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La intervencion de la Autoridad de Cuenca Matanza Riachuelo (ACUMAR) y su
impacto econémico en las curtiembres de la Cuenca (2009-2018)

Tesista: Liria Alonso?

RESUMEN

La investigacion intenta dilucidar como ha sido la intervencion de la politica pablica
de la ACUMAR en las curtiembres radicadas sobre la Cuenca Matanza Riachuelo,
abordando el caso desde una optica de la Sociologia del Desarrollo. El objetivo general
es analizar el impacto econémico que causoé la declaracion de “Agente Contaminante”
en las curtiembres, entre los afios 2009 y 2018.

A los fines de concretar ese objetivo, se ha decidido cumplimentar cuatro objetivos
especificos: en primer lugar, caracterizar la situacion socioambiental y econdémica-
productiva de la Cuenca. Luego, analizar las caracteristicas centrales del Digesto
Normativo del organismo publico en cuestion, a los fines de describir cdmo es pensada
la implementacion de las acciones de su politica.

Tercero, identificar cudles han sido los efectos econdmicos sobre las curtiembres tras
la declaracion de “Agente Contaminante” efectuada por la ACUMAR sobre el
conjunto del sector curtidor radicado en la Cuenca. Y, por Gltimo, comparar los
objetivos del Plan Integral de Saneamiento Ambiental (PISA) con los resultados de la
implementacién de la politica en las curtiembres.

La hipdtesis que guiara eldesarrollo del presente trabajo sugiere que la declaracion de
“Agente Contaminante”, gener6 profundos cambios entre los afios 2009 y 2018 en la
estructura del sector curtidor de la Cuenca, perjudicando principalmente a las
curtiembres de menor tamafio.

La metodologia de investigacion contempla un abordaje cuali-cuantitativo, para el cual
se han utilizado distintas fuentes secundarias, y a la vez se han realizado entrevistas en

profundidad.

PALABRAS CLAVES: Saneamiento ambiental — Curtiembres — Politicas Publicas —

Control Industrial —
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INTRODUCCION Y PROBLEMATICA

I. La intervencién de la Autoridad de Cuenca Matanza Riachuelo (ACUMAR) y su

impacto econémico en las curtiembres como problema de estudio

El Riachuelo representa tristemente un caso emblematico de contaminacion, deterioro
sanitario y degradacion ambiental conocido a nivel mundial, y su saneamiento ain es
una deuda social y ambiental. No obstante, suele no dimensionarse la totalidad de 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.

Por lo tanto, sanear el Riachuelo, sanear el Rio Matanza-Riachuelo, supone sanear toda
su cuenca?, como primera instancia para conseguir una mejora en la calidad de agua,
que redunde en efectos positivos sobre los ecosistemas dafiados y la calidad de vida de
la poblacion.

El Rio Matanza-Riachuelo fluye con una orientacidn general de sudoeste-noreste a lo
largo de 81km y en forma de sinuosos meandros, recogiendo el drenaje superficial de
las aguas de una cuenca de aproximadamente 2047,86 km2, con unos 64km de longitud
y un ancho medio de 35km. Entre sus principales tributarios, se destacan los arroyos
Morales, Cafiuelas, Aguirre y Ortega. EI mas importante en el territorio de la Ciudad
de Buenos Aires es el arroyo Cildafez, que se encuentra rectificado y parcialmente
entubado.

La naciente del rio en cuestion es la confluencia de los arroyos Castro y de los Pozos,
en el partido bonaerense de Cafiuelas. Aguas abajo del Puente de la Noria®, donde

cambia el nombre de Matanza por el de Riachuelo, forma el limite entre la Ciudad

2 La definicion de cuenca aqui utilizada es la siguiente: “La Cuenca hidrografica es un territorio que es
delimitado por la propia naturaleza, esencialmente por los limites de la zona de escurrimiento de las
aguas superficiales que convergen hacia un mismo cauce. La cuenca, sus recursos naturales y sus
habitantes poseen condiciones fisicas, bioldgicas, econdmicas, sociales y culturales que les confieren
caracteristicas que son particulares a cada una. Fisicamente representa una fuente natural de
captacion y concentracion de agua superficial y por lo tanto tiene una connotacién esencialmente
volumétrica e hidrolégica. Al mismo tiempo la cuenca, y sobre todo el agua captada por la misma, es
una fuente de vida para el hombre, aunque también de riesgo cuando ocurren fenémenos naturales
extremos como sequias o inundaciones o el agua se contamina” (Dourojeanni, 1994: p.19).

3 El Puente de la Noria se ubica en el extremo sur de la Ciudad de Buenos Aires, uniendo el limite de la
capital con la Provincia de Buenos Aires, en la divisoria del Partido de Lomas de Zamora con el Partido
de La Matanza.



Auténoma de Buenos Aires y los partidos provinciales de Lomas de Zamora, Lands y
Avellaneda.

La sinuosidad de su recorrido, propia de un rio de llanura, causada por la baja
pendiente, en especial en la planicie aluvial que bordea el Riachuelo, dio origen a
recurrentes y extensos anegamientos y ha dado lugar a la formacién de lagunas,
bafiados y meandros abandonados. En ese tramo inferior, en la actualidad solo quedan
la laguna Soldati y una ubicada dentro del Autédromo de la Ciudad de Buenos Aires,
parcialmente modificadas, como evidencia de esa morfologia.

Actualmente, la CMR tiene una poblacion de aproximadamente 6 millones de
habitantes distribuidos en la Ciudad Auténoma de Buenos Aires y los partidos
bonaerenses de Almirante Brown, Avellaneda, Lomas de Zamora, La Matanza, Lanus,
Cafiuelas, Ezeiza, Las Heras, Marcos Paz, Merlo, Esteban Echeverria, Presidente
Peron y San Vicente. Se trata de una de las regiones mas urbanizadas del mundo, y su
poblacidn representa el 14% de la poblacién total del pais. Ademas, en este territorio
se concentran miles de establecimientos productivos, mayormente localizados en el

sector inferior.
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La fisonomia original del Rio Matanza-Riachuelo resultd alterada por el proceso de
ocupacioén de la Cuenca, en la que se distinguen tres zonas de caracteristicas bien
diferenciadas: la Cuenca Baja, coincidente con el Riachuelo, altamente urbanizada,
abarca desde la desembocadura de este en el Rio de la Plata hasta el Puente de la Noria;
la Cuenca Media, periurbana o en vias de urbanizacion, va desde dicho puente hasta
las confluencias de los arroyos Chacon y Caruelas; y la Cuenca Alta,
predominantemente rural, se extiende desde esas confluencias hasta el nacimiento del
rio.

El problema de la contaminacion estd asociado a diversas fuentes bioldgicas y
quimicas, y deviene de las multiples descargas industriales y domésticas que han sido
efectuadas sistematicamente desde la ocupacion del territorio mismo. La Cuenca Baja
es el escenario donde las situaciones de deterioro ambiental se evidencian
acentuadamente, correspondiéndose también con la presencia de la mayor cantidad de
poblacién e industrias.

Histdricamente, el deterioro de la Cuenca respondid a distintos factores vinculados a
la escasa planificacion y control del proceso de urbanizacion, pero también a las
caracteristicas naturales poco aptas para el establecimiento humano en ese territorio.
La falta de coordinacién entre diversos instrumentos de ordenamiento territorial, la
ausencia y la superposicion de incumbencias entre distintas autoridades e instituciones,
la falta de control y custodia del suelo urbano, han derivado en la proliferaciéon de
basurales y otras actividades no permitidas con la consecuente degradaciéon del
ambiente y fuerte incidencia en las condiciones de vida de sus habitantes, ademés de
la ocupacién irregular de poblacion radicada en asentamientos informales, no aptos
para el establecimiento humano, en condiciones de vulnerabilidad elevada
(Clichevsky, 2002; Pirez, 1994, 2001; Gutierrez y Merlinsky, 2010; Cappuccio y
Mignaqui, 2012).

Cabe mencionar que el proceso de urbanizacion se inicio en la Cuenca Baja
precisamente, y su desarrollo estuvo asociado a las actividades economicas y
portuarias localizadas en el Riachuelo. Fue asi como hacia el siglo XVI ya se utilizaba
al Riachuelo como puerto natural, y en el siglo XVII1I se instalaron los saladeros y los

primeros mataderos.



Sin embargo, el pico de mayor deterioro estuvo asociado a la industrializacion del
pais*. Es entonces cuando se destacd el aumento en la densificacion de usos e
intensidad de ocupacion del suelo —usos residenciales e industriales — y el incremento
de la contaminacion y degradacion del curso de agua. En esa época, la manchaurbana
se expandid hacia la Cuenca Media. La falta de politicas de control se evidencio en la
en la franja costera, que se fue ocupando tanto por urbanizaciones precarias como por
usos industriales no controlados.

En las décadas previas, hubo intentos de mejorar la situacion y se han generado
acciones concretas a tal fin, como la eliminacion de naves en desuso y estado de
abandono del tramo final del rio. No obstante, el saneamiento no se concretd debido a
un cumulo de circunstancias politicas y administrativas, en un area parcelada en varias
jurisdicciones y carente de una autoridad que pueda coordinar las decisiones y laaccion
de organismos de los tres niveles estatales y de variadas competencias.

El saneamiento de la CMR vy la progresiva resolucién de las tensiones que ello implica,
se han puesto en marcha a partir de la intervencion de la Corte Suprema de Justicia de
la Nacion (CSJN) con su fallo histdrico en julio del afio 2008. Dicho fallo, fue el
resultado de una denuncia colectiva realizada por 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 actividad industrial en las
adyacencias de la CMR en el afio 2004.

Ante este fallo se reconocio la existencia de un derecho colectivo vulnerado cuya
atencion no podia quedar supeditada pura y exclusivamente a la decision de los
poderes publicos, ni librada a criterios de oportunidad y conveniencia de la propia
administracion.

Los vecinos denunciantes de la localidad de Dock Sud se organizaron y en primer lugar
fueron al Hospital Interzonal General Agudos “Pedro Fiorito” de Avellaneda, donde
se les hicieron estudios, y de los resultados surgid la presencia de plomo en sangre.
Luego, un grupo de abogados ambientalistas presentaron la denuncia, exigiendo una

compensacion por los dafios y perjuicios y la recomposicion ambiental, con lo cual

4En la bibliografia referida al tema, se mencionan dos momentos vinculados a la industrializacién. El
primero, desde 1900 a 1920 aproximadamente, refiere a la instalacion de talleres metallrgicos y
astilleros, que contaminaban el rio con metales pesados. Luego, desde 1930 hasta los afios “70, los
establecimientos fabriles se instalaron en la Cuenca por los bajos precios de los terrenos y paralelamente
las distintas corrientes migratorias se asentaron en los barrios riberefios.



dejo de ser una demanda de los vecinos para transcender ese grupo e involucrar a otros.
Los actores territoriales pudieron vehiculizar las demandas por la via judicial gracias a
laintervencion de las organizaciones profesionales de la defensa del ambiente. A partir
de dicha denuncia, la contaminacion del Riachuelo se transformd en una problematica
ambiental, reformulada en un problema politico, y finalmente devenida en una politica
publica. (Merlinsky, 2013).

Asi, la CSIN ordeno a los Estados involucrados la presentacion un plan integrado que
contemple un ordenamiento ambiental del territorio, el control sobre las actividades
antropicas, el estudio sobre el impacto ambiental de las empresas demandadas, un
programa de educacion ambiental y un programa de informacion ambiental. En este
punto, admitid la participacion como terceros interesados del Defensor del Pueblo de
la Nacion y de cinco organizaciones de la sociedad civil —Fundacion Ambiente y
Recursos Naturales (FARN), Fundacion Greenpeace Argentina, Centro de Estudios
Legales y Sociales (CELS), Asociacion Vecinos de La Boca y la Asociacion
Ciudadana por los Derechos Humanos (ACDH)—, teniendo en cuenta que los intereses
legitimos de estas organizaciones se encontraban estrechamente relacionados con la
preservacion del derecho a un ambiente sano.

Dichas organizaciones posteriormente conformaron un Cuerpo Colegiado a cargo del
seguimiento de la causa judicial por mandato de la CSJN. En el mismo afio, la Ciudad
de Buenos Aires declard la Emergencia Ambiental y Sanitaria en el ambito de la
Cuenca Matanza Riachuelo por el término de cinco afios, que luego en el afio 2011
extendio por cinco afios mas®. A lavez, se intimd a la ACUMAR a implementar un plan
de saneamiento en respuesta a esa causa judicial conocida como “Causa Mendoza”.
ACUMAR se cre6 en 2006 mediante la Ley N° 26.168, atendiendo a la preocupante
situacion de deterioro ambiental de la Cuenca. En este escenario, ACUMAR articula
politicas publicas comunes y coordina los esfuerzos interinstitucionales para la
implementacién del Plan Integral de Saneamiento Ambiental (PISA), cuyos objetivos
se plantearon en los siguientes terminos: 1) la mejora de la calidad de vida de los

habitantes de la Cuenca; 2) la recomposicion del ambiente en todos sus componentes

5 Actualmente, se han presentado proyectos en la Legislatura Portefia para prorrogar la vigencia de la
emergencia social, urbanistica, ambiental y sanitaria de la Cuenca Matanza-Riachuelo en la Ciudad
Auténoma de Buenos Aires.
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(agua, aire y suelo) ; y 3) la prevencion de dafios con suficiente y razonable grado de
prediccion.

Asimismo, la CSIN en su fallo designé a la ACUMAR como responsable de la
ejecucion de la sentencia para el saneamiento de la CMR, y dispuso la obligacion legal
de recomponer el dafio ambiental existente en la cuenca, imponiendo a las autoridades
el deber de obtener resultados que tiendan a satisfacer los objetivos fijados en la
sentencia. Esto le otorga una capacidad juridica relevante para llevar adelante la
coordinacion de todas las jurisdicciones en las tareas requeridas para el saneamiento y
recomposicion del ambiente.

En términos de recursos econdmicos, este organismo accede a fuentes de
financiamiento externas. Las grandes obras de infraestructura realizadas, en ejecucion
y proyectadas, han sido financiadas mediante un préstamo BIRF 7706-AR del Banco
Mundial por un monto de u$s 840 millones para su primer tramo. Ademas, el préstamo
contiene componentes que permiten invertir en el fortalecimiento organizacional, el
ordenamiento territorial y obras de infraestructura hidraulica.

La mision de ACUMAR es recuperar la CMR, generando resultados duraderos a través
de la articulacion de politicas publicas que promuevan nuevas obras de infraestructura,
la limpieza y el mantenimiento del espacio puablico, el control de las condiciones
ambientales y de la actividad industrial, entregando conocimiento y promoviendo el
compromiso social como un valor fundamental para cumplir los objetivos propuestos.
Sus facultades se vinculan a laregulacion, control y fomento respecto de las actividades
industriales, la prestacion de servicios publicos y cualquier otra actividad con
incidencia ambiental en la Cuenca, pudiendo intervenir administrativamente en materia
de prevencién, saneamiento, recomposicion y utilizacién racional de los recursos
naturales.

En cuanto al control industrial, se realizé una linea de base y un diagnéstico ambiental
en noviembre de 2008, estimando que las industrias contribuian con un 70% de la carga
organicay la mayor parte de la carga de sustancias toxicas que eran vertidas a la Cuenca,
siendo las principales fuentes de contaminacion las curtiembres y los frigorificos.
Mas aln, se contabiliz6 a un total de 50 industrias como las aportantes del 95 % de la
carga organica total generada por todas las industrias que vertian sus efluentes a la

misma. Los rubros identificados como las principales fuentes de contaminacion con
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sustancias toxicas resultaron ser las curtiembres, galvanoplastias, metallrgicas,
petroquimicas, quimicas y farmacéuticas.

Luego del fallo de la Corte, ACUMAR empez0 a trabajar muy activamente en lo que
respecta al control industrial, siguiendo los lineamientos establecidos en el PISA, la
normativa ambiental vigente, y también la normativa del propio organismo. La
delimitacién geogréfica de la Cuenca que se implementd a los comienzos de esta
intervencion y hasta 2013, fue una demarcacion del territorio en términos politicos,
con lo cual su injerencia se expandia por sobre la totalidad de la superficie de los
partidos y jurisdicciones que la comprenden®.

En una primera instancia, se obligé a las industrias a empadronarse ante la ACUMAR,
resultando un total de aproximadamente 22.000 establecimientos’; el paso siguiente
fueron las inspecciones y posteriormente las sanciones a aquellos que no cumplian con
la normativa ambiental vigente a nivel local y/o nacional.

El curtido de cueros es una actividad industrial con fuerte presencia y tradicion
historica en este territorio, y su permanencia ha sido considerada como uno de los
responsables principales de la contaminacion por su capacidad de vertidos industriales

con carga organica y quimica de cromo y sulfuros®. A lavez, la falta de planificacion

6El 21 de octubre de 2013, por Resoluciéon ACUMAR N° 1113/2013 publicada en el Boletin Oficial, se
aprobd el mapa de delimitacion topografica de la Cuenca Hidrografica del Rio Matanza Riachuelo. En
los considerandos de dicha resolucidn, se explica que en relacion a los limites de la Cuenca Matanza
Riachuelo, la Corte Suprema de Justicia de la Nacion, en sus resoluciones de fecha 27 de diciembre de
2012, dictadas en los autos caratulados: “Recurso de hecho deducido por el Gobierno de la Ciudad de
Buenos Aires en la causa Mendoza, Beatriz Silvia y otros ¢/Estado Nacional y otros s/Dafios y Perjuicios
derivados de la contaminacién ambiental” y “Recurso de hecho deducido por el Gobierno de la Ciudad
de Buenos Aires en la causa ACUMAR s/Ordenamiento Territorial”, establecié que la Cuenca en un
sentido amplio, solo deberé ser el territorio que abarca la misma y aquel que pueda tener relacion directa
o indirecta con su saneamiento. En virtud de ello, se efectud una demarcacion exacta, con indicacion de
calles, alturas catastrales y demas referencias Utiles.

" A partir de la Resolucion ACUMAR N° 7/2009, que obliga a los establecimientos radicados en la
Cuenca Matanza Riachuelo a empadronarse, y teniendo en cuenta que hasta 2013 se consideraba parte
de la érbita de injerencia de la ACUMAR a la totalidad del territorio de los 14 municipios bonaerenses
y de la Ciudad de Buenos Aires, se registraron aproximadamente 22.000 establecimientos, que luego de
la entrada en vigencia de la Resolucion N° 1113/2013, ACUMAR paso a controlar solamente a 16.600.

8Segun la Agencia para Sustancias Toxicas y el Registro de Enfermedades (ATSDR), el cromo es un
metal blanco grisaceo que tiene tres valencias, 2+, 3+ y 6+. Los derivados bivalentes son muy inestables
y se oxidan facilmente a derivados trivalentes. El que se utiliza para realizar el curtido es el cromo 3+,
pero podria llegar a oxidarse y convertirse en cromo 6+, 0 cromo hexavalente, que si es considerado
peligroso para la salud humana.

En cuanto al sulfuro de hidrogeno, es un gas con un olor desagradable, caracteristico a “huevos
podridos”. Puede ser peligroso para la salud dependiendo de la duracion de la exposicion y de la
concentracion. Este gas es irritante para los pulmones, los ojos y el tracto respiratorio. La exposicién
puede producir dolor de cabeza, fatiga, mareos, andar tambaleante y diarrea.

Recuperado el 10 de junio de 2019, de https://www.atsdr.cdc.gov/es/index.html
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urbana y la propia idiosincrasia de los empresarios fomentaron la radicacion de dichos
establecimientos en zonas residenciales, afectando la vida cotidiana con sus efluentes
y el mal olor.

Asi, tanto las curtiembres como los frigorificos y las galvanoplastias fueron los
objetivos hacia donde los mecanismos de control industrial de la ACUMAR se
orientaron fuertemente durante los primeros meses posteriores al fallo de la CSIN. Y
ante la imperiosa necesidad de demostrarles a los magistrados los resultados, se
intervino con todo el peso de la ley.

En un principio, se habian contabilizado 180 establecimientos aproximadamente que
se relacionaban con el curtido de cueros. De ese total, se declar6 “Agente
Contaminante” a 117 entre los afios 2009 y 2018. Las empresas de mayor magnitud no
fueron sorprendidas por la llegada de ACUMAR, ya que desde hacia unos afios y en
respuesta a las exigencias de determinados mercados, habian comenzado a realizar las
inversiones pertinentes para reconvertir sus procesos productivos evitando la
afectacion ambiental.

Actualmente, el sector estd dominado por un grupo de grandes empresas que
concentran la mayor parte de la produccién y de las exportaciones de cueros
semiterminados y terminados. En menor medida, multiples curtiembres medianas y
chicas también proveen al mercado interno en la industria del calzado, marroquineria
y ropa de cuero.

Lo cierto es que, a fines de 2018, a partir de un nuevo empadronamiento convocado
por el organismo, se identificaron al menos 80 de estos establecimientos que habian
cerrado sus puertas con posterioridad a la entrada en escena de la ACUMAR, mientras
que 19 permanecian clausuradas por el organismo. Del resto de las “sobrevivientes”,
se sabe que deben tercerizar parte del proceso productivo perdiendo rentabilidad, o
directamente achicar la produccion. Con lo cual, se ha observado un fendomeno de
concentracion economica a favor de las grandes curtiembres de la Cuenca.

En ese sentido, el problema de estudio de este trabajo es la identificacion de posibles
impactos economicos en el sector de las curtiembres, a partir de la intervencion de
control industrial de la ACUMAR en materia de proteccion del ambiente. Para ello, se

compara la situacion de inicio de dicha intervencion con el escenario actual.
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Las variables a comparar seran la cantidad de esos establecimientos productivos, su
tamafo y la situacion administrativa en la que se encuentran con el organismo en
cuestion. Por lo tanto, la identificacion del impacto econémico viene dada de la
consideracion de la dinamica productiva de cueros dentro de la Cuenca en su conjunto,
y los incentivos o desalientos a la produccion que la politica publica puede ocasionar,

y no por los calculos o estimaciones que la Economia Ambiental suele realizar®.

Il. Antecedentes y estado de la cuestion

Con respecto a la Autoridad de Cuenca Matanza Riachuelo, no hay en la actualidad
ningun trabajo que aborde el impacto econdmico de su politica en las empresas de la
Cuenca, ni tampoco algun analisis de las consecuencias que la declaracion de “Agente
Contaminante” por parte de dicha autoridad puede acaecer en las pequefias y medianas
empresas.

A once afios del fallo de la CSIN que puso en marcha el plan de accién de la ACUMAR,
las consecuencias econdmicas de la fiscalizacion y el control industrial que realiza dia
a dia en los establecimientos productivos de su area de implicancia, no han sido
abordadas analiticamente. Si bien ha habido en este afio 2019 cambios en la normativa,
los mismos no suponen una adecuacion a las distintas trayectorias que han desplegado
las empresas de la Cuenca ante la intervencion de la ACUMAR.

En funcion de los magros resultados de reconversion industrial, las modificaciones de
la normativa incluyen méas procesos sancionatorios, en lugar de sugerir distintas
estrategias de intervencion puntual para cada tipo de industria, teniendo en cuenta su
actividad productiva y tamafio de los establecimientos. Pero principalmente, seria
importante considerar en dichas modificaciones, el cimulo de conocimiento y de
experiencia que en estos afos se ha generado en relacion al funcionamiento cotidiano
de las empresas, que aun no logran reconvertirse.

Sin embargo, dada la emergencia en las Gltimas decadas de la preocupacion por la

contaminacion ambiental, y en particular el ingreso en la agenda institucional de la

9En términos generales, la Economia Ambiental se ocupa de los temas vinculados a la eficiencia en la
problemética ambiental, a la valuacién econémica de costos y beneficios ambientales, y al célculo de
los impactos de las distintas politicas ambientales en materia de innovacién, competitividad y
localizacion de las empresas (Klink, y Alcantara eds., 1994; Rezk ed., 2011).
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degradacion del Riachuelo, han surgido trabajos que abordan este caso desde diversas
Opticas, como ser el conflicto social devenido de la contaminacion ambiental, la
dimension politica e institucional de la gestion de la cuenca, el derecho ambiental, entre
otras.

En primera instancia, los trabajos de Auyero y Swistun (2006; 2007; 2008) dan cuenta
del sufrimiento ambiental a través del recorte de una vision de Villa Inflamable en
Dock Sud, zona en la cual se origind la “Causa Mendoza”, y se aborda la problematica
de la contaminacion ambiental desde los aspectos cotidianos de los actores
involucrados (vecinos, politicos, empresarios, etc.). Alli, se mencionan las
percepciones que los habitantes tienen de su habitat contaminado. Por otra parte,
Fragas (2014) evalGa la intervencion de la ACUMAR en la ejecucion de un plan de
urbanizacion proyectado para dicho barrio, haciendo énfasis en las falencias del mismo
para su implementacion.

A su vez, Merlinsky (2013) se concentra en el conflicto que atraviesa el saneamiento
de la Cuenca Matanza Riachuelo, reconstruyendo la historia de su degradacion, y
observando aquellos factores y actores involucrados que hicieron posible la
movilizacion politica en relacion a la recomposicion ambiental del Riachuelo.

A través del estudio de este caso, la autora se propone manifestar la cuestion de la
“justicia ambiental” y el alto componente de clase que se esconde detras de este
concepto, evidenciando la segregacion de los peligros ambientales. El objetivo central
de la investigacion es comprender la dinamica de construccion politica de la cuestion
ambiental, tomando al del Riachuelo como “caso testigo”, debido a sus caracteristicas
particulares que lo definen como punto de inflexién para la problematizacién de la
cuestion ambiental de la region metropolitana bonaerense.

Cabe mencionar que la Dra. Gabriela Merlinsky es investigadora independiente del
Consejo Nacional de Investigaciones Cientificas y Técnicas (CONICET), con sede en
el Instituto de Investigaciones “Gino Germani”, de la Facultad de Ciencias Sociales de
la Universidad de Buenos Aires (UBA), y dentro del Area de Estudios Urbanos, ha
dirigido al menos tres proyectos de investigacion vinculados al conflicto ambiental del
Riachuelo, a las politicas publicas devenidas de dicho conflicto, al estudio de la “Causa
Mendoza”, y al cambio climatico y su relacion con la Cuenca Matanza Riachuelo
(Merlinsky, 2011; Merlinsky, Bouzo y Tobias 2012; Merlinsky, 2014; Merlinsky,
2016; Merlinsky, 2016b; Merlinsky, 2017; Merlinsky, Scharager y Tobias, 2017).
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Asimismo, el Programa Urbanismo y Ciudad de la Facultad de Arquitectura, Disefio y
Urbanismo de la UBA tiene investigaciones realizadas y articulos publicados
relacionados con el ordenamiento territorial de la Cuenca, y la intervencion de la
ACUMAR (Cappuccio y Mignaqui, 2012; Cappuccio y Mignaqui, 2015).

De igual modo, Panario Centeno (2010) elaboré un documento de trabajo de
Contabilidad Social, que contiene informacién contable ambiental de las empresas
demandadas en la causa Matanza-Riachuelo, en el marco del Proyecto UBACyYT EO010,
en la Facultad de Ciencias Economicas de la UBA. Alli, se analiza informacion
ambiental suministrada por dichas empresas en los informes o estados contables, a los
fines de evaluar su nivel de compromiso social y con el ambiente.

Sobre la ACUMAR vy la contaminacion de la Cuenca, Aizen (2014) realizdé una
investigacion periodistica original que contempla la historia urbana de la zona, su
desarrollo y su contaminacion, adentrandose en las vidas y padecimientos de quienes
fueron arrojados a las margenes del rio y la sociedad. Dicha investigacion contiene
datos muy certeros provenientes de los relevamientos de campo y entrevistas
realizadas a personalidades claves involucrados con el proceso de saneamiento
ordenado por la Corte Suprema.

Si bien se trata de un trabajo periodistico que no tiene la pretension de ser académico,
es muy valioso este aporte ya que contiene las voces de actores diversos pero
fundamentales del caso. Se comentan anécdotas, se contraponen las miradas de
funcionarios publicos, integrantes de ONGs y de empresarios, y también, se describe
el proceso productivo de las curtiembres, frigorificos y galvanoplastias a partir de las
visitas que la autora realiz6 a distintos establecimientos radicados en la Cuenca,
logrando captar la idiosincrasia de quienes estan al frente de estas actividades.
Resulta pertinente a los objetivos de esta tesis citar textualmente unas lineas de esta
investigacion, que devienen de las conclusiones que plantea la autora sobre una
entrevista a unos curtimbreros del Partido de Lanus: “La Causa Mendoza, de la que no
se habian ni enterado por los diarios, les habia cambiado la vida. Seguramente, la
reconcentracion del negocio curtidor no era lo que hubieran querido los jueces de la
Corte cuando dictaron su fallo. Pero es un poco lo que pas6” (Aizen, 2014: p. 77).
En lo que refiere especificamente al mercado de cueros, hay una serie de estudios que
son de utilidad para lograr una aproximacion al contexto actual en que dicho mercado

se desenvuelve, tanto a nivel nacional como internacional. A modo de primer
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acercamiento, Salvador (2013) desarrolla los periodos de la evolucién de la industria
curtidora en la Argentina, la cual encuentra sus origenes en el norte de nuestro pais,
aunque en la actualidad la zona sur del conurbano bonaerense —en especial los partidos
de Avellaneda y Lanus- asumen dicha actividad como propia. Su investigacion incluye
en cada etapa analisis relacionados con la economia, la ganaderia, el comercio exterior,
etc.

Por otra parte, y desde una perspectiva economica, Esteban Ferreira ha publicado
articulos en revistas relacionadas al sector del cuero, en los cuales se argumenta que, a
diferencia de los grandes productores y exportadores de cueros, el proceso industrial
argentino se trunco en perjuicio de las etapas productivas con mayor valor agregado, y
solo abastece cueros semiterminados al mercado mundial. El resultado global es una
estructura de exportaciones mas primaria y con precios mas bajos (Ferreira, 2011;
2011b; 2011c).

En consecuencia, el aspecto sobresaliente es la insercion de la industria curtidora
nacional en el mercado global como productora de commodities, resultando en un
escaso desarrollo de los bienes finales de la cadena. Las caracteristicas de la oferta de
cuero Yy las politicas publicas han moldeado una cadena de valor desequilibrada con
escaso valor agregado y tendencia hacia su primarizacion (Ferreira 'y Schorr, 2012).
En cuanto atrabajos que vinculen directamente a las curtiembres con la contaminacion
ambiental, Greenpeace Argentina ha publicado informes que relatan cudl es la
situacion del Riachuelo como receptor de los efluentes contaminados que provienen
de estas industrias. Entre otras cosas, la organizacion cuestiona que las cantidades de
sustancias peligrosas que ACUMAR tolera volcar siguen siendo contaminantes, y se
ejemplifica con casos concretos (Greenpeace Argentina, 2012).

En esta linea de argumentacién, y dado que la industria del curtido de cuero tiene una
presencia fundamental en la Cuenca Matanza Riachuelo, se denuncia que ni la
industria del cuero ni ACUMAR llevan adelante controles efectivos sobre los vertidos
industriales.

Asimismo, se dan a conocer datos y cifras relacionados con los establecimientos
vinculados al cuero. Estos son méas de 200, de los cuales cerca de 180 estandedicados
al curtido de cuero, y se reconoce que dicho sector estd dominado por un grupo de
grandes empresas que concentran la mayor parte de la produccion y el 80% de las

exportaciones de cuero semiterminados y terminados. El restante 20% del mercado
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local es abastecido por multiples curtiembres medianas y chicas, que proveen al
mercado interno (Greenpeace Argentina, 2013).

De las tesis de posgrado de la Facultad de Ciencias Econdmicas de la UBA, se
encontraron dos investigaciones relacionadas con las curtiembres de la Cuenca.
Primero, Grabowski (2008) explica que las pequefias curtiembres de la zona sur del
Gran Buenos Aires carecen de las tecnologias apropiadas para competir en un mercado
globalizado y de la logistica adecuada que posibilite una mayor expansion comercial.
La autora propone formar una integracion horizontal mediante practicas asociativas, y
asi mejorar las condiciones de comercializacion y financiamiento en las etapas
manufactureras.

De unirse varias curtiembres, serd factible por un lado el acceso al crédito para la
construccién de una planta de tratamiento de efluentes industriales; y, por otra parte,
la introduccion en los mercados mundiales de una marca de productos de cuero
argentino, expandiéndose hacia las manufacturas de cuero. A la vez, advierte de la
necesidad de politicas pablicas y econdmicas que alienten este proceso. (Grabowski,
2008).

La segunda investigacion, se trata de una tesis de doctorado en la cual se llevé adelante
un estudio descriptivo que compara curtiembres del Partido de Lanuds con unas seis
curtiembres japonesas. Las hipdtesis planteadas sugieren que la legislacion japonesa
contempla ampliamente la problematica de las pequefias y medianas empresas, y a la
vez el grado de concientizacion de los empresarios japoneses ayudo a concretar el
proceso de reconversion industrial para dejar de contaminar. Por eso, si bien el proceso
de reconversion fue complejo, fue asumido con responsabilidad y sin oponer
resistencia (Frecia, 2017).

En cambio, el autor sugiere que en Argentina, de mantenerse el escenario actual, el
resultado del proceso de reconversion que la ACUMAR persigue de la industria del
cuero sera la concentracién en pocas manos, ya que solo las grandes curtiembres
pueden llevar adelante procesos sostenibles tanto ambiental como econémicamente
(Frecia, 2017).

Como es posible advertir, existen diversos trabajos que aportan herramientas para
pensar la complejidad de la contaminacion en la Cuenca Matanza Riachuelo, como

también estan aquellos estudios sectoriales del mercado de cueros que muestran la
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vulnerabilidad de dicho mercado ante los vaivenes de la economia nacional y del
mundo actual.

A la vez, la gestion de la ACUMAR es permanentemente evaluada por la Corte
Suprema de Justicia de la Nacion y por la Auditoria General de la Nacion. También, se
destacan los informes elaborados por el Cuerpo Colegiado (conformado por
Asociacion de Vecinos La Boca, la Asociacion Ciudadana por los Derechos Humanos,
el Centro de Estudios Legales y Sociales —CELS-; Greenpeace Argentina y la
Fundacion Ambiente y Recursos Naturales -FARN-; y coordinado por la Defensoria
del Pueblo de la Nacion).

No obstante, existe una vacancia al no evidenciarse numerosos estudios
pormenorizados que conjuguen el accionar de la politica publica implementada por la
ACUMAR con el impacto en términos econdmicos que genera esta politica sobre
determinados sectores productivos de la Cuenca. Considerando que se trata de un
territorio muy poblado e industrializado —en comparacion con el resto del pais-, resulta
menester enfocar la mirada en las consecuencias que laimplementacién de esta politica
publica puede ocasionar en los conglomerados productivos de la zona.

Si bien en el marco del presente trabajo, no se realizan estimaciones financieras o los
calculos que suele hacer la Economia Ambiental sobre costos y externalidades, se
intenta demostrar cémo una politica publica, cuyo objetivo principal es la mejora de la
calidad de vida y la recomposicién del ambiente, y que a su vez tiene injerencia en la
produccion industrial, puede afectar el esquema productivo. Dicha incidencia requiere
de la implementacion de diversas estrategias empresariales, que inevitablemente
repercuten en la rentabilidad, en los disefios de inversion y en los niveles de empleo.
En este punto, es dable retomar el concepto de “desarrollo sustentable”, que respalda
las directrices a seguir marcadas por la ACUMAR, y que aboga por los cambios
estructurales del modelo de produccion para generar un crecimiento economico que
acomparie la equidad social y la conservacién de los bienes comunes, reconociendo
los limites y las potencialidades de la naturaleza.

Si el objetivo es alcanzar las metas del desarrollo sustentable en el &mbito de la Cuenca
Matanza Riachuelo, es clave contar con caracterizaciones pormenorizadas de todos sus
componentes territoriales, incluyendo a la industria. Solo desde ese lugar, podran

pensarse intervenciones oportunas y eficaces para concretar los objetivos de las
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politicas publicas planteadas. Asimismo, durante la implementacion de dichas
politicas, también es necesario evaluar las consecuencias o impactos en sus distintas
facetas, a los fines de verificar si es preciso 0 no una correccion.

Por todo lo expuesto, es dable concluir que existe una vacancia dentro del cimulo de
conocimiento producido sobre la tematica, ya que no se han generado estudios que den
cuenta del impacto de la declaracion de “Agente Contaminante” sobre el total de las
empresas de la Cuenca; y respecto al sector curtidor en particular, se han esbhozado
algunas hipétesis, que al dia de hoy pueden afirmarse con la evidencia empirica. De
esta manera, resulta conducente aportar con la realizacion de la investigacion aqui

presentada.

I11. Preguntas de investigacion

A partir de lo expuesto anteriormente, la presente tesis de investigacion parte del
siguiente interrogante: En la dinamica productiva de las curtiembres radicadas sobre
la Cuenca Matanza Riachuelo, ¢ Cudl fue el impacto econémico tras la declaracion de

“Agente Contaminante” asignada por la ACUMAR?

IV. Objetivos, hipotesis y estrategia metodoldgica

En funcion del interrogante planteado, el objetivo general es analizar el impacto
econémico que causé la implementacién de la politica de ACUMAR en las
curtiembres declaradas “Agente Contaminante” radicadas sobre la Cuenca Matanza
Riachuelo, entre los afios 2009 y 2018.

A los fines de concretar ese objetivo general, se ha decidido cumplimentar cuatro
objetivos especificos: en primer lugar, caracterizar la situacion socioambiental y
economica-productiva de la Cuenca. Luego, analizar las caracteristicas centrales del
Digesto Normativo de la Autoridad de Cuenta Matanza Riachuelo, a los fines de
describir como es pensada la implementacion de las acciones de su politica publica.
Tercero, identificar cuales han sido los efectos econémicos sobre las curtiembres tras
la declaracion de “Agente Contaminante” efectuada por la ACUMAR sobre el
conjunto del sector curtidor radicado en la Cuenca. Y por ultimo, comparar los
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objetivos del Plan Integral de Saneamiento Ambiental (PISA) con los resultados de la
implementacion de la politica en las curtiembres.

La hipdtesis que guiara el desarrollo del presente trabajo sugiere que: ACUMAR al
declarar “Agente Contaminante” a curtiembres radicadas sobre la Cuenca Matanza
Riachuelo, entre los afios 2009 y 2018, generd profundos cambios en la estructura del
sector, perjudicando principalmente a las curtiembres de menor tamario.

De ese modo, lo que se ha observado es el cierre paulatino de gran parte de las
curtiembres radicadas en la Cuenca, tratandose de pequefias y medianas empresas; otro
tanto de iguales caracteristicas recortd su produccién, perdiendo rentabilidad y
tercerizando parte de sus procesos productivos en las curtiembres grandes, que si tienen
capacidad para absorber el proceso completo.

Para poder dimensionar el impacto economico de la intervencion de la ACUMAR
sobre las 117 curtiembres declaradas “Agente Contaminante”, Se necesitan estrategias
metodoldgicas multiples que van desde el seguimiento de las péginas informaticas
donde los diversos actores involucrados se manifiestan hasta entrevistas en
profundidad. A continuacion, se describen las principales técnicas, especificando para

queé nivel de andlisis se refieren.

i. Registro de actores involucrados®®

A) En principio, se procedio a clasificar las 117 curtiembres declaradas “Agente
Contaminante”. Se utilizo informacion suministrada por las empresas a los fines de
conocer cual era la cantidad de trabajadores que cada una tenia al 2009, y en funcion
de una estratificacion elaborada por el Instituto Nacional de Estadistica y Censos
(INDEC) se determind la envergadura de estas.

