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Resumen

La intervencién de la Corte Suprema de Justicia de la Nacion en 2006 - iniciada
a partir de la causa Mendoza'- y la respuesta obtenida por parte de los
organismos estatales competentes (Gobierno Federal, de la Provincia de
Buenos Aires y de la Ciudad homénima), representé el comienzo a una nueva
etapa en materia de politica ambiental en la Cuenca Matanza—Riachuelo,
generando expectativas en torno a la gobernabilidad metropolitana.

El actor judicial aparece en este nuevo contexto como una figura activa
encargada de llevar adelante la causa, motorizando acciones y articulaciones
entre los actores con capacidad de gestion en la Cuenca. Sin embargo, el
fraccionamiento politico-jurisdiccional sigue presentandose como una
importante limitacion para las acciones que pretenden responder a una nocion
territorial de cuenca hidrica. La debilidad de la estructura institucional de los
municipios que integran la cuenca, en términos de legitimidad social,
econOmica y politica; se presenta como la principal barrera para superar la
division jurisdiccional.

A partir de lo antedicho, y en el marco del Plan de Saneamiento Ambiental
vigente, el proyecto urbano ambiental del Camino de Sirga representa un caso
empirico que permite analizar los nuevos marcos de gobernabilidad impuestos
desde la justicia, identificando los conflictos entre los actores que comparten el
territorio y la accién estatal resultante. En este sentido, el presente trabajo se
propone indagar sobre el rol de los actores intervinientes en el territorio de la
cuenca (estatales y no estatales) y las logicas e intereses que prevalecen en la
gestion (politicas de inclusién / exclusion), aportando asi herramientas validas
para pensar la gobernabilidad de cuencas en contextos metropolitanos.

Palabras clave: justicia, Cuenca Matanza—Riachuelo, conflictos
interjurisdiccionales, politica socio-ambiental, gobernabilidad.

L El 20 de junio de 2006, la Corte Suprema de Justicia declaré su competencia originaria en la causa
“Beatriz Mendoza”, una demanda judicial interpuesta por un conjunto de residentes en la cuenca
Matanza-Riachuelo, quienes exigieron la recomposicién del bien ambiental y el resarcimiento por dafio
colectivo en los términos que establece la Ley General del Ambiente (Ley 25.675).
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Introduccidén

La Cuenca Matanza Riachuelo ha adquirido en los ultimos afios gran visibilidad
mediatica a partir de la intervencion de la Corte Suprema de Justicia de la
Nacién en el juicio por la causa Beatriz Mendoza en el afio 2006. Dicha causa
fue iniciada a partir de una demanda judicial presentada por un grupo de
ciudadanos contra el Estado Nacional, la provincia de Buenos Aires, el
gobierno de la ciudad de Buenos Aires y 44 empresas, responsabilizandolos
por los dafios y perjuicios derivados de la contaminacion ambiental de la
cuenca en los términos establecidos por la Ley General del Ambiente (Ley
25.675).

El papel activo que asumio6 la Corte al declarar su competencia en la causa se
manifestd en el hecho de responsabilizar a las jurisdicciones comprometidas y
exigirles la elaboracion de un Plan Integral de Saneamiento Ambiental (PISA)
para la cuenca. Este Plan debia contar con las medidas y obras necesarias, en
plazos concretos de accion, para la recomposicion del bien ambiental y la
prevencion del dafio futuro. En respuesta al pedido de la Corte, el gobierno
nacional cre6 la Autoridad de Cuenca Matanza Riachuelo (ACUMAR),
conformada por representantes de los tres niveles de gobierno con implicancia
en el territorio® (Estado Nacional, Provincia de Buenos Aires y Ciudad
Auténoma de Buenos Aires)®. Este organismo comenzé a actuar formalmente
desde mediados del 2007, y desde entonces constituye el principal actor
encargado de disefar y llevar adelante el PISA.

La Corte dio su sentencia final a mediados del 2008, en donde se establecieron
una serie de medidas perentorias para la recomposicion y prevencion del dafio
ambiental en la cuenca, entre las cuales se encuentra el proyecto de limpieza
de margenes y apertura del Camino de Sirga (de ahora en mas CdS)*. Lo
novedoso del caso fue que la Corte implementd un sistema micro-institucional
de seguimiento para la causa, conformado por miembros de diversos espacios
-como la administracién publica (Auditoria General de la Nacion), el Poder
Judicial (Juez Federal de Quilmes, el Dr. Armella) y la sociedad -civil
(representada en el cuerpo colegiado y la figura del Defensor del Pueblo de la
Nacién®) — encargados de establecer las medidas necesarias y revisar el
cumplimiento de las obras destinadas al saneamiento y la recuperacion de la
cuenca.

% La Autoridad de Cuenca ACUMAR tiene competencia en el ambito de la Ciudad Autonoma de Buenos
Aires y catorce partidos de la Provincia de Buenos Aires: Almirante Brown, Avellaneda, Cafiuelas,
Esteban Echeverria, Ezeiza, La Matanza, Lanis, Lomas de Zamora, General Las Heras, Marcos Paz,
Merlo, Morén, Presidente Per6n y San Vicente.

