El Defensor del Pueblo de la Nacién v la Defensa del Medio Ambiente

1.- Introduccién

A cuatro afios del comienzo de funcionamiento del Defensor del
Pueblo de la Nacién, se van vislumbrando las posibilidades de accion y de
efectividad que tiene esta figura en la defensa del Medio Ambiente y se puede
trazar una descripcién de su accionar.

Si bien no es objeto del presente articulo efectuar un
pormenorizado analisis de la Institucién del Defensor del Pueblo, consideramos
gue resulta conveniente efectuar una breve sintesis de su historia, sus
caracteristicas y de las normas que lo reglamentan, antes de pasar al objeto del
presente trabajo.

2.- Aspectos Institucionales del Defensor del Pueblo

La Institucién del Defensor del Pueblo (Ombudsman) se inicia con
la experiencia sueca del siglo pasado y el nombre asignado no era caprichoso ya
que “ombudsman”. significa "Hombre que da tramite".

La funcion fundamental del Defensor del Pueblo es investigar,
detectar disfuncionalidades y ejercer lo que se ha dado en llamar una
magistratura de disuasion y no de imposicion.

Los caminos para efectuar tal fin son, en la practica comparada,
recomendaciones, reproches, recordatorios, advertencias, propuestas y, en
algunos casos, legitimacion procesal para acudir al Poder Judicial en el planteo
de ciertas cuestiones.

Al carecer de imperium o poder de coaccion, tiene como una de
sus principales herramientas, la difusibn a la opinibn publica de las
irregularidades detectadas. A nadie escapa que la difusién es poder y que la
repercusion y el efecto multiplicador que tienen los medios de comunicacion
producen de inmediato una sancion social, muchas veces mas importante que la
sancion judicial, sobre todo para quienes ejercen el poder administrador.

2.1.- Evolucion de la Institucion del Defensor del Pueblo en Argentina

A diferencia de lo sucedido con otras Instituciones, en Argentina
primero surgieron Defensores del Pueblo locales (provinciales y/o municipales)
antes que el nacional.

Desde hace algo mas de una década, comenzé la incorporacion
de figuras similares; asi, a nivel provincial se encuentra en funcionamiento en
Cérdoba, Formosa, Rio Negro, San Juan, San Luis y Santa Fe; esta previsto en



las Constituciones de, La Rioja, Buenos Aires, Salta y en la legislacion de Tierra
del Fuego; a nivel comunal, funciona en los municipios de La Banda (Sgo. del
Estero); Posadas (Misiones); Chilecito (La Rioja); La Plata (Prov. de Buenos
Aires); Ciudad de Buenos Aires, entre otros.

A nivel nacional, luego de varios intentos frustrados, el Poder
Legislativo Nacional sancion6 el 1° de diciembre de 1993 la ley que reglamenta la
organizacién y funcionamiento de la Defensoria del Pueblo. Dicha ley que lleva el
N° 24.284 fue promulgada por el Poder Ejecutivo el dia 2 de diciembre, mediante
decreto N° 2469/94.

La necesidad de introducir algunas modificaciones a dicho cuerpo
normativo, llevaron al Congreso Nacional a sancionar la ley N° 24.379, aprobada
el 28 de setiembre de 1994 y promulgada mediante Decreto N° 1756/94.

Entre las fechas de sancion de ambas normas (diciembre de 1993
y setiembre de 1994) se produjo la reforma de la Constitucion Nacional que
incorporo la Institucion en su articulo 86.

2.2.- Competencia y atribuciones

El ambito de accion del Defensor del Pueblo esta establecido
tanto en la Constitucion Nacional como en la ley especial que lo reglamenta.

e Articulo 86 de la Constitucion Nacional

El Defensor del Pueblo es un érgano independiente instituido en el ambito del
Congreso de la Nacién, que actuara con plena autonomia funcional, sin recibir
instrucciones de ninguna autoridad. Su mision es la defensa y proteccién de los
derechos humanos y demés derechos, garantias e intereses tutelados en esta
Constitucion y las Leyes, ante hechos, actos u omisiones de la Administracién, y
el control del ejercicio de las funciones administrativas publicas.