Los subconjuntos de tamafos representativos de distintos tipos de plantas fabriles

elaborados por el INDEC, son los siguientes:

« Hasta 10 personas ocupadas (industria pequefa);
* Entre 11 y 50 personas ocupadas (industria pequefio-mediana);

« Entre 51 y 100 personas ocupadas (industria mediana);

10Ver Anexo metodoldgico al final de este trabajo.
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* Entre 101 y 300 personas ocupadas (industria mediano-grande); y

» Mas de 301 personas ocupadas (industria grande).

B) Con el objetivo de crear una tipologia de estrategias empresariales asumidas para
cumplir con la normativa de ACUMAR, se realizaron cuatro entrevistas en
profundidad a responsables técnicos de curtiembres, en un intento de averiguar de qué
manera estas empresas han tenido que modificar sus procesos productivos, como
también cuéles han sido los beneficios y los perjuicios de la reconversion.

C) A su vez, se realizaron nueve entrevistas a personas vinculadas con esta actividad,
(empresario e integrante de una de las camaras, abogados representantes de
curtiembres ante la ACUMAR, representante de cooperativas del sector, y
empresarios).

D) En cuanto al organismo, se entrevistd a cuatro funcionarios de las areas de control
industrial de distintas gestiones, para ahondar en el discurso que los responsables de
hacer cumplir la normativa tienen con respecto al rol de los empresarios y de la
ACUMAR en el saneamiento del Riachuelo.

Asimismo, se llevaron a cabo entrevistas a ocho inspectores y analistas técnicos, que
por su labor diaria, son los que tienen una relacion directa con las curtiembres. Ellos
aportaron, desde su experiencia, ideas acerca de cdmo ha sido la reaccién empresaria
ante el advenimiento de la declaracion de “Agente Contaminante”, y cémo han

procedido al respecto durante estos afios.

ii. Analisis de documentos institucionales y normativa

El analisis del Digesto Normativo de la Autoridad de Cuenta Matanza Riachuelo y del
Plan Integral de Saneamiento Ambiental tiene como objetivo encontrar aquellos
articulos y puntos que dejen en evidencia si se van a tener en cuenta ciertas
especificidades de las empresas -como ser envergadura, estructura productiva,
cantidad de empleados, etc.- a la hora de exigir cumplimiento a la norma, o si esas
particularidades influyen en algo en cuanto al apoyo financiero y técnico para que las
empresas puedan alcanzar la reconversion. En este sentido, se busca conocer el

tratamiento que han recibido las pequefias y medianas empresas.
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iii. Andlisis integral del caso

A los fines de dilucidar cual fue el impacto econdmico tras la declaracion de “Agente
Contaminante” asignada por la ACUMAR en las curtiembres radicadas en la Cuenca,
se utilizé como metodologia de evaluacion, un modelo no experimental que puede ser
aplicado cuando la poblacion objetivo no puede ser comparada con un grupo de
control. Se considera s6lo la poblacion sobre la cual se aplica la politica publica,
impidiendo controlar la incidencia de variables exdgenas.

El modelo no experimental aqui utilizado es el “Modelo antes-después (sin grupo de
comparacion)”, para el cual se efectlia una medicion “antes” —en este caso, la politica
de control industrial de la ACUMAR- que el proyecto sea implementado y se comparan
los valores obtenidos con los resultados derivados de levantar una linea de
comparacion, “durante” la operacion o “después” que el proyecto ha concluido (Cohen
y Martinez, 2004).

La instancia de medicion aplicada en el “antes”, es justamente la contabilizacion de
las curtiembres empadronadas por la ACUMAR al 2009, dentro de su ambito de
competencia; la posterior identificacion de aquellas declaradas “Agente
Contaminante”; y por ultimo, la clasificacion de dichas empresas en funcion de la
cantidad de trabajadores que cada una de ellas tenia al momento de inicio de la
intervencion de la ACUMAR.

Luego, en la etapa del “durante” y del “después” del modelo no experimental, se

realizaron los siguientes pasos:

A) Se clasificaron a las 117 curtiembres declaradas “Agente Contaminante” en funcion
de su tamafio, y luego segun la condicion de empresa clausurada, empresa reconvertida,
empresa en cumplimiento del Plan de Reconversion Industrial, o empresa cerrada
indicando el cese de la actividad.

B) Se cred una matriz de datos a partir de las entrevistas para poder analizar los
resultados.

C) Una vez clarificadas las estrategias empresariales llevadas adelante para encarar la
intervencion de la ACUMAR, se intentd identificar instancias de cooperacién y de

obstaculizacién a los objetivos de sustentabilidad propuestos en el PISA.
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D) A partir de la lectura de esos resultados, se arriban a algunas conclusiones teniendo
en cuenta en dicho andlisis como habia sido disefiada la politica del organismo, coémo

ha sido implementada y cudles fueron sus resultados.

V. Estructura de la tesis

A los fines de organizar la argumentacion, esta tesis se divide en cuatro capitulos,
ademas de la introduccién y las consideraciones finales. En el primero de ellos, se dan
a conocer cuales son las perspectivas y enfoques desde los cuales se ha estudiado el
caso de la ACUMAR. El marco conceptual incluird a todas aquellas herramientas
tedricas y metodologicas que seran utilizadas para abordar el caso desde una éptica de
la Sociologia del Desarrollo.

Considerando las competencias de ACUMAR, su amplitud y prevalencia contrastan
fuertemente con el caracter restringido de las competencias que en forma predominante
hasta ahora se asignan a los organismos de cuencas hidricas. Este factor la constituye
como un caso Unico en el pais, que ha generado curiosidad en ciertos ambitos
académicos.

En particular, ha Ilamado la atencion la emergencia sanitaria y el conflicto social que
de ella deviene, como también la necesidad imperiosa de una respuesta
interjurisdiccional que se incorpore en la agenda politica. Este conflicto, que tiene
diversas aristas y multiples responsables, ha puesto en tela de juicio las maneras en
que se ha producido a lo largo de los afios la expansion industrial y poblacional en la
zona.

Por ende, la Justicia al impartir su posicion sobre las responsabilidades de cada actor
participe y culpable de la contaminacion del Riachuelo, no titubed en sefialar al sector
de la industria curtidora —entre otros-, cuya presencia en el territorio es tan afieja como
su propia urbanizacion.

Como se anticipa en la introduccion, la degradacion ambiental de la Cuenca es una
clara e irrefutable consecuencia de la ausencia de planificacion urbana que ha
caracterizado los inicios del aumento demografico de esta region. Tanto la emergencia
de actividades econdmicas -estrechamente relacionadas con la ganaderia y con la
posibilidad de hacer uso y abuso de las aguas del Rio-, como la llegada de nuevos
habitantes y la ocupacion de tierras antes despobladas, constituyen las dos caras de un

proceso dual.
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Asimismo, el Estado ha intentado poner en marcha diversos mecanismos para
morigerar los distintos problemas socio-sanitarios que ese abuso del Rio ha ido
provocando a lo largo de la historia. En efecto, se registran varios antecedentes legales
y politicas publicas que evidentemente han fracasado o no han sido lo suficientemente
eficaces para desterrar el problema.

De esta forma, en el capitulo 2 se presentan las principales caracteristicas de la Cuenca
en términos econdémicos-productivos y sociales, y su relacion con la contaminacion. A
tales fines, se han utilizado documentos elaborados por la ACUMAR, por otros
organismos publicos, y aquellos realizados por distintas organizaciones de la sociedad
civil, como también otras fuentes bibliogréaficas que abordan la temética desde sus
multiples aspectos.

Retomando lo dltimo descripto en el capitulo 2, el capitulo 3 tiene el objetivo de
describir el proceso que dio lugar a la judicializacion de una problemaética
socioambiental, como es la contaminacion de la Cuenca Matanza Riachuelo, y al
mismo tiempo caracterizar al organismo estatal encomendado para efectuar el
cumplimiento del fallo de la Corte Suprema de Justicia de la Nacion respecto a esta
causa.

Para ello, se incorporan en el analisis los datos obtenidos a través de las entrevistas
realizadas en el marco de esta investigacion, en conjuncion con una serie de fuentes
secundarias (informacion aportada por la pagina web de la ACUMAR, ademas de otros
documentos elaborados por las partes intervinientes en la causa).

Con estos datos, lo que se pretende demostrar es la complejidad de las problematicas a
resolver para cumplir con el fallo de la Corte, y las falencias que la ACUMAR ha tenido
desde sus inicios para alcanzar sus objetivos, que de persistir en el tiempo pueden
llevar a una situacion de estancamiento y de poco avance en la recomposicion
ambiental de la Cuenca.

En el cuarto y Gltimo capitulo, se presenta el aporte sustancial que esta tesis tiene como
meta, que es el impacto de la intervencion de la ACUMAR en el mercado de cueros de
la Cuenca. Alli, se exponen las particularidades del mercado de cueros en el mundo y
en la Argentina, con el objetivo de contextualizar la situacion en la que se encuentran
las 117 curtiembres declaradas “Agente Contaminante”, y a partir de dicho analisis se

podran realizar las inferencias pertinentes para evaluar como ha sido ese impacto.
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Tras realizar el correspondiente analisis de toda la informacion recabada, se llega a la
conclusion de que las curtiembres de la Cuenca han sido histéricamente sefialadas
como las responsables de la contaminacion del Riachuelo. EI Juez que llevo adelante
la “Causa Mendoza” en sus primeros afios tomo nota de esto, y ordend intervenir en
ellas fuertemente, sentando las bases del vinculo establecido con la ACUMAR.

En virtud de las propias caracteristicas de la normativa del organismo, se ha pretendido
que las curtiembres cambien sus procesos productivos y mejoren la calidad de sus
efluentes en el plazo de un afo. Es decir, revertir décadas de ausencia de gestion
ambiental en un afo, en un contexto nacional e internacional poco favorable en
términos de oportunidades y rentabilidad.

Por ello, hacia fines del 2018, el nimero de curtiembres radicadas en la Cuenca habia
decrecido notablemente. No obstante, las ganadoras de este periodo, aquellas grandes
curtiembres que ya antes de la llegada de la ACUMAR habian estado trabajando para
adecuarse a las nuevas exigencias de indole ambiental, supieron acaparar aquellos
volumenes de produccidn antes generados por las curtiembres de menor envergadura,
que no han podido subsistir con las nuevas reglas de juego impuestas por la ACUMAR.
En las consideraciones finales, se retoman las preguntas preliminares que dieron origen
a este trabajo, y se intenta contrastar la hipdtesis a la luz de los datos empiricos y de las

distintas fuentes consultadas.
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CAPITULO 1: MARCO CONCEPTUAL

El objetivo general de la presente tesis es analizar el impacto econdmico que causo la
implementacion de la politica de la ACUMAR en las curtiembres declaradas “Agente
Contaminante” radicadas sobre la Cuenca Matanza Riachuelo, entre los afios 2009 y
2018. En este sentido, la fundamentacion tedrica de este trabajo supone tres ejes
principales. En primera instancia, se presentaran argumentos que sustenten el rol del
Estado como actor esencial de los procesos de desarrollo econémico. Luego, sera
analizado el vinculo entre el Estado y las empresas, teniendo en cuenta la propia
experiencia a nivel nacional. Y, en tercer lugar, se consideraran algunas perspectivas
elegidas en funcion del objetivo planteado para dar cuenta de los procesos de

formulacién, implementacion y evaluacion de una politica publica.

1.1 El rol del Estado como actor esencial de los procesos de desarrollo econémico

Las consecuencias negativas en términos econémicos, politicos y sociales de las
reformas neoliberales impulsadas por el Consenso de Washington, abonaron la
discusion sobre el rol de Estado en la promocion del desarrollo econdmico en paises
periféricos. Surgieron asi estudios basados en las experiencias de desarrollo industrial
tardio de los paises del sudeste asiatico, que destacan la presencia central del Estado
en el direccionamiento de los procesos de industrializacion.

No obstante, las referencias histéricas demuestran la incapacidad de los Estados
latinoamericanos para disciplinar a los actores econémicos, en especial al capital
productivo y financiero concentrado y trasnacional. Ademas, los Estados
latinoamericanos, a diferencia de los paises asiaticos estudiados, padecieron la sujecién
a los financiamientos de organismos internacionales durante los afios "90, que
inexorablemente azoto la autonomia estatal a favor de los requerimientos impuestos
(Fernandez y Garcia Puente, 2013).

Por ello, si bien para el objetivo de este trabajo, que es analizar el impacto econémico
causado por la implementacion de una politica publica en un sector productivo
especifico, es pertinente traer a colacion conceptos tedricos de la perspectiva historico-
institucional sobre el rol del Estado y el analisis de las capacidades estatales, el uso de

estos insumos tedricos no implica concluir responsabilizando solamente a las
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condiciones y caracteristicas del aparato estatal del desarrollo de una politica pablica
desconociendo las relaciones sociales que lo sostienen y constituyen, sino simplemente
comparar un ideal de gestion estatal con lo que efectivamente se observa.

El concepto de “desarrollo” aqui utilizado supone el desarrollo de la cadena productiva
0 integracion vertical de la industria, la incorporacion de conocimientos al proceso
productivo que complejicen la produccion de los bienes y servicios en detrimento de
los commodities industriales o bienes primarios, y la sustitucion de importaciones.
Considerando las caracteristicas de la estructura productiva argentina, la puesta en
marcha de politicas pablicas que fomenten los items mencionados previamente,
supondria una mayor independencia de laeconomia mundial y sus crisis, como también
un alivio en la restriccion externa (Schorr, 2013).

En ese sentido, se asume, tal como lo hacen Castellani y Llanpart (2012), que la
intervencion estatal es crucial para alcanzar un proceso de desarrollo sostenido, y en
consecuencia, merece ser estudiada. Por ello, se recomienda el instrumental tedrico-
metodoldgico original aportado por la corriente institucionalista, que permite pensar la
cuestion interna del aparato burocratico. No obstante, se deja en claro que esta corriente
prescinde de explicaciones basadas en la correlacion de fuerzas que determinan a las
distintas modalidades que puede asumir la intervencion estatal.

Hecha esta aclaracién, y siguiendo el argumento de las autoras mencionadas en el
parrafo anterior, quienes sugieren que con reconstruir la orientacion de la intervencion
estatal no es suficiente para determinar cuéles han sido o son las posibilidades y
limitaciones del accionar del Estado, es que resulta necesario analizar la dimension
cualitativa. Es decir, considerar la calidad de la intervencion estatal, en dos
dimensiones fuertemente imbricadas: una dimension externa o relacional que da cuenta
de su nivel de autonomia respecto a otros actores sociales; y una dimension interna que
abarca a las capacidades administrativas y burocraticas (Castellani y Llanpart, 2012).
La calidad de la intervencion se observa en una dimension externa a través de su grado
de autonomia, el cual equivale a una situacion contrapuesta a la cooptacién de cuadros
burocréticos y de reductos de funcionarios. Asi, laautonomia o potencia de un Estado
para concretar sus objetivos sin ser acorralado por los factores de poder o situaciones
socioecondmicas desfavorables, se vincula estrechamente con las capacidades estatales
(Skocpol, 1989).
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Sin embargo, Evans (1996) agrega que un Estado para impulsar el desarrollo no solo
debe estar aislado de los intereses particulares, sino que se requiere de un Estado
enraizado (o encastrado) en la sociedad, de una fuerte inmersién en la estructura social
circundante. Si el Estado fuese autdnomo pero no enraizado no contaria con el expertise
y los recursos que los privados ponen a disposicion de la implementacion de las
politicas de desarrollo. Y en el caso de que fuera enraizado y no autbnomo, se correria
el riesgo de ser capturado y desmembrado.

Por su parte, retomando a Amsden (1989; citado en Schneider y Wolfson, 1999) se
incorpora a la discusion sobre enraizamiento, la reciprocidad; cuanto mayor sea la
reciprocidad en las relaciones entre las empresas y el Estado, mayor sera la velocidad
del crecimiento econémico. Un ejemplo de reciprocidad podria ser el otorgamiento de
subsidios a cambio de ciertas normas de desempefio de cumplimiento efectivo. La
reciprocidad es una relacion jerarquica unilateral en la que los funcionarios estatales
pretenden obtener de los empresarios una conducta adecuada y el disciplinamiento del
capital.

En este intento de los académicos del desarrollo por demostrar la centralidad del
Estado, Chibber (2002) sostiene que por mas autonomia que el Estado tenga de las
corporaciones, sus propias estructuras burocraticas pueden no ser lo suficientemente
capaces para intervenir eficazmente. Para promover el desarrollo, las élites politicas
necesitan no sélo lograr un grado de autonomia de las élites locales, sino también
reforzar la calidad de sus instituciones a partir del afianzamiento de la coherencia
interna.

Para Evans (1995), dicha coherencia esta asegurada si se respetan ciertas reglas
burocréticas firmes y claras. Sin embargo, Chibber (2002) disiente y asume que esto
tampoco es suficiente; coherencia también implica cierto grado de articulacién entre
las distintas agencias estatales en pos de lograr una meta en comun. No se puede
pretender que sea la racionalidad burocréatica la Unica responsable de la capacidad
estratégica estatal, sino que la participacion de otras agencias estatales que puedan
disciplinar a los organismos del mismo Estado puede resultar en un incremento del
rendimiento.

En cuanto a la dimension interna, segun Evans (1995) el éxito de un Estado que
impulsa el desarrollo tiene relacion con la hipotesis weberiana de la necesidad de una

burocracia coherente y meritocratica; las redes internas son indispensables para lograr
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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 (Evans, 1995).

Para evaluar las capacidades estatales, Sikkink (1993) en primer término define aeste
tipo de capacidad, como la eficacia administrativa del aparato estatal para instrumentar
sus objetivos oficiales, y no puede medirse en términos absolutos, sino segun la
adecuacion o inadecuacion de esa capacidad respecto de las funciones que debe
cumplir.

Y para ello, sugiere analizar tres atributos: las tendencias organizativas, los
procedimientos operativos y el talento intelectual de los burdcratas. Resulta muy
notoria la especial relevancia que le asigna Sikkink a la capacidad burocrética,
enfatizando la necesidad de estructuras organizativas que cuenten con una plantillade
funcionarios con capacidad técnica y de carrera.

Asimismo, Castellani y Llanpart (2012) plantean la importancia de estudiar las
capacidades de un organismo 0 agencia estatal analizando los modos en que estos
organismos han sido organizados para concretar los objetivos propuestos, porque las
decisiones sobre la carrera administrativa y la asignacién de recursos pueden devenir
de niveles superiores dentro de la jerarquia estatal, y no necesariamente haberse
decidido dentro del organismo en analisis. Asi, se propone enfocar la mirada en los
manuales administrativos y de procedimientos.

Por otra parte, una dimensién fundamental que se vincula estrechamente con los
procesos de desarrollo econdomico es la “politica industrial” que emprende cada
Estado, entendiéndola como la “herramienta del Estado para mejorar la insercion de
los sectores industriales en el comercio internacional, para desarrollar un mercado
interno integrado y para contribuir a mejorar la calidad de vida de la poblacion por

el potencial de la industria en la generacion de empleo” (Couto, 2010: p. 3).

1.2 Vinculo entre el Estado y las empresas

Siguiendo a Serrani (2012):
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Ya desde finales de los 70, pero sobre todo en los “80 y principios de los “90,

la nueva sociologia del desarrollo, nutriéndose del legado de los tedricos de

la economia del desarrollo como del estructuralismo latinoamericano (y en

menor medida de sus criticos en las diferentes vertientes de los estudios de la

dependencia latinoamericana), formé un cuerpo conceptual particular para

comprender los procesos “exitosos” de industrializacion tardia en el sudeste

asiatico, intentando comprender, en clave comparativa, qué factores

estructurales habian afectado a la experiencia latinoamericana (p. 137).
Esta nueva sociologia del desarrollo, se opone a los presupuestos econdmicos
ortodoxos sobre el funcionamiento de los mercados, y resalta la intervencion estatal en
el desarrollo de las actividades econdémicas. A la vez, es notoria la huella de los
neoinstitucionalistas que se encuadran en esta perspectiva y que han aportado
herramientas tedrico-metodoldgicas para comprender la accidn estatal a partir del
analisis de capacidades administrativas y burocraticas.
No obstante, y reconociendo que dichas herramientas de cufio neoinstitucional sirven
para pensar la cuestion interna del aparato burocrético, Castellani y Llanpart (2012)
sefialan que este enfoque en el momento de abordar la calidad de la intervencion estatal,
pierde de vista aspectos externos que también explican el como y por qué se construyen
determinadas formas de accidn estatal. De este modo, es preciso considerar las formas
de organizacion y accién de los empresarios cuando intentan orientar en su beneficio
las politicas publicas.

En esa linea, podria sugerirse que existen dos miradas predominantes en los estudios
dedicados a la relacion entre el Estado y las empresas: por un lado, quienes consideran
la sinergia que puede darse entre el Estado y el sector privado como una interaccion
clave para el desarrollo econémico-industrial (Schneider y Wolfson, 1999; Amsden,
1989; Evans, 1996; Wade, 1990 —entre otros-); y por otra parte, aquellos autores que
demuestran una fuerte desconfianza hacia los empresarios y a los condicionamientos
que éstos puedan efectuar sobre el Estado (como es el caso de, por ejemplo: Ocampo,
2009; Chibber, 2005; Nochteff, 1994; Castellani, 2009).
Asi, Schneider y Wolfson (1999) dan cuenta de por qué las relaciones entre ellos son
decisivas para explicar los patrones de desarrollo vigente a fines del siglo XX. En este
contexto, es menester 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, pueden también en otras ocasiones incrementar su capacidad. Se afirma que el

Estado es un gran protagonista en el desarrollo de los conglomerados y del capitalismo
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organizado. La colaboracion efectiva depende de la existencia de una coherencia
estatal y de grandes conglomerados diversificados o0 asociaciones comerciales.
Amsden (1989) al referirse al modelo de acumulacion coreano, muestra que existia una
reciprocidad entre el Estado y el sector privado, quien recibia subsidios estatales a
cambio de una produccién més grande de exportaciones y de sustitutos de
importaciones. Asi, el Estado para Amsden, juega un rol “disciplinario” no solo frente
al trabajo sino también ante el capital, a diferencia del paradigma del libre mercado en
el que este rol es jugado por la mano invisible o de la visién shumpeteriana en la que
el cambio tecnoldgico determina al desarrollo econémico.

A su vez, la autonomia enraizada que Evans (1996) 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 afios
sesenta. El enraizamiento o la insercion remiten a la existencia 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 intervencion del Estado. La “autonomia enraizada”
combina aspectos del aislamiento burocratico weberiano con una estrecha vinculacion
a la estructura social circundante, aportando una resolucion concreta al debate teérico
sobre la relacion 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 competencias en lugar de captura (Evans, 1995).

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 creacion de una
burocracia cohesionada, pero la real eficacia requiere combinar lealtades internas con
vinculos externos (Evans, 1995).

Asimismo, Ocampo (2009) sefiala que en lo concerniente al proceso de

industrializacion latinoamericano lo que realmente lo truncé fue en ultima instancia,
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la incapacidad para generar una fuerte vocacion industrialista desde etapas tempranas.
La falta de capacidad empresarial o la voluntad de arriesgar el excedente disponible
invirtiéndolo en actividades productivas ha sido un elemento méas que negativo. En
este sentido, su interpretacion del proceso difiere radicalmente de las visiones mas
ortodoxas, en las cuales la sustitucion de importaciones se visualiza como un proceso
ineficiente, en gran medida por la excesiva direccion estatal.

Por su parte, Chibber (2005) analiza la relacion entre el Estado y las empresas en
algunas experiencias historicas, donde el Estado se habia propuesto encarar el
desarrollo de una industria nacional. En este sentido, Chibber reconoce que para las
burguesias nacionales, la ISI prometia la posibilidad de obtener enormes ganancias,
pero a fin de maximizar esas ganancias, tenian que aceptar los componentes de
subvencion, rechazando al mismo tiempo la ambicion de los funcionarios de estado de
controlar qué hacian los industriales con los subsidios.

Sin embargo, Chibber sostiene que en estas experiencias el Estado no pudo disciplinar
y controlar a los capitalistas, ya que estos si bien recibian los subsidios no cumplian
del todo con su contraparte, y no solo evitaban las instancias de control, sino que
ademas supieron desviar fondos hacia sus propias lineas de preferencia.

De aqui que, mientras las agencias de planeamiento concedian subsidios a las
empresas en funcion de un plan de desarrollo con prioridades especificas, las
empresas elaboraban sus propios planes de inversion basados en sus propios
prondsticos y prioridades, que en la mayor parte de los casos no coincidian
con los de los responsables de la planificacién. Por esta misma razén, estas
consideraban el componente disciplinario de la ISI como una carga
inaceptable (Chibber, 2005: p. 6).
Como consecuencia, no se profundizé en el cambio en la composicién de las
exportaciones -de bienes primarios a manufacturas de mayor valor-, ya que los
empresarios prefirieron no abandonar la comoda posicion provista por los Estados,
quienes les garantizaban barreras proteccionistas, y optaron por la produccion para el
mercado interno.
Por su parte, Castellani (2012) analiza los modos de articulacion entre el Estado y los
empresarios en la Argentina, tomando el periodo 1966-1989. En este caso, la trama de
vinculaciones entre el sector publico y privado fue proclive a la conformacion de

diversos ambitos privilegiados de acumulacion (APA), que impidieron la
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conformaciéon de un proceso de desarrollo sostenido. Esto se evidencid en las
ganancias extraordinarias obtenidas por las empresas, derivadas de privilegios
establecidos por el Estado, sin necesidad de cumplir con ningun tipo de contraparte
que implicara una mejora sustantiva en las posibilidades de desarrollo del pais (ya sea
porque no habian sido establecidas de antemano, o porque si lo estaban, el Estado no
lograba hacerlas cumplir).

Los APA generaban cuasi-rentas de privilegio, producto de regulaciones estatales que
habilitaban a las empresas a fijar posiciones oligopolicas en sus respectivos mercados,
haciendo un manejo discrecional de los precios y de la oferta. Aunque las empresas
eran beneficiadas con las transferencias de recursos publicos, éstas no cumplian con
ningun tipo de contraparte que implicase una mejora sustantiva en las posibilidades de
desarrollo del pais. De esta manera, Castellani admite que los APA desalientan las
conductas innovadoras en pos de las “opciones blandas™.

El contexto macroeconomico de la Ultima dictadura militar, caracterizado por la
apertura comercial y la reforma financiera, facilito la acumulacion de excedente en las
fracciones mas concentradas del capital local, cuyas empresas volcaban el grueso de
sus ganancias en el circuito financiero internacional. A pesar de los elementos
ortodoxos de sus practicas econdémicas, el gobierno de facto consolido un entramado
corporativo entre el sector publico y el privado que resulté completamente funcional a
los intereses de las fracciones mas concentradas del capital (Castellani, 2012).

Al llegar la democracia, se sostuvieron los principales APA, contribuyendo al
progresivo proceso de debilitamiento de las capacidades estatales. La proliferacion de
acuerdos corporativos con entidades formales e informales del empresariado
socavaron los niveles de autonomia relativa del aparato estatal. Pero la difusion de los
APA no es un producto exclusivo de la intervencion estatal, sino que han sido
comprobadas las estrategias y practicas de presion llevadas a cabo por los empresarios
sobre el aparato estatal —entre ellas, lobby, presidn corporativa, ocupacion de cargos
publicos, etc.-. (Castellani, 2012).

Sin embargo, en los estudios de Evans (1996) y de Schneider (1999), tras presentar
casos histdricos exitosos en cuanto al desarrollo industrial como ser el caso de Corea
del Sur, no llegan a las mismas conclusiones. Por un lado, Evans (1996) reconoce que
el Estado puede corromper al capital, ofreciéndole proteccion para aduefiarse de rentas

publicas. Pero también asume que, si ese Estado no se distorsiona, puede generar en
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los capitales una reaccion que los lleve a optar por “opciones duras”, efectuando
inversiones productivas de largo plazo y aprovechando las oportunidades que le
ofrecen los mercados internacionales.

Si bien se aclara que los casos no son extrapolables, y que cada pais tiene sus elementos
propios, se sostiene que el incentivo y la subvencion estatal fueron claves para
motorizar el crecimiento. Y se evidencia como el Estado logré disciplinar y controlar
al capital, para que éste cumpla con su contraparte. A modo de ejemplo, Corea aplicaba
sanciones a quienes a pesar de haber recibido los subsidios no lograron mejorar su
desempefio, y se ha negado a salvar de la quiebra a empresas con dificultades,
transfiriendo sus activos a otras. También, Evans y Schneider y Wolfson -y en
oposicién a lo ocurrido en Argentina- reconocen en los conglomerados —empresas
diversificadas y multisectoriales- una ventaja que fomenta la inversién, lacompetencia,
y el control de los precios.

Considerando las estrategias que los empresarios adoptan como consecuencia de la
intervencion estatal, resulta pertinente mencionar el concepto de “estrategia

corporativa” que Gaggero toma de Andrews:

(...) el patron de decisiones en una compafia que determina y revela sus
objetivos o metas, produce las principales politicas y planes para lograr esos
objetivos o0 metas, y define la gama de negocios que la empresa va a perseguir,
el tipo de organizacion humana y econémica que es o intenta ser, y la
naturaleza de la contribucion econdémica o no econémica que intenta brindar
a sus propietarios, empleados, clientes y comunidades (Andrews, 1997: p. 52;
citado en Gaggero, 2012; p. 38).

1.3 Los procesos de formulacion, implementacidn y evaluacion de una politica

publica

A continuacion, se daran a conocer aquellos trabajos académicos seleccionados para
interpretar los procesos de formulacion, implementacion y evaluacion de una politica
publica, aseverando que las politicas publicas constituyen la esencia de la actividad
del Estado.

El concepto de “politica publica” utilizado en este trabajo es entendido como toda toma
de posicion y curso de accion adoptados por un actor que habla en nombre y

representacion del Estado, frente a una “cuestion socialmente problematizada” (Oszlak
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y O"Donnell, 1976). Entonces, dicha definicion sugiere que el Estado sélo se ocupa de
aquellas cuestiones que adquieren relevancia hasta llegar a ser tema de agenda,
aquellas “cuestiones socialmente problematizadas”, consideradas vitales para el
gobierno o instaladas como prioritarias, acuciantes y/o relevantes ante la opinion
publica.

De esta manera, el Estado como actor complejo y diferenciado, materializa su presencia
mediante agencias que asumen la responsabilidad de resolver una parte significativa
de la agenda social. Cuéles son los problemas que elige resolver o debe atender
inevitablemente como consecuencia de demandas o presiones sociales insoslayables,
depende de un gran nimero de circunstancias y variables. Pero en la medida en que
esos problemas son incorporados a la agenda estatal (ya no sélo social), se convierten
automaticamente en “cuestiones socialmente problematizadas” (Oszlak y O’Donnell,
1976).

Estos autores sugieren una suerte de guia tedrico-metodoldgica para estudiar los
mecanismos a traves de los cuales los Estados intentan resolver las cuestiones
problematizadas por la sociedad e instaladas en la agenda publica. Las herramientas
metodoldgicas que los autores estan pensando para abordar al Estado latinoamericano
como objeto de estudio, son escogidas en funcion de la premisa acerca del caracter
“moderno” que ha adquirido dicho Estado, y de las tendencias de dominacion politica
y economica que a principios de los afios ochenta se podian advertir en nuevas
coaliciones y alianzas.

Asi, proponen un enfoque que investigue cuales han sido los impactos de una
determinada politica estatal, surgida en un determinado contexto histérico,
diferenciando a la politica misma de sus efectos o las consecuencias presuntamente
provocadas por su adopcion e implementacion. Dicho enfoque permite conocer la
dindmica de las transformaciones sociales, a partir de seguirle la trayectoria a una
cuestion desde su surgimiento, desarrollo y hasta la eventual resolucion (Oszlak y
O Donnell, 1976).

En relacion a los “impactos de las politicas estatales”, los autores los definen como las
contribuciones imputables al Estado, que no pueden ser ignorados, pero que tampoco
deberian ser evaluados con criterios mecanicistas que oculten el caracter
inherentemente histdrico de aquellos procesos sociales, ya que el “contexto” del cual

emergen las politicas publicas ofrece el marco ineludible a través del cual ellas se
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comprenden y se describen. Dicho enfoque no busca la medicidn exacta de ciertos
impactos, sino la consideracion de los maltiples impactos que surgen de esa politica
estatal como parte de un proceso social e historico.

En efecto, esos impactos integran procesos mas complejos, que luego trascienden a la
propia politica publica que les dio origen, a la vez que los actores privados convocados
por dicha politica también contribuyen a generar distintas manifestaciones y tomas de
posicion del Estado, arribando a la adopcion de nuevos caminos y nuevas politicas
(Oszlak y O"Donnell, 1976).

Cuando una agencia estatal toma posicion y decide un curso de accién respecto de una
cuestion agendada, esta accion suele afectar en primer lugar a un grupo social
delimitado, de forma neutral, positiva 0 negativa segun el caso. Del mismo modo,
puede ocurrir que, al impactar negativamente sobre un sector o conjunto de individuos
interpelados por la politica, genere perjuicios adicionales (o beneficios) en otros
grupos, lo cual, eventualmente, puede conducir a que unos y/u otros reaccionen
colectivamente, de maneras mas o menos articuladas, frente a la nueva situacion en la
que los coloca la politica publica adoptada (Oszlak, 2009).

Considerando a la politica estatal como un conjunto de tomas de posicién del Estado
respecto de cierta cuestion, dicha politica no puede ser explicada prescindiendo de las
politicas de otros actores. Esto implica que mas alla de que el Estado haya iniciado un
curso de accién para resolver una cuestion con total autonomia, luego ocurre que las
decisiones de implementacion no dejan de verse influenciadas por las posiciones
adoptadas por otros actores, para quienes las tomas de posicion estatal son factores
importantes para adoptar una posicion propia. En ese sentido, las politicas estatales son
“nudos” o puntos particularmente importantes en una secuencia de acciones (Oszlak y
O’"Donnell, 1976).

Por su parte, el enfoque de Medellin Torres (2004) también intenta contextualizar los
analisis de politicas publicas primero describiendo al régimen politico que las antecede.
En este sentido, la “territorialidad” comprendida como la unidad del poder politico
institucionalizado, y la “institucionalizacion del orden”-ya sea formal o informal-
manifestada en la unidad de la accidn gubernativa, estructuran a las politicas publicas.
En consecuencia, ese abordaje de los procesos de estructuracion de las politicas
publicas desde el régimen politico toma como referente Gnico a la accion gubernativa,

y la presenta como el producto de un proceso politico a través del cual emergeny
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toman forma los proyectos e intereses de agentes, agencias y discursos en pugna por
imponer un determinado proyecto de direccion politica e ideoldgica sobre la sociedad
y el Estado (Medellin Torres, 2004).

Del mismo modo, Aguilar Villanueva (1996) define a una politica como una accién, o
conjunto de acciones, con sentido que se pone en funcionamiento para alcanzar
determinados objetivos a través de ciertos medios. En el caso de inaccion, subyace la
decision de no intervenir ante un problema publico aduciendo que esa es la mejor
estrategia. Dado su carécter intencional, la politica denota cuéles son los propdsitos de
las fuerzas politicas gobernantes, y las consecuencias de sus actos. De hecho, una
politica se expresa en el curso de accion disefiado, como también en el modo en que
se ha efectivizado, siendo fundamental no solo lo que el gobierno pretende hacer, sino
lo que realmente logra (Aguilar Villanueva, 1996).

En efecto, tanto el disefio como el desarrollo de las politicas no son instancias neutras
0 pasivas, sino que alli convergen y luchan las fuerzas politicas. De esta manera,
Aguilar Villanueva (1996) asume que las politicas son “arenas” que denotan relaciones
reales de poder:

La politica real, en tanto lucha por el poder en funcién de intereses y ventajas,
se expresa y efectia en el proceso de elaboracion de las politicas. Las
cuestiones que una politica quiere tratar y la manera como quiere tratarlas
(objetivos, instrumentos, operadores, recursos, tiempos...) terminan por
fortalecer o debilitar los intereses o expectativas de los grupos sociales que
en ella estdn interesados. Se configuran entonces varias, singulares y
cambiantes estructuras de poder, segun la naturaleza de la cuestion en disputa
y segun el tipo de respuesta que se espera de la politica previsible (Aguilar
Villanueva, 1996: p. 31-32).
Por lo tanto, Aguilar Villanueva (1996) sugiere la inexistencia de una politica en
general o estructura de poder total que cubra sin excepcion la sociedad entera, y con
este argumento retoma la clasificacion de las politicas que realiza Lowi (1964), ya que
no concuerda con la pretension de una unica definicion de “politica” debido a la
construccién de distintas arenas de disputa que implican las diferentes caracteristicas
de las politicas.
De los cuatro tipos de politicas que define Lowi y que retoma Aguilar Villanueva
(1996), es pertinente a los fines de este trabajo retomar la definicion de “politica

regulatoria”, que implica una arena de conflicto y negacion entre grupos de poder, que
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se mueven en torno a una misma cuestion y se ven obligados a coaliciones y/o
transacciones de reciproca concesion. En esta arena turbulenta, hay afectados y
beneficiados en ocasion de una ley general que regula un determinado campo de
accion. Las sanciones aplicadas por las politicas regulatorias conciernen a los
comportamientos individuales, y la amenaza de sanciones es inmediata contra eventos
renitentes (Aguilar Villanueva, 1996).

Siguiendo a los argumentos de Delgado Godoy (2009) respecto de la etapa de
aplicacion, por “implementacion de una politica publica” se entiende al conjunto y
secuencia de acciones con el fin de obtener un determinado objetivo particular por
parte de un gobierno. De esta secuencia, son parte un gran conjunto de actores estatales
y sociales que confluyen en un momento caracterizado por un alto grado de
complejidad no sélo por la participacién de ese conjunto de actores, sino también por
la existencia de puntos clave de decision e incluso puntos muertos de estancamiento.
Es en esta instancia en donde el conjunto de cuerpos burocraticos del Estado se pone
en movimiento, tanto en sus recursos humanos como en los recursos materiales
necesarios para llevar a cabo la decision gubernamental (Delgado Godoy, 2009).
Concerniente a la etapa de evaluacion de politicas pablicas, ésta es definida por
Salcedo Aquino (2011) como la valoracion de la accion emprendida por los poderes
publicos para abordar un problema de la agenda publica, en el marco de una
investigacion retrospectiva, realizando especial énfasis en los efectos reales producidos
por la accion gubernamental. La evaluacion consiste en la utilizacion de los métodos
de las ciencias sociales para medir y valorar los efectos reales -previstos o no- de las
politicas publicas y asi ofrecer una descripcion sobre lo que ha ocurrido o esta

ocurriendo por el actuar publico.

El concepto de evaluacion es multivoco, pero todas las acepciones tienen un
hilo conductor: proporcionar evidencias suficientes, pertinentes, competentes
y relevantes del grado con que la implementacion de una politica publica ha
conseguido los fines que se proponia cumplir y del grado en que ha producido
otras consecuencias colaterales. Podria decirse que la evaluacion es el
planteamiento critico, desde el punto de vista de las ciencias sociales, del
estado que guarda una politica pablica y del grado en que el principio de
maximo beneficio social ha operado (Salcedo Aquino, 2011: p. 23).

Continuando con la caracterizacion de la evaluacion de una politica publica, en la

definicion de Chelimsky (1985), la evaluacion de politicas o programas es la
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aplicacion de métodos de investigacion sistematicos para la valoracion de su disefio,
implementacion y efectividad. También Weiss (1998), que utiliza el término
“investigacion evaluativa”, plantea que ésta consiste en la utilizacion de la
metodologia propia de las ciencias sociales para hacer que el proceso evaluador sea
mAas exacto y sistematico.

