades e instituciones, la falta de control y custodia del suelo urbano, ha
derivado en la proliferacion de basurales y otras actividades no permitidas con la
consecuente degradacién del ambiente y fuerte incidencia en las condiciones de
vida de sus habitantes, ademas de la ocupacién irregular de poblacion radicada
en asentamientos informales, no aptos para el establecimiento humano, en con-
diciones de vulnerabilidad elevada.®

8 http://www.worstpolluted.org/docs/TopTenThreats2013.pdf (acceso mayo de 2017).
° Clichevsky, 2002; Pirez, 1994; 2001; Gutiérrez; Merlinsky, 2010; Cappuccio; Mignaqui,
2012.
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La creacion de la Autoridad de Cuenca Matanza-Riachuelo y el Plan In-
tegral de Saneamiento Ambiental

Esta problematica devino en conflicto cuando los pobladores de las orillas del
Riachuelo advirtieron que la incomodidad de vivir sobre la basura y al lado de
aguas malolientes, el aire denso con olor a azufre y, consecuentemente, sus
problemas de salud, tenian responsables.

Por supuesto que esta toma de conciencia fue posible gracias un contexto na-
cional e internacional que comenzé a discutir sobre medio ambiente y los posi-
bles conflictos. Asi, se evidenciaba un contexto politico favorables para poner la
cuestidon del saneamiento en la agenda politica. De este modo, la contaminacion
del Riachuelo se convirtié en un conflicto cuando ese asunto de un grupo de ve-
cinos se transformé en una problematica ambiental, que luego se reformuld en
un problema politico. Finalmente, esa cuestién fue reelaborada en términos de
una politica publica.t®

Los vecinos de Dock Sud se organizaron y en primer lugar fueron al Hospital
Interzonal General Agudos “Pedro Fiorito”, donde se les hicieron estudios, y de
los resultados surgié que muchos de ellos tenian plomo en sangre. Luego, un
grupo de abogados ambientalistas presentaron la denuncia de esos vecinos,
quienes en el ano 2004, exigieron la compensacién por los dafios y perijuicios, y
la recomposicién ambiental, con lo cual dejé de ser una demanda de los vecinos
para transcender ese grupo e involucrar a muchos otros actores. Los actores
territoriales pudieron vehiculizar las demandas por la via judicial gracias a la
intervencion de las organizaciones profesionales de la defensa del ambiente.!!

En el 2006, la CSIN se declaré competente y se cred la Autoridad de Cuenca
Matanza Riachuelo. No obstante, el punto de inflexion tuvo lugar en el afo 2008,
tras el fallo ejemplar dictado por la Corte Suprema , en el cual plated las metas
de cumplimiento y movilizd a los actores para empezar a recomponer el ambien-
te.

Cabe destacar que la CSIN desde ese momento ha tenido un rol central en el
mapa de actores politicos participes de este conflicto, ya que como actor politi-
co se coloca por encima del resto de los actores definiendo las reglas. En este
sentido, pone en movimiento a los demas: por un lado, obliga a ACUMAR y a
los gobiernos para que lleven adelante sus politicas publicas; y por otra parte a
aquellos actores que han producido el dafio ambiental como ser las empresas.'?

10 Merlinsky, 2013
11 1dem.
12 Merlinsky, 2009; 2013.
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En particular, la Autoridad esta facultada para: a) unificar el régimen aplicable
en materia de vertidos de efluentes a cuerpos receptores de agua y emisiones
gaseosas; b) planificar el ordenamiento ambiental del territorio afectado a la
cuenca; c) establecer y percibir tasas por servicios prestados; d) llevar a cabo
cualquier tipo de acto juridico o procedimiento administrativo necesario o con-
veniente para ejecutar el Plan Integral de Control de la Contaminacion y Recom-
posicion Ambiental; e) gestionar y administrar con caracter de Unidad Ejecutora
Central los fondos necesarios para llevar a cabo el Plan Integral de Control de la
Contaminacion y Recomposicion Ambiental.

Asimismo, el articulo 6° indica que “Las facultades, poderes y competencias de
la Autoridad de Cuenca Matanza Riachuelo en materia ambiental prevalecen so-
bre cualquier otra concurrente en el ambito de la cuenca, debiendo establecerse
su articulacidon y armonizacidon con las competencias locales”.

Por su parte, el fallo de la Corte implementa un sistema institucional de control
basado en tres ejes:

a) Control del manejo, asignacion de fondos y ejecucidon presupuestaria de todo
lo relacionado con el PISA, como responsabilidad de la Auditoria General de la
Nacién.

b) Control judicial de ejecucién de sentencia, atribuyendo competencias especi-
ficas en determinados Juzgados Federales.

c) Control de cumplimiento del Plan de Saneamiento mediante el fortalecimiento
de la participacién ciudadana y la conformacion de un “cuerpo colegiado” en el
que participan representantes de las ONGs que intervienen en la causa, cuya
organizaciéon y coordinacion de funcionamiento se encomienda al Defensor del
Pueblo de la Nacién.

Desde su creacion, la ACUMAR desarrollé un proceso de articulacion interinstitu-
cional que convoco a organismos de las distintas jurisdicciones que la conforman
y a otros actores externos, alcanzando uno de sus resultados mas importantes
en diciembre de 2009 con la concrecién del Plan Integral de Saneamiento Am-
biental (PISA), en donde se establecieron los principales lineamientos para dar
cumplimiento a los tres objetivos fundamentales sefialados por la Corte Supre-
ma de Justicia de la Nacion.

El PISA fue pensado como documento “dinamico”, pasible de ser modificado y
actualizado para adaptarse a los cambios de contexto. En este sentido, es que
en marzo de 2010 se presentd una nueva version del plan con el propdsito de
reflejar el grado de avance de las acciones llevadas a cabo en la cuenca e intro-
ducir las modificaciones necesarias en funcion de las nuevas realidades, como
también la incorporacion de diferentes planes y programas en ejecucién y a eje-
cutar por parte del organismo.
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A los efectos de poder planificar y desarrollar politicas especificas para los di-
ferentes problemas de la cuenca, tanto la version del PISA que estuvo vigente
hasta su la primera parte del afio 2016 como el PISA actualizado mantienen un
esquema de organizacion basado en 14 lineas de accion, cada una de las cuales
hace referencia a un proyecto integrador, que en conjunto pretende abarcar la
problematica total de la cuenca. A continuacion, se resumen las mencionadas
lineas de accion:

1) Sistema de indicadores para medir el grado de avance en el cumplimiento del
fallo de la Corte Suprema de Justicia de la Nacion.

2) Sistema de informacién: fue pensado para la comunicacion y difusion de las
distintas acciones desarrolladas por la ACUMAR.

3) Fortalecimiento institucional: esta linea de accién abarcaba los trabajos orien-
tados a transformar al organismo en un modelo en materia de gestidn por obje-
tivos y resultados, dotandolo de herramientas técnico-administrativas que forta-
lezcan sus capacidades institucionales, fundadas en la plena autonomia funcional
y autarquia financiera.

4) Ordenamiento ambiental del territorio: se contemplan las medidas adoptadas
con el propdsito de poner fin al de deterioro de la cuenca, como ser acciones y
obras que contribuyan al mejoramiento en el uso y la distribucidon del espacio
urbano, articulando la gestion con los organismos que corresponda, a todos los
niveles del Estado, y favoreciendo la participacién ciudadana.