El Defensor del Pueblo tiene legitimacion procesal. Es designado y removido por
el Congreso con el voto de las dos terceras partes de los miembros presentes de
cada una de las Camaras. Goza de las inmunidades y privilegios de los
legisladores. Durara en su cargo cinco afos, pudiendo ser nuevamente designado
por una sola vez. La organizacion y el funcionamiento de esta institucién seran
regulados por una ley especial.

Su mision, como queda claro, es la defensa y la proteccién de los
derechos humanos, y demas derechos, garantias e intereses previstos en la
Constitucion y en las leyes, frente a actos de la administracion publica y el control
del ejercicio de las funciones administrativas estatales. La norma hace una
diferenciacion entre lo que es la misién del Defensor del Pueblo en cuanto a la
defensa y a la proteccién de los derechos, garantias e intereses; y el control del



ejercicio de las funciones administrativas estatales. Es decir, que puede abordar
los problemas por ambos frentes.

El segundo parrafo se refiere basicamente a las modalidades de
eleccion y de su mandato, cabiendo destacar la legitimacion procesal que se le
concede, tema que se vera mas adelante al analizar el articulo 43.

e Ley N° 24.284 (modificada por la ley N° 24.379)

Es la ley especial que rige el funcionamiento del Defensor del
Pueblo y fija su ambito de aplicacion y competencia, siendo conveniente destacar
gue el articulo 14 establece como mision del mismo efectuar:

“...cualquier investigacion conducente al esclarecimiento de los actos , hechos u
omisiones de la administracion publica nacional y sus agentes, que impliquen el
ejercicio ilegitimo, defectuoso, irregular, abusivo , arbitrario, discriminatorio,
negligente, gravemente inconveniente o inoportuno de sus funciones, incluyendo
aquellos capaces de afectar los intereses difusos o colectivos”.

En los articulo 16 y 17 se expresa qué organismos estan
incluidos y cuales expresamente excluidos de su competencia.

“Dentro del concepto de administracion publica nacional, a los efectos de la
presente ley, quedan comprendidas la administracion centralizada vy
descentralizada; entidades autarquicas; empresas del Estado; sociedades del
Estado; sociedades de economia mixta; sociedades con participacion estatal
mayoritaria; y todo otro organismo del Estado Nacional cualquiera fuera su
naturaleza juridica, denominacion, ley especial que pudiera regirlo, o lugar del
pais donde preste sus servicios.

Quedan exceptuados del &mbito de competencia de la Defensoria del Pueblo, el
Poder Judicial, el Poder Legislativo, la Municipalidad de la Ciudad de Buenos
Aires y los organismos de defensa y seguridad.

Articulo 17 “Quedan comprendidos dentro de la competencia de la Defensoria del
Pueblo, la personas juridicas publicas no estatales que ejerzan prerrogativas
publicas y las privadas prestadoras de servicios publicos”.

Como se puede apreciar, existe una suerte de indefinicién
respecto a si el Defensor del Pueblo de la Nacion tiene o no competencia para
actuar ante disfuncionalidades de organismos provinciales, ya que la
Constitucion Nacional habla de Administracion (sin distinciébn entre nacional,
provincial o municipal) mientras que la ley es clara al limitarla a los organismos
nacionales y empresas prestadoras de servicios publicos (Analégicamente se
puede interpretar que derivadas Unicamente de concesiones hechas por la
Nacién).

2.3.- Forma de actuar



El Defensor del Pueblo de la Nacidon puede iniciar sus
investigaciones a pedido del interesado (quejas de los administrados o de oficio.

Actia fundamentalmente en el ambito administrativo, aunque
como ya se dijera, tiene legitimacidén procesal para actuar judicialmente cuando la
situacion asi lo requiera.

e Actuacion administrativa

Es la forma habitual de actuacién del Defensor del Pueblo y se
materializa a través de pedidos de informes a los organismos con injerencia en el
tema. Luego de analizada la informacion recibida, (los organismos nacionales
tienen obligacion legal de brindarla), si los considera suficientes, dara por
concluida la actuacion.

En cambio, si detecta alguna disfuncionalidad, adoptara alguna
de las medidas establecidas en el articulo 28 de la ley N° 24.284 que establece:

“El Defensor del Pueblo puede formular con motivo de sus investigaciones, advertencias,
recomendaciones, recordatorios de sus deberes legales y funcionales, y propuestas para la
adopcion de nuevas medidas...”