En la misma linea, Rossi y Freeman (1989) definen la investigacion evaluativa de
politicas publicas como la aplicacion sisteméatica de los procedimientos de
investigacion social, para valorar la conceptualizacion y el disefio, la ejecucion y la
utilidad de dichas politicas. Es decir, los procedimientos de la evaluacion son los

mismos que los de la investigacion social.
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CAPITULO 2: CARACTERIZACION ECONOMICA-PRODUCTIVAY
SOCIO-AMBIENTAL DE LA CUENCA MATANZA RIACHUELO

Introduccion:

En este capitulo, se presentarén las principales caracteristicas de la Cuenca Matanza
Riachuelo en términos econdémicos-productivos y socio-ambientales, y su relacion con
la contaminacion. Para ello, se utilizaran documentos elaborados por la ACUMAR,
por otras instituciones y organismos publicos, y aquellos realizados por organizaciones
de la sociedad civil, como también distintas fuentes bibliogréficas que abordan la
temaética desde sus maltiples aspectos.

A priori, es posible afirmar que este territorio padece problematicas ambientales de
larga data que no han sido solucionadas, en parte debido a la superposicién y escasez
de marcos normativos que contemplen una visién de la region en su conjunto, y
también por la falta de mecanismos de intervencion puntual para revertir los procesos
de urbanizacién conflictivos, que hayan contribuido a su deterioro socio-territorial. De
esta manera, la Cuenca se presenta como un area problematica y compleja que combina
multiples factores que inciden negativamente en su salubridad.

El proceso de urbanizacién que sufrié condujo a la sobreexplotacion de sus recursos
naturales, a la contaminacion desmedida y a la ocupacion de areas vulnerables a las
inundaciones. El pico de mayor deterioro ambiental estuvo asociado al desarrollo de la
industria en el pais, no solo por la contaminacién que ello ha generado sino también por
los asentamientos poblacionales que fueron surgiendo a la par de las industrias. Sin
embargo, este avance de la ocupacion del suelo no ha sido debidamente acompafiado
de la infraestructura necesaria para garantizar la provisién de los servicios sanitarios
esenciales, afectando la calidad de vida de los habitantes y degradando al ambiente.
La ocupacion de la Cuenca Baja se dio en primer lugar, en funcién de las actividades
econdmicas y portuarias localizadas en el Riachuelo desde los tiempos de la colonia.
Precisamente, es esta zona la que concentra la mayor cantidad de poblacién y usos de
suelo mixtos industrial y residencial en coexistencia con asentamientos informales.
Esa falta de planificacion urbana es lo que posibilitd la convivencia de curtiembres con

viviendas particulares, en areas generalmente inundables por su cercania con los
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arroyos. En ese aspecto, cobra relevancia la siguiente caracterizacion, que describe y
pone en contexto al problema de estudio de la presente tesis de investigacion. En
particular, el proyecto del Parque Industrial Curtidor, que promueve la ACUMAR, esta
inmerso en una serie de disputas por el uso del suelo, y a la vez se espera queredunde

en una solucién ambiental a la contaminacion industrial.

2.1 Origenes de la contaminacion en la Cuenca Matanza Riachuelo

En este apartado, se incluyen los principales hitos y periodos historicos destacados por
la bibliografia, que aborda el tema de la historia de la contaminacion del Riachuelo
(Brailovski y Foguelman, 2013; Malpartida, 2010; Silvestri, 2012). Cada uno de ellos,
se relaciona con los distintos procesos historicos que han ido configurando la actual
estructura socioecondémica del pais.

Antes de la llegada de los espafioles, la region era habitada por los querandies, grupo
étnico de la region pampeana, que armaban sus viviendas de cueros rusticos y faciles
de mover en las proximidades de rios, arroyos y lagunas y en las lomas cercanas a
estos parajes. El Rio Matanza fue uno de los sitios que eligieron para pescar y cazar
venados y fandues, pero ante el avance del poderio espafiol dicha comunidad
originaria fue desplazada.

La eleccion del territorio que en 1536 hizo Pedro de Mendoza para fundar la Ciudad
de Buenos Aires, y también Juan de Garay en el afio 1580, se debi6 a la presencia del
puerto natural que el Riachuelo representaba. Hasta fines del siglo XVII, la actividad
econdmica principal giré en torno a las minas de Potosi. Luego, comenz6 a
desarrollarse el puerto de Buenos Aires como gran centro del movimiento econdémico;
sobre el rio se establecieron las “Barracas”, depositos que acopiaban cueros, lanas,
pieles y productos del comercio internacional.

Desde la época colonial, la Ciudad de Buenos Aires se abastecia con agua de pozo pese
a resultar no apta para el consumo, ya que el agua extraida del Rio de la Plataera
vendida a precios muy inaccesibles para las mayorias. Luego, se intentaron otras
alternativas que dependian de las condiciones socioecondémicas de las familias, como
ser el uso de aljibes para almacenar el agua de lluvia, pero dichas aguas se

contaminaban por las filtraciones de los retretes.
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En consecuencia, ya desde esos afios el uso de aguas subterraneas ha estado
relacionado con la pobreza, y este prejuicio hizo que no se lleven a cabo determinadas
investigaciones que hubieran evitado el retraso de varias décadas en el uso de esos
recursos naturales. Con los desagues pluviales, al igual que con el abastecimiento de
agua, se sucedieron los proyectos de obras sin que se llevaran a cabo las inversiones
necesarias, en terminos de investigacion cientifica, para hallar soluciones adecuadas y
de ejecucidn de acciones concretas.

Respecto a la contaminacion de origen industrial en la zona del Riachuelo, se toma
como hito la aparicion del saladero, que es la principal transformacion de materias
primas de origen ganadero. Los primeros saladeros se instalaron durante el siglo XV111
y para el afio 1801 existian 30 en el Rio de la Plata, ubicados en su mayoria sobre el
Riachuelo. Esta localizacion habia sido ordenada por las viejas leyes de Indias, que
obligaban a concentrar los establecimientos contaminantes aguas abajo de las
ciudades, creando una zona de concentracion de actividades contaminantes que
persiste hasta hoy.

Ademas, Buenos Aires era una ciudad-puerto y sus ventajas para la radicacion
industrial eran evidentes: tenia mano de obra de variada calificacion, abastecimiento
asegurado de alimentos e insumos bésicos e instalaciones portuarias que facilitaban
una rudimentaria depuracion de efluentes industriales.

El hecho de que Inglaterra en 1825 haya firmado un tratado de paz y amistad con las
Provincias Unidas, favorecid el intercambio comercial con los portefios. Este
afianzamiento politico y econémico colaboré al rapido progreso del saladero, que
producia tanto el tasajo que comian forzadamente los esclavos de Brasil y Cuba cuando
se trataba de salaz6n seca, como también la carne con salmuera que consumian
marineros de barcos y proletarios de paises europeos (Giberti, 1985).

El saladero preparaba también los cueros vacunos, lo cual ayudd a perfeccionar este
proceso Yya que el salado alarga la vida de los cueros secados al sol. En 1816, se adopto
el envenenamiento con arsénico de los cueros secos para librarlos de la polilla. Otra
ventaja del saladero fue la extraccion de la grasa, que se hacia por medio de tinas con
agua hirviendo donde se tiraban los huesos, sebo y otras partes del animal no utilizadas
para el tasajo (Giberti, 1985).

Pero el panico general provocado por la epidemia de fiebre amarilla de 1871, culpd a

los saladeros quienes, sin ser los responsables, eran odiados por los portefios,
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representando una amenaza de salud publica. Luego, el Congreso de la Provincia de
Buenos Aires sancion0 ese afio una ley que prohibia las faenas en el Municipio de la
Ciudad y sus inmediaciones.

La erradicacion de los saladeros trajo como consecuencia una fuerte desocupacion y
la emigracion de familias hacia otros puntos de la provincia. Sin embargo, comenzaron
a plantarse en los galpones abandonados algunas graserias, que permitieron mantener
en cierto modo un nivel medio de actividad industrial. Estas graserias eran
establecimientos destinados al faenamiento de ganado ovino y caballar para extraccion
de grasa utilizada en la fabricacion de jabon, velas y aceite de iluminacion (Dorfman,
1986).

Por esos afos, cuando el pais habia logrado consolidar un modelo agroexportador, se
buscé el maximo provecho de las ventajas comparativas derivadas de la explotacion
de los ecosistemas pampeanos para consolidarse como proveedor de carnes, lanas y
cereales a los paises europeos.

En ese contexto, surgieron dos procesos en simultaneo: por un lado, los inmigrantes
recién llegados ocuparon los bajos inundables como los del Riachuelo, y a la vez la
industria de origen agropecuario comenzé a contaminar en gran escala debido a los
avances tecnol6gicos que propiciaron un incremento en la produccion, cuya maxima
expresion fue la instalacién de los frigorificos.

Las graserias habian suplido el vacio dejado por los saladeros desde 1871 hasta 1882,
afio en que comenzo la radicacion de la industria del frio. A partir de entonces, y dado
el auge de las plantas quimicas -especialmente jabonerias, curtiembres y fabricas de
velas-, se fueron acentuando los problemas de contaminacion del aire. Aunque fue la
contaminacion del agua el elemento que méas fomentd la preocupacion por cuestiones
ambientales y sanitarias (Dorfman, 1986)

El Riachuelo ofrecia a los frigorificos la posibilidad de descargar los residuos
industriales -liquidos producidos en las distintas etapas, como la sangre y otros
desperdicios-, disponer de agua para el proceso de elaboracion y contar con una via de
transporte para la exportacion final. También, la expansién de la trama ferroviaria que
garantizaba el abastecimiento de ganado, contribuyo enormemente al crecimiento de
esta industria.

Asimismo, la cuestion de la basura se seguia resolviendo de manera rudimentaria,

concentrando el depdsito principal en el sudoeste, en el area de San Cristébal Sur. La
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quema de residuos era otra de las fuentes de contaminacion del Riachuelo. El
Ferrocarril Oeste tenia un ramal, llamado el Ferrocarril de las Basuras, que bajaba por
Loria y Oruro hasta la quema, que quedaba junto al Riachuelo. Esta proximidad
significa que cada lluvia arrastraba materiales en descomposicion y cenizas hacia el
Riachuelo.

La situacion ambiental y habitacional se iba complejizando, y el debate sobre las
formas concretas de eliminar los residuos fabriles se enlazo con las formas de eliminar
residuos humanos. Hasta entonces, los desechos fecales, las basuras, la sangre y los
desperdicios animales se arrojaban al rio, en la confianza de que el agua transformaria
su condicion.

A principios de 1900 se decidio la extension de las cafierias sanitarias a todo el
territorio de la Capital Federal. La Direccion General de Obras de Salubridad, que
dependia en aquel entonces del Ministerio de Obras Publicas, privilegiaba tanto el
aspecto publico de la higiene como la cuestién social, remplazando asi las
preocupaciones gque solo se centraban en lo industrial. Pero la planificacion de dichas
obras no tuvo en cuenta al conglomerado en su conjunto, y por ende este tendido de
redes no llego a los terrenos aledafios al Riachuelo.

Asimismo, los primeros grandes establecimientos industriales se instalaron en los
mismos barrios del saladero y del frigorifico, Barracas y Barracas al Sur. Entre los
afios 1880 y 1920 se contaban en la region 23 industrias de importancia; de las cuales,
15 se encontraban cercanas al Riachuelo. La féabrica textil Alpargatas en 1885, los
establecimientos alimentarios Bagley en 1892, Molinos en 1900, Canale en 1910 y
Terrabusi en 1919; y las metaldrgicas Tamet en 1902 y Gurmendi en 1919 (Schvarzer;
1980). La radicacion de las primeras grandes industrias significo la introduccion de
nuevos procesos productivos en relacion a los pequefios y medianos establecimientos
existentes (Borello, 2007).

Por aquellos afios, en la zona donde se concentraba la actividad portuaria del
Riachuelo, también se instalaron talleres metaltrgicos y astilleros. Los grandes buques
comenzaron a reemplazar a los barcos de vela y se tornaron un elemento comdn del
paisaje. Los vertidos de aguas acidas con grandes concentraciones de metales pesados
y otros elementos de gran toxicidad generados por las nuevas industrias deterioraron

aun mas la calidad de las aguas del rio.
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Por diversas razonas, el modelo agroexportador llegé a su fin, dando inicio a un periodo
de industrializacion por sustitucion de importaciones que generd un cambio en el uso
de los recursos naturales, asumiendo una forma mas compleja que intentaba abastecer
al mercado interno de aquellos productos antes adquiridos en el exterior. Con respecto a
la utilizacion del espacio regional, se reafirmo la hegemonia industrial de Buenos Aires,
ya que se consolido la zona industrial de Barracas-Avellaneda y Ensenada-Berisso, las
dos areas mas proximas a los principales puertos de la region (Borello, 2007).

La radicacion de grandes empresas en las periferias de la ciudad marco el inicio de una
tendencia que se consolidara durante los afios 50. En 1935, la Capital Federal aportaba
47% del total de la industria manufacturera nacional, contra 46% en 1946 y 39% en
1954. En lo relativo a los partidos del Gran Buenos Aires, estos contribuian con 17%,
24% y 27%. Hacia 1935, la mitad de la industria portefia estaba distribuida en cinco de
sus veinte barrios, mientras que el 60% de la industria de la periferia se situaba en
Avellaneda y Lanus. En estos dos municipios la poblacion pas6 de 19.000 habitantes
en 1895 a 145.000 en 1914, y 500.000 en 1947 (Borello, 2007).

Tal como se menciona en el documento “Lineamientos Estratégicos para la Region del
Area Metropolitana”, el aumento de la poblacion se explica por la transformacion de
la estructura productiva rural y el desarrollo de la industria nacional, que promovieron
una corriente migratoria, la cual caus6 un punto de inflexion en la curva de crecimiento
de la poblacion expandiendo notablemente el suburbio, y la aparicién de rancherios o
villas! (Garay, 2007)

Al mismo tiempo, hubo una fuerte politica de nacionalizacion de empresas
concesionadas -como ser las de ferrocarriles, gas, teléfonos o energia eléctrica-, que
produjeron la ejecucion de obras de infraestructura apoyando el desarrollo industrial
en los municipios de Avellaneda, Lanus, Moron, Vicente Lépez, San Martin y Lomas
de Zamora. Dentro de las obras de infraestructura destacadas, se realizaron los
entubamientos de cursos fluviales como el Riachuelo y el Arroyo Maldonado (Garay,
2007).

1 Las villas y asentamientos comprenden tipologias de barrios informales que se forman mediante
distintas estrategias de ocupacion del suelo y presentan diversos grados de precariedad y densificacion,
déficit en el acceso a los servicios publicos bésicos y situacién dominial irregular en la tenencia del
suelo (Torres, 1993).

46



Respecto a las curtiembres, si bien la primera radicacion en esta zona data del afio
1767, y ya en siglo XIX habia algunas curtiembres, fue desde 1935 a 1972 que se
instalaron una gran cantidad de curtiembres pequefias en los partidos de Avellaneda y
Lanus. La localidad de Sarandi tuvo un gran desarrollo curtidor en esos afios, seguida
de Wilde y Villa Dominico. En Lanus, la zona donde se habian instalado las
curtiembres era inundable, y con la rectificacion del Riachuelo en la década del "30,
esta situacién mejord levemente. Las calles eran de tierra, con zanjas y presencia de
arroyos, entre los que se destaca el Arroyo Millan (Salvador, 2013).

Por su parte, en esa época, la localidad de Valentin Alsina recibié una gran cantidad de
inmigrantes italianos con experiencia en el curtido, quienes en algunos casos pudieron
tener su propia industria. A pesar de la propension a la inundacion, se convirtié en una
zona industrial y comercial que al dia de hoy coexiste con viviendas. Recién a partir
de los afios "70, en Lanus se dieron inici6 a una serie de obras, como el asfalto de calles,
entubado de arroyos y la conformacion de una red de pluviales que llevaba las aguas
hacia el Riachuelo —incluyendo los efluentes de las curtiembres-. Un hito importante,
fue la instalacion del pluvial de la calle Itapiru, alrededor de la cual se instalaron nuevas
curtiembres para poder realizar las descargas (Salvador, 2013).

De esta forma, se evidencia como los cambios en el modelo de industrializacion
comentados anteriormente, provocaron modificaciones en la composicién de las
sustancias contaminantes volcadas a rios y arroyos. En lineas generales, aumentaron
los volimenes de diversos contaminantes quimicos, con una creciente proporcién de
metales pesados y petroleo, al evidenciarse el crecimiento de ramas industriales
asociadas a la contaminacion inorganica (curtiembres, pinturas, pulpa de papel,
productos del caucho, plésticos, fertilizantes y plaguicidas).

Pero la industrializacion habia producido otras consecuencias, como ser la aparicion
de los primeros asentamientos poblacionales cercanos a las fuentes de trabajo, en
tierras por lo general bajas y sujetas a inundaciones, caracterizados por la implantacion
de viviendas temporarias y sin ningun tipo de servicios (Clichevsky, 2002; Torres,
1993). Con estas radicaciones, la contaminacion del rio fue en aumento, debido al
arrojo de la basura doméstica y de efluentes cloacales a sus aguas.

Cabe destacar que se trata de una region en crecimiento poblacional constante. A pesar
de las politicas econdmicas llevadas a cabo desde la ultima dictadura militar y durante

los sucesivos gobiernos democraticos neoliberales, que ocasionaron una fuerte
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desindustrializacion (Basualdo, 2003; Lindenboim, 2010; Azpiazu y Schorr, 2010), las
corrientes migratorias no han cesado, aportando continuamente contingentes de
poblacién en busca de mejores condiciones de trabajo desde el interior del pais, y desde
paises limitrofes.

Se produjo asi una masiva ocupacion de los ultimos terrenos disponibles, por parte de
trabajadores no calificados y con bajo o ningun nivel de instruccion, lo que hizo adn
mas dificil su insercion en el mercado de trabajo. Las construcciones precarias que
levantaron estan emplazadas generalmente en las areas inundables de la Cuenca, y a
menudo sobre los basurales donde han podido iniciar una actividad laboral como
recoleccion informal de residuos, en condiciones miserables y de gran riesgo para la
salud del nucleo familiar.

Seguln la Evaluacién de Impacto Ambiental del Proyecto de Saneamiento Ambiental
de la Cuenca Matanza Riachuelo (ACUMAR, 2009), se calcul6 que, a mediados de la
década de los "90, del total de la poblacién alli radicada s6lo un 38% poseia servicios
cloacales, y un 55%, agua potable.

Luego de la privatizacion de Obras Sanitarias de la Nacion en 1990, la empresa Aguas
Argentinas S.A (AySA) suscribi6 el Plan de Saneamiento Integral en 1997, con el
objetivo de prestar los servicios de agua y saneamiento cloacal en el area concesionada.
En marzo de 2003 la prestataria s6lo 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.

Y nuevamente la preocupacion de estos indices radica en que los pozos negros
utilizados por los habitantes sin acceso a los servicios sanitarios son alcanzados por las
inundaciones que se producen periddicamente en la region, aumentando la
contaminacion y los riesgos para la salud de la poblacion.

Por su parte, el riesgo de inundacion obedece a multiples causas: bajas cotas del
terreno, insuficiencia de desaglies pluviales, descarga deficiente de los conductos
troncales y una urbanizacién no planificada que ocupd areas en el valle de inundacion
del rio y sus afluentes. Ademas, existen zonas urbanas y periurbanas en el que el riesgo

de inundacion se ve agravado porque las aguas que desbordan estan contaminadas.

12 Se puede consultar en Tobias (2014) los detalles de ese proceso.
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2.2 Caracteristicas econdémicas y productivas de la Cuenca Matanza Riachuelo

Segun el Informe del Estado del Ambiente 2016, realizado por el Ministerio de
Ambiente y Desarrollo Sustentable de la Nacion (MAyDS,) las principales fuentes de
deterioro ambiental del Rio de la Plata, tienen origen en los efluentes urbanos e
industriales que no reciben un tratamiento adecuado, evidenciandose alteraciones al
ambiente natural producto del crecimiento poblacional, de la urbanizacion y de las
actividades agricolas, ganaderas e industriales, incluyendo algunos sectores de
servicios.

Esto se ve reflejado en la disminucion de la calidad del agua, la alteracion de habitats
y la disminucion de la biodiversidad. En el area metropolitana costera se encuentran
censados un total de 32.987 locales pertenecientes a la industria manufacturera, siendo
los establecimientos de mayor impacto ambiental los mataderos y elaboracion de
subproductos (mataderos, fabrica de chacinados, fundicion de grasa, etc.), la actividad
lactea, curtiembres e industrias de galvanizacion (MAyDS, 2016).

De los 32.987 locales industriales de la region Metropolitana, cerca de 22.000 estan
sobre la Cuenca Matanza Riachuelo, Sarandi y Santo Domingo; 6.000 correspondena
la Cuenca del Arroyo Medrano y 3.000 a la Cuenca del Reconquista. No obstante,
sumando el Rio Lujan (que transporta contaminantes provenientes de Mercedes, Lujan,
General Rodriguez y del Parque Industrial Pilar) y el Rio Reconquista, el aporte a la
contaminacion del Rio de la Plata es muy grave, aproximando su impacto al producido
por el Riachuelo (MAyDS, 2016).

En lo que respecta especificamente a la Cuenca Matanza Riachuelo, hasta abril del
2010, la base de datos de la ACUMAR contaba con un universo de 4.103
establecimientos industriales y de servicios registrados. A partir del proceso de
empadronamiento obligatorio iniciado en mayo de 2010 — descripto en detalle en el
capitulo siguiente-, y de la implementacion del Sistema Integral de la Cuenca Matanza
Riachuelo (SICMAR), el universo total de establecimientos empadronados dentro de
los limites politicos de la Cuenca se amplio a 23.400 a finales del mes de diciembre de
2014.

ACUMAR definio como establecimientos industriales a aquellos que se registran
dentro de las letras A, B, C, y D del Codigo de Clasificacion Industrial Internacional

Uniforme (CIIU), nomenclador de actividades econdmicas utilizado por la Agencia
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Federal de Ingresos Publicos (AFIP). Los indicadores presentados por la ACUMAR
en la “Publicacion de Resultados del Sistema de indicadores 2014”, de ese universo de
23.400 establecimientos, dan cuenta de la siguiente distribucion de actividades
principales:

El 49% de las actividades productivas de los establecimientos empadronados fueron
clasificadas dentro del grupo D (industria manufacturera); el 28, 1% corresponden al
grupo G (comercio al por mayor y al por menor); el 6,6% representa al grupo O
(servicios comunitarios, sociales y personales no clasificados precedentemente); el
4,2% son del grupo | (servicio de transporte, de almacenamiento y de comunicaciones);
el 4, 1% fueron englobados dentro del grupo X (varios); el 3% corresponden al grupo
H (servicios de hoteleria y restaurantes); el 2,2% representan al grupo N (servicios
sociales y de salud); y por ultimo el 1,3% de los establecimientos pertenecen al grupo
A (agricultura, ganaderia, caza y silvicultura)®®,

Sin embargo, tras la puesta en vigencia de la Resolucion ACUMAR N° 1113/13,
mediante la cual se aprobd la delimitacién hidrografica de la Cuenca, los
establecimientos tomados en consideracion se redujeron de 23.400 a 16.696, quedando
6704 empresas empadronadas fuera de la orbita de injerencia de la ACUMAR?, es
decir, fuera de los limites de la cuenca hidrica.

Considerando esos limites, la Ciudad de Buenos Aires es el distrito con mayor cantidad
de establecimientos que controla la ACUMAR (3948 empresas). Le sigue en
importancia el Partido de Lanus (3224), el Partido de La Matanza (3084), el Partido de
Lomas de Zamora (1735), el Partido de Esteban Echeverria (1608), el Partido de
Avellaneda (1370), el Partido de Almirante Brown (593), el Partido de Cafiuelas (390),
el Partido de Ezeiza (267), el Partido de Marcos Paz (256), el Partido de Merlo (69), el
Partido de Presidente Per6n y los partidos de Morén y San Vicente (con tres empresas

cada uno)*®.

13 Datos recuperados de www.acumar.gov.ar, el 18 de septiembre de 2018.
14 Datos recuperados de www.acumar.gov.ar, el 18 de septiembre de 2018.

15 Cabe aclarar que las cantidades de establecimientos referidas corresponden al nimero de empresas
que pertenecen a los partidos mencionados pero que ademas sus ubicaciones se encuentran dentro de
los limites hidrogréficos de la Cuenca Matanza Riachuelo. Las cifras no reflejan la totalidad de empresas
radicadas en cada partido, sino solo las que, perteneciendo a esos partidos, estan dentro de los limites de
la Cuenca.
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Ademas, se pudo constatar que 11.358 establecimientos tenian hasta 150 empleados
(siendo 6149, las que contaban con hasta 5 personas empleadas; 2111 quienes
empleaban entre 6 y 10 personas; 994 tenian entre 11 y 15 empleados; 827 entre 16 y
25; 755 entre 26 y 50; y 522 eran las que empleaban entre 51 y 150 personas). Estos
datos mostraron que la mayor parte de las industrias radicadas dentro de la Cuenca
eran industrias pequefias, pequefio-medianas y medianas?®.

Considerando la informacion recabada, es posible afirmar que el sector de pequefias y
medianas empresas (PyME) de la Cuenca en general presenta dificultades para
adecuarse a la legislacion ambiental vigente. En este sentido, un estudio de la CEPAL
realizado por Bercovich y Lopez (2005), focalizado en el sector de las PyMEs
argentinas, demuestra que las mismas presentan dificultades para elegir, adoptar y usar
eficientemente las tecnologias disponibles en el mercado, asi como para generar
soluciones tecnoldgicas propias para hacer frente a los requerimientos derivados de las
nuevas normas ambientales surgidas en el pais en la década de los 90.

En la misma linea, otros estudios realizados por Chidiak (2003) y Bercovich y Chidiak
(2004) indican que los principales obstaculos para la mejora de la gestion ambiental de
las empresas, en especial de las PyMEs, se vinculan con: 1) la falta de informacion, ya
que gran parte de las empresas posee poco conocimiento sobre la normativa vigente y
de las ofertas disponibles para mejorar su desempefio ambiental; 2) la falta de
financiamiento en lineas especificas para la mejora de la gestion ambiental y la
incorporacion de tecnologias de produccion mas limpias; 3) la escasez de personal
capacitado para colaborar en temas ambientales, que en forma creciente requiere de
profesionales con experiencia especifica, algo que resulta dificultoso de acceder para

el sector PyME; 4) el elevado grado de informalidad del sector de las PyMEs; 5) la

6 A fines del 2018, la ACUMAR convocé nuevamente a todos los establecimientos industriales,
comerciales o de servicios incluidos en la Resolucion ACUMAR N°297/2018, a registrarse en un nuevo
padrén. Se estima que todavia hay empresas que no cumplieron con este nuevo empadronamiento,
constatandose 5255 establecimientos que iniciaron el tramite.

Al momento de la escritura de este trabajo, ain no esta cerrado este proceso, con lo cual no se puede
determinar exactamente el nimero de empresas, aunque se supone que el nimero definitivo sera inferior
que aquel obtenido en el 2010, no solo porque la actual crisis econémica redujo la produccion de la
Cuenca, sino también porque se ampli6 el listado de actividades excluidas.

Los datos estan disponibles en:
http://www.acumar.gob.ar/prensa/mas-5-mil-establecimientos-se-registraron-la-cuenca-matanza-
riachuelo/

Fecha de la dltima consulta: 10 de junio de 2019.
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inadaptacion de la normativa ambiental a la realidad social, econémica y tecnoldgica
de las empresas locales y a las posibilidades de realizar efectivos controles por parte
de las autoridades ambientales; 6) y con la inadecuada difusion de los criterios técnicos
que permitan adoptar medidas de prevencion y tecnologias de produccion
ambientalmente sustentables.

Al mismo tiempo, surge de los estudios anteriormente mencionados y del analisis de
la normativa ambiental, que de la manera en que ésta Gltima busca materializarse, se
fomenta el uso de mecanismos de tipo “comando control”, que incorpora aquellas
técnicas end of pipe con el solo objeto de cumplir los estandares ambientales
establecidos por las autoridades de control, pero sin incorporar las tecnologias
destinadas a prevenir lacontaminacion y sin adaptarse a un sistema de mejora continua.
Respecto a la cuestion de la superposicion de las autoridades de control, existe una
gran cantidad de organismos, nacionales, provinciales y municipales con
competencias, derivadas de las leyes recientemente incorporadas, como asi también de
las preexistentes, lo cual constituye un obstaculo para lograr la correcta
implementacion e interpretacion por parte de las industrias y actividades de servicios.
En estos casos, seria conveniente promover la creacion de sistemas unificados, que
entre otras cuestiones permitirian centralizar requisitos, tramites y otorgamiento de
licencias ambientales.

Sin embargo, esas autoridades ambientales con injerencia en la Cuenca, muestran
debilidades en sus capacidades de gestion y control, por lo que se requiere implementar
programas de fortalecimiento institucional especificos, como también dotarlas de los
recursos necesarios. Un ejemplo de ello, es el constante crecimiento de basurales
clandestinos como consecuencia de la produccion de bienes y servicios, y de la
creciente urbanizacién, que al no existir en los municipios de la Cuenca una correcta
gestion de los residuos desde su origen, ni tampoco medios suficientes para su
fiscalizacion, control y erradicacion, persisten en el tiempo.

Por altimo, es importante mencionar algunas conclusiones tomadas del documento
“Lineamientos Estratégicos para la Region del Area Metropolitana”, que son
totalmente aplicables a la realidad de la Cuenca. En principio, se menciona que el perfil

productivo de la zona esta poco diversificado, que tiene una estructura productivacon
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fuerte presencia de actividades tradicionales -como ser textiles o alimentos-, y la
presencia de rubros de una cierta complejidad tecnolégica es baja (Garay, 2007).

En lo que refiere a la relacion entre la actividad economica y el uso del suelo, el
documento asume que, si bien la problemaética ambiental ha tenido avances, éstos han
sido mas formales que reales, ya que buena parte de la normativa no se aplica, y no
existen estrategias consistentes para la readecuacion ambiental de los espacios
industriales mas criticos.

Por otra parte, se estd generando un importante pasivo ambiental en las areas
progresivamente abandonadas por la industria. La refuncionalizacion de estas zonas
para otros usos urbanos choca con los elevados costes de su recuperacién ambiental,
siendo que no existen, en el actual esquema de politicas, las previsiones para generar
los recursos necesarios.

Retomando las caracteristicas especificas del conglomerado productivo de la Cuenca,
aquellas industrias de mayor relevancia por su impacto ambiental son las que se
encuentran establecidas en la Cuenca Baja, y cuyas ramas industriales pertenecen al
sector quimico, petroquimico, alimenticias, curtiembres, frigorificos, galvanoplastias
y metaluUrgicas. Se asume que ese desarrollo industrial que ha tenido lugar en esta zona,
ha producido una modificacion de los equilibrios naturales, debido a que el volumen
de desechos emitidos y la velocidad con la que se incorporan al aire sobrepasan las
posibilidades de depuracidon de los ciclos naturales (PISA, 2010).

Merecen una mencion especial las empresas radicadas en el Polo Petroquimico Dock
Sud (Partido de Avellaneda), que integran el universo de las referidas
precedentemente. El Polo se ubica en el extremo nororiental del puerto, delimitado por
el Riachuelo al Norte, el Canal Sarandi al Sur, el Rio de la Plata al Este vy, la calle
Debenedetti y la Autopista Buenos Aires-La Plata al Oeste. Inscripta dentro del Polo,
se localiza el barrio denominado “Villa Inflamable” y delimitado por las calles
Sargento Ponce, Génova, Morse, Autopista La Plata-Buenos Aires, las celdas de la
Coordinacion Ecolégica Area Metropolitana Sociedad del Estado (CEAMSE) vy el
Canal Sarandi (Dorado, 2006).

Concretamente, el Puerto de Dock Sud tiene sus origenes en el afio 1905. Su creciente
evolucion hizo que con la instalacion en forma paulatina de empresas de variada
actividad, se transformara en un polo de desarrollo, haciendo crecer en forma

acompasada a la ciudad de Avellaneda que lo circundaba.
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La primera empresa en instalarse en esta zona fue la destileria de petroleo Shell en
1931. A partir de entonces, otras compafiias se han radicado, y en la actualidad Shell
coexiste con mas de 44 empresas, de distintos rubros -como, por ejemplo, fabricas de
productos quimicos, areneras, destilerias, refinerias de petréleo, etc.-.

La convivencia de empresas petroleras y dep6sitos de productos quimicos constituye
una situacion de alta complejidad con riesgos potenciales a la salud y seguridad de la
poblacién del area de influencia. Muchas de estas industrias utilizan para su proceso
de produccion arsénico y metales pesados, encontrados en las aguas del Riachuelo en
concentraciones superiores a los niveles permitidos por la normativa pertinente.

A su vez, otra de las problematicas descriptas en el Plan Integral de Saneamiento
Ambiental (PISA) de la ACUMAR, considerada como de las mas relevantes, es la
vinculada a la existencia de gran cantidad de empresas del rubro curtiembre, de variada
envergadura y en general dispersas geograficamente en los partidos de Lanus y de
Avellaneda. Tal como se desarrolla en el capitulo 4, lamayor parte de estas curtiembres
requieren la implementacidn de cambios en sus procesos y operaciones con el objetivo
de asegurar un adecuado manejo ambiental y una mayor eficiencia productiva.

Por esta razén, el PISA contempla la creacion y puesta en marcha de un parque
industrial en el cual se instalen las curtiembres de la Cuenca. El proyecto del parque
industrial tiene mas de 35 afios, y puede mencionarse como hito histoérico la cesion de
13 hectéareas por parte del Gobierno de la Provincia de Buenos Aires a la Asociacion
de Curtidores de la Provincia de Buenos Aires (ACUBA) en 1983, para su instalacion
con una planta colectiva de tratamiento de efluentes. Dicho predio, se encuentra en la
actualidad bajo control de la ACUMAR, como lo establece el Decreto Provincial N°
1908/11.

El &rea donde se ubica el predio corresponde al Partido de Lanus, cuyos limites son las
calles Gral. Olazabal, Chubut, Gral. Hornos y Carlos Pellegrini (Camino de la Ribera
Sur). Este se encuentra aproximadamente a 500 metros del curso del Riachuelo y a
unos 10 km de su desembocadura en el Rio de la Plata.

En principio, y como resultado de la audiencia del 13 de noviembre de 2008, celebrada
ante el Juzgado Federal de Primera Instancia de Quilmes, la ACUMAR promovioé la
suscripcion de un Convenio Marco entre las jurisdicciones involucradas (Nacion,

Provincia de Buenos Aires y Partido de Lanus) para instrumentar un plan de gestion
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que permita resolver los problemas ambientales derivados dela actividad curtidora en
el Municipio de Lanus.

En el marco de dicho plan, se decidi6 encarar el disefio de un proyecto sustentable para
el tratamiento de efluentes del sector de curtiembres que apunte a la produccion limpia
através de la instalacion de una planta de tratamiento de efluentes liquidos industriales
para las curtiembres nucleadas en la Asociacion Curtidores de la Provincia de Buenos
Aires (ACUBA). Como la construccion del parque esta incluido dentro del PISA, sera
financiado en parte por el Banco Mundial a través del préstamo otorgado para la
ACUMAR, el Préstamo BIRF N° 7706-AR.

Este proyecto ha sido histéricamente conocido como “Parque ACUBA”, y tenia dos
objetivos: por un lado, alcanzar grados de cooperacion entre las pequefias y medianas
curtiembres que permitan costos productivos similares a los de las grandes, mejorando
asi su situacion financiera y la competitividad. Y, por otro lado, dotarse de una planta
de tratamiento de efluentes industriales y una planta de recuperacion de cromo, que
dichas empresas no podrian solventar por si mismas de forma individual.

Finalmente, esos objetivos no se cumplieron, aunque si se logré construir en ese predio
una planta separadora de cromo que en la actualidad se encuentra parcial o totalmente
deteriorada por el paso del tiempo. También se construyd una planta de gran tamafio
paratratar los efluentes de las industrias, cuyos restos se encuentran inutilizables. Entre
las razones por las cuales no se podia concretar, se puede mencionar la necesidad de
conduccion de aguas residuales por areas altamente urbanizadas?’.

El proyecto conocido anteriormente como “Parque ACUBA”, actualmente es
denominado “Parque Industrial Curtidor” (PIC), y tal como se menciond
anteriormente, es impulsado y financiado en parte por la ACUMAR, con la
participacion de algunas empresas del sector nucleadas en la cdmara de la ACUBA.

Se trata entonces de un proyecto que articula a diferentes sectores (publico, privado,

17 Cuando la ACUMAR promovié el convenio entre las jurisdicciones competentes, dentro de los
considerandos se mencion6 que durante los afios previos se habian instalado en el predio alrededor de
196 familias. Como consecuencia del surgimiento de un asentamiento irregular, se identificd una
situacion de crisis socio-ambiental que también debia ser contemplada por el organismo.

Durante el afio 2009, se sucedieron enfrentamientos entre los vecinos de los barrios linderos que habitan
la zona desde hace tiempo y los vecinos llegados en una Ultima etapa, con el saldo de una persona
asesinada. Por esa razdn, se debi6 instalar un grupo de la Gendarmeria Nacional Argentina en el predio
para evitar disturbios y el avance de la ocupacidn de tierras.
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organismos multilaterales de credito) para mejorar el desempefio ambiental de las
industrias y su competitividad en el mercado especifico.

Se contempla alli la construccién una Planta de Tratamiento de Efluentes Liquidos
Industriales (PTELI) que serd complementada con la construccion del Impulsor o
Colector Industrial (CI) por parte de AySA, eliminando la descarga directa de los
efluentes al Riachuelo. A fin de reducir la carga contaminante generada por las
curtiembres, se radicaran 22 empresas del sector, y se convocara a otras cuatro para
que conduzcan sus efluentes al pozo de bombeo del colector industrial.

De esta manera, se estima que la reduccion de la contaminacion proveniente de estas
empresas que se obtendra con la construccion del PIC y su infraestructura asociada
(Colector Industrial) sera relevante!®, EI 15 de marzo de 2019, se abrieron los sobres
con las ofertas presentadas. Los proximos pasos son la evaluacion de la oferta ganadora
para la posterior firma de contrato y ejecucion de los trabajos. Se estima como fecha

de finalizacion, junio de 2021.

2.3 Caracteristicas de las problematicas socio-ambientales de la Cuenca Matanza

Riachuelo

El Censo Nacional de Poblacién, Hogares y Viviendas de 2010 calcul6 que en laCMR
habitan aproximadamente 6.000.000 de personas, siendo que en las comunas de la
Ciudad de Buenos Aires que estan dentro de los limites de la Cuenca hidrica viven
834.940 personas (25% del total de los habitantes de la Ciudad), y en las zonas de los
municipios de la Provincia de Buenos Aires que estan dentro de los limites

hidrograficos estaria el 35% del total de los habitantes de la Provincia.

18 _as Gltimas novedades y los avances del proyecto del PIC y de la PTELLI, fueron publicados en los
siguientes links:

http://www.acumar.gob.ar/eje-economico/parque-curtidor/
http://www.acumar.gob.ar/home/se-conocieron-las-ofertas-para-el-parque-industrial-curtidor-en-
lanus/

http://www.acumar.gob.ar/prensa/firmamos-inicio-obra-del-parque-industrial-curtidor-lanus/
http://www.acumar.gob.ar/prensa/avanza-proyecto-del-parque-industrial-curtidor-lanus/

https://www.argentina.gob.ar/sites/default/files/informe-del-estudio-de-impacto-ambiental. pdf

Fecha de la dltima consulta: 10 de junio de 2019.
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La problematica ambiental del Riachuelo es internacionalmente conocida, al punto que
en el afio 2013 fue incluida dentro del ranking de los sitios més contaminados del
mundo (Blacksmith Institute, 2013). En parte, dicha problematica no encuentra una
solucién eficiente, ya que, a pesar de diversos esfuerzos gubernamentales e
institucionales, ain se evidencia la falta de marcos normativos con una vision de la
regioén en su conjunto, como también la carencia de mecanismos de intervencion
puntual para revertir procesos de urbanizacién conflictivos.