5) Educacién ambiental: linea de actividades orientadas a promover proyectos
educativos tendientes a la construccion de un saber ambiental en la comunidad
que, basado en la revisidn y revalorizacién de las practicas culturales locales,
permita rescatar, reconstruir o proponer modos sustentables para la interaccién
sociedad-naturaleza.

6) Plan Sanitario de Emergencia: apunta a mejorar la salud de los habitantes
generando procesos de proteccion, que tiendan a minimizar el impacto sobre la
salud de las diversas amenazas detectadas, poniendo énfasis en las poblaciones
de mayor vulnerabilidad. Entre sus actividades se cuentan aquellas orientadas a
perfeccionar la identificacion de los posibles danos a las personas y comunidades
devenidos como consecuencia de la contaminacion producida sobre la cuenca.

7) Monitoreo de la calidad de agua, sedimentos y aire: su finalidad es conocer
el estado de la calidad del aire, el agua y los sedimentos en la cuenca a fin de
determinar el nivel de contaminantes que excede las normas vigentes.

8) Urbanizacion de villas y asentamientos precarios: corresponden a esta linea

todas las obras orientadas a ofrecer una solucién habitacional definitiva, en una
nueva localizacién, a los pobladores de asentamientos del Camino de Sirga, asi
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como también aquellos ubicados sobre basurales o cualquier zona donde exista
riesgo sanitario.

9) Expansion de la red de agua potable y saneamiento cloacal: se busca promo-
ver la coordinacion y el avance de las actuaciones planificadas por las jurisdic-
ciones, municipios y organismos vinculados con la prestacion de los servicios de
agua potable y saneamiento cloacal, a los fines de concretar las acciones, obras
e inversiones que se requieren para mejorar la calidad de vida de los habitantes
de la cuenca y reducir las enfermedades de origen hidrico.

10) Desagues pluviales: abarca las acciones encaradas para solucionar la pro-
blematica asociada a las inundaciones. Esta linea incluye los trabajos destinados
a controlar el escurrimiento (en periodos de sequias e inundaciones), controlar
la ocupacidn/uso de areas con alto riesgo hidrico (en areas rurales y urbanas)
e implementar medidas estructurales (obras) y no estructurales, a fin de lograr
una convivencia razonable con situaciones extremas en areas de riesgo.

11) Contaminacién de origen industrial: su principal objetivo fue pensado para
alcanzar la correccidn de factores de afectacién ambiental derivados de la activi-
dad industrial, minimizando sus impactos ambientales. Las tareas realizadas en
esta linea incluyen la inspeccién de todos los establecimientos industriales o de
servicios de la cuenca para que, a través de la identificacién de los denominados
agentes contaminantes, se los intime a presentar su plan de reconversién, ade-
cuacion o tratamiento, y se ordene el cese de vertidos y emisiones de sustancias
contaminantes, adoptandose en su caso medidas de clausura y/o traslado.

12) Limpieza de margenes y Camino de Sirga: refieren a las tareas abocadas a la
preservacion y recuperacion de las margenes de los cursos de agua superficial,
con emplazamiento definitivo de zonas de ribera y desarrollo de parques lineales
a lo largo de los rios y arroyos con asignacion de un uso recreativo publico.

13) Saneamiento de basurales: contempla la gestidn integrada de residuos so-
lidos urbanos.

14) Programa Polo Petroquimico Dock Sud: entre las principales tareas a desa-
rrollar en esta linea, se contemplan las de relocalizar la poblacién, disminuir la
contaminacion atmosférica y del suelo a través de la relocalizaciéon de empresas
y la reconversién industrial, concientizar y capacitar a la poblacion y mitigar los
efectos ambientales generados por la inadecuada disposicién de residuos, entre
otras.

Andlisis integral de la gestidn y de las tareas efectuadas por la ACUMAR hasta el
ano 2015, desde la perspectiva de la Sociologia del Desarrollo

A continuacién, se presentaran las principales observaciones sobre el accionar
de la ACUMAR hasta el afio 2015, a partir de los documentos elaborados por la
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Auditoria General de la Nacién (AGN) y la Defensoria del Pueblo de la Nacién,
articulandolas con conceptos claves de la Sociologia del Desarrollo con el objeti-
vo de comparar la gestién de este organismo con lo esperado desde el enfoque
tedrico elegido.

En las perspectivas que analizan la incumbencia del Estado en el desarrollo eco-
nomico de un pais, se evidencia la intencion de evaluar la calidad de su interven-
cion en ese proceso. El tipo de desarrollo econdmico que me interesa considerar
es aquel que, a partir de una planificacidon estratégica, tiende a la busqueda de
mejoras en la calidad de vida de todos los habitantes, generando empleo ge-
nuino pero a la vez respetando las diversas culturas, atenuando los procesos de
segregacion socio-territorial presentes en las urbanizaciones contemporaneas y
minimizando al maximo posible los impactos negativos en el medio ambiente.

En principio, la calidad de la intervencién estatal implica una mirada introspec-
tiva al interior de su propia organizacion, lo cual supone referirse a la capacidad
administrativa del Estado, a sus recursos -financieros, organizacionales y técni-
cos—, y a la existencia o no de una racionalidad estratégica.'?

Desde esta mirada, se asume que el éxito de un Estado que impulsa el desarro-
llo tiene relacidon con la hipdtesis weberiana de la necesidad de una burocracia
coherente y meritocratica; las redes internas son indispensables para lograr
la coherencia burocratica. A su vez, la coherencia burocratica interna es una
precondicién para la participacion efectiva del Estado en las redes externas. En
suma, el estereotipo de un Estado que impulsa el desarrollo debe ser capaz de
formular independientemente sus propios objetivos, y ser capaz de apoyarse
en los trabajadores del Estado para implementarlos, y que dicha concrecion sea
importante para sus propias trayectorias laborales.!4

Al respecto, la AGN manifesté que de los aspectos positivos puede considerarse
como primordial el respaldo que la Corte le otorgé a la ACUMAR para alcanzar los
objetivos estratégicos, como también la planta de profesionales y técnicos con
alto grado de preparacion en cada una de sus areas sustantivas.

Sin embargo, tanto la AGN como el Cuerpo Colegiado coincidieron en que, du-
rante el periodo auditado, la estructura organizativa de la ACUMAR presentd un
alto nivel de inestabilidad al producirse tres cambios de maxima autoridad y de
estructura organizativa y dictarse una serie de normas de organizacién interna.
Estos cambios afectaron el cumplimiento de los objetivos y plazos de trabajo,
causaron discontinuidades de acciones y disoluciones de equipos profesionales
de trabajo, asi como la definicion de las prioridades del organismo.

13 Skocpol, 1989; Evans, 1996; Castellani; Llanpart, 2012.
14 Evans, 1995.
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En esas circunstancias, se demuestra que los distintos directores y coordinado-
res han permanecido en sus cargos durante un promedio de un afo y medio,
siendo una cantidad de tiempo insuficiente para aplicar politicas y poder evaluar
sus resultados en pos de mejorar o cambiarlas. En suma, la imposibilidad de
ACUMAR de profesionalizar su conduccién ejecutiva y formular politicas de largo
plazo que eviten la discontinuidad de las acciones ante el cambio de autoridades.