% La estructura de Acumar cuenta con un Consejo Directivo, con dos representantes para la CABA y dos
para la Pcia. De Buenos Aires, cuatro para la Nacion. Los municipios no estan integrados en la toma de
decisiones, sino que soélo participan en un 6rgano consultivo (Ley, 26168/06).

4 Segun el Codigo Civil, el Camino de Sirga corresponde a una calle publica que debe medir 35 metros de
ancho a cada lado del curso de agua Matanza Riachuelo. En camino en total, considerando ambas
margenes, ocupa 39 km (20,1 km en el margen izquierdo y 19,2 en el margen derecho).

®El cuerpo colegiado es un conjunto de ONG’s coordinadas por la Defensoria del Pueblo de la Nacién,
que lograron posicionarse como terceros en la causa Mendoza. Lo integran la Fundacién de Ambiente y
Recursos Naturales (FARN), el Centro de Estudios Legales y Sociales (CELS), Greenpeace Argentinay la
Asociacion de Vecinos de la Boca
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Si bien la creacion de este modelo participativo de seguimiento y de la propia
autoridad de cuenca Acumar representan una nueva forma de abordar la
cuestiéon ambiental en la Argentina (Merlinsky; 2009), ambos hechos suponen
grandes desafios para la gobernabilidad metropolitana. Por un lado, el alto nivel
de degradacion de la cuenca Matanza Riachuelo y la vulnerabilidad -
econdmica, social y ambiental- de las poblaciones que en ella habitan y, por el
otro, la debilidad institucional de la Acumar para hacer frente a la fragmentacion
politico- jurisdiccional y a la compleja trama de actores que coexisten en la
cuenca, dificultan la implementacion de una adecuada gestion de cuencas.

En el presente trabajo nos proponemos analizar como estas dificultades se
materializan en un caso empirico como es la realizacion de uno de los
componentes del PISA, el trazado del CdS. Para ello el articulo contard con un
primer apartado tendiente a identificar y caracterizar el territorio de la cuenca,
en tanto territorio degradado. Un segundo apartado, buscara dar cuenta de la
compleja trama de actores que intervienen en el territorio en cuestion. El tercer
apartado analizara el surgimiento y la relevancia del proyecto Camino de Sirga
dentro de los lineamientos del PISA y los conflictos suscitados a partir de la
implementacion del mismo. Y, por dltimo, un apartado final con conclusiones
generales y particulares del caso de estudio, que pretendera echar luz sobre
algunas cuestiones vinculadas a la gestion de cuencas y la gobernabilidad
metropolitana.

La Cuenca Matanza Riachuelo y la degradacion ambiental

La cuenca Matanza Riachuelo (CMR) es una de las tres cuencas mas
importantes que atraviesan la Regién Metropolitana de Buenos Aires®. Posee
una superficie total de 2.238km2 y comprende el territorio de la Ciudad
Auténoma de Buenos Aires y 14 municipios de la Provincia de Buenos Aires’.
En su interior pueden distinguirse tres espacios diferenciados de acuerdo a los
procesos de urbanizacion y usos del suelo. La zona proxima al puerto de la
Ciudad de Buenos Aires, correspondiente a la denominada cuenca baja, es el
area mas urbanizada y donde se asientan gran cantidad de industrias y
comercios. La cuenca media que corresponde a una zona periurbana o urbana
en vias de expansion y por ultimo, la cuenca alta, predominantemente rural
destinada a las actividades agricola-ganaderas y donde todavia se mantienen
algunas condiciones ambientales satisfactorias (Herrero y Fernandez; 2008).

Los niveles de contaminacién y degradacion de la cuenca varian de acuerdo al
avance y crecimiento de la urbanizacion no planificada en el territorio. Las
principales causas de esta situacion se deben al vertido de efluentes

®la Regién Metropolitana de Buenos Aires (RMBA) representa la mancha urbana y esta conformada por
la Ciudad Autdbnoma de Buenos Aires y 32 jurisdicciones de la Provincia de Buenos Aires (INDEC).

" Los municipios-partido de la provincia de Buenos Aires involucrados son: Avellaneda, Lants, Lomas De
Zamora, Esteban Echeverria, Almirante Brown, La Matanza, Ezeiza, Presidente Perén, Moron, Merlo,
Marcos Paz, General Las Heras, San Vicente y Cafiuelas (Segun Ley Nacional 26.168 y el Acta acuerdo
del 26 de septiembre de 2006 realizado entre las 17 jurisdicciones antedichas).
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industriales y cloacales sin tratamiento a la cuenca, en conjunto con un sistema
de recoleccién de residuos deficiente, responsable de la existencia de
basurales clandestinos a cielo abierto que se encuentran en los bordes del
cauce principal del rio. El alto riesgo ambiental que generan estas condiciones
afecta la calidad de vida y salud de la poblacién de la cuenca, que a su vez
presenta altos indices de vulnerabilidad social.

