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"DESARROLLD ENDOGENO DEL MUNICIPIO DE SAN VICENTE"
ASPECTOS LEGALES E INSTITUCIONALES

I'. NATURALEZA JURIDICA DEL AGUA SUBTERRANEA

1. La consideracién juridica del agua subterrinea refleja la
importancia que la misma reviste frente un recurso cada vez mas
€scaso y degradado, como es el agua superficial.

La trascendencia del agua subterrdnea como recurso, resulta ds
su cantidad y calidad Y ocupan la atencidén del hombre, como
fuente de aprovechamiento ®n sus diferentes usos (consumo humano,
energia, riego etec.).

Para determinar la naturaleza juridica del agua subterrédnea, hay
que analizar las normas contenidas en el Cédigo Civil, antes 1%
después de la reforma a la Ley 17.711, a 1la que que vya hice
referencia en los Informes anteriores.

Mas all& de discutir acerca de la legitimidad constitucional de
normas nacionales, que establecen cuales son las cosas que
conforman el dominio publico provincial, 1o cierto es que el
Cédigo Civil, se ha ocupado de deslindar el dominio publico del
Privade del "Estado general y de los Estados particulares",
Estas normas, pueden colisionar en aquellas provincias que
cuentan con sus propics Cédigos de Aguas y que establecen
principios diferentes.

No es el caso de la provincia de Buenos Aires, ¥a gque esta carece
de una norma especifica en la materia.

2. Entrando al analisis del Cédigo Civil, hay que sefalar qus el
art. 2340, inc. 3, conforme la Ley 17.711 dispone que quedan
comprendidos entre los biengs publicos:"...los rios, sus cauces,
las demds aguas que corren por cauces naturales y toda agua que
tenga o adquiera 1a aptitud de satisfacer usos de interds
general, comprendiéndose lasg aguas subterrianess, sin perjuicio
del ejercicio regular del derecho del propietario del fundo de
. @xtraer las aguas subterradneas en la medida del interés y con
sujecidn a la reglamentacién..." :

El principio general que establece la reforma, es que basta "la
aptitud de satisfacer usos de interés genera]" para que el agua
integre el dominio publico de la Nacién o de las Provincias,
segun el lugar donde se encuentren.

"Con respecto al agua subterranea, la Ley da por sentado que
tiene la mentada "aptitud de sastisfacer usos de interéds general"
Y Por eso la cataloga dentro de los bisnes del dominio
puablico.,.." (1),



3. Antes de |j reforma de 1968 aludida Supra parr. 1, era de
aplicacién el art, 2.518 del Cédigo Civil, No modificado por |a
Ley 17.711. Este, establecia Que el propietario del suelg
extiende sy deraecho Por debajo de] mismo Y sobre su espacio

El Cédigo de Mineria, establece un régimen distinto.
Diferencia ga) superficiario, de] titular del dominio del
subsuelo. Clarg estid que, conforme 1a categoria de sustancia de
que se trate.

Purante 1ga vigencia de este régimen legal, se entendié que las
aguas subterranesas correspondian a los duefios de los terrenos por
debajo de los cuales circulan, competidéndoles sy Uso ¥ goce a los
mismos.,

As{ o entendis )a Corte Suprema de Justicia de 13 Nacién, en un
fallop considerado e] "leading case" en la materia, "Pcia. de
Mendoza c/las compafiias de ferrocarrijas Gran Oeste Argentino Y
Buenos Aires de! Paci{fieo s/expropiacién” (Falios Tg 140, pag.
282.).

Esta posicisn merecid varias criticas, pues sge dejaba liberado
& un particular, |a posibilidad de explotar de cualguier forma,
incluse llegando a1 agotamiento y/0 degradacién de un recurse
tonsiderado vital pPara toda 1a comunidad.