Otro de los factores a considerar, es la autonomia o potencia de un Estado para
concretar sus objetivos sin ser acorralado por los factores de poder o situaciones
socioecondmicas desfavorables, que se vincula estrechamente con las capacida-
des estatales.'®* Tomando la definicion de Repetto, la capacidad estatal es:

“(...) la aptitud de las instancias de gobierno para plasmar, a través de
politicas publicas, los maximos niveles posibles de valor social, dadas
ciertas restricciones contextuales y segun ciertas definiciones colectivas
acerca de cuales son los problemas publicos fundamentales y cual es el
valor social especifico que en cada caso debiese proveer la respuesta
estatal a dichos problemas.”!®

En este sentido, la capacidad politica cumple un rol fundamental ya que supone
el direccionamiento estratégico y la gestion de los conflictos que puedan en-
torpecer el desarrollo nacional, y de esta manera las capacidades estatales se
pueden pensar mas alla de su burocracia o la mera provisidon de infraestructura
necesaria. Aun siendo parte de una economia globalizada, un alto nivel de esta-
talidad puede suponer mejores resultados en las negociaciones con los merca-
dos globales.!”

Por otra parte, la calidad de la intervencidon se observa en una dimensién externa
a través de su grado de autonomia,®® el cual equivale a una situacién contra-
puesta a la cooptacidon de cuadros burocraticos y de reductos de funcionarios.
Sin embargo, Evans agrega que un Estado para impulsar el desarrollo no solo
debe estar aislado de los intereses particulares de facciones dominantes, sino
que se requiere de un Estado enraizado (o encastrado) en la sociedad, de una
fuerte inmersion en la estructura social circundante.!®

Si el Estado fuese auténomo pero no enraizado, no contaria con el expertise y los
recursos que los privados ponen a disposicidon de la implementacion de las politi-
cas de desarrollo. En el caso de que fuera enraizado y no autébnomo, se correria
el riesgo de ser capturado y desmembrado.

15 Skocpol, 1989.
16 Repetto, 2003: 6.
17" Evans, 2007.

18 Skocpol, 1989.
19 Evans, 1996.
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A su vez, esa autonomia enraizada que Evans define como la conjuncién de la
coherencia interna y la conectividad externa,?® ha sido el rasgo distintivo en los
procesos de crecimiento acelerado que experimentaron los paises asiaticos a
partir de los afos sesenta. El enraizamiento o la insercién remiten a la existen-
cia de canales institucionales que ligan al Estado con la sociedad civil, en los
que circula informacion y se negocian los objetivos y las politicas publicas. El
enraizamiento permite conocer los problemas percibidos por el sector privado,
y al mismo tiempo permite evaluar, controlar y moldear antes y después de su
implementacion, las reacciones privadas a las iniciativas publicas.

La autonomia relativa es lo que permite direccionar los problemas que devienen
de la accion colectiva del capital privado, ayudandolo a encontrar soluciones que
podrian ser dificiles de alcanzar sin la intervencién del Estado. La “autonomia
enraizada” combina aspectos del aislamiento burocratico weberiano con una es-
trecha vinculacién a la estructura social circundante, aportando una resolucion
concreta al debate tedrico sobre la relacién entre el Estado y la sociedad. Dado
un aparato estatal suficientemente coherente y cohesionado, no se requiere del
aislamiento para preservar su capacidad. “"Conectividad” significa mayores com-
petencias en lugar de captura.?!

La manera en que la autonomia y el enraizamiento son combinados depende
tanto del caracter histéricamente determinado del aparato estatal como de la
naturaleza de la estructura social. Cierto grado de aislamiento es inherente a la
creacidon de una burocracia cohesionada, pero la real eficacia requiere combinar
lealtades internas con vinculos externos.??

Por su parte, retomando a Amsden, se incorpora a la discusion sobre enraiza-
miento, la reciprocidad; cuanto mayor sea la reciprocidad en las relaciones entre
las empresas y el Estado, mayor serd la velocidad del crecimiento econdmico.
Un ejemplo de reciprocidad podria ser el otorgamiento de subsidios a cambio de
ciertas normas de desempefio. La reciprocidad es una relacidén jerarquica unila-
teral en la que los funcionarios estatales pretenden obtener de los empresarios
una conducta adecuada y el disciplinamiento del capital.?

Retomando el caso y las observaciones de la AGN en cuanto a lo efectuado en
el plano de la contaminacién industrial, se encontraron dos situaciones en las
industrias de la cuenca: por un lado, no tienen criterios de produccién limpia o
carecen de tecnologias para tal fin; y por otra parte, existen empresas que incu-
rren constantemente en violaciones a la normativa que establece como debe ser
la calidad de los vuelcos. Es evidente que la ACUMAR no ha sabido disciplinar al

20 Idem.

21 Evans, 1995.
22 Evans, 1995.
23 Amsden, 1989.
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capital y lograr de este un acompafiamiento que esté a la altura de los objetivos
gue tiene el organismo.

Los planes de reconversion presentados por las industrias en muchos casos no
representan realmente una readecuacién de los procesos productivos, sino el
cese de vertidos al cuerpo de agua o desagties pluviales o cloacales a través de
la tercerizacion del transporte y disposicidn final. En consecuencia, estos planes
no cumplen con los objetivos generales de la Resolucion ACUMAR 278/10 que
establece mejorar el desempefo ambiental de los establecimientos industriales
teniendo en cuenta sus aspectos técnicos, sociales y econdmicos, y menos aun
con los objetivos particulares planteados.

Se advirtieron emisiones de efluentes fuera de norma en las inspecciones de
empresas reconvertidas. Ello significa que una empresa reconvertida no nece-
sariamente ha dejado de ser contaminante, debido a la alta variabilidad de los
resultados de las descargas en las inspecciones efectuadas a las empresas.

Ademas, y segun lo auditado, su implementacidn aldn se encontraba en una fase
preliminar ya que del total de establecimientos empadronados, solo el 6,5% fue
declarado agente contaminante. De estos el 53,76% present6 un PRI y fue apro-
bado, y de ese total el 23,83% de los establecimientos se reconvirtieron, lo que
representa el 1,56% del total de establecimientos radicados en la cuenca. Por
lo expuesto, el programa de reconversion es poco eficiente y efectivo, y deberia
ser revisado en el marco de una politica integral de control de la contaminacién.

Simultaneamente, no se integrd al conjunto de actores involucrados para con-
siderar sus necesidades, problemas, enfoques y tratar de revertir determinadas
practicas, integrarlos en la planificacion de estrategias para poder alcanzar las
metas, asistir técnicamente a quienes se ven desorientados o no pueden costear
un servicio particular de gestién ambiental empresaria, etc.

En ese intento de los sociélogos del desarrollo por demostrar la centralidad del
Estado, Chibber sostiene que por mas autonomia que el Estado tenga de las
corporaciones, sus propias estructuras burocraticas pueden no ser lo suficien-
temente capaces para intervenir eficazmente.?* Para promover el desarrollo, las
élites politicas necesitan no solo lograr un grado de autonomia de las élites lo-
cales, sino también reforzar la calidad de sus instituciones a partir del afianza-
miento de la coherencia interna.

Considerando ese aspecto, la AGN remarcé la falta de acciones sincronizadas en-
tre las areas —en particular se refiridé a las areas industriales, de infraestructura
y de salud—, situacién que afecta a su coherencia interna; por lo cual aconsejo el
despliegue de acciones conjuntas entre areas, ya que permitirian controlar con

24 Chibber, 2002.
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un alcance mayor a las industrias contaminantes, realizar un seguimiento mas
efectivo de las obras de infraestructura, y también definir acciones pertinentes
y oportunas en lo que respecta a la atencién de la salud ambiental de los habi-
tantes.