Segun las cifras del dltimo censo, en la Cuenca Matanza Riachuelo viven mas
de 6.092.268 personas. Del total de poblacién de la cuenca, el 53% se
encuentra expuesto a elevados niveles de riesgo sanitario y el 14% de este
subtotal merecen especial atencién por habitar &reas de alta densidad
poblacional®. La mayor concentracién de poblacién se halla en la zona de la
cuenca baja, integrada por la Ciudad Autébnoma de Buenos Aires y los partidos
de Avellaneda, Lanis y Lomas de Zamora. Alli la densidad poblacional
promedio alcanza el valor de 91,9 hab/ha, frente a un promedio para el total de
AMBA?® cercano al 49,7 hab/ha. Otro dato importante que permite comprender
la complejidad del territorio es la magnitud del habitat precario. Segun
estimaciones correspondientes al afio 2009, la cantidad de personas que
habitan en los denominados “villas” y “asentamientos precarios” asciende a
mas de 500.000 en el territorio de la CMR, concentrandose especialmente en la
cuenca baja (AySA; 2009).

En cuanto a la provision de servicios de saneamiento basicos, segun los datos
del Censo 2001 el 49% de la poblacién de la RMBA? carecia de cloacas y el
28% de agua potable'® En el caso de la CABA, si bien el indice de cobertura
es alto, las poblaciones que residen en “villas miseria” y asentamientos
precarios no poseen provisién de servicios de agua y cloacas™. El desarrollo
del Plan Agua + Trabajo realizado a partir del afio 2007 permitié reducir el
porcentaje de la poblacién sin acceso a los servicios de agua potable en la
cuenca a un 10% actualmente, sin embargo, la falta de cobertura sigue siendo
un tema acuciante en la region.

En sintesis, lo que estos datos intentan evidenciar es que el area geografica de
la CMR concentra gran parte de la situacién de precariedad habitacional del
AMBA, convirtiéndose asi en un territorio critico por la conjuncion de

8 A la fecha, atin no se encuentran disponibles los datos de poblacion desagregados del dltimo censo (afio
2010), sOlo los valores totales. Por ello, los valores de riesgo sanitario y densidad que utilizamos
corresponden a las proyecciones poblacionales creadas a partir del censo 2001, presentadas en el
Estudio Socio-demografico y Ambiental de la CMR elaborado por AySA (AySA, Vil. Il, 2009).

% El Area Metropolitana de Buenos Aires (AMBA) esta conformada por la Ciudad de Buenos Aires y los 24
municipios que la rodean.

10 Luego de la privatizacion de Obras Sanitarias de la Nacién en 1990, la empresa Aguas Argentinas S.A.,
una de las concesionarias, suscribié el Plan de Saneamiento Integral (PSI) en 1997, con el objetivo de
prestar los servicios de agua y saneamiento cloacal en el area concesionada. En marzo de 2003 la
prestataria so6lo habia ejecutado un 24% de las obras comprometidas. Esta situacion obligé al Estado
Nacional a rescindir el contrato de concesion por incumplimiento contractual, y a hacerse cargo, a través
de una nueva empresa estatal (AySA), de las obligaciones incumplidas por el plazo de 10 afios.

" Sobre los 150.000 habitantes en “villas miseria”, Nucleos Habitacionales Transitorios (NHT) vy
asentamientos precarios en la CABA, dos tercios se localizan en la cuenca baja del Riachuelo.
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contaminacion ambiental, bajos niveles de cobertura de la infraestructura
urbana y precariedad de las condiciones habitacionales. Es importante
destacar que, si bien la situacion de degradacién ambiental afecta a la totalidad
de la cuenca, son las zonas ubicadas en las margenes del Rio Matanza y de
sus arroyos tributarios -especialmente en la cuenca baja- las mas acuciantes.
En esas zonas la densidad poblacional y el riesgo sanitario aumentan sus
valores de manera considerable. De alli la importancia que adquiere el proyecto
Camino de Sirga dentro del Plan Integral de Saneamiento, como medida
tendiente a generar mayor control publico sobre el territorio y de las actividades
que en el se desarrollan, y como oportunidad en términos de inclusion y de
politica social.

La situacion critica de degradacion ambiental en la CMR se debe
principalmente a la forma en que se dio el crecimiento desmesurado de la
metropolis de Buenos Aires, sin contemplar patrones de ordenamiento territorial
definidos. En este sentido, el deterioro de la cuenca se debe en gran medida a
una forma de ocupacion del territorio que no tuvo en cuenta sus restricciones y
potencialidades, junto con un marco de reglamentacion inadecuado y un déficit
de décadas en materia de infraestructura sanitaria y de tratamiento de excretas
(Di Pace, et al, 1992; Merlinsky, 2011; Morello et al, 1997; Morello y Matteucci,
2000; Clichevsky, 2002). A su vez, el deterioro de las condiciones ambientales
de la cuenca evidencia también la falta de una gestidon integrada del territorio
metropolitano, caracterizado por un localismo estrecho en la gestiéon municipal
y por la falta de instancias de coordinacion de las politicas metropolitanas.
(Merlinsky, 2009; Pirez, 1994-2008).