Histdricamente, el deterioro de la Cuenca respondid a distintos factores vinculados a
la escasa planificacion y control del proceso de urbanizacion, pero también a las
caracteristicas naturales poco aptas para el establecimiento humano en ese territorio.
La falta de coordinacién entre diversos instrumentos de ordenamiento territorial, la
ausencia y la superposicion de incumbencias entre distintas autoridades e instituciones,
la falta de control y de custodia del suelo urbano, han derivado en la proliferacién de
basurales y otras actividades no permitidas con la consecuente degradacion del
ambiente y fuerte incidencia en las condiciones de vida de sus habitantes.

En cuanto a la calidad del agua en la actualidad, y a su evolucién desde el comienzo
de laiintervencién de la ACUMAR, se exponen a continuaciéon los dichos de un analista

técnico del organismo:

““En principio hay que decir que los monitoreos de calidad de agua superficial que hace ACUMAR, son
mediciones puntuales en las estaciones de monitoreo, en el momento en que se toma la muestra de agua,
y cada tres meses. Es como una foto de ese instante en que se toma la muestra. Lo segundo, es que el
resultado de esa medicion va a estar condicionada por una serie de factores que pueden alterar su
valor, como ser el caudal del agua, las precipitaciones que hacen elevar el caudal y por lo tanto diluir
el contaminante, la presencia de sedimentos como producto de las lluvias, algn vuelco clandestino de
alguna industria que aprovechd la lluvia para volcar, u otro tipo de contingencias que puedan suceder.

Lo tercero es que el objetivo actual de calidad del organismo, es el Uso 1V-Agua apta para actividades

recreativas pasivas, sin contacto directo por parte de las personas. Partiendo de esa base, se observan
tendencias a la baja de contaminantes como el sulfuro y el cromo, en los primeros afios de la ACUMAR,
2008 al 2012, que luego se mantuvieron medianamente constantes, salvo algunos picos aislados en
lugares muy puntuales de la Cuenca. Si hay mejoras en ciertos parametros y ciertos lugares. La DBO
en la Cuenca Media y en la Cuenca Baja no cumple con los valores de la norma para el Uso IV, y en
general sigue alta en toda la Cuenca. Cuando se finalicen las obras y se ponga en marcha el Sistema

Riachuelo, ampliandose la red cloacal, se espera que mejore” (Analista técnico de la ACUMAR).
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La calidad de las aguas superficiales de la Cuenca evidencia la multiplicidad de
problematicas socioambientales alli existentes. A continuacién, y utilizando la
bibliografia de la tematica (Clichevsky, 2002; Di Virgilio, 2013; Di Virgilio, Najman
y Brikman, 2019; Pirez, 1994, 2001; Gutiérrez y Merlinsky, 2010; Cappuccio y
Mignaqui, 2012 y 2015), se intentaré abordar la complejidad de las mismas.

En primer término, y como se ha mencionado previamente, el proceso de urbanizacién
de la Cuenca tuvo su pico de desarrollo urbano entre los afios 1930 y 1970, asociado al
proceso de industrializacién del pais, demostrando un aumento de la densificacion de
los usos del suelo —usos residenciales e industriales- y el incremento de la
contaminacion y degradacion del curso de agua, al mismo tiempo que se expandia la
mancha urbana hacia la Cuenca Media. La falta de politicas de control se evidenciaba
en la ocupacion “de hecho” de la franja costera por urbanizaciones precarias o para
usos industriales no controlados.

El posterior proceso de desindustrializacion, que tuvo lugar desde mediados de los
afios 70, agudizd el problema en las décadas siguientes, en tanto que el crecimiento
del desempleo y el ingreso de poblacion nueva al area conformaron los denominados
“asentamientos” (Torres, 1993). Y en paralelo, se produjo el abandono de actividades
industriales en espacios edilicios, que al dia de hoy se encuentran desocupados.

Un estudio realizado por la Universidad Tecnoldgica Nacional (2011) sobre la Cuenca,
ofrece una caracterizacion socio-urbana de los tres sectores en los que se la ha dividido,
manifestando diferencias muy marcadas en términos territoriales y demogréficos. En
este sentido, la Cuenca Baja concentra la mayor cantidad de poblacion (52% del total),
niveles de consolidacion urbana y usos de suelo tipicamente mixtos —industrial y
residencial- y el mayor nimero de villas y asentamientos precarios.

En la Cuenca Media reside el 44% del total de los habitantes de la Cuencay su principal
caracteristica es el predominio de asentamientos habitacionales, dentro de los cuales
irrumpe el fendmeno de los clubes de campo y barrios cerrados que introducen
transformaciones territoriales considerables, potenciando fendmenos ya existentes de
segregacion socio-territorial.

La presencia de cavas y tosqueras es uno de los problemas de esta zona de la Cuenca,
que no ha sido controlado por la reglamentacién especifica. A su vez, se han formado
basurales a cielo abierto, que, si bien se han tomado medidas puntuales para

erradicarlos, la falta de gestion por parte de los municipios imposibilita la labor de
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erradicacion completa. La feria La Salada, el basural del Mercado Central, las
ocupaciones informales en el lecho de inundacion del Rio Matanza, son algunos de los
temas pendientes a resolver en la Cuenca Media.

Por ultimo, la Cuenca Alta esta habitada por el 3% y su densidad es practicamente
rural. Alli se evidencian serios problemas relacionados con el uso de pesticidas y
sustancias toxicas vinculadas a la actividad agricola intensiva. Los cascos urbanos
rodean las estaciones ferroviarias, y alrededor de los nicleos urbanos se concentran
usos como la fabricacion de ladrillos, la extraccion de tosca, la flori-horticultura y la
cria de animales de corral y tambos.

Al igual que en la Cuenca Media, se observan zonas anegables, no aptas para el
asentamiento; y también aqui, han proliferado las urbanizaciones privadas. Esto causé
la alteracion del paisaje, transformando la tierra rural en tierra antropizada,
demandando la extensién de infraestructura con enormes costos de mantenimiento y
transporte, y evidenciando impactos socio-ambientales negativos. Dicho auge de
urbanizaciones cerradas, es acompafiado de un proceso de precarizacion de las

periferias, debido a la proliferacion de asentamientos informales (UTN, 2011).

m

+ Muy buena conectividad - Buena conactividad + Escaso espacio ripario.
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 Urbanizacian periurbana y rural - Urbanizacién periurbanay rural, - Urbanizacién densa can
faces periurbanas densas ‘asentamientos precarios

- Poca industria extractiva - Industrias extractivas [ladrilleras. » Industria pesada [curtiambre,
¥ tosqueras] frigarificos, productos quimicos)

Caracteristicas ambientales de cada sector de la Cuenca. Fuente: Faggi, 2015: p. 12

Dentro de los vacios legales detectados, se sefialan cuatro tipos de contradicciones
recurrentes. Por una parte, la contradiccion entre los usos del suelo reales y los usos
del suelo legales. Al no haber existido una planificacion de la urbanizacion del
territorio, porciones significativas del mismo se encuentran por fuera de las
zonificaciones establecidas o en areas donde no se permite el asentamiento de

poblacién.
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De igual modo, existen contradicciones entre las zonificaciones municipales y la Ley
N° 8.912 de Ordenamiento del Territorio y Uso del Suelo en la Provincia de Buenos
Aires. Dichas ambigiiedades y contradicciones han dado lugar a que determinados usos
industriales, de servicios o residenciales, toman ventaja de una u otra legislacion.
Asimismo, se han detectado contradicciones y superposiciones en lo que respecta a la
zonificacion en las franjas costeras entre la jurisdiccion de la Nacion y de la Provincia.
Finalmente, los bordes entre jurisdicciones municipales tienden a ser otra
contradiccion recurrente que explica en buena medida la acumulacién de problemas en
estas zonas, tales como el mantenimiento de las infraestructuras, el saneamiento y la
limpieza —entre otros- a lo largo de la Cuenca (Berros, 2012).

Po otra parte, si bien los gobiernos de los municipios que integran la Cuenca llevan
adelante politicas ambientales - como la recoleccion de basura, habilitacion industrial
y de edificaciones, entre otros-, tienen capacidades limitadas para hacerlo de manera
eficiente, y se infiere que ninguna otra reparticion del Estado provincial o nacional esta
supliendo esa deficiencia (Gutiérrez y Merlinsky, 2010).

Sin embargo, existen algunas organizaciones interjurisdiccionales o nacionales de
caracter sectorial que sin articulacion entre ellas estan encargadas de proveer o regular
servicios publicos variados. Tal es el caso de la Comision Nacional de Regulacion del
Transporte y la Secretaria de Transporte Nacional, la Corporacién del Mercado Central
de Buenos Aires, AySA 'y CEAMSE.

Respecto al caso de AySA, no provee servicio de agua potable y cloacas a la totalidad
de los partidos de la Cuenca; y el CEAMSE si bien tiene cobertura en casi latotalidad
del territorio, larecoleccion de los residuos depende de los municipios que contratan a
empresas privadas para realizar esta tarea. Dada la presencia de numerosos barrios y
asentamientos informales en estos municipios, los servicios no se prestan de forma
regular y simétrica, quedando amplias zonas desprovistas.

Como consecuencia de las cuestiones mencionadas, se advierte la presencia de los
siguientes factores que alteran las condiciones ambientales: 1) deficit de instrumentos
de ordenamiento territorial y contradicciones entre los existentes; 2) carencia de
espacios verdes y falencia de un sistema de parques regionales que provea los
requisitos de recreacion, oxigenacion y absorcion hidrica a escala metropolitana; 3)

deficiencia en la provision de servicios e infraestructura sanitaria; 4) irrupciony
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expansion de los fendmenos de asentamientos informales, en un extremo y clubes de
campos en el otro, ambos produciendo huellas socio-territoriales significativas.
Condicionan este conjunto de problemas sefialados, la interrupcion de la trama urbana,
como consecuencia del trazado de redes ferroviarias y autopistas, agravando la
fragmentacion socio-territorial (Garay, 2007), la cual potencia la tendencia a la
segregacion espacial de determinados sectores de la Cuenca (Gutierrez y Merlinsky,
2010).

En el afio 2017, la ACUMAR dio a conocer el Plan Director de Urbanizaciones
Emergentes de la Cuenca, que identifica a un total de 632 urbanizaciones emergentes'®
en esta zona, lo que implica un total aproximado de 1.716.029 habitantes residiendo en
villas, asentamientos y conjuntos habitacionales®.

En cuanto a las problematicas asociadas al agua y al saneamiento resultan ser las claves
fundamentales para comprender las limitaciones estructurales que tiene el desarrollo
de laregidn, muy vinculadas a las estrategias historicas de manejo del recurso hidrico,
como también entender la necesidad de replanteo de sus politicas. Parte de la Cuenca
se encuentra servida por redes de agua potable que extraen agua de cursos superficiales
0 de capas acuiferas subterraneas. Otra parte no se encuentra servida y extrae agua del
acuifero para su abastecimiento (en situaciones mas vulnerables, la extraccion se
realiza de capas acuiferas poco profundas que se encuentran contaminadas) (Defensor
del Pueblo de la Nacion y otros, 2003).

Bajo esas dos modalidades de acceder al agua, se pueden identificar distintas
problematicas derivadas de la distribucion por red (extraccion, fuentes de agua,
contaminacion en las fuentes de extraccion, tratamiento, conduccion, uso
indiscriminado de agua potable para otras actividades que no necesitan de
potabilizacién, cobertura del servicio, capacidad de ampliacion del servicio, etcétera),
y las derivadas de la extraccion privada (control de calidad del agua extraida, caudales
utilizados, relacién entre pozos filtrantes y contaminacién de la capa acuifera utilizada
como fuente de agua potable, por mencionar algunas) (Calcagno, Mendiburo y Gavifio
Novillo; 2000).

19 Se entiende por urbanizaciones emergentes al conjunto de barrios que presentan las caracteristicas
de “villas y asentamientos” y “conjuntos habitaciones”.

20 Recuperado el 04 de noviembre de 2017, de http://www.acumar.gob.ar/uncategorized/acumar-
presento-el-plan-de urbanizaciones-emergentes-en-la-universidad-nacional-de-la-plata/
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En este sentido, la Cuenca Matanza Riachuelo tiene una capacidad limitada de
produccidn, una decreciente calidad del recurso subterraneo y ademas ante la falta de
reversion de estas situaciones, se evidencia la necesidad de inversion tanto pablica
como privada para modificar este contexto.

En tercer lugar, y considerando las probleméticas vinculadas al ambiente, los recursos
hidricos y el control de inundaciones, se observa reiteradamente la incidencia de la
falta de planificacion urbana. Asi, la ocupacion de las margenes del rio es un tema
critico en el caso de la Cuenca Baja: la canalizacion y el ensanche del Riachuelo y del
sector inferior del Matanza, realizada entre fines del siglo X1X y mediados del siglo
XX, dejaron meandros naturales del rio, que progresivamente fueron ocupados,
constituyendo urbanizaciones altamente vulnerables a las inundaciones.

Las inundaciones en la Cuenca se producen por causa de las intensas precipitaciones y
la sobreelevacion del Rio de la Plata durante las sudestadas, en forma independiente o
simultanea. Como ya se dijo previamente, varios tramos del curso original del
Matanza-Riachuelo fueron rectificados con el objetivo de aumentar su capacidad de
drenaje y, en consecuencia, disminuir los problemas derivados de las inundaciones.
Sin embargo, dichas obras resultan insuficientes ante el incesante crecimiento urbano
y el aumento indiscriminado de las superficies impermeables directamente conectadas
(PISA, 2010).

La escasa capacidad de conduccion hidrica del cauce Matanza Riachuelo se debe a que
el curso de agua natural fue progresivamente colmandose con los sedimentos que las
lluvias arrastran desde los suelos de la Cuenca. La deforestacion especialmente en las
margenes del rio, y el uso ganadero intensivo de suelos, provoc6 unfuerte incremento
de origen antrépico de la cantidad de sedimentos erosionados y movilizados durante
las lluvias, los cuales fueron depositandose en el cauce del rio (UTN, 2011).

Debe mencionarse que los grupos humanos de menores recursos ocupan las tierras mas
bajas e inundables, se asientan en ambientes expuestos a riesgos permanentes de
inundacion, con lo cual se potencian a su vez otros riesgos sanitarios debido a la
contaminacion de las aguas. La contaminacion de los suelos, especialmente en

basurales o depdsitos industriales que se encuentran en zonas anegables, deriva en que,
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en contacto con el agua, se produzca una migracién de los contaminantes existentes
hacia otras areas.

A su vez, la escasa cobertura de servicios de agua, saneamiento y desagties cloacales,
junto con una deficiente red de provision de agua potable (como la existente en
nUMerosos asentamientos precarios), potencia la vulnerabilidad de los asentamientos
favoreciendo el ingreso de aguas contaminadas durante los eventos de inundacion. La
ausencia de desagues cloacales implica que los pozos negros en las zonas inundables

pueden generar efluentes, exponiendo ain mas a la poblacion.

Limite Hidrografico”
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Radio Servido de Red Cloacal en la CMR. Fuente: ACUMAR, 2019: p.6

El Gltimo punto a contemplar es el vinculado al transporte, al transito y a la red vial.
En estos aspectos, se admite la subutilizacion de la infraestructura ferroviaria, y las
deficiencias en el servicio de transporte colectivo automotor en zonas sin vialidad
pavimentada. La presencia de areas que resultan inaccesibles por diversos motivos,
deja a porciones del territorio y a sus habitantes desprovistos del servicio de transporte.
Cabe mencionar que, para abordar el conflicto habitacional presente en la Cuenca, se
suscribid al “Convenio Marco para el Cumplimiento del Plan de Urbanizacion de
Villas y Asentamientos Precarios en Riesgo Ambiental de la Cuenca Matanza
Riachuelo. Segunda y Ultima Etapa” (Convenio Marco 2010, complementario del
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celebrado en 2006), el Estado Nacional a través de la Subsecretaria de Vivienda y
Urbanismo, la Ciudad Auténoma de Buenos Aires, la Provincia de Buenos Aires, los
14 municipios comprendidos en la Cuenca y la ACUMAR.

El acuerdo prevé brindar 17.771 soluciones habitacionales a familias en riesgo social
y ambiental, y establece las responsabilidades de cada uno de los actores involucrados,
la cantidad de soluciones habitacionales para cada municipio y, en parte, los barrios a
los que serian destinadas. En un escrito presentado a la Corte Suprema de Justicia de
la Nacion en el mes de mayo de 2018%, se comunicé que se encontraban finalizadas
solo 3992 viviendas de las 17.771 que en el 2010 se habian comprometido a hacer.
Asimismo, existe un universo de villas y asentamientos sin gestion que son parte de la
Cuenca y también se encuentran en riesgo ambiental. Como fue expresado
anteriormente, existen en este extenso territorio numerosos barrios que ponen de
manifiesto una situacion de vulnerabilidad en materia de acceso a la vivienda
adecuada.

Dicha situacion se manifiesta en diversos problemas, que van desde la baja calidad o
ausencia de espacios publicos, déficit cuantitativo y cualitativo de vivienda,
hacinamiento critico, inseguridad en la tenencia, déficit en los servicios basicos y falta
de acceso a equipamientos comunitarios.

En la actualizacion del PISA realizada en el afio 2016, se planted la elaboracion de un
plan que incluya un diagnoéstico, desarrollo, monitoreo y evaluacionpara los procesos
de urbanizacion dentro de la Cuenca. También, se contemplé el abordaje social de las
relocalizaciones, el plan de contingencia en villas y asentamientos, la puesta en valor
de los espacios publicos en villas y asentamientos, y el disefio participativo de
conjuntos habitacionales, y de esa forma cumplir con el compromiso inicial de las
17.771 viviendas nuevas y la solucién habitacional definitiva para las familias que
viven en el Camino de Sirga.

Por otra parte, y de la misma manera que ya se habia expresado en el PISA del afio
2010, el PISA 2016 vuelve a hacer énfasis en la expansion de lared de agua potable y
saneamiento cloacal. Los proyectos para alcanzar la expansion de estos servicios

sanitarios basicos comprenden el seguimiento y monitoreo del cumplimiento de los

21 Recuperado el 10 de junio de 2019, de http://www.acumar.gob.ar/prensa/presentacion-escrito-ante-
la-corte-suprema/
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planes directores de las empresas prestatarias, que en el caso de la Cuenca Alta esta a
cargo de la Empresa Aguas Bonaerenses S.A. (ABSA) y en la Cuenca Media y Baja a
cargo de AySA. A la fecha, la ACUMAR estima que la expansion de las redes de agua
potable alcanza al 82% de la poblacion y la expansion de las redes de cloacas se
encuentra al 52%. Sin embargo, no hay datos certeros de cuantas viviendas han

realizado efectivamente la conexidn a estas redes.
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ACUMAR, 2019: p. 7

En lo que respecta a la Cuenca Media y Baja especificamente, el proyecto denominado
“Sistema Riachuelo” intenta ofrecer una solucion integral para dar respuesta a las
limitaciones en la capacidad de transporte y depuracion con la consiguiente limitacion
de la expansion de las redes de cloacas en la Cuenca Baja y Media y la calidad de
prestacion del servicio. En la actualidad, mas de 2 millones de personas, como asi
también industrias, no cuentan con acceso al sistema cloacal, volcando sus efluentes
crudos a la Cuenca??.

Por ese motivo, se prevé la construccion de dos nuevas plantas de tratamiento de
efluentes cloacales, con el proposito de aumentar la seguridad sanitaria de la zona de
Lands y Lomas de Zamora. Una vez en funcionamiento, el Sistema Riachuelo contara

con una capacidad de tratamiento de unos 2.100.000 m3/dia, estimandose que

22 Al respecto, ver http://www.acumar.gob.ar/prensa/problematicas-cmr-contaminacion-cloacal/. Fecha
de ultima consulta: 25 de junio de 2019.
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beneficiara a unos 4,3 millones de habitantes en total, permitiendo la independencia
operativa del Sistema Berazategui®.

Otro de los proyectos que integra la actualizacion del PISA 2016, relacionado con esta
problematica, es el “Plan de Saneamiento para Villas y Barrios de Emergencia”, cuyo
objetivo es proveer el suministro y la operacion de los sistemas de agua segura y
saneamiento en los asentamientos irregulares de la cuenca, ya que estas zonas no
habian sido incluidas en planes directores de las empresas prestatarias mencionadas
previamente. El plan como primera instancia propone realizar un diagndstico del
escenario en que se encuentran los barrios considerados vulnerables dentro de los
limites hidrogréaficos de la Cuenca, y de esta forma proyectar las obras necesarias para
cada situacion.

Asimismo, la ACUMAR se encuentra realizando el seguimiento del proyecto de
expansion del servicio de provision de agua potable y de recoleccién de desagies
cloacales y pluviales de los barrios Tres Rosas y San Blas en la Villa 21-24 de la
Ciudad Auténoma de Buenos Aires. De una poblacién total de 50.000 habitantes
dentro de la Villa 21-24, el proyecto beneficiara directamente a 10.500 habitantes de
dichos barrios.

Por altimo, se enuncia la vinculacion a las obras proyectadas en los planes directores
de AySA y ABSA, de aquellas obras ya realizadas en barrios cerrados, complejos
habitacionales, hospitales, penitenciarias, entre otros, que no han sido integradas a las
redes de las empresas prestatarias, y que son las denominadas “desvinculados”. El
problema principal que existe en la actualidad con los “desvinculados”, es que
mayoritariamente arrojan sus desechos a cuerpos de agua receptores cercanos sin un
tratamiento adecuado.

Por dltimo, y habiendo detallado las principales tematicas que necesitan de una
resolucion, es pertinente sugerir algunas consideraciones respecto al proyecto del
Parque Industrial Curtidor. En el Partido de Lanus, los asentamientos ocupan el 6% de
su superficie, y segun los datos del Censo 2010, cuentan con 16.898 viviendas

ocupadas por 64.726 personas. La ubicacion geografica de los mismos, coincide con

2 Al respecto, ver http://www.acumar.gob.ar/prensa/siguen-avanzando-las-obras-del-sistema-
riachuelo/. Fecha de Ultima consulta: 25 de junio de 2019.
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las zonas de mayor densidad de poblacion del partido, y el 50% aproximadamente de
los habitantes de los asentamientos se encuentran en Lanus Oeste.

Dichos datos, demuestran la situacion critica en la que se encuentran muchas familias
de Lanus en relacion al acceso a la vivienda. En las siguientes imagenes, se visualiza
coémo se ha ido ocupando las adyacencias del ex predio de ACUBA, en donde se
construira el PIC, y como se ha ido consolidando la urbanizacion informal desde el
2000 a la actualidad. EI objetivo de la presentacion de estas imagenes es incitar a la
reflexion sobre la premura de resolver la cuestion de la vivienda para miles de familias,

en contraposicion con la construccion del PIC.
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Imagen del ex predio ACUBA, afio 2000. Fuente Google Earth
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Imagen del ex predio ACUBA, afio 2018. Fuente Google Earth

Conclusiones del capitulo

La expansion de Buenos Aires hacia el sur estuvo desde los comienzos signada por las
actividades industriales y el consecuente asentamiento de la poblacion ocupada en
ellas. Las caracteristicas del Riachuelo representaban grandes beneficios para la
actividad econdmica, no solo por ser el rio puerto natural, sino también porque podia
ser usado como fuente de agua y sumidero de residuos.

Con la extensidn del ferrocarril a fines del siglo X1X, se promovid la vinculacion entre
la ciudad y los pueblos donde hoy estan ubicados los partidos bonaerenses del sur del
Gran Buenos Aires, como ser Avellaneda o Quilmes, y con ello creci6 la dispersion
residencial. Sin embargo, la provision de los servicios urbanos, como ser las
conexiones de agua Yy cloaca y electricidad, fueron ascendiendo a un ritmo desigual
entre el centro de la Ciudad de Buenos Aires y los nuevos asentamientos urbanos.
Asimismo, las actividades consideradas insalubres eran empujadas hacia el sur, donde
se instalaron las quemas de los residuos, mataderos, frigorificos y las primeras
industrias mas contaminantes. Al entrar en crisis el modelo agroexportador y comenzar
un proceso de industrializacion por sustitucion de importaciones destinado

principalmente al consumo del mercado interno, se consolidé la zona industrial de
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Barracas-Avellaneda y Ensenada-Berisso, las dos areas mas proximas a los principales
puertos de la region.

En paralelo, el crecimiento de la poblacion y el aumento de los asentamientos
poblacionales cercanos a las fuentes de trabajo, en tierras por lo general bajas y sujetas
a inundaciones, caracterizados por la predominacion de viviendas temporarias y sin
ningun tipo de servicios, han ido complejizando la situacion ambiental del Riachuelo
debido al aumento de la contaminacién por arrojo de la basura doméstica y de las
excretas humanas a sus aguas.

En la actualidad, la zona que comprende la Cuenca Matanza Riachuelo representa a
uno de los principales conglomerados industriales de la Argentina, donde a la vez
habitan méas de 6 millones de personas, en un contexto de degradacién ambiental y de
multiples problematicas socioambientales devenidas de la falta de planificacion urbana
del territorio y politicas pablicas acertadas.

Se trata de un éarea problematica en varios aspectos. Por un lado, las caracteristicas
naturales de la zona la convierten en un territorio poco apto para soportar el avance del
proceso de urbanizacion tal como se ha dado. Al respecto, el Rio Matanza-Riachuelo
tiene una pendiente y un caudal escasos, una minima dilucion y los terrenos aledafios
estan sujetos a inundaciones periddicas, agravadas por las sudestadas.

Por otra parte, la Cuenca es un area en donde se conjuga la existencia de barrios y
asentamientos precarios carente de infraestructura basica y servicios esenciales, con la
presencia de zonas residenciales de elevado valor inmobiliario. Las habitantes de
escasos recursos que se han asentado en los terrenos méas depreciados e inundables,
son los més afectados por la degradacion ambiental, y padecen las peores condiciones
sanitarias de laregion. Dada la ausencia de red cloacal en gran parte de la superficie de
la Cuenca, los desechos cloacales contaminan la napa freatica directamente, en
conjunto con los lixiviados de los basurales clandestinos.

Finalmente, dichas fuentes de contaminacion se combinan con los vertidos industriales
y con la precaria gestion ambiental de las industrias de la Cuenca, en su gran mayoria
pequefias y medias empresas. La situacion de dispersion y de heterogeneidad de los
establecimientos productivos dificulta la planificacion de mecanismos de controles que
propicien una correcta gestién ambiental.

La ausencia de una voluntad politica, que logre coordinar interjurisdiccionalmente la

ejecucion de politicas tendientes a lograr un ordenamiento ambiental del territorio, ha
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estado demorando las acciones vinculadas con el saneamiento. A ello se suma, la falta
de consideracion respecto a las consecuencias de la radicacién de determinados
proyectos urbanos y de la realizacion de grandes obras con impacto ambiental
relevante en determinadas areas. Esto ejemplifica algunas de las situaciones que han
ido complejizando el escenario sobre el cual ya venia acrecentdndose la degradacion
ambiental.

La falta de planificacion urbana que sigue vigente en el ambito de la Cuenca,
imposibilita la consideracion del territorio en su conjunto. Los problemas
socioambientales -que surgen tras la falta de servicios sanitarios e infraestructura
béasicos, el déficit habitacional, los basurales clandestinos, la localizacion inadecuada
de industrias, la escasez de espacios verdes, las inundaciones, entre otros-, continGan
sin resolucion, con el agravamiento de los efectos del cambio climatico.

En esta instancia del proceso de saneamiento, es menester avanzar con las obras de
cloacas logrando el 100% de conexion domiciliaria, en concordancia con los Planes
Directoresde AYSA y ABSA, y el Sistema Riachuelo. En paralelo, se deberdn mejorar
significativamente la gestion de fiscalizacion sobre las industrias que contaminan
logrando su adecuacion ambiental, reducir los residuos enviados a disposicion final y
recomponer los dafios provocados por la presencia extendida de basurales.

Para que todo esto suceda, resulta indispensable involucrar a todos los actores,
diferenciandolos segun sus niveles de responsabilidad, pero generando lazos que
habiliten el trabajo mancomunado en funcidn de conseguir el saneamiento. En el
siguiente capitulo, se intentard vislumbrar cuéles son los aspectos en términos de
capacidades estatales y enraizamiento, que impiden al organismo cumplir con sus

objetivos.
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CAPITULO 3: LA CAUSA MENDOZA Y LA CREACIONDE LA
AUTORIDAD DE CUENCA MATANZA RIACHUEL O (ACUMAR)

Introduccion:

La ACUMAR es un ente autbnomo, autarquico e interjurisdiccional que conjuga el
trabajo con los tres gobiernos que tienen competencia en la Cuenca Matanza Riachuelo
(Nacion, Provincia de Buenos Aires y Ciudad Autonoma de Buenos Aires), y se
desempefia como la maxima autoridad en materia ambiental en el territorio.

El organismo se cre6 en 2006, atendiendo a la preocupante situacion de deterioro
ambiental. Pero en 2008, la Corte Suprema de Justicia de la Nacion (CSJN) intim6 a la
ACUMAR aimplementar un plan de saneamiento cuyos objetivos apuntaran a mejorar
la calidad de vida de los habitantes, a recuperar el ambiente en todos sus componentes
(agua, aire y tierra) y a prevenir dafios con suficiente y razonable grado de prediccion.
Esta intimacion surgié en respuesta a la causa judicial conocida como “Causa
Mendoza”, reclamo presentado en 2004 por un grupo de vecinos. Dichos ciudadanos,
residentes y trabajadores de Villa Inflamable, interpusieron una demanda colectiva,
solicitando la recomposicion del ambiente y la creacion de un fondo para financiar el
saneamiento.

Este capitulo tiene el objetivo de describir el proceso que dio lugar a la judicializacién
de una problemética socioambiental, como es la contaminacién de la Cuenca.
Asimismo, intenta detallar como se convirtié en una politica publica y, al mismo
tiempo, caracterizar al organismo estatal encomendado para efectuar el cumplimiento
del fallo de la CSJN respecto a esta causa.

Para ello, se incorporan en el anélisis los datos obtenidos a través de las entrevistas
realizadas en el marco de esta investigacion, en conjuncion con una serie de fuentes
secundarias (informacion aportada por la pagina web de la ACUMAR, ademas de otros
documentos elaborados por las partes intervinientes en la causa).

Lo que se pretende exponer es la complejidad de las problematicas a resolver para

cumplir con el fallo, y las falencias que la ACUMAR ha tenido desde sus inicios para
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alcanzar sus objetivos, que de persistir en el tiempo pueden llevar a una situacion de

estancamiento y de poco avance en la recomposicion ambiental de la Cuenca.

3.1 Origenes de la “Causa Mendoza”

En los afios 2003 y 2005, el Defensor del Pueblo de la Nacion junto a la Asociacion de
Vecinos de La Boca, el Centro de Estudios Legales y Sociales, la Defensoria Adjunta
de la Ciudad de Buenos Aires, la Fundacion Ambiente y Recursos Naturales, la
Fundacion Ciudad, Poder Ciudadano y la Universidad Tecnoldgica Nacional
advirtieron en un informe®* sobre los problemas provocados en la CMR por el
incremento de la contaminacion ambiental, el deficitario acceso a bienes y servicios
que inciden en la vulnerabilidad social, las omisiones o acciones ineficaces de las
autoridades gubernamentales y un uso no sostenible del territorio.

En ese informe elaborado en dos partes, se recomendaba la ejecucion de acciones
tendientes a adoptar medidas para revertir el escenario de conflictividad, de derechos
amenazados y poblacién en riesgo que caracteriza a la Cuenca. Estas medidas debian

suplir antiguas omisiones estatales, asi como avanzar en un nuevo modelo de habitar

24 Informes Especiales sobre la Cuenca Matanza — Riachuelo, partes 1y 2, de los afios 2003 y 2005,
respectivamente.
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este territorio, acorde a la nocion de sustentabilidad?® consagrada en el articulo 41 de
la Constitucion Nacional, reformada en el afio 19942°.

En julio de 2004, 17 personas ejerciendo derechos propios, y algunos de ellos también
en representacion de sus hijos menores, en su condicion de damnificados por la
contaminacion ambiental en la CMR, interpusieron una demanda judicial contra el
Estado Nacional, la Provincia de Buenos Aires, la Ciudad Autdnoma de Buenos Aires
y 44 empresas por dafios y perjuicios sufridos a raiz de la contaminacion, y solicitando
el cese de la contaminacion y la recomposicion del ambiente dafiado. En relacion al

objeto de estudio de esta tesis, dentro de esas 44 empresas, habia cinco curtiembres.

25 En 1987, la nocién de desarrollo sustentable cobré notoriedad en el ambito internacional con la
publicacion del “Informe Brundtland” o “Nuestro Futuro Comun” producido por la Comisién Mundial
de Medio Ambiente y Desarrollo de la ONU, en el que se define al desarrollo sustentable como aquel
que satisface las necesidades de la generacion presente sin comprometer la capacidad de las
generaciones futuras para satisfacer las propias. En esta definicién se incluyen dos elementos
importantes: el vinculo entre sustentabilidad, desarrollo y satisfaccion de necesidades humanas; y la
responsabilidad de las generaciones presentes con las del futuro, una responsabilidad intergeneracional
que forma parte integral de la sustentabilidad (ACUMAR, 2016).

Cabe destacar que, si bien la nocién de desarrollo sustentable es utilizada por una gran diversidad de
actores, convenciones y organismos del campo politico global, sus interpretaciones y aplicaciones
difieren. Se le critica que su enfoque se inscribe en la légica pragmatica de la globalizacion,
promoviendo la falacia de un crecimiento econémico sostenible sobre la naturaleza limitada del planeta.
El “desarrollo sostenible” propone una visién del mundo desarrollista, donde el ambiente es reducido a
un conjunto de recursos para la economia. Segun esta logica, se debe atender a la sustentabilidad de los
recursos naturales a fin de no obstaculizar el crecimiento econdémico, que es percibido como la condicion
de base del desarrollo humano.

Por el contrario, el concepto de sustentabilidad implica una nueva racionalidad social y formas
sustentables de produccién y de vida. Se funda en el reconocimiento de los limites y potenciales de la
naturaleza, asi como de la complejidad ambiental, inspirando una nueva comprensién del mundo para
enfrentar los desafios de la humanidad en el futuro cercano. Promueve una nueva alianza naturaleza-
cultura, fundando una nueva economia, reorientando los potenciales de la ciencia y la tecnologia, y
construyendo una nueva cultura politica fundada en una ética de la sustentabilidad —en valores,
creencias, sentimientos y saberes— que renuevan los sentidos existenciales, los mundos de vida y las
formas de habitar el planeta Tierra.

%6 Brailovsky (2009) afirma que en la etapa de la globalizacién que se establece luego de la caida del
muro de Berlin en 1989, comenzaron a generalizarse los estudios ambientales, y surgieron los debates
en torno a la relacién entre el ambiente y los derechos humanos. Entrados los afios “90, se evidencid la
politizacion de los temas ambientales, lo que implica que los problemas ambientales se conviertan en
conflictos ambientales, con una fuerte presencia de movimientos sociales que reclaman por los derechos
ambientales.

En junio de 1992, se realiz en Rio de Janeiro la Cumbre de la Tierra (ECO "92), generando una suerte
de impulso para la redaccion o modificacion de algunas constituciones latinoamericanas, y de otras
partes del mundo también, con la inclusion de la garantia de los derechos ambientales.

En la ECO "92, se aprob6 un documento llamado Agenda 21 que registra un cambio en la relacion entre
la sociedad y el Estado, en tanto que se agregan mecanismos de democracia semidirecta, como ser el
derecho a la informacién, el ambiente como patrimonio comun, las audiencias publicas, el Defensor del
Pueblo, las evaluaciones de impacto ambiental previas a la ejecucion de los proyectos, nuevas estrategias
de participacién ciudadana, entre otros.

Se puede acceder a la Agenda 21 en:
https://www.un.org/spanish/esa/sustdev/agenda21/agenda21toc.htm. Fecha de ultima consulta: 10 de
junio de 2019.
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En 2006, la CSJN dio comienzo a un proceso innovador para el tratamiento de la
problematica ambiental de la Cuenca. A lo largo de dos afios, en el marco de una amplia
deliberacidn, se abordaron los numerosos componentes del conflicto y se formularon
alternativas de intervencion. Tal como se demostré en el capitulo anterior, la
contaminacion ambiental es el resultado de una alteracidén negativa que las distintas
actividades de multiples actores han ocasionado durante décadas en las condiciones
naturales de las aguas, los suelos y el aire de la Cuenca.

En 2008, la Corte fall6 y condend al Estado Nacional, la Provincia de Buenos Aires y
la Ciudad Auténoma de Buenos Aires a perseguir los objetivos de mejorar la calidad
de vida de la poblacién, de recomponer el ambiente y de prevenir nuevos dafios. En
esa direcciéon, ordend un programa de acciones, con responsables y plazos de
ejecucion, ubicando a este territorio en un lugar destacado de la agenda publica. La
accion judicial puso en marcha politicas, planes y programas tendientes a revertir el
escenario de conflictividad, de vulneracion de derechos y de poblacion en riesgo que
caracterizan esta region.

Por este motivo, la CSIN ha tenido un rol central en el mapa de actores participes de
este conflicto, ya que como actor politico se coloca por encima del resto definiendo
las reglas: por un lado, obliga a la ACUMAR vy a los gobiernos a que lleven adelante
sus politicas publicas; y por otra parte a aquellos actores que han producido el dafio
ambiental como ser las empresas (Merlinsky, 2013).

El deterioro de la Cuenca, como ya fue expresado, data desde el tiempo de la colonia,
y a lo largo de los afos se han intentado diversas medidas para recomponer su estado
natural sin éxito alguno. Este conflicto involucra a distintos actores sociales con
intereses antagonicos, y expresa no solo el accionar de los actores econémicos que,
haciendo abuso de los recursos del ambiente, les han impuesto a otros actores el
padecimiento de los costos ambientales de sus actividades productivas, sino tambiéen

la falta de regulacion estatal. Al respecto:

Las comunidades sin acceso a recursos, gque viven en asentamientos
populares, que experimentan dafios a la salud, ciudadanos sin acceso al
saneamiento y agua segura, son los principales afectados por ese proceso de
degradacion. Pero si prestamos atencion a las disputas que se manifiestan en
el espacio publico, podemos reconocer una serie de conflictos entre actores
economicos (empresarios grandes vs pequefios empresarios), entre actores
politicos (el Gobierno nacional, el Gobierno de la Provincia de Buenos Aires,
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el Gobierno de la Ciudad Autonoma de Buenos Aires, los gobiernos
municipales) entre actores politicos, actores econdmicos y empresas de
servicios publicos (AySA, la empresa de agua y saneamiento, o el CEAMSE)

y conflictos por el acceso al suelo urbano (disputas entre propietarios del

suelo urbano, especuladores inmobiliarios, pobladores sin tierra). Si
reconstruimos las multiples lineas de articulaciones y tensiones entre esos
actores, descubriremos que es toda esa trama compleja de valores e intereses

en disputa lo que define una situacion que podemos denominar como conflicto
ambiental (Merlinsky, 2015: p. 9).

De todas las tensiones latentes y manifiestas involucradas en este caso, la queinicio el
proceso de judicializacion fue una sola: los pobladores de las orillas del Riachuelo
hicieron notar que la incomodidad de vivir sobre la basura y al lado de aguas
malolientes, el aire denso con olor a azufre, y paulatinamente sus problemas de salud,
tenian responsables. Ese fue el origen de como una problematica ambiental advertida
por los ciudadanos demandantes devino en un conflicto.
Cabe recordar que por ese entonces ya existian los debates sobre el ambiente y los
posibles conflictos, tanto a nivel nacional como internacional. Asi, se evidencié un
contexto sociopolitico favorable para poner la cuestion del saneamiento en la agenda
politica. De este modo, la contaminacién del Rio Matanza-Riachuelo se transformé en
una problematica ambiental, que luego se reformulé en un problema politico, y
finalmente se convirtio en una politica publica. (Merlinsky, 2013).