Desde una Optica similar, y sumando argumentos para reconocer un nivel bajo
de coherencia interna, el Cuerpo Colegiado también acordé en la falta de arti-
culacion entre las distintas areas al interior del organismo, alegando que no fue
posible actuar en materia de salud y vivienda a partir de un criterio de riesgo que
nucleara informacién proveniente de las areas de calidad ambiental, fiscalizacién
de industrias, gestidén de residuos, infraestructura, etc.

Para Evans, dicha coherencia esta asegurada si se respetan ciertas reglas buro-
craticas firmes y claras.?® Sin embargo, Chibber disiente y asume que esto tam-
poco es suficiente; coherencia también implica cierto grado de articulacion entre
las distintas agencias estatales.?® No se puede pretender que sea la racionalidad
burocratica la Unica responsable de la capacidad estratégica estatal, sino que la
participacion de otras agencias estatales que puedan disciplinar a los organis-
mos del mismo Estado puede resultar en un incremento del rendimiento.

No obstante, el Cuerpo Colegiado también remarca que no se fomentd una ins-
tancia de trabajo conjunto con los ministerios de industria y produccién, organis-
mos tecnoldgicos y camaras empresariales; ni se toma en cuenta a los sindicatos
u otras entidades intermedias. Es decir, aparentemente se esta en presencia de
un ente estatal poco coherente interna y externamente, y poco enraizado en la
sociedad civil.

Por otra parte, al analizar la gestion de ACUMAR en sus lineas de accién, y ha-
ciendo especial énfasis en lo que respecta a un cambio sustancial de la calidad
de vida de los pobladores mas vulnerables de la cuenca, la AGN observa las si-
guientes falencias: en primer término, como las areas técnicas de planificacion
y catastro de los municipios que componen la cuenca son débiles, la posibilidad
de aunar informacién con el aporte de las jurisdicciones municipales para lograr
una visién integral de las caracteristicas del territorio, impide comprender la si-
tuacidén politica, econdmica, territorial y ambiental de la cuenca en su totalidad.

A pesar de sus debilidades técnicas, los municipios son quienes ejecutan tareas
sustanciales vinculadas al ordenamiento del suelo, pero también han sido los
desplazados en el esquema de toma de decisiones y puesta en marcha del plan
de accién para cumplir con los objetivos encomendados por la CSIN. Es clara-

25 Evans, 1995.
26 Chibber, 2002.
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mente un error que y corresponderia que sean integrados para que puedan apli-
car en sus ambitos de competencia, los lineamientos de la autoridad de cuenca.?’

Las mayores erogaciones econdmicas para el cumplimiento del PISA durante el
periodo auditado se produjeron en la linea de accién Ordenamiento Ambiental
del Territorio, detras de Expansion de Redes de Agua Potable y Saneamiento
Cloacal. Sin embargo, la ACUMAR no ha logrado compatibilizar los regimenes
de usos de suelo de todas las jurisdicciones, ni implementar un Plan de Ordena-
miento Ambiental del Territorio, requerido por la CSIN. Uno de los efectos mas
perjudiciales de no regular el uso del suelo, es la produccién de suelo urbano en
manos de actores privados orientados por una ldgica especulativa que no res-
ponde a necesidades sociales.

En la linea de accion Urbanizacién de Villas y Asentamientos Precarios, la ACU-
MAR ha sido poco eficaz porque no intervino en la definicién de los predios para
las relocalizaciones, no produjo ni utilizé informacidon primordial para el segui-
miento de las obligaciones como son los censos, no logré la articulacién y coor-
dinacion efectiva para el cumplimiento del acuerdo, no realizd inspecciones de
obra ni organizé las mesas de urbanizacién y trabajo de los barrios. Esto se ve
reflejado en el porcentaje de avance, que indica que solo el 14% de las solucio-
nes habitacionales establecidas en el convenio marco fueron concluidas.

Respecto a la gestion realizada por la Coordinacién de Gestidon de Residuos S6-
lidos Urbanos, ha resultado poco eficiente y econdmica si se tienen en cuenta
los elevados porcentajes de reinsercidn. Si bien logré sanear casi todos los ba-
surales existentes en la cuenca, cuando el control de esas zonas donde antes se
arrojaba basura pasé a las jurisdicciones municipales, se comenzaron a ensuciar
otra vez. Esta situacidon pone de manifiesto la inmediata necesidad de fortalecer
el control en esta materia por parte de la ACUMAR y no entregar esa potestad
solo a los municipios.

En relacién con el control de la contaminacién industrial, hay que destacar que, si
bien se observa eficacia en la Coordinacion de Fiscalizacién, puesto que cumple
con las metas del PISA en materia de inspecciones, el organismo sigue teniendo
dificultades para determinar el universo total de industrias radicadas, debido a
problemas de la carga de su sistema.

Un ejemplo de ello, es la imposibilidad de saber concretamente cuantas indus-
trias hay en la cuenca dentro de sus limites hidricos. La Coordinacion de Fisca-
lizacion determind que en la Cuenca Alta hay 696 establecimientos (100%), de
los cuales 204 son industriales y 168 agricola-ganaderos; casi la mitad se en-
cuentra en Cafuelas. En la Cuenca Media, se relevaron 5.253 establecimientos
(80%), de los cuales 2.411 son industrias y 32 son agricola-ganaderos; mas de

27 Gutiérrez; Merlinsky, 2010.
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la mitad (55%) se encuentra localizado en La Matanza. En la Cuenca Baja, los
establecimientos relevados son 9.688 (78%), de los cuales 4598 son industria-
les. Ademas, 1.272 establecimientos no completaron correctamente los pasos
del empadronamiento electroénico.

En paralelo, los municipios empadronaron comercios y otras actividades de ser-
vicios que no generan procesos productivos, con lo cual se ha entorpecido aln
mas el conteo de establecimientos industriales que requieren de seguimiento y
control. Al momento de la auditoria, la ACUMAR continuaba limpiando sus regis-
tros, pero admitié que hasta tanto no se realizase el reempadronamiento, no se
contaria con los numeros definitivos.

Por su parte, la linea de accion de monitoreo de calidad de agua, aire y sedi-
mentos ha sido débilmente desarrollada por la escasez de normativa especifica
al respecto, por las inconsistencias en los indicadores para comparar y medir
resultados de los monitoreos, y por la falta de un trabajo articulado que vincule
lo actuado por el area que controla y recomienda técnicamente la aprobaciéon de
los PRIs con esos resultados.

En cuanto a la contaminacién y la calidad del aire, la AGN advierte la ausencia
de exigencias por parte de la ACUMAR, ya que carece de normativa definida para
tal fin. En ese sentido, sugiere modificar la normativa vigente en la materia, ya
que la Resolucion ACUMAR 2/2007 no establecid valores limite para la emision
de compuestos toxicos de relevancia (como ser Benceno, Tolueno, Etilbenceno y
Xilenos) y no se encuentran regulados por la autoridad de cuenca, a pesar de su
incidencia significativa sobre la salud de la poblacién.