Trama de actores en la CMR

Puesto que la gobernabilidad metropolitana depende en gran medida de la
articulacién que se pueda establecer entre los actores urbanos?, es preciso
poder identificarlos, analizar su grado de articulacion y conocer sus intereses y
grado de legitimidad. Para poder hacerlo, es necesario contar con una
clasificacion que no solo considere los ambitos de reproduccion social -sea el
Estado o el mercado- de los actores, sino también su grado de vinculacion con
el problema ambiental, en este caso el de la gestion urbano ambiental de la
CMR (Dorado et Altri, 2008). En este sentido podemos clasificar tres grandes
grupos de actores con incidencia en el territorio de la cuenca:

Los Actores Gubernamentales: Entre los cuales se encuentran el Gobierno
Federal, el de la Provincia de Buenos Aires, de la Ciudad Autbnoma de Buenos
Aires y los 14 municipios metropolitanos, principales responsables de las
politicas y de la aplicacion de los instrumentos sectoriales, asi como del control

12 Utilizamos el concepto de actores tal como lo define el estructural-funcionalismo, es decir, como
agentes que cumplen ciertos roles con ciertas légicas de comportamiento asociadas —mas alla del sujeto-
a sus &mbitos de reproduccién: econdmico, politico o social. En todos los casos son los que generan
procesos —0 acciones orientadas a un fin- dentro de esa ciudad o sociedad local como sistema de
relaciones (Pirez, 2001)
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del cumplimiento de las normas vigentes. También intervienen sobre la Cuenca
diversos organismos descentralizados con competencias sectoriales y tres
entes interjurisdiccionales (ACUMAR, CEAMSE y Corporacién Mercado
Central). A ellos se suman las empresas de servicios publicos junto a sus
respectivos organismos reguladores. Las distintas agencias gubernamentales
(Ministerios, Secretarias, Subsecretarias, entre otras) con competencia urbano
ambiental deben aplicar mas de 50 Leyes y Decretos que en distintas
ocasiones colisionan entre si y se vuelven inaplicables (Mignaqui, 2007). A
todos estos actores se agrega el rol que ha asumido la Corte Suprema de
Justicia de la Nacion, impone a los actores politicos un nuevo marco dentro de
la causa Mendoza y el seguimiento que realiza el Juzgado federal de Quilmas
sobre sus acciones.

Esta compleja trama de actores correspondientes a diferentes niveles de
gobierno que tienen potestad y control sobre el territorio se manifiesta como
una de las principales causas histéricas de la imposibilidad de realizar
intervenciones efectivas para revertir la problematica ambiental de la CMR. Tal
como sucede en las areas metropolitanas, la gestion urbano ambiental de
cuencas, como unidades de funcionamiento, se enfrenta al desafio general de
superar la incompatibilidad existente entre el territorio jurisdiccional (formal) y el
territorio funcional metropolitano (real), dado que la interseccion de ambos da
lugar a contradicciones técnico — sectoriales, politicas y financieras (Pirez,
2001). Se puede entender que la creacion de la autoridad de cuenca intenta
revertir esta fragmentacion, sin embargo, su lento operar y los cambios de
autoridad constantes no han permitido mostrar aun avances significativos y
cumplimiento de los plazos impuesto por la Corte Suprema de Justicia de la
Nacion.

Los Actores Sociales: Representados por organizaciones con distintos
niveles de institucionalidad. Por un lado, ONG’s con gran trayectoria y
expertisse en el estudio de las probleméticas ambientales, involucradas con la
causa del Riachuelo desde un enfoque més bien técnico™®, y por el otro lado,
organizaciones locales, cuya lucha deriva de su directa afectaciébn por la
contaminaciéon de la cuenca®. Un aspecto interesante a destacar de estos
colectivos sociales es su capacidad para movilizar y concientizar a la poblacion
a través de la articulacién con otros actores vinculados a la produccién del
conocimiento —como Universidades, Institutos y centros de investigacion

13 Coordinacion Ecoldgica Area Metropolitana Sociedad del Estado.

14 Este es el caso de gran parte de las ONG’s que integran al cuerpo colegiado: Fundacion Ciudad,
Centro de Estudio Legales y Sociales (CELS), Fundacion Ambiente y Recursos naturales (FARN),
Asociacion Ciudadana por los Derechos Humanos (ACDH) y Greenpeace. A ellas se suman
organizaciones como Poder Ciudadano y Fundacién metropolitana.

!5 Dentro de este grupo pueden mencionarse la Asociacion Vecinos de La Boca, Fundacion X La Boca
(ciudad de Bs As.); Prodock Sud y Cuenca Matanza Riachuelo, Foro Salud y Medio Ambiente (Municipio
de Avellaneda); Foro Hidrico, Sanitario y Ambiental, Asociacion Guardianes del Ambiente (Municipio de
Lanus); Foro Hidrico de Lomas de Zamora (Munic. Lomas de Zamora); Foro Hidrico Almirante Brown
(Munic. Alte. Brown); Foro Ambiental Ezeiza (Municip. Ezeiza), entre otros.
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publicos y privados-, logrando asi fundamentar empiricamente sus denuncias
ante los elevados niveles de contaminaci6n.*®

Los principales reclamos socio-ambientales encarnados por estos actores
sociales se encuentran estrechamente vinculados al control de la gestion de la
cuenca para el mejoramiento de la salud publica y la calidad de vida de la
poblacién afectada. A partir de esto, resulta interesante destacar ademas, tal
como argumenta Merlinsky (2011b), que estas acciones colectivas de reclamo
ambiental representan modalidades de apropiacion simbdlica que otorgan un
peso diferencial a la cuestion ambiental, a partir de valorizar ciertos bienes de
la naturaleza como bienes comunes que es necesario proteger, recomponer y
reparar.