4. La Ley 17.711, no logra eliminar lag discrepancias Pues al
introducir nNuevos articulos sobre agua subterranea, no los
compatibiliza con los anteriores que mantuvo vigente, Esta, los
Pasa a la jerarquia de Cosas del dominio Publico. Siendo Nacional
© Provincial, segun la Jurisdiccién en que se encuentre e] agua
en cuestién (2).

No obstante el caracter publico, puede decirsge gue queda
atenuado ante ia referencia a] Propietario del funde que se hace
en el inc. 30 in fine,

En efecto, gi bien no tiens el propietario del inmueble el
dominio sobre ei 2gua subterranea, que tenga o adquiera aptitud
de satisfacer Usos de interés general, goza gin embargo, del
Privilegio de extraerla, conforme a un ejercicio regular de su
derecho. Este, en 1a medida de sy interés y sujetidndose a log
reglamentos que al respecto sancionen lasg autoridades Competentes
(nacional o Provincial, S€guUn donde se encuentren).

S, La situacién de] Propietario del fundo, por deba jo del cua i
corre el agua, Y de csuyo dominio S ve privade, ha originado
Posiciones &ncontradas en |a doctrina.

En la medida en que la reformsa de la Ley 17.711, priva al
propietariop de las aguas subterraneas y no prevé sSu
indemnizacién, 5€ argumenta que |ga misma es inconstitucional (31,
Claro ests aue en nusstro derecho, ge necesita un Pronunciamientoe
Judicial &Xpreso para declarar inconstitucional una norma y, aun
esta declaracién, 8010 se aplica al caso en cuestién,

El Dr. Allende (4), en tanto limita e} problema, a Jlas aguas



subterraneas gue se hallaban en explotacién antes de la reforma
de la Ley 17.711, pues sélo ellos tendrian perjuicio patrimonial.
Las aguas subterraneas no aprovechadas, no eran susceptibles de
tener un valor. En consecuencia, todavia no se consideraban
cosas ni se hablan incorporado al patrimonio.

El Dr.Guillermo Cano (5), ante esta compleja situacién propone
como alternativa que "...las aguas que por la legislacién se
consideran del dominio publico, seran concedidas en uso y goce
al antiguo usuario legitimo..."

De tal manera, al decir de G. Cano, quadaria compensado el da®o
que le ocasiona al propietario al verse privadeo del agua
subterranea.

6. Hasta aquil he-hablado del "agua subterranea" de acuerdo al
art. 2340, inc. 30, conforme la Ley 17.711. No obstante, como ya
expresé Supra paArr. 4, dicha Ley mantuvo una serie de articulos
tai cual los planteé el codificador. Los mismos, establscen una
diferencia legal entre los conceptos de manantial o vertiente y
aguas subterraneas.

"Manantial"” es la denominacién que recibe el lugar o punto en que
aflora el agua procedente del interior de la tierra. También se
la llama vertiente u "ojo de agua" (6).

Los arts. 2350; 2632; 2633; 2637; 2638; 2648; 2651; 2652 y 2683,
determinan que las vertientes, fuentes o manantiales, son del
duefio del suelo.

A mi entender, sin perjuicio de la necesidad de campatibilizar,
modificar y/o derogar algunos articules del Cédigo Civil,es
indudable que el principio central en materia de aguas, a partir
de la reforma de la Ley 17.711, esta contenido en el articulo
2340 inc. 30. Segun éste, integran el dominio publico las aguas
que tengan o adquieran ta aptitud de satisfacer uscs de interés
general. Respecto de este punto y: a fin de no reiterar conceptos
ya vertidos, remito a lo analizado en el Tema I, del Primer
Informe Parcial,

I.A. REGIMEN LEGAL VIGENTE

7. En materia de aguas, a nivel nacional, fuera de los articulos
del Cédigo Civil que examiné en mi Primer Informe Parcial (Tema
1), es muy poco lo que se pusde agregar. :

No hay normas nacionales que regulen el uso y el aprovechamiento
del recurso, por cuanto se trata de una materia propia de los
gobiernos provinciales.