Concerniente a la limpieza de margenes, hubo avances, pero no se definieron
metas ni plazos, ni se trabajé de manera conjunta con el Proyecto Integrador
Camino de Sirga de la Cuenca Matanza-Riachuelo. A la vez, los residuos sdlidos
urbanos recolectados no disminuyeron, en otros factores porque no se avanzo
significativamente en la resignificacién del area a través de parquizacién y obras
viales, ni en las tareas de concientizacion.

Por lo expuesto, se evidencia que la ACUMAR al no realizar un mayor esfuerzo
en involucrarse con otros actores claves, no consigue fortalecer su capacidad de
intervencion en el territorio, aunque resulte imperiosa la necesidad de participa-
cion de los municipios y del resto de los actores sustantivos para solucionar los
problemas ambientales.

En este sentido, se hace manifiesto que el aspecto interjurisdiccional del terri-
torio afecta a la toma de decisiones coordinadas no solo porque existen disiden-
cias en los marcos regulatorios, sino también por discrepancias politicas, que
impiden una adecuada implementacion de las politicas publicas. Considerando
esta especificidad del caso, es pertinente subrayar que la incapacidad de supe-
rar las limitaciones juridicas e institucionales en pos de lograr un ordenamiento

Estudios Sociales del Estado - volumen 4, nimero 7, pp. 183 A 213, primer semestre de 2018 - ISSN: 2422-7803

Ve

ARTICULOS



Liria Alonso

ambiental del territorio, que avance hacia la creacidon de instrumentos de coor-
dinacién y planificacion metropolitana, redunda en propiciar la incapacidad de la
ACUMAR para cumplir con sus objetivos.?8

En ese contexto, quisiera incluir en el analisis aportes de otras experiencias
mundiales de saneamiento y de autoridades de cuenca que fueron recopiladas
por la UNEP (United Nations Environment Programme) en 2016, de las cuales
surgieron una serie de recomendaciones para esos casos. Con el objetivo de
detener la contaminaciéon y restablecer la calidad de los rios contaminados, la
UNEP sugiere una mezcla de opciones técnicas y de gestion respaldada por una
buena gobernanza.

Asimismo, se reconocen algunos obstaculos para enfrentar los problemas de
contaminacion del agua, como ser la fragmentacion de la autoridad dentro de
una cuenca hidrografica, la falta de capacidad técnica, y la falta de consciencia
por parte del publico sobre las causas de la contaminacién.

Para superar los obstaculos, se propone una campafa publica de educacidon como
primera medida a los fines de conseguir apoyo y controlar la contaminacién del
agua. Otra conclusion es que un Plan de Accién, acordado por todos los actores
principales dentro de una cuenca hidrografica, es un paso clave para establecer
un cuerpo colaborativo.

Tomando este argumento, el Plan Integral de Saneamiento Ambiental es am-
pliamente considerado como acertado en tanto su diagndstico de cudles son los
problemas a resolver de la cuenca desde la perspectiva de las ciencias ambien-
tales y de gestion socio-ambiental. No obstante, la AGN asume que ACUMAR
no cuenta con un Plan Estratégico de Saneamiento y Ordenamiento Ambiental
Territorial, organizado con el aporte de la totalidad de las jurisdicciones que
componen la cuenca, lo cual permitiria vertebrar el conjunto de las actividades
y sus interrelaciones de modo armoénico y consensuado, con fechas ciertas de
finalizacién y con escenarios deseados definidos.

De la misma forma, la ACUMAR no ha logrado avanzar en la implementacién del
Plan Maestro de Gestiéon de Residuos Sélidos Urbanos, debido a que no tiene
acuerdos con los municipios para impulsar una politica integral de gestion de re-
siduos solidos y lograr la reduccién y separacion en origen, asi como un sistema
de recoleccidn diferenciada. Solo ha avanzado en la generacidon de ecopuntos
que no atacan integralmente el problema y cuya sustentabilidad técnica y eco-
nomica es incierta debido a que no fueron disefiados de acuerdo con estudios de
factibilidad previos.

28 Gutiérrez; Merlinsky, 2010.
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Retomando las criticas de la Defensoria del Pueblo de la Nacién, las mismas,
en algunos aspectos, van en consonancia con las presentadas por la AGN vy, por
momentos, emerge una tendencia a recrudecer aun mas el nivel de esas criti-
cas. Asi, se sostiene que es innegable que se han logrado avances en algunos de
los principales componentes de la problematica ambiental de la cuenca desde la
intervencion de la ACUMAR. Pero alun no se han alcanzados los objetivos esta-
blecidos por la Corte Suprema de Justicia de la Nacion.

Esto se debe, entre muchos otros factores, a la falta de la definicion de un cri-
terio de riesgo ambiental para priorizar las intervenciones en materia de agua
potable, saneamiento cloacal, vivienda y salud ambiental. Mas auln, se destaca
la ausencia de una planificacion estratégica y de la articulacion del accionar de
la ACUMAR con otros organismos de distintos niveles de gobierno. El desafio que
inexorablemente se deberd superar es la fragmentacion de la gestion ambiental
que ha caracterizado a la cuenca.

Sobre esta base de ideas, se menciona que la asistencia técnica y financiera a
los municipios fue insuficiente, como también su participacién activa en la toma
de decisiones, cumpliendo solo un rol consultivo.

Asimismo, se admiti6 que ACUMAR no interviene en la evaluaciéon de impacto
ambiental ni en la habilitacion de los establecimientos. Tampoco en la resolu-
cion de los problemas derivados de la localizacidn de industrias peligrosas en
zonas residenciales, ni en la planificacion de nuevos parques industriales. En
este sentido, solo refuerza a las capacidades locales para realizar inspecciones,
no condiciendo con el caracter innovador en la gestion ambiental que procurd la
creacion del organismo.

Consecuentemente, la desarticulacion entre la habilitacion y el control de deter-
minadas actividades que se produce porque la ACUMAR no interviene en el pro-
ceso de la habilitacién de actividades de relevancia, ni dictamina en las evalua-
ciones de impacto ambiental, hace imposible que pueda liderar un ordenamiento
ambiental del territorio.

Por otra parte, la Defensoria reconoce como inconsistente la Resolucion ACUMAR
3/2009 en relacion con el objetivo de recomposicidn ambiental que persigue el
fallo de la CSIN. La ACUMAR, para regular las actividades productivas con gene-
racion de efluentes liquidos, no estudié en primera instancia la capacidad del rio
Yy Sus arroyos para recibir los vertidos y sostener una calidad que le permita su
uso sustentable. Sin embargo, el organismo acota la reconversién de los esta-
blecimientos al cumplimiento de dichas condiciones.

En efecto, cabe destacar que la normativa de ACUMAR no utiliza un criterio de
cargas de contaminantes, es decir, no persigue a las industrias por su carga ma-
sica, sino que mide si los componentes contaminantes de los efluentes liquidos
gue se desechan a las cloacas o al pluvial estan dentro o no de los limites de los
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parametros aceptados por la Resolucion ACUMAR N° 1/2007.?° Tampoco utiliza
otro dato util para fijar prioridades de intervencién en lo que respecta al control
industrial, como ser el nivel de complejidad ambiental.

Las intervenciones previstas tanto en el Polo Petroquimico de Dock Sud como en
el predio ACUBA no han dejado de estar en el foco de atencion de la Defensoria,
ya que al no haber avanzado lo suficiente se demuestra la débil conduccion del
organismo en tanto reduccién de los riesgos ambientales existentes en la cuen-
ca.