En este punto, es pertinente retomar el concepto de “politica publica” como toda toma
de posicion y curso de accion adoptados por un actor que habla en nombre y
representacion del Estado, frente a una “cuestion socialmente problematizada” (Oszlak
y O"Donnell, 1976). Dicha definicion sugiere que el Estado sélo se ocupa de aquellas
cuestiones que adquieren relevancia hasta llegar a ser tema de agenda, aquellas
“cuestiones socialmente problematizadas”, consideradas vitales para el gobierno o
instaladas como prioritarias, acuciantes y/o relevantes ante la opinién publica.
Asimismo, el Estado como actor complejo y diferenciado, materializa su presencia
mediante agencias que asumen la responsabilidad de resolver una parte significativa
de la agenda social. Cuales son los problemas que elige resolver o debe atender
inevitablemente como consecuencia de demandas o presiones sociales insoslayables,
depende de un gran namero de circunstancias y variables. Pero en la medida en que

esos problemas son incorporados a la agenda estatal (ya no solo social), se convierten
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automaticamente en “cuestiones socialmente problematizadas” (Oszlak y O'Donnell,
1976).

Los demandantes se organizaron y en primer lugar fueron al Hospital Interzonal
General de Agudos “Pedro Fiorito”, donde se les hicieron estudios médicos, y de los
resultados surgié que muchos de ellos tenian plomo en sangre. Luego, abogados
ambientalistas presentaron la denuncia, y asi cooperaron para que aquellos ciudadanos
pudieran vehiculizar su problematica por la via judicial.

Tras dictar la sentencia y con el objetivo de asegurar su correcta ejecucion, la CSJIN la
delego inicialmente en el Juzgado Federal de Primera Instancia de Quilmes, a cargo
del Juez Luis Antonio Armella, quién debi6 controlar el cumplimiento de la sentencia.
Asimismo, la Corte cred un Cuerpo Colegiado conformado por el Defensor del Pueblo
de la Nacién junto con Organizaciones No Gubernamentales que se habian presentado
en carécter de terceros con el fin de fortalecer y habilitar la participacion ciudadana?’
en el control del cumplimiento del fallo?®,

Se trata de una sentencia colectiva, de carécter declarativa y de ejecucion, ya que
contiene una condena general, que recae sobre la ACUMAR, vy los tres Estados con
jurisdiccion territorial en la Cuenca. Impone el cumplimiento de prestaciones (de dar,
hacer y no hacer), creando a favor del titular del derecho la accién tendiente a obtener
Su ejecucion coactiva.

La sentencia establecio un punto de inflexion en la concepcidn sobre el tratamiento de

la cuestion ambiental en el &mbito de la Cuenca en dos sentidos:

En primer lugar, en términos institucionales, pues exigio a los diferentes
gobiernos jurisdiccionales con competencia en la cuenca la implementacion
de medidas para la recomposicion del bien ambiental y la prevencion del dafio
futuro, generando de ese modo un inédito mecanismo de formulacion y
monitoreo de las politicas publicas impulsado por el poder judicial; en
segundo lugar, en términos sociales y politicos: al establecer su competencia
originaria en una cuestion que estaba en consonancia con un proceso anterior
de movilizacién de actores y significados sociales en relacién con el
saneamiento de la cuenca Matanza-Riachuelo (Merlinsky, 2011: pp. 260-
261).

27 Sobre la incidencia de la participacion ciudadana en relacion al caso en cuestion pueden consultarse
Ferro, 2017; Ryan, 2004; Spadoni, 2013.

B E] fallo de la CSIN es denominado “Mendoza, Beatriz Silvia y otros, contra el Estado Nacional y
otros, sobre dafios y perjuicios derivados de la contaminacion ambiental del Rio Matanza Riachuelo”,
y dicta sentencia definitiva en el Expediente M. 1569. XL, respecto a la prevencion y recomposicion
ambiental de la Cuenca Matanza Riachuelo.
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3.2 Lacreacidn de la Autoridad de Cuenca Matanza Riachuelo (ACUMAR)

La ACUMAR como organismo publico, se desempefia como la maxima autoridad en
materia ambiental en el territorio comprendido por la CMR. La politica ambiental
definida por la ACUMAR para alcanzar el saneamiento de la CMR se plasmo en el
Plan Integral de Saneamiento Ambiental (PISA), un documento elaborado en
diciembre de 2009, y posteriormente actualizado en 2010 y en 2016.

ElIPISA toma como diagnostico inicial la situacion actual de la CMR en tanto resultado
de un proceso complejo, basado en una creciente degradacion ambiental del territorio
y una histérica falta de abordaje del tema, con los consecuentes efectos que esto
implica sobre la calidad de vida de la poblacién.

Cuando el 20 de junio de 2006, la CSJN intimo a los demandados a presentar un plan
integrado para el saneamiento de la Cuenca, se admitio la participacion en la querella
del Defensor del Pueblo de la Nacion y de cinco organizaciones de la sociedad civil —
la Fundacion Ambiente y Recursos Naturales (FARN), la Fundacion Greenpeace
Argentina, el Centro de Estudios Legales y Sociales (CELS), la Asociacion Vecinos
de La Boca y la Asociacion Ciudadana por los Derechos Humanos— teniendo en cuenta
que los intereses legitimos de estas organizaciones se encontraban estrechamente
relacionados con la preservacion del derecho a un ambiente sano. Dichas
organizaciones conformaron el Cuerpo Colegiado a cargo del seguimiento de lacausa
judicial.

En funcion de lo resuelto por la Corte ese dia, y en virtud de la necesidad de articular
las acciones de las jurisdicciones involucradas en una Unica instancia de coordinacion
interjurisdiccional, el 15 de noviembre de 2006 fue sancionada la Ley Nacional N°
26.168 por la cual se crea la ACUMAR, y a cuyos términos han adherido los gobiernos
de la Provincia de Buenos Aires y de la Ciudad Auténoma de Buenos Aires, mediante
Leyes N° 13.642 y 2.217, respectivamente. A partir de su articulo 1°, queda dispuesta
la creacion de la “...Autoridad de Cuenca Matanza Riachuelo como ente de derecho
publico interjurisdiccional en el ambito de la Secretaria de Ambiente y Desarrollo
Sustentable de la Jefatura de Gabinete de Ministros”.

Otro de los articulos destacados de la Ley de creacion es el articulo 5° referente a la
competencia del organismo. El mismo afirma que la ACUMAR .. tiene facultades de

regulacion, control y fomento respecto de las actividades industriales, la prestacion
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de servicios publicos y cualquier otra actividad con incidencia ambiental en la cuenca,
pudiendo intervenir administrativamente en materia de prevencion, saneamiento,
recomposicion y utilizacion de los recursos naturales.”

En particular, esta 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
0 procedimiento administrativo necesario o conveniente para ejecutar el Plan Integral
de Control de la Contaminacion y Recomposicion Ambiental; y €) gestionar y
administrar los fondos necesarios para llevar a cabo dicho plan.

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

Por lo expresado, la Corte resolvid la obligacion de avanzar en la recomposicion y
prevencion ambiental orientdndose hacia el futuro, de tal modo que el obligado al
cumplimiento debera perseguir los resultados y cumplir los mandatos que se enuncian
en el fallo, quedando dentro de sus facultades la determinacion de los procesos para tal
fin.

Cabe destacar que la creacion de esta Autoridad de Cuenca esta en concordancia con
lo sugerido por parte de los organismos internacionales que se han dedicado a estudiar
y a plantear modelos de gestion integral para cuencas hidrograficas?®. En las grandes
conferencias internacionales sobre recursos hidricos, se ha destacado la importancia de
utilizar el espacio conformado por una cuenca, 0 cuencas interconectadas, como
territorio base para la gestion integrada del agua (CEPAL, 1998; Pochat, 2008).

Es el caso de la Conferencia Internacional sobre el Agua Dulce “El Agua: Una de las
Claves del Desarrollo Sostenible” (Bonn, Alemania, 3 al 7 de diciembre de 2001), en
la cual se expuso que las cuencas hidrogréaficas, las cuencas fluviales, los lagos y los

acuiferos deben ser el marco de referencia primario para la gestion de los recursos

29 Sobre la cuestion aludida, se destacan los trabajos realizados por la Comision Econdmica para
América Latina y el Caribe (CEPAL): Dourojeanni, 2001; Dourojeanni y Jouravlev, 2001; Dourojeanni
y Jouravlev, 2002; Jouravlev, 2005. También, se puede consultar Lanzetta, 2015.
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hidricos, y es necesaria la creacion de mecanismos institucionales y participativos a
este nivel.

Al respecto, Dourojeanni, Jouravlev y Chavez plantean que “la cuenca, sea en forma
independiente o interconectada con otras, es reconocida como la unidad territorial
mas adecuada para la gestion integrada de los recursos hidricos” (2002; p. 7). Sin
embargo, lo que se observa en la realidad es que las cuencas hidrograficas traspasan
los limites politicos establecidos entre distintas jurisdicciones, de modo tal que ese
recurso hidrico partido es administrado de manera parcelada.

En ese sentido, Merlinsky (2011) expresa que la literatura sobre gestién de cuencas
sefiala que existen pocos antecedentes exitosos de organizacion politica e institucional
para manejar territorios delimitados por razones naturales. “La conformacion de
instituciones de planificacion acordes con una adecuada gestién de los ecosistemas
introduce una complejidad mayor para la cual la mayoria de los organismos de
gobierno no estan preparados” (p. 275).

En consonancia, se ha observado en estudios de casos de diferentes cuencas
hidrograficas del mundo, la importancia de una buena gobernanza e instituciones
efectivas para gestionar la calidad del agua. A partir del estudio de esos casos, se
descubrié que algunos de los obstaculos més relevantes para enfrentar los problemas
de contaminacion del agua, incluyen la fragmentacion de la autoridad dentro de una
cuenca hidrogréfica, la falta de capacidad técnica, y la falta de consciencia social por
parte del publico sobre las causas de la contaminacion del agua (UNEP, 2016).

Por lo tanto, el desafio es crear capacidades de gobernabilidad sobre espacios
delimitados por razones naturales, como cuencas, que no coinciden con las formas
tradicionales de gobierno sobre limites politico-administrativos -como estados,
provincias, regiones y municipios-, y ademas hacerlo con entidades publicas y privadas
que tienen una vision usualmente sectorial de la gestion del agua.

Por otra parte, es preciso 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 CMR mediante la coordinacion de las medidas
relacionadas con el medio ambiente. El organismo ejecutor era el Comité Ejecutor del
Plan de Gestion Ambiental y de Manejo de la Cuenca Hidrica Matanza-Riachuelo
(CEMR).
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Una vez creada la ACUMAR, se le transfirieron las partidas presupuestarias, los bienes
muebles y demas patrimonio perteneciente al CEMR. ElI Miembro Coordinador del
Comité Ejecutor habia sido hasta entonces el sefior Subsecretario de Recursos Hidricos
del Ministerio de Planificacion Federal, Inversién Publica y Servicios, debiendo ser
traspasada dicha titularidad a la Secretaria de Ambiente y Desarrollo Sustentable
(SAyDS).

A partir de lo establecido por la CSIN en la sentencia del 8 de julio de 2008%, la
ACUMAR qued6 obligada a la ejecucion del programa que asumira las
responsabilidades ante todo incumplimiento o demora en ejecutar los objetivos
previstos; ello sin perjuicio de mantener intacta sobre el Estado Nacional, la Provincia
de Buenos Aires y la Ciudad Auténoma de Buenos Aires la responsabilidad que
primariamente les corresponde en funcion del asentamiento territorial de la cuenca
hidrica y de las obligaciones impuestas en materia ambiental por disposiciones
especificas de la Constitucion Nacional.

Lo planteado en el parrafo anterior consiste en el cumplimiento de ocho mandas
plasmadas en la puesta en marcha de un programa de: informacién pablica; cesacion
de la contaminacion de origen industrial®!; saneamiento de basurales; limpieza de los
margenes del rio; expansion de la red de agua potable; extension del sistema de
desagues pluviales y saneamiento cloacal; y el cumplimiento de un plan sanitario de
emergencia.

Es importante mencionar que la sentencia establecié plazos para realizar las

actividades detalladas anteriormente, y que el caso de incumplimiento de cualquiera

30E] texto completo del fallo esta disponible en: http://www.saij.gob.ar/corte-suprema-justicia-nacion-
federal-ciudad-autonoma-buenos-aires-mendoza-beatriz-silvia-otros-estado-nacional-otros-danos-
perjuicios-danos-derivados-contaminacion-ambiental-rio-matanza-riachuelo-fa08000047-2008-07-
08/123456789-740-0008-00ts-eupmocsollaf

Fecha de ultima consulta: 10 de junio de 2019.

31 |_a manda de “contaminacion de origen industrial” comprende inspecciones, identificacion de agentes
contaminantes, plan de reconversidn industrial, cese de la contaminacidn, clausuras y lineas de crédito.
Ademas, requiere la presentacion en forma publica, actualizada trimestralmente, del estado del agua y
las napas subterraneas.

Dentro de esta manda, se incluye también el proyecto para la adecuacion ambiental del Polo
Petroquimico Dock Sud y la presentacion del estado de avance del Convenio Marco Subprograma
Federal de Urbanizacién de Villas y Asentamientos Precarios firmado el 21 de noviembre de 2006. De
la misma forma, para el sector curtiembres el PISA incluye el disefio del Parque Industrial Curtidor en
el Municipio de Lanus.
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de los plazos establecidos en cada etapa, habilita a la aplicacién de una multa diaria a
cargo del patrimonio personal del presidente de la ACUMAR®,

En cuanto al presupuesto de la ACUMAR, este organismo lo conforma con los aportes
de las jurisdicciones que la integran: el Estado Nacional, la Provincia de Buenos Aires
y la Ciudad Auténoma de Buenos Aires, mas lo recaudado en concepto de multas. En
marzo de 2010, la ACUMAR obtuvo su propio Cddigo Unico de ldentificacion
Tributaria (CUIT) y ese mismo afio su Consejo Directivo aprobd el presupuesto de
gastos propio.

En este contexto, la ACUMAR inici0 las gestiones pertinentes para que el credito
aportado por el Estado Nacional se encuadre presupuestariamente como una
obligacion a cargo del Tesoro-Jurisdiccion 91; es decir, se centralizo en la ACUMAR
el control de los gastos realizados con los fondos transferidos otorgadndole autonomia

operativa y autarquia financiera:.

32 Al respecto, se sugiere que la aplicacién arbitraria de los plazos establecidos en la sentencia por la
CSJN para el tratamiento de las probleméticas detalladas, foment6 que el Juez Federal de Quilmes Luis
Armella, quien tuvo inicialmente a su cargo la ejecucion de la sentencia, haya apurado constantemente
a los funcionarios de la ACUMAR, amenazéandolos con la aplicacion de las multas personales, pero sin
considerar la calidad de los resultados. De ese modo, la sentencia indicaba, por ejemplo, la realizacion
de inspecciones a todas las empresas existentes en la Cuenca en un plazo de 30 dias habiles; o el cierre
de todos los basurales ilegales en el plazo de un afio. Dichas medidas no se pudieron cumplir en esos
plazos, porque no se contaba ni con la informacion necesaria para planificar las intervenciones, ni con
los recursos humanos y fisicos para esos fines, y tampoco los municipios estaban dotados de ellos. Con
el Proyecto Integrador del Camino de Sirga en ambas margenes sucedié lo mismo, ya que una de las
tareas involucradas implica la relocalizacidn de las personas que se encuentran asentadas en la ribera en
villas y asentamientos precarios, que por su complejidad social no es posible resolverlo en el corto e
inmediato plazo. Para un mejor entendimiento sobre las relocalizaciones y el Camino de Sirga, ver
Merlinsky, Scharager y Tobias 2017; Fainstein, 2018.

33En 2009, Argentina recibié un préstamo con margen fijo del Banco Internacional de Reconstruccion
y Fomento por US$840 millones (Préstamo BIRF N° 7706-AR). El objetivo de este financiamiento es
contribuir en el saneamiento de la CMR, en el marco del Proyecto de Desarrollo Sostenible de la Cuenca
del Matanza-Riachuelo, a los fines de mejorar los servicios de alcantarillado en la cuenca de este rio, en
otras partes de la provincia y en la ciudad de Buenos Aires mediante la ampliacion del sistema de
transporte y de la capacidad de tratamiento de las aguas. El proyecto consta de cuatro componentes
agrupados en dos macrocomponentes: el primero es el saneamiento y el segundo comprende el apoyo a
la reduccion de la contaminacion industrial y la gestién ambiental territorial. EI componente relativo a
la contaminacién ambiental contempla servicios de asistencia técnica para mejorar el seguimiento
ambiental y medidas de cumplimiento de metas ambientales para actividades industriales especificas,
asi como financiamiento de inversiones en produccion menos contaminante para mejorar y respaldar el
cumplimiento de las normas ambientales por parte de las pequefias y medianas empresas responsables
de la contaminacion.

Recuperado el 10 de junio de 2019, de
http://www.bancomundial.org/es/news/loans-credits/2009/06/09/argentina-basin-sustainable
development-project.
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Con el objeto de realizar un seguimiento y control del total de las acciones
desarrolladas en el marco del PISA, la ACUMAR confecciond el Presupuesto PISA,
donde se incluye el presupuesto de la ACUMAR. Este presupuesto sistematiza y
consolida la informacién sobre los créditos presupuestarios asignados por el Estado
Nacional, la Provincia de Buenos Aires y la Ciudad de Buenos Aires, a través de sus
diferentes carteras u organismos, para el financiamiento de acciones afines al
mencionado plan, ya que la mayoria de las grandes obras de infraestructura para el
cumplimiento del PISA no se ejecutan desde la ACUMAR, sino como parte de
programas federales, provinciales o de la Ciudad.

Hasta aqui, se han descripto los distintos momentos implicados en los inicios de la
judicializacion de la contaminacion ambiental de la Cuenca Matanza-Riachuelo, como
también las facultades y recursos con los que fue dotada la ACUMAR. En los
siguientes apartados de este capitulo, se intentard arribar a una caracterizacion de este
organismo publico, buscando en el digesto normativo las particularidades de su
accionar para materializar en el territorio el espiritu de su normativa.

Este propdsito estd en consonancia con lo afirmado por Castellani y Llanpart (2012),
quienes plantean la importancia de estudiar las capacidades de un organismo o agencia
estatal analizando los modos en que estos organismos han sido organizados para
concretar los objetivos propuestos, porque las decisiones sobre la carrera
administrativa y la asignacion de recursos pueden devenir de niveles superiores dentro
de la jerarquia estatal, y no necesariamente haberse decidido dentro del organismo en
analisis. Asi, se sugiere enfocar la mirada en los manuales administrativos y de
procedimientos.

Por ello, y retomando el objetivo general de este trabajo, que intenta analizar el impacto
econdmico de la intervencion de la ACUMAR en las curtiembres de la Cuenca, es
preciso examinar en detalle su normativa para identificar como fueron ideadas las
intervenciones y qué jerarquias se han establecido; es decir, cuéles son los fines y
objetivos implicitos o explicitos de dichas intervenciones, y qué elementos se han

considerado para alcanzar esas metas.
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3.3 El Plan Integral de Saneamiento Ambiental (PISA)

El PISA aprobado por Resolucién ACUMAR N° 8/07, propone fortalecer la presencia
activa del Estado como promotor del desarrollo sustentable, rehabilitar la resiliencia
ecologica, promover el ordenamiento ambiental del territorio, garantizar la prestacion
de los servicios basicos de saneamiento y mejorar las condiciones sociosanitarias de
los habitantes, mejorar el control de las actividades industriales, reconvertir a las
empresas contaminantes y actividades econdmicas que contribuyan al saneamiento de
la Cuenca, todo ello en un marco participativo de gestion.

Tal como lo indica su nombre, este documento se encuadra en el enfoque de la gestién
integral de los recursos hidricos, que tiene como objetivo fomentar la gestion y el uso
del recurso hidrico de forma sostenible y equilibrada, considerando los aspectos
sociales, econdmicos y ambientales. Conjuntamente, busca involucrar a los distintos
grupos de interés y sectores que hacen uso de dicho recurso, para asi poder coordinar
su gestion tomando en cuenta las necesidades del ambiente (GWP e INBO; 2009).
Ademas, esa gestion integral enfatiza el involucramiento en la politica nacional y en
los procesos de elaboracion de leyes, que permitan establecer una buena gobernanza y
crear acuerdos institucionales y regulatorios efectivos. También, incluye el uso de
distintas herramientas, como ser evaluaciones sociales y ambientales, instrumentos
econdmicos, sistemas de informacidn y seguimiento, que puedan avalar dicha gestion
(GWP e INBO; 2009).

Con ese espiritu, el PISA surgi6 del consenso entre las jurisdicciones afectadas por la
problemética y comprometidas con la recuperacion del ambiente y la calidad de vida
de los habitantes de la region. A fines de 2009, el trabajo realizado por mas de 200
profesionales en materia administrativa y técnica del Gobierno Nacional y los
gobiernos de la Ciudad de Buenos Aires y de la Provincia de Buenos Aires, con
distintas competencias y visiones, permitio recuperar documentos desarrollados con
anterioridad por el sector publico, organizar el trabajo y concluir en la confeccion de
un documento unico que reflejaba las cuestiones consideradas prioritarias en materia
de gestion, prevencion y control que se requieren para cumplir los objetivos.

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

83



marzo de 2010 se presentd una nueva version del plan, que mostraba el grado de avance
de acciones implementadas en la Cuenca, como también la incorporacién de diferentes
planes y programas en ejecucion y a ejecutar por parte del organismo.

Del mismo modo, otra actualizacion tuvo lugar en 2016, en la cual se mantuvieron las
lineas de accion definidas en los documentos previos, pero esta vez se presentaron las
acciones a seguir en 79 proyectos y programas, cuyos focos de atencién y fines tltimos
estuvieron puestos en cuatro metas: 1) dejar de contaminar en el periodo méas corto
posible; 2) fortalecer las acciones de prevencién socioambiental; 3) mejorar la calidad
de vida de los habitantes de la Cuenca; y 4) fortalecer el rol de la ACUMAR.

A los efectos de poder planificar y desarrollar politicas especificas para los diferentes
problemas de la Cuenca, el PISA esta organizado en 14 lineas de accion, cada una de
las cuales hace referencia a un proyecto integrador. A continuacion, se detallan las

lineas de accion incluidas en el plan:

1) Sistema de indicadores

2) Sistema de informacion

3) Fortalecimiento institucional

4) Ordenamiento ambiental del territorio

5) Educacion ambiental

6) Plan Sanitario de Emergencia

7) Monitoreo de la calidad de agua, sedimentos y aire

8) Urbanizacion de villas y asentamientos precarios

9) Expansion de lared de agua potable y saneamiento cloacal
10) Desagues pluviales, para solucionar la problematica asociada a las inundaciones
11) Contaminacion de origen industrial

12) Limpieza de margenes y Camino de Sirga

13) Saneamiento de basurales

14) Programa Polo Petroquimico Dock Sud

En suma, puede afirmarse que todo lo anteriormente enumerado es el resultado de una
demanda iniciada por un conjunto de ciudadanos y organizaciones de la sociedad civil
que logré visibilizar la problematica ambiental de la Cuenca, consiguiendo la
intervencion de la CSIJN. Como respuesta, la Corte obligé a la ACUMAR a llevar
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adelante un plan de saneamiento en un territorio con mdltiples problemas socio-
ambientales, que reflejan la ausencia de una coordinacion entre las jurisdicciones que
lo componen.

El proceso judicial de la “Causa Mendoza” es un punto de inflexion en la historia
ambiental argentina, ya que ha puesto en marcha aquellas politicas, planes y programas
que se mencionaron previamente, con el fin de revertir el escenario de conflictividad,
de vulneracion de derechos y de riesgo poblacional.

Por un lado, constituye una oportunidad para fortalecer institucionalmente a la
Autoridad de Cuenca. Esto supondria alcanzar la potestad para conseguir un
ordenamiento ambiental del territorio, que tenga como objetivos mediar entre los
intereses antagdnicos en torno a la apropiacion de los recursos naturales, garantizar el
derecho de la poblacién a un ambiente sano y el acceso a los servicios de saneamiento
basicos, y comprometer a los responsables de la produccion econdémica en el cuidado
y uso eficiente de los recursos.

Pero, por otra parte, en estos 11 afios que ya pasaron desde que se dicto la sentencia el
8 de julio de 2008, se han observado distintas falencias en el accionar de la ACUMAR
que, de persistir en el tiempo, pueden llevar a una situacion de estancamiento y de poco
avance en la recomposicion ambiental de la Cuenca.

En lo sucesivo, se intentard analizar su cuerpo normativo en lo que respecta al control
industrial, y mostrar algunas de las observaciones planteadas por las instituciones que
lo auditan, que seran de suma importancia a la hora de plantear el analisis del caso en

el capitulo siguiente de esta tesis.

3.4 Lanormativa de la ACUMAR relacionada con los procedimientos de

fiscalizacion y control industrial

Segun consta en los documentos del organismo, el control industrial ejercido por la
ACUMAR tiene la finalidad de identificar a los establecimientos que no cumplan con
la normativa vigente, con el objetivo de disminuir sus aportes contaminantes a partir

de la ejecucion de Planes de Reconversion Industrial (PRI).

34El 14 de enero de 2019, se aprobé y se publicé en el Boletin Oficial, la Resolucion ACUMAR N°
12/2019, por la cual comienza a regir un nuevo "Régimen de Fiscalizacion, Control, Agente
Contaminante, Adecuacion y Sanciones Aplicables en el &mbito de la Cuenca Matanza Riachuelo”,
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Los objetivos prioritarios del control industrial son: 1) contar con una base de datos
actualizada sobre los establecimientos en la Cuenca para asi conocer el universo
industrial; 2) fiscalizar dichos establecimientos para la identificacion de “Agentes
Contaminantes”; y 3) exigir la reconversion de los procesos productivos
contaminantes.

En ese sentido, laResolucion ACUMAR N° 7/2009, establece que los establecimientos
industriales radicados en el &ambito geografico de la Cuenca Matanza Riachuelo, como
también aquellos situados en la franja costera sur del Rio de la Plata, estan obligados a
empadronarse mediante un formulario que, en caracter de declaracién jurada, debe ser
enviado a la ACUMAR para su inscripcion en un Registro de Industrias de la Cuenca,
actualizable cada dos afios.

Por su parte, la Resolucion ACUMAR N° 29/2010, que complementa a la anterior, en
su articulo 2 establece que “los establecimientos industriales radicados o a radicarse
en la Cuenca Matanza Riachuelo, como asimismo, los de servicios, las empresas
extractivas —mineras, agricola ganaderos y todo establecimiento que produzca
efluentes liquidos, sélidos 0 gaseosos susceptibles de requerir permisos ambientales
para autorizar su habilitacion, radicacion o funcionamiento, estan obligados a su
empadronamiento”.

A la vez, aquellos establecimientos industriales de 2° y 3° categoria de nivel de
complejidad ambiental, conforme la Ley N° 11.459 y Decreto Reglamentario N°
1741/96 de la Provincia de Buenos Aires, estan especialmente obligados a cumplir con
este empadronamiento. Para el dia 24 de agosto de 2010, el plazo para empadronarse
ya se encontraba vencido, con lo cual la ACUMAR quedé facultada a empadronar de

oficio.

derogandose todas las resoluciones anteriores que se vinculan a dicho régimen en la ACUMAR. Sin
embargo, como en el articulo 70 de la Resolucion N° 12/2019 establece que: “Aquellos que hayan sido
declarados Agente Contaminante en el marco de la Resolucién Presidencia ACUMAR N° 278/2010 sus
modificatorias y complementarias, y cuenten con el Plan de Reconversion Industrial (PRI) vigente,
salvo expresa opcion en contrario, continuaran su reconversion en los términos de la referida
resolucion”, a los fines de la presente tesis se consideraran las resoluciones que regian con anterioridad
ala 12/2019.

Actualmente, la Coordinacion de Adecuacién Ambiental de la ACUMAR se encuentra en un proceso
de adaptacion a la Resolucién N° 12/2019, de los Planes de Reconversion Industrial de las empresas
declaradas bajo la Resolucion N° 278/2010, ya derogada. Esta tarea requiere analizar la causal por la
cual fue declarada “Agente Contaminante”, evaluar su estado actual y recomendar el nuevo Plan de
Adecuacion, como asi también detectar todos aquellos desvios que ameritan un proceso sancionatorio.
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El objetivo del empadronamiento fue la conformacién de una base de datos que sirva
para instruir la declaracion de “Agente Contaminante”, luego aceptar la propuesta para
revertir esa declaracion, y también para la aplicacion de politicas de estimulos. Los
datos de ese empadronamiento fueron expuestos en el capitulo anterior, y permitieron
conocer las caracteristicas de los establecimientos radicados en el territorio.

En principio, se habia acordado que el &mbito de competencia e intervencion de la
ACUMAR iba a ser el area geogréfica, es decir aquella comprendida por los limites
politicos de la Cuenca, con la intencion de atender los posibles dafios ambientales
originados en cualquier punto de esa region que pudiera ocasionar perjuicios hacia el
interior de los limites hidrograficos de la misma.

Este aspecto no resulta ilogico si se considera que ademas de la contaminacién
industrial, el modo inadecuado de disponer los residuos sélidos urbanos, la falta de
servicios de agua potable y cloacas, entre otros factores, generan no sélo la degradacion
de los cursos superficiales sino también de las napas subterraneas y acuiferos que por
ellos transitan. En consecuencia, es posible afirmar que ni las napas subterraneas ni los
acuiferos entienden de limites politicos.

Sin embargo, durante 2014 se readecuaron las acciones referidas al control industrial
de acuerdo a los nuevos limites definidos mediante la Resolucion ACUMAR N°
1113/2013, acotados a la Cuenca Hidrica Matanza Riachuelo. Esto dltimo fue la
respuesta al requerimiento del Juzgado Federal en lo Criminal y Correccional N° 2 de
Mordn, en el que se le solicité la definicidn del territorio que debe ser saneado.

En ese marco, se realizd el traspaso de los establecimientos que se hallaban fuera de
los limites de la cuenca hidrica a los organismos correspondientes, como el Organismo
Provincial para el Desarrollo Sostenible (OPDS) de la Provincia de Buenos Aires y la
Agencia de Proteccion Ambiental (APRA) del Gobierno de la Ciudad de Buenos Aires.
Al respecto, no existen datos disponibles para analizar cbmo se dio este proceso de
traspaso, pero de las entrevistas realizadas para esta investigacion, surgieron
argumentos que permitirian inferir algunas conclusiones.

Primero, lo que esto pudo haber fomentado es una especie de competencia asimétrica
entre industrias de un mismo sector; es decir, hay industrias que continuaron siendo
monitoreadas por la ACUMAR y por OPDS o APRA, mientras que otras solo
continuaron bajo el control de uno de los ultimos mencionados, sin tener que cumplir

con requisitos exclusivamente solicitados por la ACUMAR.
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De la misma manera, se menciono la decision de algunas industrias que se mudaron
fuera de los limites de intervencion de la ACUMAR con el objetivo de evadir sus
controles, sin la necesidad de modificar sus practicas de produccion ni de adecuarse a
un modo de produccion limpia. Asi, estas empresas sin revertir las causas de la
contaminacion originada por su produccion, se han relocalizado en otros territorios,
llevando hacia ellos su polucion.

A continuacién, se presentaran los procedimientos y plazos involucrados en el proceso
de fiscalizacion y control que estuvieron vigentes hasta 2018, asi como las condiciones
implicadas en el proceso de presentacion, aprobacion y seguimiento de los planes de
reconversion industrial de los establecimientos radicados en la CMR®.

En primer término, es la Resolucion ACUMAR N° 278/10 la que contiene los
reglamentos de fiscalizacion y control, y de reconversion, que se aplican de forma
exclusiva sobre los establecimientos industriales, de servicios, empresas extractivas
mineras, agricola ganaderas o pertenecientes a otro rubro que produzca efluentes
liquidos, residuos sélidos o emisiones gaseosas.

Al momento de la inspeccidn, los inspectores de la ACUMAR estan facultados para
requerir toda documentacion habilitante, documentacion técnica, legal y contable;
verificar condiciones de funcionamiento del establecimiento o sitio, controlar
procedimientos industriales; extraer muestras de efluentes liquidos, emisiones
gaseosas 0 residuos soélidos; y toda otra diligencia necesaria a los fines del
procedimiento de inspeccion. La documentacion que en esa instancia se requiere, debe
ser presentada por el establecimiento en un plazo de 10 dias habiles ante la Mesa
General de Entradas, ya que, en caso de no respetar este plazo, se genera una sancion

0 multa.

35 Entre las Resoluciones de la ACUMAR mas importantes se encuentran las siguientes: las
Resoluciones N° 1/2007 y N° 2/2008 que establecen los limites admisibles para descargas de efluentes
liquidos; las Resolucion N° 34/2010, N° 372/2010 y la adecuacién cuyo nimero de Resolucion es
376/2011, que regulan la presentacion del Seguro Ambiental establecido en el articulo N° 22 de la Ley
N° 25.675; la Resolucion 132/2010 que obliga a los establecimientos a contar con una camara de toma
de muestras y medicion de caudales; la Resolucion N° 278/2010 que aprueba los reglamentos de
fiscalizacion y control de los establecimientos de la Cuenca, como también el reglamento de
reconversion industrial de los mismos; la Resolucion N° 366/2010 que establece quiénes seran
considerados como “Agente Contaminante”; y la Resolucion N° 686/2011 que establece las
obligaciones de los establecimientos que realizan vuelcos discontinuos. Como fue mencionado, el 21 de
enero de 2019, mediante la Resolucion N° 12/2019, la ACUMAR actualiz6 toda su normativa
relacionada a la fiscalizacion y control industrial. No obstante, a los fines de este trabajo de
investigacion, solo se tomaran las resoluciones previas.
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Ante la negativa de dejar entrar a los inspectores dentro de los establecimientos, la
ACUMAR se encuentra facultada a requerir el auxilio de la fuerza publica y a la
apertura de una causa penal, sin perjuicio de las sanciones que puedan corresponder
de acuerdo a lo establecido en el reglamento de sanciones. El impedimento u
obstruccion se denuncia por el inspector y se ordena una nueva inspeccion en un plazo
no mayor a 48 horas.

De constatarse una segunda obstruccidn, esto sirve como fundamento suficiente para
la aplicacion de una medida preventiva de clausura, ante la presunciéon de riesgo
ambiental, hasta tanto se pueda efectuar el procedimiento, sin perjuicio de las restantes
medidas sancionatorias que pudieran aplicarse conforme el reglamento de sanciones
vigente.

En el caso de establecimientos con efluentes liquidos, los inspectores de la ACUMAR
coordinan con el laboratorio oportunamente designado, a quien se le encomienda la
toma de muestras y el analisis de las mismas, para determinar si se encuentran dentro
de los pardmetros establecidos en la Tabla de Limites Admisibles, aprobada por
Resolucién ACUMAR N° 1/2007, rectificada por Resolucion ACUMAR N° 2/2008 o
aquellas resoluciones que en el futuro la modifiquen o la reemplacen®.

La Resolucion ACUMAR N° 366/2010, considera “Agente Contaminante” a todo
establecimiento radicado en la Cuenca que genere emisiones gaseosas 0 residuos
solidos en contravencion a la legislacion aplicable. En consonancia, el articulo 15 del
Anexo | de la Resolucién N° 278/2010, entiende que todo incumplimiento a la
legislacién aplicable para aquellos establecimientos con generacion de residuos solidos
y/o emisiones gaseosas y/o pasivos ambientales, es fundamento para la declaracién de

“Agente Contaminante”.

36 E| procedimiento para la toma de muestras se lleva a cabo de conformidad a lo reglamentado por
Resolucion ACUMAR N° 132/2010, que obliga a los titulares de los establecimientos industriales y de
servicios radicados en el ambito de la Cuenca y que tengan efluentes liquidos a contar con una camara
de toma de muestras y medicion de caudales. En caso de comprobarse la inexistencia de esta camara o
que no se encuentre en condiciones adecuadas de funcionamiento, al titular se lo intima a su construccion
y/o adecuacién en un plazo de 20 dias habiles, bajo apercibimiento de aplicar las sanciones que
correspondan.

Por otra parte, al momento de efectuarse el Procedimiento de Toma de Muestras, se entrega al titular del
establecimiento una contramuestra, la cual debe ser analizada dentro de las doce horas posteriores a su
extraccion, en un laboratorio habilitado designado por el titular del establecimiento. Los resultados
provenientes del analisis de la contramuestra a los fines de su ponderacidn se presentan como prueba de
parte.
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En el caso de establecimientos con efluentes liquidos, esta declaracion deviene tras
una toma de muestra de esos efluentes que efectivamente confirme que dichas
muestras se encuentran fuera de los parametros admisibles, lo cual dependiendo de su
gravedad puede habilitar a una clausura preventiva.

Todos los que hayan sido declarados “Agentes Contaminantes™ estan obligados a
presentar un Plan de Reconversion Industrial (PRI) para mitigar los dafios que le han
ocasionado al ambiente en un plazo de 30 habiles contados desde la notificacion de
dicha declaracion. Alli, se detalla el plan de actividades destinado a mejorar el
desempefio y gestion ambiental de los establecimientos.

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

El plan presentado debe ser evaluado, aprobado y controlado por el area a cargo, quien
respalda su aprobacion mediante un informe técnico. Tal como surge de la Resolucion
ACUMAR N° 278/10, los objetivos generales de los PRI son:

37 La obligatoriedad de presentaciéon del Seguro Ambiental estd expresada en las Resoluciones
ACUMAR N° 34/2010 y N° 372/2010, que en su articulo 3° plantea todas las industrias o
establecimientos de servicios declarados por la ACUMAR como Agentes Contaminantes son
considerados actividades riesgosas. Asimismo, la modificatoria de ésta Gltima, la Resolucion ACUMAR
N° 163/2011, en el articulo 1° menciona lo siguiente: “Requerir para la admisibilidad del Programa de
Reconversion Industrial de la ACUMAR, la presentacion de p6liza de seguro ambiental a favor de la
AUTORIDAD DE CUENCA MATANZA RIACHUELO, conforme lo dispuesto por el articulo 22 de la
Ley N° 25.675 y normativa complementaria de aplicacién vigente, junto con los demés requisitos
habilitantes del tramite”.

Al respecto, cabe destacar que ese articulo 22 establece que “Toda persona fisica o juridica, publica o
privada, que realice actividades riesgosas para el ambiente, los ecosistemas y sus elementos
constitutivos, deberd contratar un seguro de cobertura con entidad suficiente para garantizar el
financiamiento de la recomposicion del dafio que en su tipo pudiere producir; asimismo, segin el caso
y las posibilidades, podra integrar un fondo de restauracion ambiental que posibilite la instrumentacion
de acciones de reparacion”.

Luego, mediante la Resolucion ACUMAR N° 661/2012 publicada en el Boletin Oficial de la Republica
Argentina el dia 27 de abril de 2012, modificd el universo de sujetos obligados a contratar el seguro
ambiental obligatorio previsto en la Resolucion ACUMAR N° 34/2010. En relacion a ello, se eliminé
la asociacion Agente Contaminante - Seguro Ambiental, ya que, a partir de esta nueva modificacion,
los establecimientos declarados Agentes Contaminantes y obligados a presentar un Plan de
Reconversion Industrial, deben acreditar la contratacion del seguro ambiental solamente en los casos de
tener un Nivel de Complejidad Ambiental identificado como Categoria 2 o 3, conforme lo establecido
en la Resolucion SAyDS N° 177/2007 y sus modificatorias.
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a) Contribuir al desarrollo sustentable por parte de establecimientos industriales o de
servicios, a través del uso racional de los recursos naturales y energeticos, asi como de
las materias primas.

b) Adoptar medidas encaminadas a la prevencion, reduccion y eliminacion de la
contaminacion y de los riesgos ambientales, procedentes de las actividades industriales
o de servicios, procurando alcanzar un nivel elevado de proteccion del ambiente en su
conjunto.