Tampoco se cuenta con una legislacién nacional que regule todos
los aspectos referides a la conservacion del recurso.



Il. DESLINDE DE COMPETENCIAS
FUNCIONALES EN MATERIA DE AGUAS SUBTERRANEAS

IlI.a.Deslinde Jurisdiccional

10. La administracién de los recursos hidricos {superficiales y
subterraneos) comprende dos aspectos (7);: 19) el deslinde
jurisdiceional "rationae loci™, esto es territorial y, 20) el
deslinde funcional "rationas materiae".

Si bien este Capftulo versa sobre el deslinde funcional, creo
conveniente referirme en primer término al deslinde territoriatl,
aun a riesgo de reiterar conceptos ya vertidos en mi 2o Informe
Parcial (Tema 1I).

Dada nuestra estructura federal de gobierno, e! tema en materia
de rescursos hidricos es complejo y requiere de la coordinacién
y articulacién entre jos diferentes niveles de gobierno (Nacién,
provincias y municipios). _

Para lograr dicha coordinacién, previamente debe conocerse cual
es el desl inde jurisdiccional que ha efectuado nuestra
Constitucién Nacional. ,

Los articulos 67 incs. g y 12 y 108 de la C.N., determinan la
Jurisdiceién dsl gobierno Nacional. EI Congreso de la Nacién
tiene competencia exclusiva en materia de navegacidén. Esta,
comprende sélo lo atinente a la navegacién internacional e
interprovincial.

La navegacién, dentro del ambito provincial, queda fuera de la
Jurisdiccién federal.
Cada Estado provincial, se ha reservado el! poder pleno de

legislacién y jurisdiccién,

Por otra parte, del anAlisis de los articulos citados, surge gque
la jurisdiccién de los rios no navegables, corresponds an forma
exclusiva a la provincia que atraviesa dicho cuserpo do agua.

Pe la distribucién de poderes efectuada por nuestra Constitucién

.Nacienal, resulta que dichas facul tades, a nivel Nacional, estan
regladas. Las de las provincias, en cambio, no han sido
delimitadas por la Constitucién Nacional. Esto significa que las
facultades exclusivas del gobierno federal, son las que

expresamente esti&n conferidas por 1la C.N. ¥y por tanto, son
limitadas Y enumeradas (arts. 67; 86; 100 y 101).

Las provincias, Pueden ejercer todas las facul tades que no fueron
otorgadas por la Constitucidén Nacional ai gobierno federal ¥y, las
que sxpresamente se hubieran reservado por pactos especiales al
tiempo de su incorporacién (art.104 C.N.}).

En sintesis, las provincias tienen facultades itimitadas y no



enumeradas.

11. Respecto de las materias concurrentes, entre el Estado
Nacional y los Estados provinciales, estas son limitadas.

Los gobiernos pueden © no ejercerlas e incluso pueden sjercerlas
simul tAneamente.

La cuestién es dilucidar que pasa cuando el gohierno Nacional
legisla sobre materias Y funciones cuyo desemvolvimiento se da
en una provincia. El caso tipico seria por ejemplo con el recurso
hidrico. La ejecucién Y regulacién juridica de una gran obra
hidroeléctrica, por tratarse de una materia que interesa a todo
el pails, corresponde al gobierno nacionatl., Este, no estaria
haciendo uso de sus facultades concurrentes, sino exclusivas.
Los poderes condurrentes, en cambio, son leos que autorizan la
gestién de la Nacién y de las provincias sobre las mismas
materias.

Estas, se refieren al desarrollo y bienestar econémico y social
(arts. 87 inc. 16 y 107 C.N.) como la educacién, la salud, la
promocién industrial y el medio ambiente.

Con el fin de no reiterar conceptos ya vertidos respecto de este
punto, remito a mi 20 Informe Parcial (Tema 1).