De las criticas mas contundentes que realiza la Defensoria, una de ellas refiere a
la provisién de servicios publicos. Para lograr los objetivos del fallo, la ACUMAR vy
los Estados condenados deben regular, controlar y fomentar la prestacion de los
servicios publicos de agua potable y saneamiento cloacal a los efectos de alcan-
zar una cobertura universal en la Cuenca Matanza-Riachuelo.

Para alcanzar ese fin, deben controlar las obras previstas, fomentar |la prioridad
de los sectores mas vulnerables en los planes de expansion, garantizar el acceso
al agua segura mientras se llevan a cabo las obras, y regular el impacto am-
biental de los planes, obras y vertidos de las plantas de tratamiento de efluentes
cloacales.

A pesar de la supervisiéon que la ACUMAR realizé en los dos planes directores
de AySA y ABSA, al momento de elaborar el informe, todavia se desconocian la
cantidad de personas desprovistas de los servicios. La critica situacion sanitaria
de los sectores vulnerables exige su priorizacidén en las tareas y respuestas in-
mediatas para evitar impactos negativos en la salud de la poblacion, e injusticias
en el acceso al agua segura.

Son numerosas las personas de la cuenca que al no ser alcanzadas por la red,
no acceden a cantidades minimas esenciales de agua potable y segura para el
consumo humano. Las villas, asentamientos y barrios informales de la cuenca
fueron omitidos de las planificaciones y del Plan Director de AySA, profundizan-
dose la situacién de riesgo y exclusion.

Las prestadoras del servicio de saneamiento cloacal son grandes usuarios del
rio, aportan cargas contaminantes y explican un porcentaje de relevancia del
caudal de los cursos de agua que conforman la cuenca. Por esta razén, la ACU-
MAR deberia regular y controlar su actividad, coordinando con los demas orga-
nismos intervinientes.

29 E| 28 de marzo de 2017, se establecieron mediante Resolucién ACUMAR 46/2017, una in-
novacion respecto a la manera de considerar los parametros de vuelco, pero ain no esta regla-
mentado.
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Sin embargo, la Defensoria denuncia que AySA fue excluida de los controles en
materia de contaminacién por descargas de efluentes liquidos; en este aspecto,
se sugiere que ACUMAR controle y regule el funcionamiento de todas las plantas
gue operan en su territorio mediante el otorgamiento de permisos de descarga
individuales y en funcién de la carga masica, ajustado a la capacidad de cada
subcuenca.

Por ultimo, se remarca la idea de que las actividades coordinadas por ACUMAR
para reducir la exposicion de hogares a un elevado riesgo ambiental no deben
limitarse al mero traslado de las viviendas, sino que corresponde asegurar que
las personas involucradas mejoren realmente su calidad de vida. Para ello, debe
resguardar el derecho a participar de las decisiones, respetar los derechos a la
participacion social y acceso a la informacién, e involucrar a las personas afec-
tadas.

Retomando los aportes sociolégicos del desarrollo, Schneider explica por qué
las relaciones entre el Estado y las empresas son decisivas para comprender los
patrones de desarrollo vigente a fines del siglo XX.3° En este contexto, es me-
nester entender como esta compuesta la red de lazos entre el sector publico y el
sector privado, los cuales, a la vez que pueden limitar la autonomia del Estado,
en otras ocasiones pueden también incrementar su capacidad. De esta afirma-
cion se desprende que el Estado es un protagonista principal en el desarrollo de
conglomerados y de formas de organizacién de los capitalistas.

Ahora bien, partiendo de lo anteriormente mencionado cabria pensar, tal como
lo sugieren Fernandez y Garcia Puente, como ha de ser el desarrollo efectivo de
capacidades estatales para el exitoso involucramiento del Estado en el sector
productivo-industrial en contexto latinoamericano, o qué capacidades se pre-
cisan para desplegar una estrategia estatal orientada a la construccién de un
nucleo industrial endégeno, dindmico y complejo.3!

Para ello, es posible considerar la categoria de Capacidad Nodal definida como:

“(...) las calidades para generar e implementar un complejo integral de
acciones sustentadas en una estrategia institucional y espacialmente co-
herente, articulada y sostenible. Dicha estrategia se funda en una estruc-
tura estatal con autonomia, calidad organizacional y cohesividad interna
desde la que se elabora en forma enddgena instrumentos conceptuales

y de financiamiento que operan combinadamente tanto en el disciplina
miento como en el desarrollo de interacciones sinérgicas en un es-

30 schneider, 1999.
31 Fernandez; Garcia Puente, 2013.
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pacio nacional, a partir de una implicacién activa de las instancias estata-
les regionales.”*?

El conglomerado productivo-industrial de la cuenca ha sido identificado como
una de las principales causas de la degradacién en la calidad del agua, suelo y
aire, debido, especialmente, al vuelco o emisidn de efluentes organicos e inor-
ganicos, en muchos casos sin ningun tipo de tratamiento previo, sobrepasando
de esta forma las posibilidades de autodepuracion del ambiente a partir de sus
procesos naturales.

Con relacion a la gestidon de la ACUMAR durante los afios revisados respecto al
control industrial, es muy dificil identificar ese complejo integral de acciones
descripta por Fernandez y Garcia Puente. Por el contrario, el analisis del caso
pareciera dar cuenta de una linea de accion descoordinada con el resto de las
lineas planteadas en el PISA, como también disociada del resto de las agencias
estatales que deberian acompafar el proceso de reconversion industrial en el
marco de una politica de desarrollo metropolitana y, por qué no, nacional.

Para ejemplificar lo anteriormente dicho, una de las posibles consecuencias que
la nueva delimitacién topografica de la Cuenca Hidrografica del Rio Matanza
Riachuelo definida mediante la Resolucion ACUMAR 1113/2013, que dejé fuera
de su injerencia a casi la mitad de los establecimientos industriales que se ha-
bian empadronado en la ACUMAR por estar dentro de los limites politicos de la
cuenca, haya sido la mudanza de algunas industrias fuera de esa limitacién, sin
implicar un cambio es su gestion ambiental, sino el cambio de punto de arrojo
de su polucion.

Ademas, la Resolucion ACUMAR 366/2010, considera “agente contaminante” a
todo establecimiento radicado en la Cuenca que genere emisiones gaseosas 0
residuos solidos en contravencién a la legislacion aplicable. En consonancia, el
Articulo 15 de la Resolucion 278/2010, entiende que todo incumplimiento a la
legislacion aplicable para el caso de establecimientos con generacién de residuos
sdlidos y/o emisiones gaseosas y/o pasivos ambientales, es fundamento para la
declaracion de “agente contaminante”.

En el caso de establecimientos con efluentes liquidos, dicha declaracidon deviene
tras una toma de muestra de esos efluentes que efectivamente confirme que
se encuentran por encima de los limites admisibles, lo cual dependiendo de su
gravedad puede habilitar a una clausura preventiva.

32 Fernandez; Garcia Puente, 2013: 25-26.
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Como puede observarse, no hay en el corpus normativo una escala de gravedad
de aquellos incumplimientos a la legislacion aplicable:3 puede suceder que un
taller mecénico de dos trabajadores no cumpla con la normativa ambiental por
no poseer el certificado que acredite la correcta gestidon de los residuos soélidos
generados por su actividad, como también lo puede ser el vuelco excesivo de
hidrocarburos producido por una empresa de transporte.