Los Actores Econdmicos: Las industrias son los principales responsables de
la contaminacion de la cuenca, presentando especificidades segun la rama de
actividad, el tamafo del establecimiento, las tecnologias utilizadas y su
localizacion territorial. Se ha estimado que hay cerca de 25.000
establecimientos que generan efluentes, emisiones o residuos peligrosos en la
cuenca (ACUMAR; 2009). A su vez, se calcula que alrededor de 3000
industrias'’ generan efluentes liquidos que son volcados al curso de agua. De
ellas, hay un 70 % que no posee plantas de tratamiento ni gestion ambiental
interna de manejo de residuos industriales. (Merlinsky, 2011a, ACUMAR, 2009;
SAyDS-UTN Avellaneda, 2008).

Una vez caracterizados los principales actores de la cuenca, nos proponemos
avanzar hacia el surgimiento y la elaboracién del proyecto Camino de Sirga, en
tanto componente del Plan integral de Saneamiento. Como advertimos en la
introduccién, creemos que el estudio de un caso concreto como es el trazado
del CdS permitira analizar qué formas asumen —y qué dificultades presentan- la
gestion de cuecas y la gobernabilidad metropolitana en el territorio de la CMR.

El surgimiento del proyecto Camino de Sirga

Como ya se adelanto en la introduccion, el Camino de Sirga (o camino de la
ribera) corresponde a uno de los componentes que integran el PISA. Este Plan
descansa basicamente en tres grupos de acciones fundamentales: i) la
reconversion, el control y -en algunos casos- la relocalizacion de las industrias
contaminantes, ii) la profundizacion de la politica de saneamiento a través de la
extension de las redes de agua potable y cloacas Yy iii) la intervencion en el
ordenamiento ambiental del territorio (Merlinsky, 2011). Dentro de esta ultima
linea, es donde se inserta el proyecto Camino de Sirga®®.

1% Entre otras, pueden destacarse la Universidad Nacional de Lanus, Universidad Nacional de La
Matanza, Universidad Tecnoldgica Nacional, Universidad de Buenos Aires, entre otras.
17 : . . . . A

Existen importantes controversias para determinar el nimero exacto (Merlinsky, 2011a)
8 Las lineas de accién en las gue se inserta el Camino de Sirga son: 5.12 Limpieza de Margenes y
Camino de Sirga” y 5.8 “Urbanizacion de Villas y Asentamientos” (PISA; 2010)
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Especificamente, las acciones para la recuperacion del camino de sirga se
enmarcan en dos lineas claves de accion presentes en el PISA. Por un lado, la
linea 5.12 “Limpieza de Margenes y Camino de Sirga”, cuyo propdsito es
mejorar las condiciones y posibilidades de uso de los rios y arroyos y su
entorno, destacandose por un lado el acceso a espacios abiertos con fines
recreativos y por el otro las mejores condiciones para monitoreo y control de los
vertidos de sustancias contaminantes. Por otro lado, y como complemento de
la linea mencionada, figura la 5.8 “Urbanizacion de Villas y Asentamientos”,
cuyo objetivo general es mejorar la situacion urbano-habitacional de los
pobladores de las villas y asentamientos urbanos de la CMR. Para ello se
propone otros objetivos operativos tales como ofrecer soluciones
habitacionales a los pobladores que se encuentren en la traza del camino de
sirga -para poder asi lograr su liberacion-, a quienes se encuentren sobre
basurales o en situaciones de riesgo sanitario -por su alto nivel de
contaminacion- y a otras familias residentes en villas y asentamientos de la
Cuenca.

A partir de estas dos lineas de accion, la propuesta de liberar y recuperar el
espacio correspondiente al camino de sirga a lo largo del curso de agua del
Matanza- Riachuelo y sus tributarios tiene como finalidad principal la
rehabilitacion y proteccion de las riberas y mejorar las condiciones ambientales
tanto en el ambito social como ecoldgico de la cuenca (ACUMAR, 2009). El
proyecto abarca ambas margenes desde la desembocadura del Rio hasta la
Ruta Provincial Namero 4 o Camino de Cintura).
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Grafico N°1 — El Camino de Sirga
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Fuente: Convenio de Cooperacién y Asistencia Técnica para la realizacion del Proyecto Urbano -
Ambiental de las Margenes del Rio Matanza — Riachuelo. UBA- AySA (2010).