Para el caso de que no obtenga una respuestas adecuada a esa
medida, debe poner en conocimiento del superior jerarquico tal circunstancia y,
en su caso, efectuar un informe especial al Congreso remitiendo los
antecedentes de la investigacion.

e Actuacion Judicial.

El segundo parrafo del articulo 43 de la Constitucion Nacional al

hablar de la accion de amparo establece que. “Podran interponer eta accion contra
cualquier forma de discriminacién y en lo relativo a los derechos que protegen el ambiente, a la
competencia, al usuario y al consumidor, asi como a los derechos de incidencia colectiva en
general, el afectado, el Defensor del Pueblo y las asociaciones que propendan a esos fines,
registradas conforme a la ley, la que determinara los requisitos y formas de su organizacion”.

Ello, sumado a la legitimacién procesal expresamente reconocida
en el articulo 86, permiten al Defensor del Pueblo iniciar o intervenir en acciones
de amparo que tiendan a la proteccion del Medio Ambiente, sin que quepan
dudas sobre su legitimacion para accionar.

3.- Practica cotidiana del Defensor del Pueblo en la defensa del Medio Ambiente

Habiéndose efectuado el breve andlisis de las caracteristicas
legales e institucionales, corresponde entonces explayarse sobre el trabajo



cotidiano del Defensor del Pueblo para poder ver como se materializa y se aplica
en la préactica las normas estudiadas.

Desde el 17 de octubre de 1994, fecha en que comenzé a
funcionar el Defensor del Pueblo, la naturaleza de las distintas quejas o planteos
efectuados tanto por ciudadanos, grupos de personas, organizaciones
intermedias, como por legisladores, ha sido de lo mas variada, yendo desde
problemas generales a puntuales. De las actuaciones realizadas,
aproximadamente el 90 % ha provenido de quejas, y el otro 10%, han sido
iniciadas de oficio por el Defensor del Pueblo.

En cuanto al lugar de origen de las mismas, alrededor de la mitad
son iniciadas por ciudadanos de Capital Federal y provincia de Buenos Aires y la
otra mitad por ciudadanos de las demas provincias, ante disfuncionalidades o
falencias emanadas tanto del sector publico nacional como del provincial y local.
Por ello, no sélo se ha actuado a nivel nacional, es decir, dentro del ambito de
competencia asignado por la ley 24.284, sino que también se ha hecho uso de
las facultades conferidas en el articulo 86 de la Constitucion, que le otorga
legitimacion procesal para la defensa y proteccion de los derechos, garantias e
intereses tutelados en la Carta Magna.

Las Actuaciones de Oficio del Defensor del Pueblo son iniciadas
habitualmente a raiz de la informacion que difunden los medios, generalmente a
través de la prensa escrita, que dan cuenta de afectaciones ambientales y demas
derechos amparados por el articulo 41 de la Carta Magna, asumiendo la iniciativa
en la representacion y defensa de esos intereses generales.

En el trabajo cotidiano en la Defensoria del Pueblo de la Nacion,
y mas concretamente en el Area dedicada al Medio Ambiente, se debe lidiar con
una diversidad de problemas que van desde los ruidos molestos ocasionados por
un vecino de un barrio de Buenos Aires hasta las consecuencias ambientales
ocasionadas por Yacyreta, pasando por la emanacion de gases de una industria
de Mendoza.

A todas las queja se les da algun tipo de tramite, aun cuando
muchas de ellas no estén dentro de la competencia asignada por la ley N° 24.284
al Defensor del Pueblo de la Nacion.

El procedimiento normal, tanto de las quejas como de las
actuaciones recibidas de oficio, es efectuar un pedido de informes a los
organismos involucrados en el problema, sea por accién o por omisiéon. Una vez
recibida la respuesta, s cotejan los datos recibidos con los denunciados, y con los
gue por otras fuentes investigativas se puedan conseguir y se resuelve.