Por lo tanto, esto habilita la posibilidad de iniciar procesos administrativos que
ademas de implicar costes y pérdidas de tiempo al organismo en algunas situa-
ciones que la gravedad ambiental no lo justifica, les causa a esos establecimien-
tos, cuyas faltas en términos ambientales no son de gran importancia, serios
perjuicios.

En este sentido, hago referencia a |la obligatoriedad que tienen los “agentes con-
taminantes” de presentar un PRI para mitigar los dafios que le han ocasionado al
ambiente en un plazo de 30 dias habiles contados desde la notificacién de dicha
declaracion.

Los objetivos generales de los PRI son: a) contribuir al desarrollo sustentable por
parte de los establecimientos, a través del uso racional de los recursos naturales
y energéticos, asi como de las materias primas; b) adoptar medidas encamina-
das a la prevencion, reduccion y eliminacién de la contaminacion y de los ries-
gos ambientales; c) mejorar el desempefio ambiental de los establecimientos
industriales o de servicios teniendo en cuenta sus aspectos técnicos, sociales
y econdmicos; d) recuperar y preservar el suelo, el aire y los cuerpos de agua
superficiales y subterraneos (Resolucion ACUMAR 278/2010).

Ese plan debe ser elaborado y refrendado por un profesional matriculado con
incumbencia en cuestiones del medio ambiente, y hasta principios del afio 2012
dicho plan debia ser presentado junto a un Seguro Ambiental, aun en los casos
en que su Nivel de Complejidad Ambiental (NCA) no lo requiera.

Nuevamente, se puede inferir que estas resoluciones escritas de manera tan
general y con tanto alcance pueden provocar que una pequefia empresa familiar
o de pocos trabajadores de alguna actividad que no implique un impacto am-

33 Las Resoluciones 1/2007 y 2/2008 establecen los limites admisibles para descargas de

efluentes liquidos; las Resolucion 34/2010, 372/2010 y 376/2011, su adecuacion, regulan la
presentacion del Seguro Ambiental establecido en el articulo 22 de la Ley N° 25.675; la Reso-
lucién 132/2010 obliga a los establecimientos a contar con una camara de toma de muestras
y medicion de caudales; la Resolucion 278/2010 que aprueba los reglamentos de fiscalizacion
y control de los establecimientos de la cuenca, como también el reglamento de reconversiéon
industrial de los mismos; la Resolucién 366/2010 establece quiénes seran considerados como
“agente contaminante”; y la Resolucion 686/2011 determina las obligaciones de los estableci-
mientos que realizan vuelcos discontinuos.
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biental considerable, pero que de alguna manera esté en falta con la legislacion,
pueda ser declarada contaminante, clausurada y obligada desembolsar altas
sumas de dinero para su nivel de rentabilidad.

Pasados esos 30 dias habiles, si no presentd el PRI se clausura el establecimien-
to hasta que lo presente y sea aprobado. Ni la aprobacion ni el levantamiento
son inmediatos, ya que se deben respetar todas las instancias administrativas,
en detrimento de las empresas en tanto que durante la clausura esta prohibido
producir. En este aspecto, la AGN advirtié en expedientes auditados el incumpli-
miento de los plazos establecidos para dictaminar y resolver los procesos admi-
nistrativos.

Entonces, se deberia reflexionar acerca del paradigma del control y reconversién
industrial que la ACUMAR pretende para la CMR, si sus acciones emprendidas se
realizan en pos de cumplir sus objetivos de sustentabilidad, si los recursos in-
vertidos en las areas de fiscalizacion y reconversion producen efectivamente los
cambios esperados en los vuelcos, si las industrias de la cuenca mejoraron en su
gestion ambiental y si efectivamente los empresarios e industriales de la Cuenca
se han comprometido con los objetivos del PISA y con la produccion mas limpia
para arribar a un cambio en el desarrollo productivo.

En consonancia, es menester que la ACUMAR pueda en primer lugar saber feha-
cientemente qué cantidad de industrias hay en la CMR y cual es la magnitud de
las actividades productivas que cada una de ellas realiza; es decir, poder medir-
las en términos de lo que producen, cuanto producen y qué dimensiones tienen
sus instalaciones para poder determinar cuan riesgosas resultan a la comunidad
y al medio ambiente, y qué politicas industriales se pueden formular para cada
caso.

Una vez identificadas las industrias en términos de magnitud y riesgo, se podrian
generar mecanismos que promuevan incentivos para favorecer el buen desem-
pefo ambiental al interior de las empresas, sin necesidad de incurrir perma-
nentemente en castigos para que acaten la legislacién ambiental. Dicho de otra
manera, incentivar para lograr cambios de mentalidad y conducta empresarial,
muy particularmente en las pequefias empresas que son las que menos posibili-
dades econdmicas tienen respecto a las de mayor envergadura.

En términos de coherencia entre distintas agencias estatales, se deberia fomen-
tar la coordinacién entre ellas no solo para facilitar el acceso al financiamiento e
incorporar medidas de innovacion y prevencion de la contaminacién, sino tam-
bién para unificar los sistemas, centralizar tramites y otorgamientos de licencias
ambientales, también, por supuesto, destrabar los obstaculos causados por la
superposicion normativa de los organismos nacionales, provinciales y municipa-
les.
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En lineas generales, se requiere de la decisidon politica para dirimir los conflictos
devenidos de la confluencia de multiples intereses encontrados y criterios dis-
tintos de intervencion y usos del suelo, que impiden la planificacion estratégica
para alcanzar los objetivos propuestos.

Por ultimo, a los fines de realizar una breve referencia sobre lo acontecido du-
rante el afio 2016 y la primer mitad del 2017, tomaré algunos puntos esgrimidos
en tres publicaciones de la Corte Suprema de Justicia de la Nacién,?* y algunas
reflexiones elaboradas por el Cuerpo Colegiado acerca de la actualizacidon del
PISA,?® presentado en una audiencia publica el dia 11 de noviembre de 2016.

Respecto al grado de avance en las lineas de accidn, la CSIN en sus resolucio-
nes demuestra que no esta conforme con lo realizado y le exige al organismo
el cumplimiento de tareas como también de presentacion de informes. Por otra
parte, el Cuerpo Colegiado al referirse a la actualizacidon del PISA, expresa que
“no hace explicitos los diagndsticos realizados acerca del estado ambiental de la
cuenca, sus dinamicas sociales, productivas y naturales, el riesgo ambiental al
gue se encuentra expuesta la poblacion y los dafos ya producidos en la salud, y
las limitaciones u obstaculos que se presentan para su resolucién”.3®

Ademas, agrega:

“otra de las principales fallas que presenta el modelo de gestion actual
de la ACUMAR no sélo se debe a la ausencia de capacidades instituciona-
les, sino también, y en esto se quiere hacer especial énfasis, a la inca-
pacidad (o el desinterés) de incorporar una perspectiva de derechos
humanos y preservacion del ambiente, un conjunto de acciones que mo-
difiquen estructuralmente los procesos de desarrollo de la cuenca.