Sin embargo, la ejecucion del proyecto trae aparejada obstaculos de diversa
indole, ya que exige la liberacion de un espacio que hasta el momento presenta
usos diversos. En una de las declaraciones realizadas por el Juez Federal de
Quilmes, encargado de la ejecucion del fallo, se hace expresa la tension que el
proyecto supone al decir que “(...)si bien la propiedad privada y los derechos
que de ella surgen deben ser respetados, no es menos cierto que el interés
publico perseguido por la ejecucion de la sentencia dictada por el Maximo
Tribunal, nos lleva a colocar en un pie de igualdad, ambos intereses- privado y
publico-, siendo este ultimo la recomposicion del ambiente, en especial de la
Cuenca, como asi también mejorar la calidad de vida de aquellos que habitan
el lugar y la prevencion de los dafios.” *° En este punto se pueden apreciar las
dificultades que enfrenta el trazado del CdS. De un extremo los
emprendimientos privados —como clubes, empresas e industrias-, y del otro, las
vilas y asentamientos precarios 0 basurales clandestinos, evidencian la
compleja trama de actores que intervienen en ese territorio en disputa.

% Las Mafianitas S.A. ¢/ Neuquén Provincia del s/ accién declarativa de certeza del 04/08/09. Orden de
Allanamiento a la Empresa DICC S.A. dictada por el Juzgado Federal de Quilmes, con fecha 21 de julio
de 2010.
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Conflictos y problemas en el CdS

En un contexto de falta de coordinacion inter-jurisdiccional y un débil liderazgo
por parte de la Autoridad de Cuenca, la magnitud del proyecto en cuestion
demanda movilizar recursos diversos de las jurisdicciones competentes, e
iniciar transformaciones en la manera que son usados los territorios. En este
sentido, podemos afirmar que las acciones y obras emprendidas para la
construccion del camino de la ribera -en tanto corredor ambiental- enfrentan
dos grandes problemas. Por un lado, la existencia de una multiplicidad de
actores con intereses y usos particulares sobre el espacio publico. Esto refiere
puntualmente a los problemas de ocupacién y uso del territorio. Por otro lado,
aguellos problemas asociados al caracter inter-jurisdiccional que exige la
gestidén de los espacios de cuencas, es decir a las dificultades que supone la
articulacion y el consenso entre los diversos niveles gubernamentales
involucrados para encarar medidas conjuntas sobre el territorio compartido. A
continuacion intentaremos profundizar estos dos tipos de problemas para luego
poder arribar a conclusiones.

I. Problemas de ocupacion y uso del territorio

En esta categoria, podemos distinguir tres conflictos principales. En primer
lugar, pueden mencionarse los conflictos suscitados con las industrias
instaladas en las margenes de la cuenca baja, en donde la justicia ha tenido
qgue ordenar el desalojo de aquellas empresas que ofrecian resistencia al
trazado del camino®. La resistencia ofrecida por este sector hacia el Plan de
Saneamiento y a posibles re-ordenamientos que se propongan, es posible
entreverla asimismo en el acuerdo firmado por el Comité Ejecutivo de la Unidn
Industrial Argentina (UIA), cuyo objetivo fue el de avanzar en el estudio de
acciones juridicas contra la Acumar, por las medidas de saneamiento
tendientes a evitar la instalacion de industrias en zonas previamente
autorizadas?”.

En segundo lugar, puede mencionarse el conflicto suscitado por la Feria “La
Salada” ubicada en las méargenes del rio, en el partido de Lomas de Zamora.
La ocupacion por parte de la Feria del CdS gener6 tensiones entre miembros
de la municipalidad, feriantes y representantes de la Acumar y la Secretaria de
Ambiente de la Nacién. Finalmente se logré un acuerdo entre las partes, donde
los feriantes se comprometieron liberar la calle para permitir su
repavimentacion y brindar colaboracion con la empresa constructora y con el
municipio en ese trabajo. Como contrapartida, el grupo de feriantes solicito a la

% Este es el ejemplo de la empresa DICC S.A. (Depésito Integral de Cargas y Contenedores) en territorio
de Lanus, que fue desalojada por orden del Juzgado Federal de Quilmas el 23/07/2010. Fuente: Nota
“Desalojan una empresa en lanus para limpiar el riachuelo”, Télam. 22007/2010, Disponible en:
http://espanol.news.yahoo.com/s/22072010/104/n-world-desalojan-empresa-lanus-limpiar-riachuelo.html y
Nota “Riachuelo: ordenan el desalojo de un depdsito de contenedores”, Diario Tiempo Argentino,
23/072010, disponible en: http://tiempo.elargentino.com/notas/riachuelo-ordenan-desalojo-de-deposito-de-
contenedores

2L Fuente: Nota “Riachuelo: Preocupacion del Cuerpo Colegiado por la postura negativa de la Unién
Industrial Argentina (UIA) ante los avances en el control industrial”, Seccidén Sociedad, Diario Pagina 12,
fecha 02/08/2010.
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Acumar, la municipalidad y el Juzgado de Quilmes que se les reconozca el
estatus de “feriantes legales” en el sector que hoy ocupan?.

En tercer lugar, se halla el conflicto ligado a la critica problematica habitacional
que posee la CMR. A la fecha, existen 1.948 familias -lo que representa a unas
10.000 personas- que viven sobre la costa del Riachuelo en peligro sanitario y
ambiental, sin que avancen sustancialmente los planes de vivienda para
mudarlos. Del total, la mayoria se encuentran ubicadas del lado de la Ciudad
Auténoma de Buenos Aires®. La ocupacién de estos predios se ve agravada
por las dificultades que supone la relocalizacion de estas familias, ya que las
viviendas que ofrece el Plan Federal no alcanzan para cubrir necesidad de
infraestructura habitacional que se requieren en el territorio®*. En el siguiente
cuadro se muestran las Villas y asentamientos ubicados en las margenes del
Camino de Sirga.