12. En sintesis, de nuestra estructura federal! de gobierno
resul ta la existencia de tres jurisdicciones (Nacional,
provinecial Y. municipal). Esto, involucra wuna determinada
distribucidén de poderes. Dicha distribucién, como se®alé en el
parr. 10, plasmada en nuestra Constitucién Nacional implica que
tanto el Estado Nacional como los Estados provinciales vy
municipales, poseen facultades propias. Estas, definidas en
relacién a los intereses que regulan,

Il.b. Deslinde funcional

13. El deslinde funcional en materia hidrica, corresponde al
poder administrador (Nacienal, provincial y municipal},

Antes de referirme al mismo, quiero sefalar cuales son las
funciones Qque corresponde a la administracién pablica sea
Nacional, provineial o municipal, e incluso caben las mismas,
para los paises de estructura unitaria.

Entre las principales funciones propias de la administracién
publica hidrica menciono:

a) Formulacién de la politica ambiental y de recursos naturales.



b} Inteligencia (recoleccisn, procesamiento y difusién de ia
informacién).

¢) Programacién y Planificacién,.

d) Ejercicio del "jus edicendi" o poder de legislar y
reglamentar,

e) Actividad empresaria] (prestacién de servicios y construccién
de obras publicas).

f) Aspectos procesales (Audiencias Publicas, Encuestas ate.).

g) Régimen de Licencias y Permisos.

h) Poder de policia.

i} Concesién de uso de bienes del dominio publico.

14, De las funciones transcriptas, se pusde efectuar el siguiente

deslinde funcional entre el gobierno Nacional y los gobiernes

Provinciales:

— Son funciones concurrantes entre el gobierno Nacional y los
Estados provinciales, las descritas en los items. a); b); cl;

d) y e),

- Son funciones exclusivas de los Estados provinciales las
correspondientes a todos los items sefalados,

15, Respecto del deslinde funcional entre provincia Yy municipios
Y» en el caso particular de la provincia de Buenos Aires y al
municipio de San Vicente, esta ha delegado en el ambitg municipal
sdio clertas facul tades ejecutivas a saber:

a) Promocién turistica,

b) Zoonificacién.

¢) Poder de policia.

'd) Obras Publicas.

e) Prestacion de servicios publicos

f) Reglamsntar ordenanzas.

g) Medidas preventivas.

h) Aplicacién de sanciones,



i) Otras.

Il.c. Necesidag de integrar territorial Y funcionalmente 15
administracign hidrica

16. Las divisiones territoriales s0n un hechop Politico, realizado
Por e! hombre (8], de forma artificial. Estas, difieren cada vez
mas de las efectuadas POor la naturalezas © por los hechos
€condmicos Y sociales,

En materia hidrica, 1o dicho precedentements, resulta todavia mis
claro. E| des!inde fisico es un hecho de 13 naturaleza. E]
divortium aquarum, o sean lasg cuencas hidricas, son un ejemplo
de lo dicho.

Cuando o= limites fisicos impuestos por la naturaleza no
coinciden eon los limites politicos, seg pProduce un factor de
disociacién. Esto plantea la necesidad de integrar jos limites
fisicos con los politicos en materia de recursos hidricos.

Lo dicho es valido tante Para las cuencas hidricas superficiales
€omo subterrineas. En la mayorfa de los casos ambas cuencas
coinsiden. Cuando ésto nNo ocurre, es nNecesario tenerlo en cuenta
a fin de lograr una administracién coordinada entre los
diferentes Organismos responsables del recurso.

17. cCabe preguntarse ahora como se logra 1a integracién
territorial y funcional .

La 19, se logra mediante la asignacién da las mayores funciones
& un Unico organismo Yy estableciendo mecanismos de coordinacion
que le permita articularse con los demas sectores involucrados
en la administracien del! recurso. No obstante, |]g integracisén
territorial debe lograrse respecto de determinadas funciones g3
saber:

a) Planeamiento.