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, contemplados a nivel de cuenca hidrografica, en funcion de usos y
objetivos de calidad que se dispongan.

Pasados esos 30 dias habiles, si el PRI no ha sido presentado, se clausura el
establecimiento hasta se presente y sea aprobado por la Autoridad. Ni la aprobacion ni
el levantamiento son inmediatos, ya que se deben respetar todas las instancias
administrativas, inhabilitando a la empresa a realizar sus actividades productivas
mientras dura la clausura.

Por otra parte, la Resolucion ACUMAR N° 874/2011 regula los “Aportes NoO
Reembolsables (ANR) del Plan Produccion Limpia para Todos”, como reembolsos de
pagos hechos, hasta $100.000. Esta resolucion supone que es preciso brindar apoyo
financiero a los establecimientos ubicados en la Cuenca, en particular a las Micro,
Pequefas y Medianas Empresas (MiPyMES) asi como a las empresas recuperadas o
autogestionadas, a los fines de que puedan solventar los costos de recursos humanos y
materiales que implica el desarrollo e implementacion del PRI en la practica cotidiana,
con lafinalidad de facilitar la reconversién de sus procesos productivos.

Dentro de las condiciones generales para obtener este financiamiento se destacan las
siguientes®: 1) tener aprobado el PRI; 2) ser considerado Micro, Pequefia 0 Mediana
Empresa de acuerdo a lo establecido en la Resolucion SEPYME N° 21/2010; 3) no

38E| Ministerio de Industria de la Nacion ofrecia la “Linea de Financiacion de Inversiones para la Mejora
Ambiental - Sublinea Mejora Ambiental Cuenca Matanza-Riachuelo”, con montos a financiar mas
elevados que el ANR de la ACUMAR, pero sus condiciones de elegibilidad eran las mismas.
Recuperado el 10 de junio de 2019, de
http://www.baseinstrumentos.mecon.gob.ar/imprimir.php?imprimir=S&id_prog=2235
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contar con multas pendientes de pago impuestas por la ACUMAR ni tampoco poseer
deudas fiscales y/o previsionales exigibles.

Sin embargo, en noviembre de 2015 la Coordinacién de Presupuesto y Planificacion
Financiera de la ACUMAR informd que se habian aprobado hasta ese momento 16
solicitudes de ANR, de las cuales solo 6 habian recibido el correspondiente
desembolso de dinero. Acorde a los entrevistados, esto sucedié porque las condiciones
impuestas para ser un beneficiario elegible no se condicen con la realidad de las
empresas. Tampoco el hecho de que fuera una devolucién de un gasto ya efectuado
alentaba a su solicitud. Y ante la suba inflacionaria, el monto ofrecido se volvio
irrisorio.

En base a la informacion obtenida en las entrevistas, los ANRs ofrecidos por la
ACUMAR obligaban a los empresarios a declarar muchos datos (como, por ejemplo,
cuentas bancarias, cantidad de materias primas utilizadas, volumenes de produccion,
etc.) que preferian resguardar del conocimiento por parte de las autoridades. Otro factor
que desalento su solicitud, fue el tiempo que demoraban en ser entregados y las trabas
burocréaticas para ello, ya que se notaba que no habia una voluntad politica de
otorgarlos.

En lo que respecta a las sanciones que no sean clausuras, la Resolucion ACUMAR N°
377/2011 en su Anexo | determina cuales son las conductas pasibles de ser
sancionadas. Estas incluyen a los vencimientos de los plazos establecidos para la
presentacion de cualquier tipo de informacion o documentacion relacionada con las
actividades desarrolladas por el establecimiento, omision de datos de los
establecimientos, incumplimiento de la obligacion bienal de actualizar la informacion,
y el incumplimiento de la obligacién de presentar Informes de Avances del PRI.

Si dentro del plazo establecido en el presente articulo el obligado justificara
fundadamente y probara las causas de la demora en razones de fuerza mayor u otros
motivos ajenos a su persona, la ACUMAR podré otorgarle un plazo extraordinario
para su cumplimentacion, conforme las particularidades del caso y las caracteristicas
del PRI aprobado. En caso de corresponder, se procede a una readecuacion del PRI a
las nuevas circunstancias. Transcurrido el plazo otorgado y de persistir el
incumplimiento, se aplica la sancién correspondiente.

Una vez constatado el cumplimiento de todas las metas propuestas en el PRI, se

procede a la declaracion de “Establecimiento Reconvertido”. Para el caso de empresas
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que por su nivel de complejidad ambiental hayan tenido que contratar un seguro
ambiental, el importe de éste se reduce al obtener la declaracidn de reconversion. No
obstante, un rasgo Ilamativo de este corpus normativo es que no existen resoluciones
tendientes a acompafar y controlar a los establecimientos luego de la reconversion.

Asimismo, la ACUMAR monitoreaba a 200 industrias hasta el afio 2018 (con un
procedimiento llamado “Seguimiento Particular”®®), que fueron seleccionadas debido
al alto impacto que su actividad supone y segun el tipo de fuente contaminante que
generan: carga organica con vuelco a agua superficial o pluvial; carga de cromo;
pasivos ambientales; tratadoras y transportistas de residuos con alto impacto ambiental
generado por emisiones gaseosas, disposicion de residuos y generacion de efluentes
liquidos; y establecimientos con incidentes como derrames y establecimientos de gran

envergadura con vuelco a cloacal o que se presupone de vuelco importante.

3.5 Observaciones sobre la gestion de la ACUMAR en relacion a la fiscalizacion y

el control industrial

En primer lugar, en este apartado es dable mencionar la definicion de Aguilar
Villanueva (1996), quien considera a una politica como una accién, o conjunto de
acciones, con sentido que se pone en funcionamiento para alcanzar determinados
objetivos a través de ciertos medios. En el caso de inaccion, se esconde la decision de
no intervenir ante un problema publico aduciendo que esa es la mejor estrategia.
Dado su caracter intencional, la politica denota cuéles son los propositos de las fuerzas
politicas gobernantes, y las consecuencias de sus actos. En efecto, una politica se
expresa en el curso de accion disefiado, como también en el modo en que se ha
efectivizado, siendo fundamental no solo lo que el gobierno pretende hacer, sino lo que
realmente logra (Aguilar Villanueva, 1996).

En efecto, tanto el disefio como el desarrollo de las politicas no son instancias neutras

0 pasivas, sino que alli convergen y luchan las fuerzas politicas. De esta manera,

39 El listado de Establecimientos de Seguimiento Particular y el listado de Agentes Contaminantes
actualizados a junio de 2018, estan disponibles en: http://www.acumar.gob.ar/eje-ambiental/control-
ambiental/datos-abiertos/control-ambiental-datos/
Fecha de la dltima consulta: 10 de junio de 2019.
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Aguilar Villanueva (1996) asume que las politicas son “arenas” que denotan relaciones

reales de poder:

La politica real, en tanto lucha por el poder en funcién de intereses y ventajas,

se expresa y efectia en el proceso de elaboracion de las politicas. Las

cuestiones que una politica quiere tratar y la manera como quiere tratarlas

(objetivos, instrumentos, operadores, recursos, tiempos...) terminan por
fortalecer o debilitar los intereses o expectativas de los grupos sociales que

en ella estan interesados. Se configuran entonces varias, singulares y

cambiantes estructuras de poder, segun la naturaleza de la cuestion en disputa

y segun el tipo de respuesta que se espera de la politica previsible (Aguilar
Villanueva, 1996: p. 31-32).

En consecuencia, se asume que en el disefio de los procedimientos de fiscalizacion y
control industrial subyace la manera a través de la cual la ACUMAR decide intervenir,
fortaleciendo ciertos intereses o0 expectativas en detrimento de otros, en funcion de las
estructuras de poder prevalecientes. Esta afirmacion cobra ain mas sentido al
evidenciarse en el cuerpo normativo, vacios en relacion al tratamiento que deben
recibir los distintos tipos de industrias y las pequefias y medianas empresas, quienes —
como se detallo en el capitulo 2- conforman la gran mayoria de los establecimientos
de la Cuenca.
Asimismo, en términos estratégicos, resultan fundamentales la fiscalizacion y el
control industrial para favorecer el fortalecimiento institucional, y propiciar las
capacidades para concretar los objetivos de sustentabilidad en las empresas,
fomentando al equilibrio entre la produccién y el cuidado del ambiente. Sin dudas, hay
mucho por transformar en la CMR con respecto a la actividad industrial, siendo ésta
identificada como una de las principales causas de la degradacion en la calidad del
agua, suelo y aire.

No obstante, pretender que los establecimientos cambien su manera de trabajar y su
propia concepcion respecto al ambiento, implica inversiones en recursos de distinta
indole que no todos pueden encarar, ya sea por una cuestion econémica o por falta de
informacién y asesoramiento técnico. Por ello, el hecho de que la composicion del
conglomerado industrial de la Cuenca esté compuesto en su mayoria por pequefias y
medianas empresas, y que la normativa de la ACUMAR no repare en esta
particularidad, pero exija el estricto cumplimiento a las normas ambientales, propicia

el cierre de establecimientos y/o las practicas clandestinas.
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En consecuencia, resulta esencial brindar apoyo financiero directo para la
incorporacion de tecnologias destinadas a la prevencién de la contaminacion; y al
mismo tiempo, promover lazos de vinculacion entre el sector PyME, su comunidad y
las autoridades. Dichas acciones, podrian implicar un mayor compromiso hacia el
cumplimiento de los objetivos ambientales propuestos, que especialmente en épocas
de crisis econdmicas son dejados de lado por la imperiosidad de subsistir.

Por su parte, en 2015, cuando se cumplieron siete afios del fallo de la Corte Suprema
de Justicia, el Cuerpo Colegiado presentd un informe especial donde se expusieron sus
principales observaciones identificando los avances y las cuestiones pendientes a partir
de los criterios de justicia ambiental®.

En términos generales, el Cuerpo Colegiado reconoci6 la puesta en marcha de los
organismos estatales y de las politicas publicas tendientes a revertir situaciones de
conflictividad, derechos amenazados y poblacion en riesgo, pero luego de siete afios,
aun continuaban las falencias que han impedido un adecuado logro de los objetivos:
“Las falencias que persisten afectan tanto al control sobre las principales fuentes de
contaminacion (establecimientos industriales, agropecuarios y de servicios, residuos
domiciliarios y efluentes cloacales) como el acceso a bienes y servicios que inciden en
la vulnerabilidad de la poblacion (agua potable, saneamiento cloacal, vivienda y
salud)” (Cuerpo Colegiado, 2015: p. 3).

En lo que concierne a las potestades de la ACUMAR plasmadas en la ley de su
creacion, la cual le otorga amplias facultades legales respecto de cualquier actividad
con incidencia ambiental en la Cuenca, el ejercicio de las mismas fue calificado como
limitado, ya que en lugar de dirigir, regular y controlar, en algunas actividades, su
intervencion se vio restringida a complementar otros entes, lo que quita integridad y
consistencia en su accionar.

En este sentido, el Cuerpo Colegiado inform6 que la ACUMAR no asumié una
planificacion ambiental del territorio con alcance regional, tampoco dio directivas
guias para los usos del suelo. No concretd la macrozonificacion de la Cuenca, la
definicion del area urbanizable, la determinacion de un sistema de &reas verdes, ni el

desarrollo de una politica de suelo publico (actividades previstas en la Linea de Accién

40 El movimiento por la justicia ambiental pone el acento en situaciones donde se impone una
desproporcionada afectacion de los riesgos ambientales en poblaciones menos dotadas de recursos
financieros, politicos e informacionales (Acselrad y otros, 2008; Rammé, 2011).
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5 del PISA). Y no se involucrd en proyectos de relevancia regional, como la Autopista
Presidente Perdn, el relleno costero Isla Demarchi y la construccion de puentes sobre
el Riachuelo.

Por otro lado, el informe manifiesta que a pasar de lo normado en el inciso a) del
articulo 7 de la Ley N° 26.168%, el organismo no es parte de los procedimientos para
la evaluacion de impacto ambiental y habilitacion de actividades de impacto
significativo, ni aun cuando las mismas estan bajo su &mbito de control o tienen una
incidencia regional. Tampoco interviene en la resolucion de los conflictos derivados
de la localizacion de industrias peligrosas en zonas residenciales, ni en la planificacion
de nuevos parques industriales.

Al respecto, surgieron en las entrevistas comentarios similares pero desde la vision de
los analistas técnicos de la ACUMAR:

“Por mas que los papeles digan que la ACUMAR es la maxima autoridad en materia ambiental en el
territorio, en la practica no se cumple tan asi. De hecho, las grandes obras que se estan realizando con
fuertes impactos en la Cuenca, no han sido planificadas aca dentro. La ACUMAR debiera tomar los
proyectos, evaluarlos en funcién de sus impactos, aprobarlos o no en funcién de su planificacion
estratégica, y pedirle a los promotores de los proyectos las modificaciones que se le ocurra. Eso no
sucede. Acd, nos enteramos una vez que ya esta todo cocinado, y muchas veces por los requerimientos
del juzgado o porque hay que apagar los incendios que esos proyectos generaron. Lo mismo debiera
pasar con las obras de saneamiento: deberia ser la ACUMAR quien defina qué obras se van a realizar
y con qué prioridad” (Analista técnico de la ACUMAR).

Otras de las cuestiones a destacar respecto al mencionado informe, es la critica
formulada en relacion a las falencias en la regulacién de los vertidos de efluentes
liquidos, como también la carencia de regulacién para las emisiones gaseosas. En ese
sentido, se menciona que las resoluciones del organismo no contemplan la carga real

de los contaminantes, o carga masica®?, que un establecimiento vierte a los cursos de

“1Ley N° 26.168, articulo 7: “La Autoridad de Cuenca Matanza Riachuelo, podra disponer medidas
preventivas cuando tome conocimiento en forma directa, indirecta, o por denuncia, de una situacion de
peligro para el ambiente o la integridad fisica de los habitantes en el ambito de la cuenca.

A tal efecto, la Presidencia de la Autoridad de Cuenca Matanza Riachuelo tendra facultades para: a)
Tomar intervencion en procedimientos de habilitacion, auditoria ambiental, evaluacion de impacto
ambiental y sancionatorios (...).”

42 Carga masica es la cantidad expresada en peso por unidad de tiempo de la sustancia contemplada, que
resulta del producto de su concentracion por el volumen de emisién por unidad de tiempo de un efluente
liquido o de una descarga gaseosa.
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agua durante un periodo de tiempo, sino que solo se considera la concentracion de

ciertas sustancias en un momento determinado.

Al no dar relevancia al volumen de los efluentes, da igual tratamiento a quien
aporta un porcentaje minimo de contaminacion que a quien debiera ser un
establecimiento con control prioritario, debido a la envergadura de sus
actividades. Notese, especialmente, que la norma repite el criterio de las
Resoluciones ADA N° 336/2003 y AGOSBA N° 389/1998, cuya aplicacion —

antes de la creacion de ACUMAR- no logro revertir la degradacion de la
Cuenca (Cuerpo Colegiado, 2015: p. 21).

En consecuencia, lo que se implementd fue un sistema de control que reforzé los
procedimientos de las jurisdicciones locales para realizar inspecciones y control
industrial, sin lograr reducciones en el vertido, disposicién y emision de cargas
contaminantes. A su vez, se destaca la ausencia de politicas sectoriales, con metas
progresivas para ajustar a las actividades productivas a las condiciones ambientales de
la Cuencay al objetivo de recomposicion.

Respecto a las prestadoras de servicio de saneamiento cloacal (AySA, Aguas
Bonaerenses S.A. —ABSA- y otros particulares denominados “desvinculados”),
quienes son grandes usuarios del rio ya que aportan importantes cargas contaminantes,
la ACUMAR no contempla en su normativa la identificacion de todas las plantas de
tratamiento de efluentes cloacales ni su regulacion mediante el otorgamiento de
permisos de descarga individuales, en funcion de un criterio de carga masica, ajustado
a las capacidades de cada subcuenca.
Si bien el PISA establecié como uno de sus objetivos en la linea de accion 5 “Alcanzar
el nivel de tratamiento de efluentes de acuerdo a las normas vigentes de calidad de
vuelco a cuerpo receptor y contribuir a la meta ambiental establecida para el
Matanza-Riachuelo”, excluy6 a la empresa AySA de los controles en materia de
contaminacion por descargas de efluentes liquidos determinados en la Resolucion
ACUMAR N° 1/2007. Por ello, no existen registros de controles efectuados a la calidad
de los efluentes volcados al rio por las prestadoras mencionadas anteriormente. Por otro
lado, y considerando que la ACUMAR fue creado como un ente interjurisdiccional en
pos de superar la fragmentacion de la politica y gestion ambiental que habia

caracterizado a la Cuenca, su gestion no presentaba -al momento del
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informe- evidencias respecto a los avances en la articulacion de las distintas
jurisdicciones que la integran.

En este punto, el informe del Cuerpo Colegiado hace referencia a la
desproporcionalidad con la que cada una de ellas esta representada en el drgano
principal de gobierno —el Consejo Directivo de la ACUMAR-, dentro del cual el Estado
Nacional tiene una representacion mayoritaria. A la vez, el rol meramente consultivo
que se le otorgd a los municipios agrava las dificultades para intervenir en el territorio.
Aunque los municipios han suscripto a convenios de cooperacién para implementar
tareas en materia de residuos, viviendas, limpieza de margenes, entre otros, no
rindieron cuentas apropiadamente sobre las acciones a su cargo y el destino de los
recursos recibidos. También se menciona la insuficiencia en la asistencia técnica a las
capacidades locales.

En paralelo, la Auditoria General de la Nacion (AGN) present6 en 2015 un informe
efectuado sobre la gestion de la ACUMAR desde 2010 al primer semestre de 2014, el
cual fue elaborado a partir de distintas fuentes como ser entrevistas, trabajos de campo,
relevamiento de expedientes e informes de gestion, como también el relevamiento de
informes realizados por el Cuerpo Colegiado, entre otras.

En lo referido a los procedimientos relacionados con la contaminacion de origen
industrial, la AGN inicia su andlisis con la presentacion del universo de
establecimientos empadronados a partir de la puesta en vigencia de la Resolucion
ACUMAR N° 1113/13:

En la Cuenca Alta hay 696 establecimientos (100%), de los cuales 204 son
industriales y 168 agricola-ganaderos; casi la mitad se encuentra en
Cafiuelas. En la Cuenca Media, se relevaron 5.253 establecimientos (80%),
de los cuales 2.411 son industrias y 32 son agricola-ganaderos; méas de 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
industriales. Hubo 1.272 establecimientos que no completaron correctamente
su declaracién jurada (AGN, 2015; p. 48).

De los datos aportados por la ACUMAR, la AGN concluyd que, hasta ese periodo
auditado, el 6,5% del total de establecimientos habia sido declarado “Agente

Contaminante”, del cual el 53,76% present6 un PRI y fue aprobado; y de ese total, el
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23,83% de los establecimientos habian sido reconvertidos, lo que representa el 1,56%
del total de establecimientos radicados en la Cuenca.

Estas falencias, también fueron destacadas por los trabajadores de la ACUMAR:

“Sin dudas, necesitamos otro tipo de control industrial. Ya a esta altura, podemos decir que conocemos
bastante bien a las industrias de la Cuenca, ya sabemos en donde esta la falla, y sabemos cuando nos
mienten. Pero desde acd se insiste con soluciones que ya fracasaron, que sabemos que no se pueden
implementar y que generan que el empresario siga cometiendo la falta. Entonces, a pesar de que el
problema ambiental no se resuelve, la ACUMAR se pone contenta porque puede sancionar y multar.
Pero seguimos sin contar con los mecanismos adecuados para ayudar a las empresas a que dejen de

contaminar. Para eso, hacen falta otro tipo de politicas” (Inspector de la ACUMAR).

“Si bien se observan mejoras por la menor concentracion de algunos contaminantes en determinados
puntos de la Cuenca, que no sabemos si esto se debe a la menor produccién que se da en épocas de
crisis, necesitamos un control industrial més estricto, que tenga instrumentos que funcionen. En estos

afos, se vio mucha discrecionalidad en el trato a distintas ramas de la industria” (Analista técnico de

la ACUMAR).

Acerca de la normativa interna relacionada con la calidad de agua, AGN advirtié
incompatibilidades, en principio porque la Resolucion ACUMAR N° 3/09 de usos y
objetivos de calidad de agua, es de cumplimiento imposible debido a que exige una
demanda bioguimica de oxigeno (DBO) de 15 mg/l, mientras que la Resolucién
ACUMAR 2/08 de limites admisibles para las descargas de efluentes liquidos, exige a
las empresas reconvertidas un limite de descarga de la DBO de hasta 50 mg/l al cuerpo
de agua superficial o desagtie pluvial.

En segundo lugar, la ACUMAR no dicté una normativa especifica que contemple la
especificidad del cuerpo receptor y esté asociada a los usos y objetivos de calidad del
mismo, para regular los limites de vertidos de efluentes liquidos, ya que la Resolucion
N° 1/07 y su rectificatoria Resolucion N° 2/08 son exactamente iguales a la normativa
previa existente en la Resolucion N° 336/03 de la Administracion General de Obras
Sanitarias de la Provincia de Buenos Aires (AGOSBA).

Del mismo modo, la AGN sugiere que los planes de reconversion industrial
presentados en muchos casos no significaban realmente una readecuacion de los

procesos productivos, sino el cese de vertidos al cuerpo de agua o desaguies pluviales
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o cloacales a traves de la tercerizacion del transporte y disposicion final,como sucede
en el caso de las curtiembres.

En el caso de las empresas que lograron reconvertirse segun las instancias de la
ACUMAR, AGN advierte que algunas de ellas mantenian vertidos fuera de norma, y
que esas reconversiones no apuntaron a una mejora global, sino a cumplir con un
objetivo puntual, como ser la minimizaciéon de la carga contaminante de efluentes
liquidos. En consecuencia, el compromiso de mejora continua de las empresas siguio
ausente, dado que, en gran parte de los casos, no tuvieron lugar la incorporacion de las
mejores técnicas disponibles y mejores précticas vigentes.

Cabe destacar que la AGN sefial6 demoras en los actos administrativos relacionados
con lalinea de accion de control industrial (declaraciones de “Agente Contaminante”,
clausuras y levantamientos de las clausuras, aprobaciones de PRI, declaraciones de
“Establecimiento Reconvertido”), incumpliendo con lo establecido en la Ley de
Procedimientos Administrativos*® sobre la celeridad, sencillez y eficacia en los
tramites administrativos.

Estas demoras tienen consecuencias en diferentes niveles, ya que suponen por ejemplo
que las empresas continten con los vuelcos fuera de los pardmetros establecidos por
periodos prolongados, o que se demore el levantamiento de una clausura. Por lo tanto,
las probabilidades de que estas demoras o inconsistencias ocurran, convierten a estos
actos en un area critica fundamental a resolver.

Por su parte, la Corte Suprema de Justicia de la Nacién en una audiencia que tuvo lugar
el dia 12 de abril de 2018%, se remiti6 a una audiencia pdblica celebrada un mes antes,
donde el Tribunal ya habia constatado un bajo nivel de cumplimiento de la sentencia.
La CSJN comentd que se habian advertido dos deficiencias estructurales que persisten
desde la primera audiencia realizada ante esa Corte, y que constituyen evidentes
impedimentos basicos para cumplir con el PISA.

La primera deficiencia presentada se refiere al funcionamiento de la ACUMAR,
advirtiéndose una marcada debilidad institucional que se traduce en un desempefio de

escaso rendimiento. Al respecto, llamo la atencion la sub-ejecucion presupuestaria

43 Ley N° 19.549, Estado-Administracion Publica Nacional -Derecho Procesal-, Ley de Procedimiento
Administrativo. Sancionada en Buenos Aires, el 3 de abril de 1972.

a4 Se puede acceder al texto completo del fallo en
http://sjconsulta.csjn.gov.ar/sjconsulta/documentos/verDocumentoByldLinksJSP.html?idDocumento=
7446101&cache=1564521757251. Fecha de la tltima consulta: 10 de junio de 2019.
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cercana al 41% en 2016. Asimismo, se resaltd la falta de continuidad en la ejecucion
de los proyectos, el retraso en el recupero de anticipos (mas de 120 millones de pesos)
que superaba en tiempo los dos afios y la existencia de bienes de uso en poder de
terceros sin la formalizacion del contrato de comodato respectivo.

Al advertir las debilidades en el sistema de control interno sobre la administracion del
Fondo de Compensacion Ambiental, se mencionaron algunos factores que incidirian
en ese estado de cosas, como ser la inestabilidad de los cargos directivos y la falta de
manuales con la normativa que debe seguirse en las tareas de planificacion, control y
evaluacion.

La segunda cuestion expuesta sobre la debilidad institucional del organismo se vincula
con el sistema de medicion de cumplimiento de la sentencia. En ese sentido, la CSJN
advierte que los indicadores implementados recientemente por la ACUMAR, carecen
del desarrollo de una meétrica de ponderacion de resultados imposibilitando la
determinacion del nivel de cumplimiento del fallo. En relacién a ello, se indicé que
trascurridos 10 afios desde la sentencia es inocultable el incumplimiento de las mandas
que conforman el PISA.

En relacién a estas deficiencias descriptas por la CSJN, es posible relacionar sus
comentarios de la inestabilidad en los cargos directivos, con las reiteradas
modificaciones en la estructura interna del organismo, que se han sucedido -tal como
se evidencia en el Boletin Oficial-. En términos generales, se comprueba que los cargos
directivos no se definen segn un orden de mérito, sino por afinidad politica, afectando
a la burocratizacion meritocréatica de la ACUMAR.

Ya en el capitulo 1, se habia sefialado que Evans (1995) sugeria que el éxito de un
Estado que impulsa el desarrollo tiene relacion con la hipdtesis weberiana de la
necesidad de una burocracia coherente y meritocratica; y que debe ser capaz de
formular independientemente sus propios objetivos, apoyandose en sus trabajadores
para implementarlos, y dicha concrecion debe ser importante para sus propias
trayectorias laborales (Evans, 1995). En tanto se mantengan las condiciones descriptas
en el parrafo anterior, y los objetivos a cumplir se vean encorsetados a las coyunturas
electorales, como asi lo presento el informe del Cuerpo Colegiado, no resultan extrafias
las conclusiones de la CSIN.

Mas aln, para evaluar las capacidades estatales, Sikkink (1993) en primer término
define a este tipo de capacidad, como la eficacia administrativa del aparato estatal para
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instrumentar sus objetivos oficiales, y no puede medirse en términos absolutos, sino
segun la adecuacién o inadecuacion de esa capacidad respecto de las funciones que
debe cumplir.

Y para ello, sugiere analizar tres atributos: las tendencias organizativas, los
procedimientos operativos y el talento intelectual de los burdcratas. Resulta muy
notoria la especial relevancia que le asigna Sikkink a la capacidad burocratica,
enfatizando la necesidad de estructuras organizativas que cuenten con una plantilla de
funcionarios con capacidad técnica y de carrera. Esta Gltima condicion es débil en el
caso del organismo en cuestion, ya que la carrera administrativa padece
irregularidades, agudizadas por los continuos cambios en la estructura interna®.
Algunos de estos elementos, aparecen en las entrevistas realizadas. En principio, y tal
como se menciona en el PISA 2016, la ACUMAR cuenta con trabajadores
técnicamente muy capacitados, atributo que fuera potenciado por los propios afios de
trayectoria del organismo. Sin embargo, dado que en un alto porcentaje de los casos,
los funcionarios no surgen de ese conjunto de trabajadores, sino que son propuestos
desde afuera y en atencién de otros objetivos que no serian los del organismo, cada
cambio en la gestion implica un volver a empezar en el cual los objetivos se diluyen.
Los distintos documentos e informes que analizan el cumplimiento de la ACUMAR
respecto a los objetivos y las tareas planteados en el PISA, y a las mandas establecidas
por la sentencia, argumentan distintas situaciones que denotan cierta fragilidad. En ese
sentido, las capacidades técnicas y los recursos con los que cuenta la ACUMAR, -tanto
econdmicos, humanos, simbolicos- no logran generar las condiciones minimas para
propiciar la imposicién de su voluntad frente a la oposicion de los distintos agentes
sociales involucrados en el saneamiento.

En ese aspecto, se considera un organismo poco enraizado, tomando el concepto de
“enraizamiento”, que remite a la existencia de canales institucionales que ligan al
Estado con la sociedad civil, permitiendo conocer los problemas percibidos por el
sector privado, y al mismo tiempo evaluar, controlar y moldear antes y después de su

implementacidn, las reacciones privadas a las iniciativas publicas.

“45Para una mejor compresion, se recomienda la lectura de las Actas del Consejo Directivo. Recuperado
el 10 de junio de 2019, de http://www.acumar.gob.ar/transparencia/actas/
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Conclusiones del capitulo

El fallo de la Corte Suprema de Justicia de la Nacion del 8 de julio de 2008 que
condend al Estado Nacional, la Provincia de Buenos Aires y la Ciudad Auténoma de
Buenos Aires a perseguir los objetivos de mejorar la calidad de vida de la poblacién,
recomponer el ambiente y prevenir nuevos dafos, recayé en la ACUMAR
recientemente creada, y se la obligb a poner en marcha un Plan Integral de
Saneamiento Ambiental.

Las acciones plasmadas en ese plan requirieron de la elaboracion de un corpus
normativo que estableciera los pasos administrativos a seguir, los niveles de
responsabilidad y las sanciones pertinentes a los incumplimientos para que los distintos
actores involucrados cooperen con la concrecion de los objetivos.

Sin embargo, algunas facultades otorgadas en la ley de creacion de la ACUMAR no
son ejercidas en la préactica, condicionando la posibilidad de realizar las acciones
propuestas con un grado aceptable de eficacia. Es ejemplo de ello, la falencia del
organismo para intervenir en todo el territorio a su cargo, desmantelando las
limitaciones propias de la interjurisdiccionalidad y haciendo participe a todos los
niveles de Estado con injerencia, a los fines de garantizar el trabajo mancomunado y
la adecuada participacion social que se requiere.

En lo que respecta al control industrial, no hay dentro de la normativa de la ACUMAR
escalas de gravedad de aquellos incumplimientos a la legislacion aplicable. Por
ejemplo, puede suceder que un taller mecénico de dos trabajadores no cumpla con la
normativa ambiental por no poseer el certificado que acredite la correcta gestion de los
residuos sélidos 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 situaciones que la
gravedad ambiental no lo justifica, les causa serios perjuicios a esos establecimientos
cuyas faltas en términos ambientales no son de gran importancia.

Al mismo tiempo, es posible 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 ambiental

considerable, pero que no tenga algun certificado o asesoramiento para cumplir con
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toda la legislacion, pueda ser declarada “Agente Contaminante” y obligada
desembolsar sumas altas de dinero en relacion a su nivel de rentabilidad.

Por otra parte, no se encontraron registros que den cuenta de capacitaciones o
asistencia técnica brindadas por la ACUMAR para aquellas industrias que deban
reconvertir sus procesos productivos y no tengan posibilidades reales de implementar
buenas practicas en la produccion o adecuar la misma hacia la produccién mas limpia
con el objetivo de dejar de contaminar, pero sin dejar de producir. Si bien hay una
resolucion que contempla la ayuda econdmica para dichas empresas, la informacion
disponible demuestra que su implementacion es casi nula respecto a la cantidad de
establecimientos empadronados.

En este aspecto, y considerando los porcentajes de “Empresas Reconvertidas”, se
infiere que el espiritu de la norma que la inviste no se condice con las caracteristicas
de las empresas de la Cuenca. Ello habla de la dificultad presente en la ACUMAR para
penetrar, supervisar y disciplinar a los actores que representan a la produccion
econdmica a través de sus propias capacidades especializadas y recursos materiales.
En relacion a este Gltimo punto, la existencia de una planificacion estratégica que
considere las particularidades de las distintas ramas industriales, el apoyo técnico y
financiero a la PyMES, la adecuacion de los instrumentos de fiscalizacion y control
industrial a la realidad de las empresas de la Cuenca, y el trabajo en conjunto con otras
agencias estatales y con los distintos actores implicados ayudarian a su enraizamiento.
Asimismo, ha quedado demostrada la disconformidad tanto de la Auditoria General de
la Nacién como del Cuerpo Colegiado en el proceder general y en la gestién que la
ACUMAR ha llevado adelante luego del fallo de la CSIN. A pesar de los avances
mencionados en sus documentos, sus recomendaciones plantean un cambio de rumbo
para no caer en un amesetamiento que impida la posibilidad de dejar de contaminar y
de sanear la Cuenca, mejorando la calidad de vida de todos sus habitantes.
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CAPITULO 4: EL IMPACTO DE LA INTERVENCION DE LA ACUMAR EN
LAS CURTIEMBRES DE LA CUENCA

Introduccion

En el capitulo 2 se presentd una caracterizacion econdmica-productiva y socio-
ambiental de la Cuenca Matanza Riachuelo, que posibilita la contextualizacion y
encuadre de la relevancia de las curtiembres en la zona. Luego, en el capitulo 3 se
comentaron las acciones que lleva adelante la ACUMAR, y también se expuso la
normativa que las guia para cumplir con el fallo de la Corte Suprema de Justicia de la
Nacion respecto a la “Causa Mendoza”.

El presente capitulo tiene como objetivo analizar el impacto econdémico de la
intervencion de la ACUMAR en las curtiembres de la Cuenca. Para ello, en primer
lugar, se mostraran las caracteristicas del complejo productivo del cuero, a los fines de
comprender la coyuntura sobre la cual se intervino en materia de control industrial.
En el segundo apartado, se presentaran e integraran los datos recabados de las paginas
web consultadas, con la informacion obtenida a través de las entrevistas que fueron
realizadas a funcionarios y trabajadores de la ACUMAR, a empresarios del sector y a
profesionales técnicos que asesoran ambientalmente a curtiembres.

De esa manera, se mostraran algunas conclusiones a partir de los resultados de dicha
integracidn, teniendo en cuenta en el analisis como habia sido disefiada la politica del
organismo, cémo ha sido implementada y cudles fueron sus consecuencias. En tal
sentido, se retomaran los fundamentos tedricos de este trabajo en cuanto al rol del
Estado como actor esencial de los procesos de desarrollo econémico; el vinculo entre el
Estado y las empresas; y las perspectivas elegidas para dar cuenta de los procesos de

formulacion, implementacion y evaluacion de una politica publica.

4.1 Principales rasgos del complejo productivo del cuero

Dentro del complejo productivo del cuero, la cadena de valor del cuero y sus
manufacturas se compone de tres grandes segmentos: la produccién de cuero, la
produccién de calzado y el sector marroquinero dedicado a la produccién de otras

manufacturas de cuero.
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En las ultimas décadas, esta cadena ha experimentado cambios significativos a nivel
global, que modificaron de manera drastica los factores de competitividad de empresas
y paises. El ingreso de nuevos jugadores con elevada capacidad y bajos costos de
produccion, que definen la localizacion de la produccién a nivel mundial y el salto
tecnolégico en la produccion —haciéndola cada vez mas intensiva en capital-,
ocasionaron la fragmentacion del mapa de la cadena global de cuero, calzado y
marroquineria.

De esta manera, China, India y Brasil lideran la produccion de calzado y de
marroquineria de baja gama; Europa del Este, Corea y Tailandia estan abandonando la
produccién masiva en favor de las gamas media y media-alta, incorporando tecnologia.
Simultaneamente, los paises productores como Italia y Espafia deslocalizan su
produccion reservandose el nicho de la alta gama.

La Argentina se ubica dentro de los diez paises que lideran la exportacion de cueros a
nivel mundial. Sin embargo, y a diferencia de los principales exportadores, la insercion
de Argentina en el mercado mundial se caracteriza basicamente por el abastecimiento
de cueros semiterminados con poca agregacion de valor. Es un actor secundario en el
mercado mundial de cueros, que se ha relegado a la provision de commodities (Ferreira,
2011a).

Dado que el cuero crudo es un sub-producto de la industria frigorifica, la Argentina ha
sido histéricamente un actor importante en el mercado mundial de cueros por su amplio
desarrollo en el sector carnico primario y laindustria frigorifica. Asimismo, la industria
del cuero y sus manufacturas depende del desarrollo de la industria quimica que provee
los elementos curtientes, tintéreos y adherentes —entre otros-, que en su mayoria deben
ser importados.

La oferta de cuero es cuasi insensible a las variaciones del precio, y se vincula
estrechamente con la evolucion de la faena de la industria carnica. Por ello, el mercado
de cueros puede considerarse como aquel en el cual los demandantes se disputan el
acceso a una materia prima escasa, que deviene como un subproducto de otra industria,
pero cuyo valor no modifica ni determina su nivel de actividad y desarrollo.

Esto determina la ausencia de incentivos para que los ganaderos y frigorificos utilicen
métodos de produccion que maximicen la calidad y la cantidad de los cueros. De esta

forma, las préacticas que dafian los cueros como la identificacion del ganado con marcas
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a fuego, el descuido del animal en el transporte o los desuellos mal realizados, se
realizan habitualmente sin ningun resquemor (Gonzélez, 2011).

Adicionalmente, la industria frigorifica tiene un largo conflicto de intereses con la
industria curtimbrera debido a las restricciones a la exportacion de cueros crudos, y a
las denuncias de colusion por parte de las curtiembres lideres del mercado para el
establecimiento del precio interno del “cuero salado argentino”.

El sector curtiembre constituye el eslabon de mayor importancia en la produccion y en
las exportaciones de lacadena. Las curtiembres suelen trabajar con dos tipos de materia
prima: cueros frescos y/o cueros salados (que presentan una menor calidad y necesitan
de un tratamiento previo para ser curtidos, pero pueden ser almacenados y permiten
traslados de mayor distancia).

Una vez en la curtiembre, los cueros son sometidos a un proceso de limpieza y
pelambre que permite eliminar los restos de carne, grasas, pelo y otras sustancias
presentes en las pieles para luego comenzar con el curtido. Este consiste en someter
las pieles a una serie de operaciones quimicas y mecanicas que se pueden dividir en
tres grandes etapas. De todas ellas se obtiene un producto final que puede ser
comercializado o pasar a la etapa siguiente como materia prima (Escobar, 2011).

En esa primera etapa, el producto resultante es el cuero curtido al cromo, o wet blue,
por el caracteristico color azulado de los cueros. Asi, se transforma la piel en cuero, y
se obtiene un material estabilizado e imputrescible. EI cuero wet blue es la piel que se
ha transformado en cuero a partir de curtirlo con sulfato basico de cromo (Cr 3+) y que
debe mantenerse himedo para poder continuar con las operaciones posteriores.
También esta el wet white, que es la piel transformada en cuero, como en el caso
anterior, pero curtido con materiales como aldehidos, aluminio y/o syntanes que dan
como resultado un cuero blanco. Normalmente se utiliza como insumo para luego
generar lo que algunos mercados estan comenzando a requerir, que es un cuero libre
de cromo y otros metales. No obstante, las tecnologias de produccion son
relativamente nuevas y por el momento no pueden ser aplicadas a todos los cueros que
se producen.

En una segunda etapa, en la cual se obtiene el cuero semiterminado, se clasifica la
materia prima, se define el articulo y se obtiene un material que, por contar con la
humedad de estabilizacién final, no cambia con el tiempo. En este tipo de cuero ya se

han definido la mayoria de las caracteristicas que van a formar parte del articulo final,
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como por ejemplo su espesor, su color, y otras caracteristicas relativas al tipo de
articulo al cual va dirigido tales como su blandura, su firmeza, su peso, si €s un cuero
con baja absorcién de agua, o con valores de desgarro o traccion muy elevados.