De considerar los informes suficientes, se da por concluida la
actuacion, sino, se procede a recomendar la adopcién de algunas medidas

En efecto, por lo general los problemas locales, estrictamente
municipales (vgr. Ruidos entre vecinos; pequefias empresas sin habilitacion;
perjuicios por el mal estado de la infraestructura son derivadas a los respectivos



jefes comunales, solicitAindose asimismo informaciéon acerca de las medidas
adoptadas en consecuencia. En gran cantidad de casos, con esa simple
mediacién se consigue la solucién del problema o por lo menos que los reclamos
del ciudadano sean atendidos por los organismos pertinentes,

Cuando los problemas son de una magnitud tal que trascienden
el &mbito local, el Defensor del Pueblo de la Nacion, busca la forma de actuar, no
ya dentro de los carriles establecidos por la ley N° 24.284 , sino amparado en lo
prescripto en el articulo 86 de la Constitucion Nacional, procediendo en
consecuencia a pese a efectuar exhortaciones. Asi ha ocurrido ante denuncias
por irregularidades en distintos establecimientos mineros en las provincias de
Buenos Aires (Canteras de Tandil; tosqueras del Gran Buenos Aires) Santiago
del Estero (Canteras en Villa La Punta), San Juan (Estudio de impacto de la mina
El Pachon), etc. En todos esos casos se exhortd a las autoridades provinciales a
la aplicacion del titulo ambiental incorporado por la ley 24.585 al Cédigo de
Mineria.

Asimismo, la Institucion ha tratado temas de gran impacto social y
ambiental, con componentes interjurisdiccionales como la Contaminacion Hidrica
del Rio de la Plata, del Matanza-Riachuelo, del Rio Sali y el Embalse Rio Hondo,
la contaminacion petrolera del Rio Colorado; la eventual afectacion Ambiental por
grandes obras tales como Corpus, Yacyretd-, Parana Medio, Obras del Rio
Bermejo.

Uno de los principales déficits que se puede observar en materia
de gestion ambiental es la desnaturalizacion que sufren dos herramientas
esenciales para la proteccion ambiental como son los Estudios de Impacto
Ambiental y las audiencias publicas, procedimientos administrativos cuya
utilizacién se ha generalizado en nuestro pais a través de diferentes normas,
fundamentalmente en materia de servicios publicos, pero extendida también a
cuestiones ambientales.

En cuanto a los Estudios de Impacto Ambiental, estos son
obligatorios para muchas de las actividades (Vrg. Ley 24.076 para la aprobacién
de electroductos, Ley 24.585 de actividades mineras, para grandes obras,
represas; 24.539 de obras hidraulicas, etc).

Las audiencias publicas, por su parte, tienen por objeto permitir a
la opinién publica (individuos y asociaciones civiles), e incluso al Defensor del
Pueblo de la Nacién, aportar sus opiniones al organismo encargado de adoptar
una decisidon concreta, existiendo diversas alternativas igualmente validas. Ello
dara transparencia al proceso de adopcién de decisiones con los beneficios
propios derivados de aquella.

En las normas mas avanzadas, tanto los Estudios de Impacto
Ambiental como las audiencias publicas forman parte imprescindible de los



procesos de Declaracion de Impacto Ambiental. Tal es el caso de la ley ambiental
de la provincia de Mendoza.

La practica de los casos en la Defensoria muestra una mala
utilizacion de esta herramientas. En muchas ocasiones, los Estudios de Impacto
Ambiental son simultaneos o posteriores al inicio mismo de las obras,
desnaturalizandose completamente su funcién. En cuanto a las Audiencias,
muchas veces no se cuenta con la informacion previa necesaria, mientras que en
otras oportunidades, se escuchan las objeciones, pero luego se decide sin dar
respuesta a las mismas.

4.- Conclusion

Si bien las resoluciones del Defensor del Pueblo no tienen
autoridad de cosa juzgada, ni dicta resoluciones administrativas o sentencias,
actua emitiendo recomendaciones, advertencias, sugerencias o recordatorios de
deberes legales.

Por eso se ha dicho que es un magistrado de la persuasion y que
tiene autoridad moral; frente a actos sistematicamente irregulares de la
administracion publica, trabaja tratando de convencer a los funcionarios de
corregir el mal comportamiento, y si no cumplen con sus recomendaciones,
informando al Congreso Nacional.

De alli viene otro de los rasgos distintivos de esta figura, que es
su caracter de valiosa fuente de informacién parlamentaria. En base a los
informes del Defensor del Pueblo, los legisladores pueden tener idea de cuales
son los reclamos de la ciudadania y de qué esta fallando en la administraciéon
publica.

A su vez, también es una importante fuente de informacién para la
adecuacion legislativa, ya que debido a sus investigaciones puede detectar
facilmente cudles son los efectos practicos de las normas; cémo influyen en la
vida de la gente, y cuales serian las normas necesarias.