¢) Control.

d) Ejecucién.

La 20, puede efectuarge a Partir de coloecar bajo una dirececién

Y controel unico, en el respectivg nivel politico, a 1Jog

Siguiendo 3 G. Cano (97, lo conveniente g lograr ambas
integraciones a la vez, Aunque parece mas Pacil] lograr primerc
la integracisn funcionai.



La  coordinacién ontre los diferentes Organismos de |a
administracieén publica, responsables directa 0 indirectamente de]
recurso, tal como 1o seflalé en este Parrafo, eg fundamental .
Ello, en razén de que tanto el uso del 8gua superficial como
subterrianes Y su conservacién, tienen estrechs relacién con otros
sectores de 3 administracién pﬁblica-(economia, salud, obras
publicas, transporte etc.),

18. En el caso de la provincia de Buenos Aires Y, en relacidn al
Municipio de San Vicente, 1a integraciosn funcional y territerial
no se ha lograda,

A efectos de no reiterar conceptos ya vertidos respecto de este
punto, remite a mi Informe Final (Tema 1).

Aunque alil{ pe refer{ en general al recurso hidrico, las mismas
observaciones que formulé ecaben Para el agua subterranea. No
obstante, en sl Capitulo de las recomendaciones efectuare algunas
consideraciones institucionales especi{ificas en materia de aguas
subterraneas.

IT.A. EN FUNCION DE 10S DISTINTOS USOS DEL AGUA SUBTERRANEA

18, Al principie, nuestras leyes o instituciones comenzaron
regulando y controlando los uUsos singulares del recurso agua,
Ello, en virtud de que los usos practicadps por los particulares
s@ efectuaba de acuerdo a una necesidad en particular {riego,
doméstico etc.). Pero siempre de 4 uno por vez. Algo similar
ocurria respecto de los otros recursos naturalss.

Con la creciente actividad industrial, el desarrollo teenoclégico
Y €l aumento de 1a peblacién, entre otras causas, se plantea la
necesidad de revigar los usos singulares a lasg que s8 velg
sometido el recurso. De esta forma, se comienza a orientarlo
hacia los usoe multiples,

A  partir de estos nueves preceptos y necesidadeos, la
administracién del 8gua, comienza a incorporar ciertos criterios
de coordinacisén para atender no s6lo 1a interdependencia entre
los distintos usos del recurso, sino también la interdependencia
de estos, con los demis recursos naturales ( fauna, flora, suelo,
energia etc.). No obstante, no se ha logrado en Ia mayoria de

entre los diferentes organismos publicos y privados responsables
del referido recurso,

El concepto de Cuenca, como unidad geografica resulta apropiado
para atgnder al fendmeno descripto Precadentemsnte. Tambign
permite, a la hora de asignar los usos Posibles y |as prelaciones
del recurso hidrico {superficial o subterrdneo}), 1a posibilidad
de incorporar 1a perspectiva ambiental o $@a, todo lo reforente



8 8U conservacion. Sin embargo, la cuenca como unidad de mane jo
sirve sélo para atender el fendémeno de la interdependencia pero
no lo referente a la coordinacién y articulacién institucional.

20. Si se analiza el desarrollo institucional en materia de
recursos hidricos, se observa no obstante algunas fluctuaciones,
un fenémeno de centralizacién con di ferentes matices.

A nivel provincial, la administracién del agua {caso Mendoza y
Cérdoba) se encuentra a cargo generalmente de un organismo que
concentra el manejo de la mayor parte de los usos del recurso.

En el caso particular de la Provincia de Buenos Aires, si bien
existen organismos con competencias especificas respecto de los
distintos usos del agua, la centralizacién antes aludida no se
ha logrado. De esta forma, existen diferentes organismos, dentro
de la administracién publica, que tienen responsabilidades en
materia hf{drica pero ninguno a logrado concentrar las funciones
propias del recurso atendiendo a los diferentes usos. Tampoco
existe un organismo que nucles las funciones propias de la
administracién del ambiente y de los recursos naturales.