Por ultimo, una tercera etapa que incluye la incorporacién de otros productos quimicos
que le confieren al cuero distintas caracteristicas en su terminacion y resistencia al uso,
permitiendo su uso directo por los sectores manufactureros, siendo éste el “cuero
terminado”.

Otros dos productos de la cadena de valor del cuero son el cuero vegetal o suelay el
descarne. El primero de ellos es el cuero curtido exclusivamente con agentes vegetales
0 combinado en pequefias dosis con otros agentes sintéticos, que no alteran
notablemente las caracteristicas esenciales del cuero. Este tipo de cuero se emplea
especialmente en la manufactura de suelas, marroquineria o talabarteria. Y el descarne
es un subproducto que corresponde a la parte interior de la piel después de haber sido
dividido el cuero.

Como se menciono anteriormente, la piel como materia prima para la fabricacion del
cuero se caracteriza por tener una oferta inelastica cuya oferta depende de la faena y
no de las variaciones de su precio. Segun un estudio realizado en 2011, en ese afio se
estimaba que el mercado exterior recibia aproximadamente el 90% de la produccion
de cueros argentinos. Dicho fenémeno, no solo se debia a la alta provision de materia
prima (en Argentina se faena entre 10 y 12 millones de cabezas de ganado vacuno al
afio*%), sino que ademas existen curtiembres locales que han alcanzado un nivel
tecnoldgico que logra alcanzar los estandares de calidad requeridos por el mercado
internacional (Escobar, 2011).

Los cueros terminados representan mas de la mitad de las importaciones mundiales,
mientras que el rubro semiterminado alcanza el 19%, y tal como se describid, la
Argentina participa del mercado mas pequefio y con menor valor agregado y
generacion de empleo, siendo el 2° exportador mundial de cueros semiterminados
después de Brasil, y el 9° en cueros terminados —mientras que Brasil se mantiene en el

3° lugar de esta categoria- (Ferreira, 2011a).

46 |_as estadisticas anuales de faena pueden consultarse en el Instituto de Promocién de la Carne Vacuna
Argentina, disponibles en http://www.ipcva.com.ar/index.php. Fecha de Gltima consulta: 10 de junio de
2019.
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4.2 Configuracion de la actual industria del cuero

La actual industria del cuero es el resultado de una larga tradicidn argentina en esta
actividad. Sus origenes se remontan a fines del siglo XVII, con las primeras
exportaciones de cuero salado, que alcanzaron en promedio las 20.000 piezas por afo.
Un siglo después, surgieron los primeros saladeros, que modificaron no solo la forma
en que eran preservados los cueros, que hasta ese momento eran secados al sol, sino
que revalorizaron la carne y otros subproductos del animal, como la grasa y el cebo.
Las exportaciones promediaban las 150.000 piezas por afio alcanzando a superar el
millon a fines del siglo XVI11I. Esta etapa, que se extendié hasta 1852, fue denominada
“la civilizacion del cuero” debido a la importancia de este sector en la economia
nacional (Dorfman, 1986; Escobar, 2011).

Con la aparicion de los primeros frigorificos a principios del siglo XX, la carne se
revaloriz6 por la posibilidad de ser conservada durante mas tiempo, condicionando a
la oferta de cueros, tal como sucede actualmente. Asi, la industria del cuero tuvo una
época de bonanza con el estallido de la Primera Guerra Mundial (1914-1918) vy el
consecuente aumento en la demanda del cuero crudo y curtido. El destino principal era
Europa, y la demanda se mantuvo hasta fines de los afios "50, cuando los paises
europeos volvieron a producir cuero y las exportaciones argentinas se vieron reducidas.
Tiempo después, en el afio 1967 el gobierno argentino fijé un cupo a las exportaciones
de cuero crudo obligando asi a las curtiembres a reequiparse y mejorar sus procesos.
En 1972 se prohibio totalmente la exportacion de cueros no industrializados a fin de
comercializar solo los productos con mayor valor agregado. Esta situacion se mantuvo
hasta el afio 1992, pasando a regir un derecho a la exportacion de cueros sin cutir o en
wet blue.

Este derecho de exportacion sigui6 en vigencia®’, y las exportaciones de cueros curtidos

(semiterminados y terminados) llegaron a triplicarse en el periodo que va

47En enero de 2012, el gobierno de Néstor Kirchner mediante el Decreto N° 7/2012 publicado en el
Boletin Oficial, resolvié mantener por cuatro afios mas las restricciones a los derechos de exportacién
de cueros, con el objetivo de garantizar el abastecimiento interno. En el afio 2018, la vigencia del decreto
volvid a estar en cuestién, reavivando la histérica puja entre los frigorificos y las curtiembres, y
generando gran preocupacion en este ultimo sector, ya que de no mantenerse la restriccion no estaria
garantizada la provision de cueros para el mercado interno. Segun el presidente de Camara Industrial de
las Manufacturas del Cuero y Afines (CIMA), Ariel Aguilar, desde enero de 2016, el Estado bajo
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desde 1978 hasta 1998, en el cual crecieron de un valor de 250 a 780 millones de
dolares. De esta forma, solo las curtiembres exportadoras —que segun el “Plan
Estratégico Industrial 20 20” del afio 2012, son 17 empresas de un total de 230
curtiembres- pudieron realizar grandes inversiones, desarrollar nuevas tecnologias y
avanzar en su nivel de competitividad (Escobar, 2011).

En este sentido, se ha destacado también la incursion en el desarrollo de articulos con
mayor margen de rentabilidad, como ser la fabricacion de cortes y fundas cosidas
destinadas a la industria del mueble y del automovil, que constituyeron un claro
ejemplo de cdmo algunas curtiembres argentinas fueron avanzando en acciones que le
aseguraron un mejor posicionamiento en los mercados internacionales durante la
década de los afios "90.

Respecto a las exportaciones, los comportamientos sectoriales indican que las
curtiembres a principios de los afios "90 abastecian al mercado interno de manufacturas
que, a su vez, mostraban coeficientes de exportacion significativos, especialmente en
el caso de la marroguineria. Sin embargo, desde aquel momento hasta la actualidad, la
disociacién entre los sectores productivos es creciente, ya que las curtiembres se
orientan hacia la exportacion y las exportaciones de las manufacturas han estado en
constante decrecimiento (Ferreira, 2016).

La situacion actual del sector curtidor en Argentina demuestra una importante
concentracion en las empresas mas grandes que destinan una alta proporcion de su
produccion a las exportaciones, mientras que el mercado local es abastecido por
empresas pequefias y medianas. La reduccion del niamero de empresas PyMEs en la

década de los "90 se estima entre un 30% y un 50%. Por tanto, los establecimientos

esos derechos de un 15% a un 10% generando un aumento en la exportacion de cueros sin procesar.
Para mayor informacion, estan disponibles en la web los siguientes articulos periodisticos:
https://www.cronista.com/columnistas/El-cuero-como-emblema-de-un-proyecto-de-pais-20180214-
0014.html
https://mundoempresarial.com.ar/noticia/251/se-incremento-en-un-300-la-exportacion-de-cuero-
crudo-sin-valor-agregado
http://bichosdecampo.com/sera-cierto-esta-vez-macri-prometio-terminar-con-la-historica-proteccion-
a-los-curtidores/
https://www.cronista.com/economiapolitica/lmpulso-al-cluster-exportador-de-carne-ganador-de-la-
devaluacion-20181120-0060.html
https://www.iprofesional.com/notas/26210-Empresarios-del-calzado-piden-mas-retenciones-al-cuero
https://www.clarin.com/rural/retenciones-cuero-afectan-precio-carne-mercado-
local_0_T6XiUDv99.html

Fecha de la dltima consulta: 10 de junio de 2019.
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con mayor capacidad de procesamiento concentran la mayor parte de las exportaciones
(Escobar, 2011).

Esas grandes curtiembres con capacidad exportadora utilizan una tecnologia capital
intensiva acorde con los estandares internacionales, poseen adecuadas economias de
escala, grandes inversiones en plantas de tratamiento de efluentes liquidos y son, en
general, cuidadosas de los impactos ambientales. Tienen capacidad para procesar
alrededor de 5.000 pieles por dia (promedio por cada planta de curtido alcromo de las
principales empresas del sector) y se especializan en las primeras etapas del proceso
productivo por lo que el grueso de su produccion se comercializa en estado wet blue o
semiterminado. Solo una pequefia parte de las pieles finalizan el proceso productivo,
es decir, se transforman en cuero terminado (Roca, 2013).

Luego, se distingue un grupo de empresas medianas que también se han organizado en
las primeras etapas del curtido, pero cuya mayor participacion es dentro del mercado
local. En este segmento, el proceso inversor también ha sido relevante y la tecnologia
empleada es avanzada, aunque sin llegar al nivel de las grandes firmas del sector,
pudiendo procesar alrededor de 500 pieles por dia.

Por dltimo, existe una gran cantidad de pequefias curtiembres que abastecen
fundamentalmente a las industrias de calzado y otras manufacturas de cuero (para las
que trabajan a facon), que se especializan en la segunda y tercera etapa del proceso
productivo y utilizan como materia prima cuero en estado wet blue o semiterminado.
Estas PyMEs trabajan con una escala reducida de produccion y conforman el complejo
orientado al mercado interno, con bajo nivel de automatizacion, presentan problemas de
indole financiera y de eficiencia retrasando la posibilidad de adoptar nuevas tecnologias
de produccion, y generan un fuerte impacto ambiental (Roca, 2013; Ferreira, 2016).
En consecuencia, se observa una primarizacién de la cadena de valor con menor grado
de integracion y un aumento de la cantidad de cueros semiterminados que se exportan,
ocasionando una reduccion de la disponibilidad local de cueros y una mayor relevancia
del calzado textil y de plastico cobra. Por lo tanto, el segmento que menos valor
agregado genera y que estad orientado al mercado externo, ha sido el que se ha
fortalecido desde la década de los 90. Asi, Argentina se encuentra entre los principales
productores y exportadores del cuero en estado semiterminado, pero se especializa en

productos de escaso valor agregado, de reducida demanda de empleo y demuestra un
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eslabonamiento productivo local sumamente débil (Ferreira, 2011a; Ferreira, 2011b;
Ferreira, 2011c; Ferreira, 2016).

Por otra parte, en términos territoriales se estima que las curtiembres activas de
Argentina se han localizado cerca de los puertos de exportacion y de los frigorificos.
Justamente, un 82% de ellas se encuentran en Provincia y Ciudad de Buenos Aires y
un 7% en Santa Fe. En consonancia, los establecimientos productivos vinculados al
sector como ser las fabricas de calzado y marroquinerias, también reproducen esa
distribucion. Cabe mencionar que es en la Provincia de Buenos Aires donde se produce
el mayor volumen de faena a nivel nacional, y donde se han instalado el 34% de los
mataderos y frigorificos (Roca, 2013).

No obstante, no se evidencia una articulacion fluida entre las firmas o sinergias de
trabajo conjunto, con lo cual se percibe una gran fragmentacion de los agentes que
conforman la cadena del cuero (Roca, 2013). No se han generado estrategias conjuntas
entre las curtiembres orientadas al mercado interno y los fabricantes demarroquineria
y calzado, y por ello es posible esperar una especializacion regresiva en manufacturas
con mayor primarizacion de la cadena de valor y menor nivel de empleo (Ferreira,
2016).

Existen datos del afio 2013 que dimensionan la situacion previamente descripta de
fuerte heterogeneidad de actores entre los sectores de la cadena: tomando los datos del
Valor Bruto de Produccion (VBP), del Valor Agregado (VA) y de las exportaciones,
el segmento de curtido y terminacion de cueros contribuye en un 48% Valor Agregado
total de la cadena y un 37% al Valor Bruto de Produccidn, al tiempo que concentra casi
exclusivamente sus exportaciones en un 95%. Las tres curtiembres mas importantes
explicaban alrededor del 50% de las exportaciones de cueros nacionales, mientras que
las diez primeras concentran el 85% (Roca, 2013)*.

Otra de las principales caracteristicas del complejo es su muy bajo nivel de articulacion
institucional, tanto entre actores privados como con el sector publico. Esto se condice
con laescasa presencia de instituciones de &mbito publico y/o academico, que articulen

y difundan el acceso y uso de tecnologias (Ferreira, 2016; Roca, 2013).

48 Sj bien dichos datos estan desactualizados, y por esa razén no reflejan los cambios en la coyuntura
econdmica de los dltimos afios, son Utiles a los fines de esta tesis porque ofrecen el marco de contexto
en el cual intervino la ACUMAR en las curtiembres de la Cuenca a partir de 2009.
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Cabe mencionar que las grandes curtiembres exportadoras con escala mundial estan
agremiadas en la “Camara de la Industria Curtidora” (CICA); mientras que las
pequefias y medianas curtiembres —en su mayoria ubicadas en la zona sur del
Conurbano Bonaerense- se agremian en la “Asociacion de Curtiembres de Buenos
Aires (ACUBA).

El comportamiento estructural de la cadena de valor del cuero esta determinado por la
politica de derechos y reintegros a la exportacion, que tiende a desalentar la agregacion
de valor, restando estimulo a su desarrollo y colocando a los bienes finales del cuero
en clara desventaja competitiva en el mercado internacional. Dado que la politica
econdmica no prioriza la agregacién de valor, de no modificarse se pone en riesgo la
disponibilidad de materia prima para producir manufacturas ya que las curtiembres se
orientan a la exportacion (Ferreira, 2011b; Ferreira, 2011c; Ferreira, 2016).

En este punto, es dable destacar que es preciso garantizarle al productor local de
calzado y marroquineria el acceso a una oferta de materia prima a un precio
competitivo, diferente del precio internacional, y de esa manera lograr una
combinacion de productos de baja, media y alta gama que les permita abastecer la
demanda interna e incursionar en los mercados externos. Por lo tanto, es necesario que
sea el Estado quien genere los incentivos y las normativas adecuadas para crear las
condiciones que posibiliten ese desarrollo.

Segun Ferreira (2016), la agregacion de valor permitiria la subsistencia de aquellas
curtiembres pequefias y medianas orientadas al mercado interno, provocando un
aumento en la disponibilidad de cueros terminados para manufacturas. Esto podria
producirse si se modificara la estructura de derechos y reintegros para incentivar la
agregacion de valor, si se implementara el cupo a la exportacién y si se tecnificaran
los procesos de terminado de cueros de baja escala.

En suma, es posible afirmar que el complejo productivo del cuero:

Se trata de una industria concentrada en pocas empresas, pocos bienes,
escaso valor agregado y casi absoluta orientacion al mercado externo como
proveedoras de commodities, especialmente a China. Por otro lado, el resto
de la cadena de valor orientada al mercado interno, productor de bienes
finales, es mayoritariamente PyME y esta subordinado al sector concentrado
de curtiembres, quedando supeditada la provision de materia prima en
cantidad, calidad y precio a la estrategia exportadora de las grandes firmas.
La escasez comienza para las curtiembres medianasy chicas, orientadas
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principalmente al mercado interno, y se prolonga hacia los fabricantes de

manufacturas (Ferreira, 2016; p: 7)*.

En ese contexto, se evidencia que el actual sistema de incentivos no favorece el
desarrollo de la cadena de valor del cuero ni la incorporacion de innovaciones
tecnoldgicas. Esa ausencia de desarrollo de los eslabones finales debe entenderse como
el resultado de politicas economicas implementadas para la cadena de valor, que han
favorecido al sector de los primeros procesos industriales en manos de las grandes
empresas curtidoras, en detrimento de los eslabones finales donde se emplean
intensivamente mano de obra y compiten mundialmente en mercados mas grandes.
(Ferreira 'y Schorr, 2012).

4.3 La intervencion de la Autoridad de Cuenca Matanza Riachuelo (ACUMAR) y

su impacto econdémico en las curtiembres de la Cuenca

Como ha sido descripto en el capitulo 3, en el afio 2004 un grupo de vecinos presentd
una demanda contra el Estado Nacional, la Provincia de Buenos Aires, la Ciudad de
Buenos Aires y 44 empresas, reclamando la recomposicion del ambiente, la creacién
de un fondo para financiar el saneamiento de la Cuenca y un resarcimiento econémico

por dafios y perjuicios. Posteriormente, dicha demanda se amplié hacia los 14

4 Esta descripcion del complejo productivo del cuero no es discordante con los rasgos observados en
el perfil de la industria argentina por varios estudios recientes (Azpiazu, Manzanelli y Schorr, 2011;
Azpiazu y Schorr, 2010; Basualdo, 2006; Fernandez Bugna y Porta, 2008; Ortiz y Schorr, 2009; Castells
y Schorr, 2015; Schorr (coord.), 2018, entre otros), que han tenido como objetivo caracterizar el periodo
de la posconvertibilidad —etapa en la que acontecieron los hechos que conforman el presente trabajo-.
Desde el abandono de la convertibilidad, sobre todo bajo los gobiernos “kirchneristas”, se han
manifestado algunas rupturas respecto del derrotero industrial caracteristico de la década de los “90. No
obstante, las investigaciones citadas en el parrafo anterior sugieren que también se han afianzado
muchos legados criticos del neoliberalismo, como por ejemplo las caracteristicas de la estructura
productivo-exportadora y del poder econémico, la problematica de la dependencia tecnoldgica, el
caracter trunco de la matriz industrial, las modalidades de insercién en el comercio mundial, entre otros.
Por lo tanto, en este periodo se verificd una fase de crecimiento, pero no de desarrollo industrial (Castells
y Schorr, 2015).

En relacion a dichas continuidades, el proceso de extranjerizacion en empresas lideres de la economia
argentina en las Gltimas décadas, en combinacion con la ausencia de politicas estatales compensatorias,
demuestra la ostensible debilidad del capital nacional, que, tratindose de una fraccion incapaz de
competir en igualdad de condiciones con el capital extranjero, ha venido desplegando una estrategia que
lo ha llevado a resignar porciones importantes de la estructura econdémica. En este contexto, la burguesia
local que logro sobrevivir a los procesos de apertura y desregulacion econdmicas se inserta en un marco
de profundizacién del proceso de transnacionalizacion del capital y, consecuentemente, ha tendido a
estrechar sus lazos con el capital extranjero (Wainer y Schorr, 2014).
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municipios bonaerenses por los que se extiende la CMR. Asi se origind la “Causa
Mendoza”.

El 8 de julio de 2008, la CSJN dict6 un fallo histérico en el cual se determino quiénes
son los responsables de llevar adelante las acciones y las obras de saneamiento, y a la
vez le ordend a la ACUMAR la planificacion y la ejecucion de un plan integral que
persiga los siguientes objetivos: mejorar de la calidad de vida de los habitantes de la
Cuenca; recomponer el ambiente en todos sus componentes (agua, aire y suelo); y
prevenir de dafios con suficiente y razonable grado de prediccion.

El Plan Integral de Saneamiento Ambiental (PISA) elaborado por la ACUMAR en el
afio 2009, y modificado en 2010, contiene una linea de base y un diagnostico de la

situacién de degradacion de la Cuenca. Alli se afirma que:

Dentro del amplio espectro de probleméticas presentes, una de las mas
relevantes es la vinculada a la existencia de gran cantidad de empresas del

rubro curtiembre, de variada envergadura y en general dispersas
geograficamente en los partidos de Lanus y Avellaneda, Estas empresas en su
mayoria requieren la implementacion de cambios en sus procesos Yy
operaciones a los fines de asegurar un adecuado manejo ambiental y una
mayor eficiencia productiva (PISA, 2010: p. 42).

Esta afirmacion surge de los informes de la Secretaria de Ambiente y Desarrollo
Sustentable de la Nacion (SAyDS) que en 2006 identificd al sector de las curtiembres
como el responsable del 50% de la degradacion ambiental, y que luego en las
audiencias se ratific6®. Sin embargo, este dato no ha sido posible cotejarlo con algin
estudio técnico que lo respalde, pero si fue ampliamente difundido ya que las
curtiembres estan mal vistas por su tradicional forma de operar poco cuidadosa con el
ambiente.
A partir del fallo de la corte, y tal como surge de las entrevistas, el Juez Federal de
Primera Instancia de Quilmes Luis Antonio Armella le encomend6 a la ACUMAR que
actuara fuertemente en relacion a las curtiembres, y exigio plazos de cumplimiento

muy ajustados. En palabras de uno de los entrevistados:

S0 Al respecto, ver https://www.clarin.com/ultimo-momento/audiencia-riachuelo-secretaria-medio-
ambiente-apunto-empresas_0_HJPgJ1GkCtx.html
Fecha de la dltima consulta: 10 de junio de 2019.
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“El juez que estaba en la causa decia que el culpable eran las curtiembres, no todas las
industrias, no las causas sanitarias —como la falta de cloacas-, sino las curtiembres. Estaban
mal vistas en la sociedad. Y su reaccion a eso fue, <Bueno, se viene el tema ambiental y ahora
vamos a tener que preocuparnos por el tema ambiental>. Que era una variable no tan
manejada por los curtimbreros. Ellos pensaron gue este tema se podia tirar para adelante, no
habia mucha experiencia en cuanto al control ambiental. Si estaba AySA, u OPDS pero no
tenian tanto peso como ACUMAR para clausurar, o solo venian el tema de efluentes”.
(Inspector de la ACUMAR).

“A mi forma de ver, al principio fue muy brusca la manera de proceder, ya que se exigieron
plazos a cumplir muy acotados y dificiles de cumplir para una industria que estd asentada en
la Cuenca Matanza Riachuelo... que se asento justamente cerca del Riachuelo por la
actividad, y fueron més de 40 afios de no hacer nada, en un afio no se podia cambiar, no se
puede cambiar. Fue muy brusco, y demasiado dura la mano para tantos afios de
incumplimiento. Si considero que hay que hacerlo un poco mas laxo para aquella empresa
que realmente esta cumpliendo o estd haciendo algo para cumplir.”. (Representante técnico

de las empresas)

A mediados de julio de 2011, la ACUMAR vya habia empadronado a unas 180
curtiembres aproximadamente, de las cuales se declararon “Agente Contaminante” a
117 entre los afios 2009 y 2016. Las empresas de mayor magnitud no fueron
sorprendidas por la llegada de ACUMAR, ya que desde hacia unos afios y en respuesta
a las exigencias de determinados mercados, habian comenzado a realizar las
inversiones pertinentes para reconvertir sus procesos productivos evitando la
afectacion ambiental.

Sin embargo, y considerando que la industria de los curtidos es un gran consumidor y
contaminador del agua, la barrera ambiental a superar por las pequefias y medianas
empresas es muy elevada, ya los efluentes y residuos generados son voluminosos, y su
tratamiento no es econdmico. Se genera gran cantidad de cargas contaminantes que
producen alteraciones importantes en los parametros del agua y que superan
ampliamente los limites permitidos (Frecia, 2017).

Como consecuencia, la llegada de la ACUMAR significé un proceso de adaptacion en
el cual se hizo muy notoria la diferencia entre las grandes curtiembres, que ya habian

puesto en practica algun tipo de procedimiento en cuanto al manejo de los efluentes
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volcados, y las de menor envergadura que no habian avanzado en la cuestién ambiental.
Este ultimo grupo se vio representado en su mayoria por aquellas empresas familiares,
algunas sin tratamiento de curtido que solo adecuaron la parte del terminado sin tener
que realizar obras, y otras que si realizaban dicho tratamiento yse vieron afectadas

fuertemente.

“Hay que dividir a las grandes empresas en funcion de la cantidad de cueros que vendian o
que exportaban, de las pymes o empresas familiares que no tenian espalda econdmica para
Ilevar adelante un proceso de reconversion antes. Entonces, las que ya estaban habituadas a
exportar tenian una infraestructura previa para acondicionar el vuelco. Sin embargo, tenian
mal el vuelco, entonces lo que les quedaba por hacer era poner a funcionar correctamente su
infraestructura para volcar dentro de parametros. Otras, que no tenian infraestructura
tuvieron gque acondicionar sus empresas para adecuar principalmente el sulfuro y el cromo.
Entonces, lo primero que se solicité fue la implementacion de tratamientos para tratar el
sulfuro y el cromo; y posterior a ese acondicionamiento se pidieron la instalacion de las
plantas de tratamiento para tratar de reducir toda la carga organica”. (Funcionario de la

ACUMAR)

Si bien dentro de las 117 curtiembres declaradas “Agente Contaminante” habia
empresas medianas y grandes que ya estaban haciendo las inversiones pertinentes para
acomodar sus vuelcos en funcion de lo establecido en las normativas, sus efluentes
liquidos seguian sin adecuarse. Por lo tanto, dicha declaracion alcanzo a curtiembres

de variada envergadura.
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Localizacién de las curtiembres en la CMR. Fuente: elaborado por la Dra. Mariana Torrero, en base a
los datos de la pagina web de la ACUMAR de junio de 2018.

Teniendo en cuenta la estratificacion elaborada por el INDEC, de las 117 curtiembres
declaradas “Agente Contaminante” entre los afios 2009 y 2018, 70 eran industrias
pequefias, 34 eran industrias pequefio-mediana de entre 11 y 50 personas ocupadas, 10
eran industrias medianas, 2 industrias mediano-grande, y 1 industria grande.

Cabe mencionar que de ese conjunto de 117 curtiembres, hubieron 14 que fueron
empadronadas, controladas y declaradas “Agente Contaminante” por la ACUMAR,
pero tras la implementacién de la Resolucion ACUMAR N° 1113/2013, que como fue
comentado en el capitulo anterior, al delimitarse la injerencia de la ACUMAR dentro
de los limites hidrogréaficos de la Cuenca, las actuaciones administrativas de aquellos
establecimientos empadronados y fiscalizados por el organismo, pero no
comprendidos por dichos limites, fueron traspasadas a las autoridades competentes
(OPDS o APRA, segun corresponda).

De esas 14 curtiembres que habian sido declaradas “Agente Contaminante” pero que
luego quedaron fuera de los limites de la cuenca hidrica, 5 eran industrias pequefias, 6
eran industrias pequefio-medianas, 2 industrias medianas y 1 industria mediano-

grande. Se destacan dentro de este grupo, a 2 empresas exportadoras lideres del sector.
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Segun los datos publicados por el organismo®!, la situacion actual de las 103
curtiembres declaradas “Agente Contaminante” que se encuentran dentro de los limites

hidricos de la Cuenca es la siguiente:

e 20 empresas fueron declaradas “Empresa Reconvertida”, tal como lo establece
la Resolucion ACUMAR 278/2010;

e 19 empresas se encuentran clausuradas, con la prohibicién de realizar
actividades que formen parte de sus procesos productivos —salvo en 6 casos de
“clausura parcial” en los cuales se clausurd solo el vuelco-;

e 35 curtiembres cerraron (3 de ellas “Empresas Reconvertidas™);

e 32 curtiembres se encuentran en cumplimiento del Plan de Reconversion
Industrial.

Ahora bien, a partir de estos datos es posible afirmar que solo el 18% de las 103
curtiembres declaradas “Agente Contaminante” pudieron adecuarse a la normativa
ambiental, que el 52% no pudo hacerlo y por esa razon permanece clausurada o
directamente cerrd sus puertas, y solo el 33% esta intentando cumplir con una serie de
metas para poder adecuarse a la normativa. A la vez, hacia fines de 2018, con el nuevo
empadronamiento, se pudieron contabilizar 49 curtiembres no declaradas “Agente
Contaminante” dentro de los limites hidrograficos de la Cuenca, que habian cesado su

actividad, pero que durante 2009 y 2010 aun estaban trabajando.

51 Informacion disponible en http://old.acumar.gob.ar/pagina/2364/establecimientos-en-la-cuenca-
matanza-riachuelo
Fecha de la dltima consulta: 15 de mayo de 2018.
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Situacion actual de las curtiembres en la CMR. Fuente: elaborado por la Dra. Mariana Torrero, en
base a los datos de la pagina web de la ACUMAR de junio de 2018, en comparacion con el “Registro

de Establecimientos de la CMR — 201952,

Todo lo mencionado hasta aqui en este apartado, puede resumirse en las palabras de
uno de los inspectores de la ACUMAR, que justamente tenia asignada la tarea de

fiscalizar curtiembres:

“Las menos hicieron una fuerte inversion, hicieron la planta de tratamiento acorde a las
necesidades y adecuaron todos los procesos. La mayoria, cerraron todos los procesos
hamedos, tercearizaron los procesos himedos para no tener que hacer la planta de
tratamiento. Las que no pudieron hacer inversiones son las pymes. Las grandes hicieron
inversiones. Las que hicieron planta de tratamiento, recuperacion y reutilizacion del cromo,

reutilizacion de sulfuro son seis. El resto, o cambio el proceso, tercearizo el proceso himedo

52 Se puede acceder al “Registro de Establecimientos de la Cuenca Matanza Riachuelo — 2019 desde
http://datos.acumar.gob.ar/dataset/registro-de-establecimientos-de-la-cuenca-matanza-riachuelo-2019
Fecha de la dltima consulta: 10 de junio de 2019
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o cerro. De las 130/150 que estaban en Lanus deben quedar activas menos de la cuarta parte.
También estan los casos de las que quedaron ‘‘fuera de cuenca”, tras la Resolucion
1113/2013, y ACUMAR no fue més. En otros casos, no muchos, pero ha sucedido, se fugaron;
es decir, se fueron cerca o lejos de la Cuenca (por ejemplo, Florencio Varela). La mas lejana
se mudd a Salta. En cuanto al cumplimiento de los Planes de Reconversién, hubo poco
cumplimiento. La mayoria los presentaba para pasar el momento, pero luego no los cumplian.
Cuando evaluaban la inversion, decidian cerrar la parte himeda y cambiaban el PRI. Las

unicas que cumplieron fueron las grandes curtiembres” (Inspector de la ACUMAR).

Cabe mencionar que todos los entrevistados coinciden en que las tres grandes
curtiembres exportadoras de la zona habian realizado considerables avances antes de
la llegada de la ACUMAR. Esas empresas grandes -mas alguna otra que también haya
podido invertir, construir y poner en funcionamiento su planta de tratamiento-, fueron
las mayores ganadoras de éste nuevo periodo que se inici6 con el fallo de la CSIN en
2008, ya que absorbieron la parte hiumeda del proceso (curtido y pelambre), que las
curtiembres mas chicas dejaron de hacer debido a los nuevos controles. Estas ultimas,
solo se quedaron con la terminacion, perdiendo rentabilidad.

Esto implica la tercerizacion de la parte humeda a favor de las grandes empresas, yun
aumento de los costos del metro cuadrado de pelado y curtido, y por ende un
encarecimiento de las ganancias. Esa fue la Gnica opcion posible para evitar cerrar
definitivamente el establecimiento. Es decir, que para las curtiembres mas chicas de la
zona, ganar significO no cerrar y mantenerse activas a pesar de la pérdida de
rentabilidad.

En ese punto, cabe mencionar que Aguilar Villanueva (1996) sugiere la inexistencia
de una politica en general o estructura de poder total que cubra sin excepcion la
sociedad entera, y con este argumento retoma la clasificacion de las politicas que
realiza Lowi (1964), ya que no concuerda con la pretensidn de una unica definicion de
“politica”, debido a la construccion de distintas arenas de disputa que implican las
diferentes caracteristicas de las politicas.

De los cuatro tipos de politicas que define Lowi y que retoma Aguilar Villanueva
(1996), es pertinente a los fines de este trabajo retomar la definicion de “politica
regulatoria”, que implica una arena de conflicto y negacion entre grupos de poder, que

se mueven en torno a una misma cuestion y se ven obligados a coaliciones y/o
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transacciones de reciproca concesion. En esta arena turbulenta, hay afectados y
beneficiados en ocasion de una ley general que regula un determinado campo de
accion. Las sanciones aplicadas por las politicas regulatorias conciernen a los
comportamientos individuales, y la amenaza de sanciones es inmediata contra eventos
renitentes (Aguilar Villanueva, 1996).

La politica regulatoria de la ACUMAR, que evidentemente condend los
comportamientos individuales de las curtiembres, conformé un esquema de afectados
y beneficiados, en detrimento de las pequefias y medianas curtiembres. Dicha
intervencion no contempl6 en su disefio la voluntad de direccionarlas para que puedan
seguir trabajando sin contaminar. Simplemente, se las borré del mapa; y los resultados
concretos se evidenciaron en la mejoria de la calidad de agua en cuanto a la presencia
de metales pesados vinculados a esta actividad.

Asimismo, el recorte del proceso productivo impactd directamente en el nivel de

empleo del sector:

“Las chicas que cerraron obviamente dejaron a sus empleados en la calle. No tengo conocimiento de
cémo habran arreglado en cuanto a indemnizaciones o motivos. También sé que hay muchas empresas
que estan esperando la clausura de ACUMAR para cerrar la empresa y tener un justificativo para no
abonar a la gente. Y en cuanto a las empresas grandes, una de las grandes que yo manejo, de 46 0 57
personas que manejaba en el afio 2008, hoy esta en 25 empleados. Redujeron turnos de trabajo. O sea,
al sacar una parte de sus procesos, la parte himeda, que es la parte que operarios precisa, tiene menos

empleados que antes” (Representante técnico de las empresas).

Entonces, dentro de aquel grupo de las declaradas “Empresa Reconvertida”, se
encuentran aquellas pocas en condiciones de realizar el proceso completo de curtido,
pelambre y terminacion, que cuentan con sus plantas de tratamiento volcando dentro
de los limites aceptables; y aquellas que han dejado de hacer la parte himeda. En otros
tres casos, se constato la baja de la actividad, el cierre de la planta y la remediacion de
los pasivos ambientales, con lo cual se procedid a excluir a esos establecimientos del
registro de “Agente Contaminante”.

La instancia de la reconversion industrial sucedié de manera gradual porque, como se
menciond anteriormente, en los inicios de los controles de ACUMAR, ninguna
curtiembre que generase efluentes liquidos, lo hacia dentro de los limites establecidos

por las normativas. De este modo, se fueron presentando los planes de reconversion
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industrial con los plazos que ACUMAR exigia, y como no se cumplian, entonces hubo
clausuras, reuniones, lobby, exigencias; y finalmente se comprendi6 que no habia otra
opcidén que adecuar los vuelcos o dejar de volcar.

Entre los afios 2010 y 2013 aproximadamente, fueron numerosas las reuniones entre
la ACUMAR vy las camaras empresarias. Y una vez que entendieron lo que el
organismo exigia, empezaron a cooperar y hacer las obras o cambiar los procesos
productivos; pero otras curtiembres cerraron y en otros casos, se fueron de la cuenca
porque no estaban en condiciones de cumplir con las exigencias de la ACUMAR.
Como consecuencia de esas reuniones, las cAmaras empresarias se comprometieron a
bajar el cromo y el sulfuro. Y al mismo tiempo, los funcionarios de la ACUMAR de
ese entonces les concedieron, en algunas oportunidades, cierta gradualidad para bajar
la DBO -demanda bioldgica de oxigeno- y la DQO -demanda quimica de oxigeno-,
gue son contaminantes de origen organicos.

Respecto de aquellas curtiembres que se vincularon con el organismo de manera
colectiva a través de su camara empresarial, es posible mencionar el caso de las
curtiembres nucleadas en ACUBA, como un actor central que se ha mantenido en
constante dialogo con las distintas gestiones que pasaron por la ACUMAR. Las
industrias nucleadas en ACUBA desde los inicios de la “Causa Mendoza” se han
mantenido detras de la idea de mudarse a un parque industrial donde se les permita
tratar sus efluentes.

Asi como los representantes de ACUBA han frecuentado el organismo en busca de la
consolidacién de un canal de dialogo, también lo han hecho las cooperativas de
trabajadores, que fueron surgiendo ante la quiebra o el cierre de las curtiembres donde
antes eran empleados. Ademas de las areas técnicas, se han vinculado con las
autoridades a través de la Comision de Participacion Social de la ACUMAR.

La relacion con las cooperativas del rubro de las curtiembres y la ACUMAR ha sido
tensa, ya que, por diversas dificultades de indole legal, financieras y/o técnicas —entre
otras-, en su amplia mayoria no calificaban para acceder a créditos o0 al ANR de la
ACUMAR, que les permitan luego invertir en la readecuacion de sus procesos
productivos y construir su propia planta de tratamiento, o en la mudanza al predio del
PIC y tratar alli sus efluentes. Respecto a la mudanza y traslado al parque, esta
posibilidad resulté ser mas cuantiosa en términos monetarios que la construccion de

una planta de tratamiento, con lo cual ninguna cooperativa se mudara al PIC.
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Retomando los resultados que surgen luego de la intervencion de la ACUMAR en las
curtiembres de la Cuenca, se describiran a continuacion las estrategias que sus
responsables decidieron seguir tras la declaracion de “Agente Contaminante”. Para
ello, se considera el concepto de “estrategia corporativa” que Gaggero toma de

Andrews:

(...) patron de decisiones en una compafiia que determina y revela sus
objetivos o metas, produce las principales politicas y planes para lograr esos
objetivos o0 metas, y define la gama de negocios que la empresa va a perseguir,

el tipo de organizacion humana y econémica que es o intenta ser, y la
naturaleza de la contribucion econémica o no econdémica que intenta brindar

a sus propietarios, empleados, clientes y comunidades (Andrews, 1997: p. 52;

citado en Gaggero, 2012; p. 38).

En primer lugar, y después de cotejar los resultados presentados anteriormente con la
informacién recabada en las entrevistas, es posible afirmar que las estrategias
corporativas se enfocaron en evitar una clausura o una sancidn, y no en solucionar el
tema ambiental. Mas adn, la inversion en nuevas tecnologias de produccion més limpia
no fue considerada, sino que todas las acciones tendientes a reducir la contaminacion
fueron percibidas como un gasto y como una obligacion frente a la presion ejercida por
la ACUMAR.

En este punto en particular, se comprueba la afirmacion realizada en el apartado
anterior, en cuanto a la falta de articulaciones entre actores publicos y privados que
faciliten la difusion y el uso de nuevas tecnologias para dinamizar y hacer mas
competitivo al sector (Ferreira, 2016; Roca, 2013). En relacién a este aspecto,
Grabowski (2008) advierte sobre la necesidad de asistencia técnica por parte de los
sistemas cientifico-técnicos nacionales e internacionales, que ayuden a este sector a
destrabar la barrera tecnoldgica, y asi poder competir en el mercado internacional.

En relacion a la informacion de las entrevistas, la descripcion aportada tanto por los
profesionales técnicos que trabajan asesorando ambientalmente a las curtiembres como
por los inspectores de la ACUMAR, dan cuenta de que dichas empresas fueron
instaladas por inmigrantes generalmente de origen italiano en las décadas de 1940 o
1950, y en la actualidad son los hijos o nietos quienes mantienen la actividad. Como

se demostré anteriormente, la mayoria son pequefios y pequefio-medianos
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establecimientos, que no han tenido mucha evolucion en tecnologias, y que mantienen

la estructura vieja:

“Asi que la estrategia era gastar lo minimo posible para solucionar... evitar una clausura o una
sancion. Y poder seguir trabajando. O sea, no fue una cuestion de cambio cultural, no se incluy6 dentro
de un esquema de empresa o cultura de la empresa, y tomar la decision de invertir —tanto como se
invierte en otras cosas- en el tema ambiental. Tiene que ver con la cultura que venian teniendo, de
tradicion familiar, de no crecer tecnologicamente, de no invertir... pero si que funcione la empresa.
Primera estrategia, fue hacer lobby. Venian a hablar al organismo, a través de sus camaras o lo que

sea...crear confusion... Tratar siempre de estirar el problema para adelante. Lo segundo, presentar lo

minimo e indispensable que solicitaba el organismo.” (Inspector de la ACUMAR).