Esto supone poner en juego de manera articulada un conjunto amplio

de principios y de criterios de actuacién en los que el bienestar humano
no debe ser considerado como un componente complementario y subor-
dinado al crecimiento econdmico, sino que debe ser priorizado y jerarqui-
zado como elemento principal y articulador del conjunto. De lo contrario,
el plan seguira siendo (como ha sido el PISA hasta ahora) una herra-
mienta ineficiente para la recomposicion ambiental y la integracion de
los distintos sectores sociales. Precisamente es la integracion plena

34 Las publicaciones datan de las siguientes fechas: 30/11/2016, 27/12/2016 y 05/04/2017
(en linea). www.cij.gov.ar (acceso mayo 2017)

35 Cuerpo Colegiado (conformado por la Asociacion de Vecinos La Boca, la Asociacion Ciudada-
na por los Derechos Humanos, el Centro de Estudios Legales y Sociales, Greenpeace Argentina
y la Fundacién Ambiente y Recursos Naturales) (2016), Informe: Sobre el Proceso de Sanea-
miento del Riachuelo, Buenos Aires (en linea). http://www.cels.org.ar/common/20161130_
PresentacionCSIN_AMR.pdf (acceso mayo 2017)

36 Cuerpo Colegiado, 2016: 8.
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de la poblacién y su dinamica en el desarrollo sostenible con igualdad y
respeto de los derechos, lo que debe guiar a las politicas publicas.”?”

Conclusiones

El fallo histérico que dicté la Corte en el ano 2008 ha representado una gran
oportunidad para que el Estado Nacional, la Provincia de Buenos Aires y la Ciu-
dad Auténoma de Buenos Aires asuman la responsabilidad que les compete
en materia de prevencion y recomposicion del dafio ambiental existente en la
Cuenca Matanza-Riachuelo. Sin dudas, este fallo ha generado expectativas de
mejora en la calidad de vida de sus habitantes, sobre todos de aquellos que se
encuentran en una situacion de vulnerabilidad social y ambiental.

Durante estos nueve afos, se han alcanzado ciertos logros muy importantes y
se ha avanzado en la recomposicion del ambiente. No obstante, todavia se dista
mucho de cumplir con los objetivos establecidos en el Plan Integral de Sanea-
miento Ambiental. En este sentido, es posible profundizar en algunas conclusio-
nes.

En primera instancia, se ha mencionado la relevancia que desde la Sociologia del
Desarrollo se le asigna a la calidad de la intervencion estatal y a las capacidades
que el Estado debe desplegar para conducir un proceso de desarrollo exitoso. En
este caso en particular de la Autoridad de Cuenca Matanza-Riachuelo, ha queda-
do demostrada la gran complejidad de problematicas que debe abordar, no solo
por el caracter interjurisdiccional de la cuenca, sino por los diversos conflictos
que alli se suscitan y los multiples actores sociales que participan en ellos.

En segundo lugar, y tras analizar de manera integral la politica publica del or-
ganismo desplegada en sus 14 lineas de accidon, se comprueba que para arribar
a los resultados esperados se precisa, entre otros factores, de la cooperacion y
el buen desempefio de todos los estados intervinientes, pero ademas de otras
agencias estatales. Indudablemente, existe en este punto grandes falencias que
estan impidiendo la sincronizacién de acciones y el despliegue de las capacida-
des estatales estratégicas.

En lo que concierne a los elementos que integran las capacidades nodales —la
existencia de una estructura estatal con autonomia, calidad organizacional y co-
hesividad interna—, las evidencias indican que determinados actores econémicos
y politicos estarian perjudicando el accionar del organismo y por ende impactan-
do negativamente en su autonomia.

37 Cuerpo Colegiado, 2016: 9-10.
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Por otra parte, quisiera remarcar la falta de instancias de acompafamiento,
cooperacién y participaciéon respecto de la relacidon organismo, empresas y de-
mas actores involucrados en la produccién industrial de la cuenca. Si la ACUMAR
realmente persigue como objetivo revertir practicas empresarias que dahan el
medio ambiente y la adopcion de buenas practicas ambientales, no deberia con-
tinuar en una posicion encriptada y alejada de los actores a los cuales se les
demanda dicho cambio.

Es menester que la ACUMAR piense y lleve a la practica capacitaciones y herra-
mientas de gestidn que otorguen una asistencia integral a los municipios, a las
camaras empresariales y a los sindicatos de trabajadores, promoviendo asi ac-
ciones que redunden en innovacion y mejora en el trato hacia el medio ambiente
por parte de las unidades productivas y de todos los actores que intervienen y
son parte, aunque tengan distintos grados de responsabilidad. A la vez, coordi-
nar con los ministerios que tengan incumbencia para que las empresas de menor
tamano puedan acceder a créditos e innovar en produccién mas limpia.

Asimismo, se ha mencionado la debilidad de la coherencia interna al observar la
falta de acciones sincronizadas entre las distintas direcciones y coordinaciones
del organismo. En cuanto a la calidad organizacional, es llamativo que luego de
nueve anos no se hayan podido controlar eficazmente e intervenir sobre el total
de establecimientos empadronados, situaciéon que se refleja en el desconoci-
miento de la cantidad total de industrias radicadas en la CMR y el bajo nimero
de empresas declaradas “agentes contaminantes”. También, en otras lineas de
acciéon del organismo se observa una gran dificultad para elaborar informacion
clara y mostrar los avances en la gestién. Habria que indagar en los procesos
administrativos y organizacionales que estarian dificultando esta labor.

Otro de los aspectos que se deberian contemplar para cumplir con los objetivos
del PISA, es la carencia de la normativa respecto de controlar a las empresas en
funcidn de sus cargas masicas, para asi poder vigilar a aquellas industrias que
desechan grandes voliumenes de contaminantes a lo largo de cierto tiempo.

En cuanto al control industrial, no existe en la normativa distintas lineas o cri-
terios de reconversion a seguir para cada tipo de industria ni por su magnitud.
Para el caso de las industrias o empresas mas pequefas, y por ende mas vul-
nerables, el organismo no prevé la posibilidad de asesorarlas técnicamente, a la
vez que la linea de créditos existente no se condice con las posibilidades reales
de este tipo de empresas para que puedan aplicar a ellos. En este sentido, es
comun que dichas empresas por sus caracteristicas incurran en ciertos manejos
informales que les impidan demostrar con documentacién fehaciente algunos de
los requisitos solicitados para acceder a un crédito.

Pero fundamentalmente, no considero factible pensar una estrategia de desa-
rrollo como la que se ha intentado esbozar en este articulo, sin encuadrarla mas
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alla de los limites de la cuenca y pensandola en términos regionales. Es decir,
fomentar una zonificacidn industrial y un desarrollo que tienda a la complemen-
tariedad entre los distintos municipios y provincias, y trabajar para superar la
debilidad del sistema de infraestructura de la cuenca, encarar el problema ener-
gético y pensar una reorganizacion de la estructura de transporte que sostenga
al crecimiento industrial.

En suma, la Sociologia del Desarrollo aporta conceptos y categorias para pensar
nuestros estados y reflexionar acerca de sus practicas y estrategias en conso-
nancia con un despliegue de desarrollo industrial. El andlisis del caso de la ACU-
MAR nos propicia una serie de argumentos que quizas deberian ser revisados en
funcién de la pretensidon de tener una cuenca sana en términos ambientales y
con garantia de buena calidad de vida para todos sus habitantes, pero a la vez
productiva con niveles altos de generacion de empleo.

Fecha de recepcion: 6 de septiembre de 2016

Fecha de aprobacidn: 16 de junio de 2017
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