Lo dicho se desprende de! anadlisis efectuado a partir de la Tabla
Indice y del Anexo I que realicé en mi 19 Informe Parcial (Tema
).

En aste'Capitulo, me ha correspondido examinar todo lo referente
al agua subterrénea, no obstante, caben las mismas observaciones
que formulé en dicho Informe respecto del recurso hidrico. Ello,
en virtud de que 1a administracién coordinada del recurso
requiere la consideracién tanto del agua superficial como
subterréinea.

21. En sintesis, la administracidn del recurso hidrico requiere
coordinar los diferentes usos del agua superficial y subterranea
con los usos de los demas recursos naturales.

En el Capiftuio de 1ias recomendaciones planteard alternativas
institucionales que permitan no sélo la coordinacién, =ino
también la articulacién entre los diferentes organismos publicos
y privados responsabies directa o indirectamente del manejo del
recurso hidrico, con especial referencia al agua subterrinea y
a su conservacién.

I1.B. EN FUNCION DE SU CONSERVACIGN

22. La administracién del agua (superficial y subterrinea), hoy
requiere de la preservacion de los ecosistemas acuAticos. Esto,
implica que no sélo interese determinar cuales son los usos
posibles del recurso Yy sus prioridades, sino también como se
puede lograr la salvaguardia del medio natural.



Del concepto de administracisén de los recursoes naturales se pasa
&l nuevo concepto de administracién ambiental. Esto se debe a que
el entorno incluye otros etementos o factores aparte de los
recursos naturales que deben ser tomados en cuenta.

23. En el caso del agua subterranea, existen una serie de
factores a considerar, para lograr su conservacién, cuando se
trata de legislar Y administrar dicho recurso.

En el analisis de las legislaciones provinciales, se observa que
las normas que se ocupan de regular sobre la conservacion dsl
recurso hidrico, no se refieren en particular al agua
subterranea. Esta, queda comprendida en los supuestos generales
de su conservacian.

Aunque existen algunas leyes provinciales que se han ocupado en
particular del recurso. Asi por &jemplo la provincia de Mendoza
con la Ley No 4.035 Yy 4.036 que regula de forma particular el
nivel de calidad Y aprovechamiento del agua subterranea. La
Provincia de Cérdoba con su Cédigo de Aguas contempla la
prevencién de cambios fisicos y quimicos en las aguas
subterréneas. No obstante, ninguna de ellas ha realizado un
tratamiento integral de la misma.

La provincia de Buenos Aires con su Ley No 5.965 y tal lo sefialé
Supra parr. 8, se ha acupado del tema.

Sin embargo, tanto esta Ley como las otras, no pueden dar
respuestas a la variedad de fenémenos que intervienen en la
conservacién del agua subterrinea. Estas, hoy en dia son objeto
de usos cada vez mis variados y disimiles {riego, doméstico,
industrial etc.}. De esta forma, se ve expuesto con mayor presidn
a la accién humana. Muchas veces, el sobrebombeo en Areas vecinas
al mar, rompe el equilibrio hidrostatico Y, permite la intruccién
de aguas marinas, con elleo se pierde su potabilidad. Otras, la
explotacidén petrolera contamina los acufferos. La interconexién,
sin el debido aislamiento de un acuffero, cuya presién permite
la afloracién natural con otro que no lo tiene, determina la
pérdida de la artesianidad del primero.

24. A modo de sintesis, puedo decir que no existe a la fecha en
la provincia de Buenos Aires, un organismo que se ocupe de la
conservacién del recurso hidrico. Encuentro fundamental que la
misma cuente con un organismo encargado de la administracién y
conservacién del agua. Por eilo en el Capitulo de las

recomendaciones me referire a el.
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