22 Fyente: Nota Informe de actuacion en relacién a la erradicacion de margen en la denominada feria LA
SALADA presentado por ACUMAR al Juzgado Federal de Quilmes, con fecha 17/11/2009 y Nota “Cuenca
Matanza Riachuelo: Acuerdo por el Camino de Sirga”, Diario Medio y Medio, fecha 12/01/2010. Nota
disponible en: http://www.medioymedio.com.ar/nacionales/1488-cuenca-matanza-riachuelo-acuerdo-por-
el-camino-de-sirga.html

3 Fuente: Nota “Riachuelo: 10mil personas viven en peligro constante”, Diario Clarin; fecha 05/05/2010,
disponible en: http://www.clarin.com/sociedad/medio_ambiente/Riachuelo-personas-viven-peligro-
constante_0_475152515.html

2 Este hecho puede observarse en la toma del complejo de 200 viviendas en el Bajo Flores destinadas a
las familias de la Villa El Pueblito y Lujan, a la vera del Riachuelo. La toma dur6 tres meses, a partir del
mes de Marzo y la Policia Metropolitana y la Federal fueron las encargadas del desalojo solicitado por el
Juez Armella. Nota: “Intentaran hoy en desalojo de viviendas en Bajo Flores”, Diario Clarin, fecha:

30/05/2011, disponible en: http://www.clarin.com/ciudades/Intentaran-hoy-desalojo-viviendas-
Flores_0_490151025.html; Nota: “Bajo Flores: La Corte intimid6 a Ciudad y Nacion para que desalojen
edificios tomados”, Diario Clarin, Fecha: 17/05/2011, disponible en:

http://www.clarin.com/ciudades/Ciudad-Nacion-desalojar-edificios-Flores_0_482352030.html
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Cuadro N° 1- Villas y Asentamientos en el Camino de Sirga (2009/2010)

JURISDICCION | VILLAS Y ASENTAMIENTOS

El Pueblito
Villa 21-24
CABA Villa 26

Puente Bosh
Villa Magaldi

Isla Maciel

AVELLANEDA
Puente Ferrocarril Roca

San Francisco
Estacion Puente Alsina
Villa Jardin

LANUS

Eva Perén

El Sol (Campito Unamuno)
LOMAS DE ZAMORA Nueva Esperanza

Juan Manuel de Rosas

LA MATANZA Lalsla

Fuente: Elaboracion propia a partir informes realizados por el Gobierno de la Ciudad de Buenos Aires y el
Ministerio de Infraestructura de la Provincia de Buenos Aires>

Il. Problemas de fragmentacion inter-jurisdiccional

Las dificultades que trae aparejada la implementacién del CdS no soélo
evidencian, como vimos, la compleja trama de actores involucrados en la
cuenca, sino también la debilidad institucional de Acumar para llevar adelante
tareas de control publico en el territorio y de articulacion con los organismos
publicos competentes en sus diferentes escalas. A pesar de los intentos de
cooperacion promovidos por la autoridad de cuenca a partir de diversas
reuniones realizadas entre representantes técnicos de los municipios?®, en la
practica el proyecto se lleva a cabo de manera fragmentada y heterogénea.
Cada jurisdiccién plantea soluciones y disefios diferentes de acuerdo a la visién
y a los problemas de cada partido, lo cual si bien puede resultar beneficioso en
términos de integrar las realidades locales, al mismo tiempo atenta a la vision
integral que promueve la gestion de cuencas, dado que se acentla la
fragmentacion jurisdiccional en términos territoriales.

Lo dicho anteriormente, se puede atribuir en parte a la forma en que esta
constituida la Acumar, en la cuél los municipios de la Provincia de Buenos Aires
no tienen -al menos juridicamente- poder de decision al interior del organismo

% informe del Gobierno de la Ciudad de Buenos Aires a la Acumar sobre manda judicial Limpieza de
margenes y Camino de la ribera del Juzgado Federal de Quilmes, fecha 07/07/2009 y del Ministerio de
Infraestructura de la Provincia de Buenos Aires a la Acumar sobre relevamiento de asentamientos sobre
la ribera del rio MR fecha 28/07/2009

% Minutas de Reuniones del Consejo Municipal ACUMAR 15-10-2009, 21-09-2009, 29-09-2009
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de cuenca, conformando solo un espacio consultivo. Este hecho obstaculiza la
posibilidad de planificar y organizar ambientalmente el territorio, ya que los
municipios poseen funciones y competencias importantes en términos de
ordenamiento del territorio, capacidades que a su vez se enfrentan al déficit
técnico y presupuestario que afecta a los regimenes municipales en la
Provincia de Buenos Aires” En este sentido, el reforzamiento de la labor
municipal es esencial en proceso de afianzamiento de las autoridades ya
existentes con roles en el control del territorio. Asimismo, el reforzamiento de la
labor municipal constituye una de las claves para generar politicas y proyectos
con legitimidad y sustento en las realidades locales a partir de la participacion.
En este marco, uno de los desafios pendientes es fortalecer institucionalmente
a los municipios y otorgarles mayor decision en la Acumar.