Por ende, las inversiones no estuvieron dirigidas a cambiar sus procesos o a utilizar
tecnologias de produccidén mas limpia, sino que se utilizaron técnicas end of pipe para
eliminar los contaminantes. Esto implica la continuidad de la misma forma de trabajo
a pesar de la contaminacién que se puede generar, y al final del proceso se pone en
marcha una planta de tratamiento para mejorar ese efluente contaminante y poder
volcarlo al pluvial o al cloacal. Sin embargo, esto no constituye una solucion ambiental,
porque el proceso productivo sigue siendo igual de sucio. Mas adn, se realiza un
tratamiento del agua, que genera consumo de energia y otras cuestiones que impactan
en el ambiente, con el fin de cumplir con los parametros pautados en la normativa y
nada mas.

Si bien en el caso de las curtiembres de la Cuenca, no se puede hablar de monopolios,
si es posible afirmar que existe un alto grado de concentracion que comenzé en la
década de los afios "90, cuando la apertura comercial de la época, desmantelé a la
industria del calzado en la Argentina, y las curtiembres redujeron su produccién y
paulatinamente fue decreciendo la capacidad instalada y el capital del sector. En la
actualidad, y considerando los cambios de los ultimos 20 afios, las curtiembres mas

grandes son las Unicas que pueden exportar.

“Las que dominan el mercado son 2 o 3 que tienen una tirada de 6000 cueros por dia. Pero no es solo

es0. Hay otro problema con el tema del cuero crudo, que las grandes curtiembres compran en cantidad
y manejan el precio. Y los chicos no llegan a competir. Las grandes manejan las dos puntas: la materia

prima -el cuero crudo- y el cuero terminado, por la cantidad. Entonces a los chicos los pasan por

arriba” (Representante técnico de las empresas).
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Otro aspecto a considerar, es la cultura empresarial. Muchos de quienes se han
dedicado a curtir cueros en esta zona, son conocidos y/o parientes entre si, que en
algunos casos han instalado la curtiembre en el mismo terreno que su propia vivienda.
La modalidad de trabajo ha sido aprendida por los sucesores, y se constata una casi
nula profesionalizacion de la practica productiva.

Ante la llegado de la ACUMAR esgrimian que “toda la vida trabajamos igual”, “por
qué me estan pidiendo esto ahora, si hace 40 afios que con mi papd y mi abuelo
trabajamos asi”, “hace 200 afios que el Estado dice que va a limpiar el Riachuelo y no
lo hace”, y frases por el estilo dando cuenta de que la innovacion tecnolégica y
medioambiental no era una variable a considerar, a pesar de que dicho atraso les costo
a muchas de ellas la pérdida de parte de sus procesos productivos e incluso el cierre de
sus empresas. A pesar de los manuales mundialmente difundidos de buenas practicas
ambientales, estos empresarios se han mostrado reticente a cambiar.

En los casos donde los empresarios no han podido construir la planta de tratamiento de
efluentes liquidos, ya sea por falta de espacio en el terreno donde estaba emplazada la
empresa o por falta de dinero para invertir, las curtiembres tercearizaron la parte
himeda, pero el resto de los procesos que siguieron haciendo continuaron con lamisma
forma de trabajo. En términos globales, no se pudo comprobar un intento de
reestructuracion de todos los procesos para utilizar los recursos de manera mas
eficiente, y asi reducir el consumo y la generacién de residuos.

También estan aquellos que aseguran que recirculan los efluentes y los disponen como
residuos especiales o peligrosos, pero en realidad es dificil de controlar que
efectivamente asi suceda, o aquellos que estan siendo investigados por supuestos
vuelcos clandestinos. Dentro de este Ultimo conjunto, se estima que existen curtiembres
clausuradas por la ACUMAR que estan violando la clausura y trabajando en horarios
nocturnos para evitar ser descubiertos®.

No obstante, dentro de las 117 curtiembres declaradas “Agente Contaminante”, se

menciono en las entrevistas un caso emblematico en el cual laempresa pudo considerar

53 A modo de ejemplo, puede mencionarse un caso ocurrido el 12 de abril de 2019, cuando la ACUMAR
descubrio y clausurd a una curtiembre de Lanus por volcar efluentes contaminantes que generaron un
fuerte olor en la zona. Ver

http://www.acumar.gob.ar/prensa/clausuramos-curtiembre-de-lanus/

Fecha de la dltima consulta: 10 de junio de 2019.
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el tema ambiental como una oportunidad de mejora y de inversion que le permitiria
acceder a mercados mas exigentes en cuanto a esta variable, y que por esta razon en
sus mejores momentos de rentabilidad decidié invertir. Asi, cuando la ACUMAR
comenzd a controlarla, si bien no tenia todo solucionado, estaba muy préxima a
alcanzar estandares de produccién ambientalmente aceptables.

Este es el caso de la curtiembre de mayor envergadura del sector, ubicada en Lomas
de Zamora, que tiene un volumen de produccion muy grande y es exportadora. Esa
empresa en particular exporta cueros de alta calidad o gama a empresas
multinacionales que se dedican a la fabricacion de zapatillas, como también cueros de
tapizados para autos de alta gama. Asimismo, obtuvo la certificacion del Sistema de
Gestion de la Calidad, bajo norma 1ISO 9002, y del Sistema de Gestion Medioambiental
bajo la norma 1SO14001. Estas certificaciones que comprueban la incorporacion de
acciones vinculadas con la sustentabilidad ambiental como parte de su politica
empresarial, son las que la habilitan a comerciar con las grandes firmas
multinacionales®.

En cuanto al accionar del organismo, es dable sugerir algunas consideraciones
retomando los aportes tedricos del marco conceptual que guia el presente trabajo. En
primer lugar, tal como se comento previamente en el capitulo 3, la normativa vinculada
al control industrial no discierne ni entre actividades productivas ni entre las distintas
envergaduras de los establecimientos. Por lo tanto, al identificar las irregularidades e
incumplimientos con la legislacion ambiental, situacion que habilita a la declaracién
de “Agente Contaminante”, los requerimientos exigidos y los plazos de cumplimiento
para que las empresas se adecuen son iguales en todos los casos.

En este sentido, cuando la ACUMAR, por las fuertes exigencias del Juez que estaba a
cargo de la “Causa Mendoza” en sus comienzos, empezo a controlar y a declarar
“Agente Contaminante” a las curtiembres, se les exigio acciones y plazos que no eran
posibles cumplir. La imposibilidad radicaba en el propio estado de esas empresas en

cuento a su funcionamiento y rentabilidad, pero también se dificultaba por la situacién

> En el siguiente link, se puede leer una entrevista a uno de los directivos de esa curtiembre en la cual
comenta sobre dicho proceso: https://www.motivar.com.ar/2017/04/el-precio-del-cuero-representa-
menos-del-5-del-valor-del-animal-en-pie-2/

Fecha de la dltima consulta: 10 de junio de 2019.
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econdmica adversa del sector en su conjunto y por los maltiples problemas de la cadena
de valor del cuero.

Aqui, nuevamente se puede relacionar el presente caso con la informacion del apartado
anterior, en cuanto a la ausencia de una agenda de politicas industriales mas completa
y diversificada, que genere los incentivos y las normativas adecuadas para crear las
condiciones de posibilidad del desarrollo de la cadena de valor del cuero. Como sugiere
Ferreira (2016), la agregacion de valor permitiria la subsistencia de aquellas
curtiembres pequefias y medianas orientadas al mercado interno, provocando un
aumento en la disponibilidad de cueros terminados para manufacturas.

De ese modo, el control industrial de la ACUMAR hacia las curtiembres no fue
acompafiado de otras medidas especificas destinadas al conjunto del conglomerado
productivo del cuero, implementadas junto a otras agencias estatales. Tampoco se
contempl6 un programa de reconversion industrial para las curtiembres en particular
que considerase su situacion de base, ni se ide6 un acompafiamiento técnico por parte
del Estado que pudiera encaminar a todos los actores del sector curtidor -empresarios,
trabajadores, profesionales técnicos del sector, etc.- hacia un cambio de paradigma que

posibilite continuar con la produccion, pero de forma sustentable.

“El 75% o 80% aproximadamente -de las curtiembres de la Cuenca- cerrd. Algunas cerraron en las
zonas visibles, y se mudaron a otro lado que no las controlan. Pero el Estado puso el carro delante del
caballo. En su momento, con Armella, la politica era la politica del garrote. Cuando a mi entender,
debia hacer otra cosa. Armar un cuadro de personal capacitado que asesore a los empresarios, “esto
lo vamos a tratar de solucionar ambientalmente, y vamos a hacer esto de esta manera”. Porque las
empresas chicas -a diferencia de las grandes- no tienen un plantel de ingenieros que las asesore y les
diga cdmo producir. Ese asesoramiento es externo. En el 2010, cuando llegd ACUMAR, mas de un
asesor ambiental estafé: cobraban y no solucionaban los problemas de las empresas. Tampoco hay

mucha gente idonea en el tema. Recién ahora se estan recibiendo profesionales de las carreras

ingenieria ambiental, especializacion y maestria” (Representante técnico de las empresas).

“No habia capacidad técnica, operativa y profesional para guiarlos bien y por esa razén al principio
todos presentaban el mismo PRI. Con eso zafaban. Y se liberaban de la clausura por unos meses. Y con
eso pateaban un tiempo mas. No habia en el mercado capacidad técnica que pueda ayudarlos. Y el otro

problema, fue la capacidad de inversion” (Inspector de la ACUMAR).
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Haberse enraizado o encastrado (Evans, 1996) en este sector productivo, le hubiera
permitido al organismo contar con mas informacion respecto a la expertise y a los
recursos que investian las curtiembres para encarar los programas de reconversion
industrial. Y en este punto, considerando que la ACUMAR quizas no estaba en
condiciones de acomparfiar técnicamente a los distintos actores por tratarse de un
organismo nuevo con reiterados cambios en su estructura interna, tampoco se observo
una cooperacion constante y continua, enmarcada en convenios de cooperacion o
figuras juridicas similares, entre las distintas agencias del Estado que, debido a sus
propias misiones y funciones, hubieran aportado para dotar a la ACUMAR de dicho
acompafiamiento.

En ese sentido, Chibber (2002) sugiere que, para promover el desarrollo, las élites
politicas necesitan no sélo lograr un grado de autonomia de las élites locales, sino
también reforzar la calidad de sus instituciones a partir del afianzamiento de la
coherencia interna, lo que implica cierto grado de articulacion entre las distintas
agencias estatales en pos de lograr una meta en comdn.

Asimismo, tampoco se organizaron acciones continuas y sostenidas en el tiempo
tendientes a conseguir un grado 6ptimo de acatamiento a los postulados planteados en
el PISA, a partir de capacitaciones de variadas tematicas sobre produccion mas limpia
ofrecidas no solo a los empresarios sino también a sus operarios, quienes son los que
dia a dia activan la produccion.

Al no existir acciones que integren a los actores ni medidas que contemplen la situacién
del sector, la politica de control industrial -que castiga a la produccion y no utiliza
criterios de progresividad, ni brinda un tratamiento especifico considerando el tamafio
de las empresas- ha generado un acatamiento formal basado en el miedo a la clausura,

aunque sin garantizar el cumplimiento real y efectivo por parte de los empresarios.

“De por si, el empresario ante la intervencion de ACUMAR esta atemorizado, tienen miedo a una
clausura, tienen miedo a una multa, tienen miedo. Entonces, muchas veces las cosas que hacen las
hacen por temor a que les clausuren o por temor a no poder levantar la situacién; o mismo una clausura
hoy en dia estamos hablando de varios meses, de seis a un afio de clausurado, y eso impide mucho en
la economia porque una vez que se levanta la clausura, hay que levantar todos los clientes otra vez.

Entonces en si los empresarios estan muy enojados con lo que seria ACUMAR o con la forma de
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proceder, mas que nada por los tiempos que se maneja ACUMAR” (Representante técnico de las

empresas).

Por su parte, retomando a Amsden (1989; citado en Schneider y Wolfson, 1999) se
incorpora a la discusion sobre enraizamiento, la reciprocidad; cuanto mayor sea la
reciprocidad en las relaciones entre las empresas y el Estado, mayor sera 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 relacion
jerarquica unilateral en la que los funcionarios estatales pretenden obtener de los
empresarios una conducta adecuada y el disciplinamiento del capital.

Segun las entrevistas realizadas, solo dos curtiembres consiguieron los Aportes No
Reembolsables (ANR) ofrecidos por la ACUMAR. Al igual que otras pequefias y
pequefio-medianas empresas de la Cuenca, dentro del sector curtimbrero hay distintos
grados de informalidad, lo que imposibilitd el acceso a los créditos. Aunque los
funcionarios del organismo sabian de los costos de recursos humanos y materiales que
implica el desarrollo e implementacion de un plan de reconversién industrial, a la hora
de formalizar en la Resolucion ACUMAR N° 874/2011 los requerimientos para
acceder a un ANR, no tuvieron en cuenta la situacion real de las curtiembres. A la vez,
el monto ofrecido qued6 prontamente desactualizado. En la practica, pareciera que el
lanzamiento de los ANRs solo fue una mera formalidad, que no tuvo intenciones de
convertirse en una politica real de financiamiento.

Considerando la solucion planteada por la ACUMAR de promover y financiar la
construccién del Parque Industrial Curtidor, y teniendo en cuenta que en toda la
Cuenca se habian contabilizado unos 180 establecimientos pertenecientes a este rubro,
y se declararon “Agente Contaminante” a 103 curtiembres, solo 22 de estas Ultimas
aceptaron participar del fideicomiso y mudarse en un futuro al parque. En
consecuencia, no parece ser una solucion al rubro, sino una solucién para un grupo
reducido de empresas radicadas en el Partido de Lanus.

En funcion de lo comentado hasta aqui en el presente capitulo, es pertinente sugerir
que el mercado de cueros de la Cuenca esta ampliamente compuesto por pequefias y
pequefio-medianas curtiembres, que han sido fuertemente controladas por la

ACUMAR, pero dicho control no fue acompafado ni de asesoramiento técnico ni de
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financiamiento para adquirir practicas de produccion mas limpia®®. Ese tipo de
accionar estatal fomentd una concentracion a favor de las curtiembres mejor
posicionadas en cuanto a su capacidad de inversién, rentabilidad y proyeccion de
ganancias a futuro.

Sin embargo, las pequefias o pequefio-medianas curtiembres son las que posibilitan en
la actualidad el abastecimiento de materias primas a las fabricas locales de calzado y

marroquinerias. Segun un empresario del sector:

“La Unica manera de mantener una industria de calzado que no haga solo zapatos negros y marrones
es con el trabajo de las curtiembres chicas, que necesitan mucha mano de obra para hacer los distintos
procesos. La industria pyme curtidora abastece al mercado interno del calzado, y necesita mucha mano
de obra. Pero como manejan pequefios volimenes de produccién, no pueden tener una planta de

tratamiento” (Empresario del sector).

Retomando el concepto de “desarrollo”, que supone el desarrollo de la cadena
productiva o integracién vertical de la industria, la incorporacion de conocimientos al
proceso productivo que complejicen la produccién de los bienes y servicios en
detrimento de los commodities industriales o bienes primarios, y la sustitucion de
importaciones (Schorr, 2013), el control industrial que ha realizado la ACUMAR en
este mercado impact6 de manera negativa no solo en las economias de las curtiembres,
sino también en la cadena productiva de la industria del cuero y sus manufacturas.

En este sentido, se evidencia la falta de planificacion del desarrollo de la cadena de
valor del cuero, combinada con la urgencia politica de darle respuesta inmediata al
fallo de la CSJN y a las exigencias del Juez Armella, anteponiendo la coyuntura por
encima de las probleméaticas de un sector productivo que, sin desconocer su

responsabilidad en cuanto al dafio ambiental, ha sido fuertemente atacado desde

%5 Cabe mencionar que en los primeros afios del control industrial de la ACUMAR se solicit6 apoyo al
Instituto Nacional de Tecnologia Industrial (INTI), quien colaboré en la elaboracién de algunos planes
de reconversion industrial, pero que sus propuestas para el caso de las curtiembres excedian los plazos
exigidos por la ACUMAR, constatando la poca articulacién entre agencias estatales. Otro caso a
destacar es la colaboracion de la Universidad Tecnologia Nacional (UTN), quien brindd algunas
capacitaciones para hacer dichos planes, pero no fue una cooperacién que perduré en el tiempo. Por
altimo, la Universidad Nacional de Lands (UNLA) tuvo algunos afios en su oferta académica una
tecnicatura vinculada al curtido de cueros con el objetivo de profesionalizar la industria, pero que en la
actualidad se encuentra cerrada por falta de alumnos. Los funcionarios de la ACUMAR consultados
desconocian esta carrera.
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diversos angulos, siendo el control industrial de la ACUMAR uno de ellos y que le dio
a una gran parte de las curtiembres de la Cuenca su golpe de gracia.

Desde esta perspectiva, se observa que desde la ACUMAR no se destinaron recursos
para promover y generar acciones que contemplen la situacion del mercado de cueros,
ni se dio lugar a la participacion y articulacion con otras instituciones del ambito
publico y/o académico en la elaboracién e implementacion de los planes de
reconversion industrial, y/o en el fomento de capacitaciones para todos los actores del
sector -que contribuyan a un incremento en la toma de consciencia sobre la necesidad
de modificar la forma tradicional de producir en la industria, y sus consiguientes
beneficios-.

Al tratarse de un caso muy actual, y dado que el parque curtidor aiin no esta construido,
restaria saber en un futuro si esa inversion que hara la ACUMAR, con el objetivo de
reducir los impactos ambientales causados por la produccion de las 22 curtiembres que
se mudarén alli y por el resto de las 4 que conectaran sus vuelcos a la planta de
tratamiento del parque, implicara o no la conformacion de un ambito privilegiado de
acumulacion (APA) (Castellani, 2012), que redunde en posiciones oligopdlicas dentro
del sector, y que no cumplan ningun tipo de contraparte mejorando sustantivamente
las posibilidades de desarrollo de la cadena productiva.

En paralelo, habria que considerar la evolucion de la estructura de “Derechos de
Exportacion y Reintegros de Exportacion”, en funcion del desenvolvimiento del
conflicto entre las distintas fracciones de clase en pugna, y de la disposicion (o no) del
Estado para propiciar las condiciones que faciliten la expansion de las fuerzas
productivas. Con todos estos elementos, se podra analizar el desarrollo a futuro del

Caso.

Conclusiones del capitulo

A modo de cierre de este capitulo, es pertinente retomar algunas de las aseveraciones
efectuadas para vincular el caso con el paradigma y la normativa de la ACUMAR, tal
como fueron ideados, su implementacion y las consecuencias en el mercado de cueros
de la Cuenca.

En primer lugar, vale decir que el complejo productivo del cuero en Argentina, a pesar

de representar a una de las industrias méas antiguas del pais, en la actualidad padece las
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consecuencias de la falta de politicas que favorezcan a la integracion de su cadena de
valor.

En paralelo, se observa una fuerte heterogeneidad y asimetria entre las grandes
curtiembres, que concentran las exportaciones de cueros curtidos, y el resto de las
curtiembres en su mayoria pequefias 0 pequefio-medianas industrias, que proveen al
mercado interno de materias primas para la elaboracién de calzados y productos de
marroquineria.

Este ultimo conjunto mayoritario, ha sido muy reticente a profesionalizar el proceso
productivo incorporando nuevas tecnologias y adecuédndose a las buenas précticas
ambientales mundialmente conocidas. Al momento de procesar toda la informacion
recabada de distintas fuentes para esta investigacion, surge la recurrencia de la
apelacién al caracter tradicional y hereditario de esta industria como una de las
caracteristicas mas destacadas de las pequefias y pequefio-medianas curtiembres.

A la vez, la concentracién del mercado de cueros, que determina la provision de
materias primas en el mercado interno, y por tal motivo condiciona -en términos de
cantidad, calidad y precio- al resto de los eslabones de la cadena productiva, se sostiene
en parte en las politicas econdmicas que desalientan la exportacion de manufacturas,
en cuya produccién se emplean intensivamente mano de obra y compiten
mundialmente en mercados mas grandes.

De esta forma, el sistema de incentivos no favorecio el desarrollo de la cadena de valor
del cuero ni la incorporacién de innovaciones tecnoldgicas. Los defectos de la
estructura de “Derechos de Exportacion y Reintegros de Exportacion” ha generado que
sea lo mismo si se exportan cueros curtidos que calzado u otro tipo de manufacturas,
cuando en realidad los beneficios sociales vinculados al crecimiento del empleo y del
consumo son claramente distintos.

El Estado juega un rol fundamental en el mantenimiento y promocion de ese esquema,
y como se ha mencionado, los distintos actores en pugna generan presiones en el marco
de la correlacion de fuerzas, intentando sostener o mejorar su posicion. En este punto,
es donde las luchas intra e inter sectoriales vuelven a dirimirse en la esfera estatal. Alli,
se encuentran los duefios de los frigorificos pidiendo que desaparezcan los canones a
la exportacion de cuero crudo, a las curtiembres implorando que no suceda, a los

pequefios empresarios del sector intentando proveerse de cueros para terminar, y a los
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fabricantes de manufacturas intentado sobrevivir en un pais con nulas barreras a la
importacion y escasa materia prima disponible.

En ese contexto de concentracién, comenzd a operar el control industrial de la
ACUMAR, alla por el afio 2009, fuertemente enfocado en las curtiembres de la
Cuenca. Si bien ya existia la legislacion ambiental, los organismos que anteriormente
debian hacerla cumplir, no tenian el poder que si tiene la ACUMAR. Al tratarse de una
Autoridad de Cuenca sobre la cual recayd el cumplimiento de una causa judicial, todas
sus acciones se encuentran traccionadas por un actor poderoso como ser la Corte
Suprema de Justicia de la Nacion. Por ello, las clausuras a los establecimientos y la
ayuda de la fuerza publica se han hecho sentir contundentemente desde los inicios hasta
la actualidad.

Sin embargo, la ACUMAR no ha tenido la capacidad para cambiar la idiosincrasia de
las curtiembres e integrar de forma activa a sus representantes al PISA. Tampoco
fueron considerados en la normativa, ya que todo lo escrito es muy teérico y alejado
de la realidad, casi imposible de cumplir. Y si no se puede cumplir, se conduce hacia
lailegalidad, jugando todo el tiempo con los limites sin motivar ningun cambio a nivel
ambiental.

Otra de las cuestiones que prevalecen en la normativa de la ACUMAR, es la falta de
aplicacidn de algun principio de progresividad. No resulto factible exigirles a empresas
desprolijas, sin la variable ambiental, que en un afio reconviertan sus procesos
productivos con estdndares de otros lugares, como Europa. Dicha exigencia fue
inviable. Aqui deberia haberse considerado un plan de mediano plazo, que posibilite
un cambio rotundo y no el cese de la actividad.

Del mismo modo, no hay criterios que apunten a diferenciar el tratamiento de los
establecimientos teniendo en cuenta su envergadura y niveles de contaminacion o
cargas masicas. Si bien las pequefias y pequefio-medianas curtiembres antes del afio
2009 estaban trabajando de manera casi medieval, al incorporarlas a un plan de
reconversion industrial se les exigieron inversiones que no podian ser concretadas con
sus niveles de rentabilidad. En muchos casos, tampoco fue viable la construccion de
plantas de tratamiento por tratarse de establecimientos pequefios sin suficiente espacio.
Los intentos de asesoramiento técnico y los instrumentos de financiamiento no fueron
posibles instrumentarse debido a las incongruencias en sus disefios. Y la propuesta del

Parque Industrial Curtidor esta dirigida a un grupo reducido de curtiembres. Cabe
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destacar que dicho proyecto se llevara adelante en una zona densamente poblada como
lo es el Municipio de Lanus, con serios déficits habitacionales y con una cobertura de
servicios sanitarios defectuosa. Habria que considerar en un futuro qué consecuencias
ambientales y sociales habra generado su instalacion y puesta en marcha, en el medio
de un area con asentamientos informales y tomas de tierras.

Respecto a las “estrategias corporativas”, las inversiones no estuvieron dirigidas a
cambiar los procesos o a utilizar tecnologias de produccién mas limpia, sino que se
utilizaron técnicas end of pipe para eliminar los contaminantes. Esto implica la
continuidad de la misma forma de trabajo a pesar de la contaminacion que se puede
generar, y al final del proceso se pone en marcha una planta de tratamiento para
mejorar ese efluente contaminante y poder volcarlo al pluvial o al cloacal.

Esas decisiones no se plasman en una solucion ambiental, porque el proceso productivo
sigue siendo igual de sucio. Mas aun, se realiza un tratamiento del agua, que genera
consumo de energia y otras cuestiones que impactan en el ambiente, con el fin de
cumplir con los parametros pautados en la normativa y nada mas. Con lo cual, no se
cumplid con el espiritu de la norma, tal como fue concebida en torno a la reconversion

global del proceso productivo, ni se trabajé bajo el paradigma planteado en el PISA.
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CONSIDERACIONES FINALES

Considerando el cuadro de degradacion ambiental que evidencia la Cuenca Matanza
Riachuelo, la ACUMAR tiene el gran desafio de fortalecer una gestion de cuenca que
tome al territorio comprendido en su conjunto, siendo capaz de intervenir porsobre la
fragmentacion institucional, la superposicion de jurisdicciones y de normativas. En ese
sentido, se deberan plantear las mejores estrategias a favor del ordenamiento ambiental
del territorio y la planificacion regional, permitiendo a su vez el despliegue de las
actividades productivas de la zona en términos econdmicos y ambientales.

Por su puesto, que hablar de “ordenamiento territorial y ambiental” implica pensar qué
tipo de cuenca se pretende planificar, y, por consiguiente, qué modelo de pais se busca
instaurar. Tal como se mencionan en algunos estudios urbanos aqui sefialados, los
distintos disefios de politicas publicas y de grandes obras proyectadas dentro del Area
Metropolitana de Buenos Aires deberian considerar los impactos implicados sobre el
conjunto de dicho area, y no solamente en la jurisdiccion en particular que se pretendan
emplazar.

Del mismo modo, la ejecucion de aquellas estrategias de intervencion puntuales en las
distintas cuencas hidrogréaficas que conforman el area metropolitana, supone -0 deberia
suponer- un miramiento espacial y regional en escala nacional. No obstante, son
numerosos los trabajos académicos de las distintas disciplinas que han ahondado en
los conflictos histéricos, que se fueron suscitando hasta sedimentar un desarrollo
regional desigual en nuestro pais, que impide ese tipo de visiones.

La Cuenca Matanza Riachuelo es un fiel reflejo de las consecuencias acaecidas por los
distintos modelos productivos y las pujas politicas implicadas en ellos, que la historia
de la Argentina ha ido forjando. La heterogeneidad presente en el territorio, no solo de
sus paisajes y usos del suelo, sino también manifiesta en la coexistencia de las
desigualdades socioecondémicas y ambientales de la poblacion que alli radica, da
cuenta de los mdltiples conflictos intrinsecos que la politica publica deberia regular a
favor de los mas vulnerables.

Entrado el siglo XXI, luego del advenimiento de hitos que consolidaron una toma de
conciencia a nivel global de la contaminacién ambiental, algunas reivindicaciones
relacionadas con el derecho al ambiente sano lograron interpelar la agenda publica. Tal

fue el caso de Villa Inflamable, ubicado en las adyacencias del Polo Petroquimico
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de Dock Sud, donde la situacion de riesgo social y ambiental es critica. Si bien estos
lugares no se encuentran ubicados dentro de los limites de la cuenca hidrica, alli se
origind la causa que dio origen al plan de saneamiento integral, dado que la actividad
industrial del polo ha causado serias afecciones a la salud de los habitantes.

En 2008, tras declararse competente y dictar su fallo, la Corte Suprema de Justicia de
la Nacion obligé a la ACUMAR, recientemente creada, a llevar adelante dicho plan.
De las ocho mandas a las que el plan debia abocarse (informacion publica, cesacion de
la contaminacion de origen industrial, saneamiento de basurales, limpieza de los
margenes del rio, expansion de la red de agua potable, extension del sistema de
desagues pluviales y saneamiento cloacal, y el cumplimiento de un plan sanitario de
emergencia), el presente trabajo intenta contribuir en el andlisis del control industrial.
Particularmente, se pretende analizar el impacto econémico que causo la
implementacion de la politica de la ACUMAR en las curtiembres declaradas “Agente
Contaminante” radicadas sobre la Cuenca, entre los afios 2009 y 2018, desde las
herramientas teoricas aportadas por la Sociologia del Desarrollo. A la vez, la
perspectiva histdrico-institucional sobre el rol del Estado y el analisis de las
capacidades estatales aqui utilizada, permiten comparar un ideal de gestion estatal con
lo que efectivamente se observa.

En principio, en el capitulo 3 se esgrimen los argumentos que pretenden alcanzar una
aseveracion sobre la calidad de la intervencién de la ACUMAR, como agencia estatal,
tanto en una dimension externa como interna. Por una parte, y retomando algunas
situaciones descriptas en el capitulo 2, que dan cuenta de la falta de un ordenamiento
ambiental del territorio, aun el organismo en cuestion no logra superar la
fragmentacion jurisdiccional, en pos de establecerse como la méaxima autoridad en
materia ambiental que paute las directrices y las maneras de implementar las formas
de habitar, regulando y controlando todo tipo de accién generada por los sectores
publicos y/o privados.

Respecto al control industrial, se observan en su normativa las ausencias y omisiones
referidas al tratamiento que las empresas deberian recibir, si es que el objetivo es
mejorar su desempefio ambiental. No hay pautas establecidas en funcion de las
distintas ramas industriales, de los grados de contaminacién, ni de las envergaduras de

los establecimientos. Por lo tanto, prevalece una tendencia que oscila entre la
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imposibilidad de cumplir por parte de los particulares y un cumplimiento muy basico
que no revierte las causas de la contaminacion industrial.

Paralelamente, la situacidn sociosanitaria de una parte muy significativa de habitantes
de la Cuenca, padece las peores condiciones de habitabilidad, falta de acceso a los
servicios basicos, inundaciones, enfermedades a causa de la contaminacion y la
pobreza, ademas de soportar los efectos de la contaminacion industrial. Estos hechos
seguramente se iran acentuando en el transcurso de los afios, sino se implementan
politicas publicas eficaces que logren amortiguar las consecuencias del cambio
climético, pero también aquellas devenidas de la crisis econdémica y social que se esta
viviendo.

En ese sentido, y en un intento de ejemplificar como ha sido pensado el control
industrial de la ACUMAR Yy los impactos que ha tenido, es que en el capitulo 4 se
contextualiza la situacion de un sector productivo en particular, sobre el cual se ejercid
fuertemente ese tipo de regulacion. Se describe como el complejo productivo del cuero
ha sufrido grandes modificaciones debido a factores externos, que condicionaron su
rendimiento a nivel local, y que acentuaron la concentracién a favor de las grandes
empresas del sector.

Asimismo, se observa una escasa integracion de la cadena productiva del cuero, y a
pesar de que el Estado conoce esta situacion, no se han tomado las medidas
correspondientes para garantizar la expansion de la produccion de manufacturas del
cuero en detrimento de los commodities, y asi sostener a todas las partes que participan
de dicho complejo productivo.

Ha sido ese el escenario en el que la politica pablica de control industrial del organismo
en cuestion se llevo a cabo sobre las curtiembres de la Cuenca, con el objetivo de
detener la contaminacion industrial que el curtido de cueros genera. No obstante, y sin
dejar de mencionar las afectaciones al ambiente que el mal manejo de esta actividad
puede causar, se agudizd la concentracion econdémica a favor de las grandes
curtiembres, en detrimento de las pequefias y pequefio-medianas.

Retomando las consideraciones sobre la calidad de la intervencion, se confirma que no
se trabajé mancomunadamente con otros entes estatales para idear un plan de abordaje
especifico para la industria curtidora, de fuerte presencia y raigambre en la Cuenca,
que le posibilite adecuar la produccién a las exigencias ambientales vigentes. Si bien

se observan mejoras en la calidad del agua, ante la disminucion de la presencia de
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contaminantes vinculados con esta actividad —como ser el cromo y el sulfuro-, dicho
avance se justifica por el cierre de muchos de estos establecimientos, y no por una
mejora sustancial de su rendimiento.

Por tal motivo, se supone que no se ha podido consolidar una virtuosa articulacion del
sector publico con el sector privado, mas alla de los avances en la construccion del
Parque Industrial Curtidor, que dara una solucion definitiva a 22 curtiembres. No se
evidencian progresos en el enraizamiento de la ACUMAR, que puedan generar
espacios de confianza y cooperacion de parte de los empresarios, que redunden en
cumplimientos reales y efectivos de los principios fundamentales en materia
ambiental.

Hasta aqui, solo queda preguntarse cual es el modelo de cuenca al que se aspira llegar;
cdémo se pretenden equilibrar las variables ambiental, econdmica y social dentro del
territorio; cual es la importancia que se le esta dando a la produccion industrial y a sus
efectos multiplicadores que tanto contribuyen a la mejora de la calidad de vida; y como
se supone que se encararan los desafios del futuro, cuando el aumento de la cantidad

de poblacion vulnerable le imprima nuevas complejidades a la realidad imperante.
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ANEXO METODOLOGICO

En este Anexo, se incluyen las preguntas que fueron realizadas a la totalidad de los
entrevistados, y cuyas respuestas han sido sistematizadas segun las principales
dimensiones (estrategias de inversion, efectos econémicos, acatamiento a la normativa
ambiental, curtiembres chicas, vinculo entre la ACUMAR vy los empresarios, trato que
reciben las PyMES, asistencia técnica y apoyo financiero).

Impacto de las politicas ambientales en las curtiembres de la Cuenca

¢ Cuéles han sido las estrategias de inversion adoptadas por las curtiembres tras la declaracion
de Agente Contaminante efectuada por la ACUMAR?

¢Cuéles cree usted que han sido los efectos econdmicos de esas estrategias sobre el conjunto
del sector curtidor radicado en la Cuenca?

¢En qué medida el acatamiento a la normativa ambiental implico6 modificaciones de los
procesos productivos de las curtiembres?

¢Cudles han sido las respuestas de las curtiembres chicas a la declaracion de “Agente
Contaminante”?

¢Como es el vinculo entre la ACUMAR y los empresarios de las curtiembres?

El Organismo, ¢tiene relacién con las cdmaras de curtidores? ;Y con las organizaciones
sindicales de curtidores?

¢ Es posible identificar instancias de cooperacion, desde el lado de las empresas, para poder
alcanzar los objetivos de sustentabilidad propuestos en el PISA? ;Y de obstaculizacion?

(Cual es el trato que reciben las PYMES declaradas “Agente Contaminante”? ;Se las contiene
con asistencia técnica y apoyo financiero?

¢Qué me podria comentar del proyecto de ACUBA?
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Lista de entrevistados

OCUPACION/

CARGO

DISCIPLINA

FECHA

Representante técnico de Ingenieria 16/05/2014
curtiembres
Representante técnico de Ingenieria 20/05/2014
curtiembres
Representante de Abogacia 05/06/2014
curtiembres
Empresario del sector - 11/06/2014
Empresario del sector - 11/06/2014
Empresario del sector - 16/06/2014
Inspector de la ACUMAR Cs. Ambientales 22/07/2014
Inspector de la ACUMAR Ingenieria 22/07/2014
Inspector de la ACUMAR Ingenieria 11/08/2014
Funcionario de la Ingenieria 10/11/2014
ACUMAR
Representante de Abogacia 16/07/2015
curtiembres / empresario
Integrante de cooperativa - 08/09/2015
del sector
Empresario del sector - 10/11/2015
Empresario del sector - 25/11/2015
Inspector de la ACUMAR Ingenieria 12/02/2016
Representante técnico de Ingenieria 03/03/2016
curtiembres
Integrante de cooperativa - 04/08/2016
del sector
Funcionario de la Ingenieria 04/08/2016
ACUMAR
Analista técnico de la Seguridad e higiene 16/08/2016
ACUMAR
Representante técnico de Ingenieria 10/10/2016
curtiembres
Analista técnico de la Cs. Ambientales 14/10/2016
ACUMAR
Inspector de la ACUMAR Ingenieria 25/10/2016
Funcionario de la Ingenieria 23/08/2018
ACUMAR
Analista técnico de la Ingenieria 14/05/2019
ACUMAR
Funcionario de la Ingenieria 14/05/2019
ACUMAR

TOTAL DE ENTREVISTAS REALIZADAS: 25
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Legislacion

Ley N° 19.549 - Procedimiento Administrativo

Ley N° 25.675 - Ley General del Ambiente

Ley N° 26.168 - Creacion de la Autoridad de Cuenca Matanza Riachuelo Ley
N° 11.459 - Establecimientos Industriales. Provincia de Buenos Aires
Decreto Ley N° 8912/77 - Ley de Ordenamiento Territorial y Uso del Suelo
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largo plazo para la Cuenca Hidrica Matanza Riachuelo
Resolucion ACUMAR N° 29/2010 - Registro Ambiental de Industrias
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Resolucién ACUMAR N° 132/2010 - Procedimiento para la toma de muestras de los efluentes

industriales

Resolucién ACUMAR N° 278/2010 - Procedimientos y plazos involucrados en el proceso de

fiscalizacion, control y reconversion industrial
Resolucion ACUMAR N° 366/2010 - Declaracion de Agente Contaminante

Resolucion ACUMAR N° 372/2010 - Resolucion ACUMAR N° 34/2010: Requisitos de
admisibilidad al Programa de Reconversion Industrial — Modificacion

Resolucion ACUMAR N° 376/2011 — Seguro Ambiental

Resolucién ACUMAR N° 377/2011 - Reglamento de Sanciones de ACUMAR y Férmula para

Determinacion de Coeficiente
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Resolucién ACUMAR N° 297/2018 - Nuevo Empadronamiento ACUMAR

Resolucion ACUMAR N° 12/2019 - Régimen de Fiscalizacion, Control, Agente
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previstos por el articulo 22 de la Ley N° 25.675

Resolucién SEPYME N° 21/2010 - Micro, Pequefias y Medianas Empresas
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LISTA DE NOMENCLATURA

ABSA: Aguas Bonaerenses S.A.

ACUBA: Asociacion Curtidores de la Provincia de Buenos Aires
ACUMAR: Autoridad de Cuenca Matanza Riachuelo

AFIP: Agencia Federal de Ingresos Publicos

AGN: Auditoria General de la Nacion

AGOSBA: Administracion General de Obras Sanitarias de la Provincia de Buenos Aires
AMBA: Area Metropolitana de Buenos Aires

ANR: Aportes No Reembolsables

APRA: Agencia de Proteccion Ambiental

AySA: Agua y Saneamientos S.A.

BIRF: Banco Internacional de Reconstruccion y Fomento
CABA: Ciudad Autonoma de Buenos Aires

CEAMSE: Coordinacion Ecoldgica Area Metropolitana Sociedad del Estado
CELS: Centro de Estudios Legales y Sociales

CIlIU: Clasificacion Internacional Industrial Uniforme

CMR: Cuenca Matanza Riachuelo

CONICET: Consejo Nacional de Investigaciones Cientificas y Técnicas
CSJN: Corte Suprema de Justicia de la Nacion

DBO: Demanda bioquimica de oxigeno

DQO: Demanda quimica de oxigeno

FARN: Fundacion Ambiente y Recursos Naturales

MAyDS: Ministerio de Ambiente y Desarrollo Sustentable
NCA: Nivel de Complejidad Ambiental

OPDS: Organismo Provincial para el Desarrollo Sostenible

PIC: Parque Industrial Curtidor

PISA: Plan Integral de Saneamiento Ambiental

PRI: Plan de Reconversion Industrial

PTELI: Planta de Tratamiento de Efluentes Liquidos

SAyDS: Secretaria de Ambiente y Desarrollo Sustentable
SICMAR: Sistema Integral de Cuenca Matanza Riachuelo
UREM: Urbanizaciones. Emergentes
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