Conclusiones: Desafios para la gobernabilidad de cuencas y areas
urbanas

La gobernabilidad puede definirse en el entrecruzamiento de tres componentes
esenciales que conforman el triangulo de gobierno en varios niveles de
organizacion (local, intermedio y global), (Matus, 1987; Van Vliet, 1977). Estos
componentes son: la naturaleza de los problemas enfrentados (tratase de
problemas estructurados, simples, complejos o de alta complejidad); la
capacidad de conduccion, que incluye la capacidad de leer los problemas, de
descifrarlos, de identificar y movilizar mdltiples tipos de recursos para
confrontarlos (poder y capital politico, tiempo, recursos naturales, espacio,
recursos financieros, conocimiento, capacidad organizacional) y la naturaleza
de los proyectos de los actores (¢generan legitimidad? ¢generan alianzas?
¢resuelven las barreras politicas y sociales que se oponen a la accion?).

Si bien en el dltimo tiempo, los paises de la region han valorado la creacion y el
desarrollo de organismos de cuenca con la idea de incentivar nuevas formas de
gestion del agua en areas urbanas, en la gran mayoria de los casos dicha
gestion presenta multiples desafios. En nuestro pais la creacion de la Acumar
en el 2006 como o6rgano inter-jurisdiccional fue una muestra importante del
intento por superar y revertir el grado de fragmentacion institucional y juridica
de la RMBA. Sin embargo, hasta la fecha, su lento operar y falta de continuidad
en los cargos directivos y los cuerpos técnicos del propio organismo — que
desde su creacion hasta la fecha se ha visto sometido a seis cambios de
direccién- no han permitido mostrar aun avances significativos y cumplimiento
de los plazos impuesto por la Corte Suprema de Justicia de la Nacion.

En este sentido, los desafios que se presentan para lograr un modelo eficaz de
gestién en la cuenca son multiples. En primer lugar, es necesario elaborar
instrumentos de planificacién que logren afrontar la falta generalizada de
organizacion, zonificacion y control de la ocupacion y uso de la tierra que
caracteriza al territorio de la RMBA y especificamente, a la CMR, es decir,
promover una estrategia integral de ordenamiento territorial y ambiental que
permita reducir la contaminacién y la generacion de residuos industriales, como

13
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asi también que incluya el objetivo de superar la fragmentacién y segregacion
socio-territorial. Aqui subyace la necesidad de contar con una visién integral
sobre el territorio de la cuenca, que hasta la fecha, parece no haber emergido
con fuerza suficiente para movilizar cambios en la realidad.

En segundo lugar, y como condicidén necesaria del primero, se vuelve imperioso
mejorar los canales de comunicacion de la autoridad de cuenca con todos los
actores con poder (de accion y de conocimiento) sobre el territorio de la
cuenca. Lo que implica por un lado, incentivar el didlogo entre las diversas
autoridades intervinientes en el territorio para poder superar la
fragmentacion inter-jurisdiccional, (Nacién, Provincia, Ciudad Autonoma y
municipios). Pero también, supone desarrollar mecanismos fluidos de
comunicacién horizontal con el medio social. Hasta el momento los intentos por
lograr espacios de participacion horizontal capaces de atender las demandas
sociales y las consecuencias que traen aparejadas las obras del PISA en el
medio social, tuvieron poca relevancia y fueron insuficientes. Este hecho
dificulta la legitimidad social de la Acumar y los proyectos formulados sobre el
territorio de la cuenca.

Vale decir entonces que, si bien las caracteristicas de la gestion impuestas por
la judicializacion del territorio otorgan una légica vertical a través de la manda,
es necesario que este disparador, fundamental para la gestion metropolitana,
devenga en un proceso de acuerdo social para que se sostenga como politica
urbana.

En tercer lugar, ademas de la necesidad de revertir la escasa participacion y
decision de los municipios bonarenses al interior de la Acumar, se cuenta el
obstaculo que supone la precariedad en la que se encuentran los
municipios bonaerenses, dado que la constitucion de la provincia no les
reconoce expresamente su autonomia en el orden politico, administrativo,
econdmico ni financiero como exige la Constitucién Nacional®’. En este sentido,
el reforzamiento de la labor municipal constituye una de las claves para generar
politicas y proyectos con legitimidad y sustento en las realidades locales.
Dentro de este marco, uno de los desafios pendientes es fortalecer
institucionalmente a los municipios, pero también darles voz y voto en una
autoridad de cuenca que los involucre.

2" Articulo 5 y 123 de la Constitucion Nacional. De hecho, las atribuciones de los municipios se
desprenden de la Constitucién de la Provincia de Buenos Aires que establece el Régimen Municipal (Arts.
190 a 197) fijando una serie de atribuciones generales, y de la Ley Organica de Municipalidades (Decreto-
Ley 6769/58 y modificatorios).
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