Expediente N°: EXP 2590670 “Asociacion Argentina de Expuestos al
Amianto ASAREA c/ GCBA s/ amparo (art. 14 CCABA)” Ciudad de Buenos
Aires, de marzo de 2009 VISTAS: las actuaciones del epigrafe, que se encuentran
en condiciones de dictar sentencia, de cuyas constancias RESULTA: I.- A fojas 1/14
se presenta la Asociacion Argentina de Expuestos al Amianto por medio de su
presidente, y promueve la presente accion de amparo, fundada en el articulo 43 de
la Constitucién Nacional, el articulo 14 de la Constitucion de la Ciudad y el articulo
30 de la Ley General del Ambiente N° 25.675, contra el Instituto de Vivienda de la
Ciudad Auténoma de Buenos Aires. Entiende que la autoridad administrativa
demandada ha incurrido en arbitrariedad manifiesta, y solicita se le ordene que
adopte las medidas de cese de la contaminacion ambiental colectiva, realice el
estudio y evaluacién del impacto ambiental, y se lleven a cabo las tareas de
remediacion y disposicion final, teniendo en cuenta un informe elaborado por el
Ministerio de Salud y Accion Social de la Naciéon y por la entidad actora. Afirma que
la conducta de la demandada lesiona los derechos a la salud y al ambiente sano.
Asimismo, deduce la demanda contra el Gobierno de la Ciudad de Buenos Aires, a
fin de que se le ordene adoptar las medidas de fiscalizacion de la contaminacion
ambiental denunciada. La obra a la que alude es llevada a cabo por el Instituto de
Vivienda, y consiste en la remocion del amianto, material peligroso y altamente
contaminante, presente en los techos de las 600 viviendas familiares, que fueron
construidas y son administradas por dicho Instituto. Afirma que la obra se realiza
de una manera insegura, generando contaminacion en perjuicio de los vecinos del
Barrio Presidente lllia y del ambiente. Solicita la adopciéon de medidas urgentes
como la paralizacién inmediata de la obra y la realizaciéon de un estudio de impacto
ambiental. Asimismo, solicita que, como resultado de esta accion, se ordene el
retiro seguro del amianto y se ordene el destino final segiin normas de seguridad,
asi como la recomposicion del ambiente dafiado. También se pretende la realizacion
de un estudio médico pulmonar de la poblacién afectada, a fin de detectar la
posible presencia de asbestos. A continuacion se refiere a los requisitos de
admisibilidad del amparo (conducta de autoridad publica, inexistencia de otro
recurso judicial idéneo, plazo, existencia de arbitrariedad manifiesta, lesion de
derechos constitucionales). Formula consideraciones acerca de la naturaleza del
amianto o asbestos, material de caracteristicas carcinédgenas y sumamente
peligroso para el sistema respiratorio. En particular, destaca que diversos
organismos, como la Agencia Internacional para la Investigacion del Cancer, la
Organizacién Panamericana de la Salud o la Organizacién Mundial de Comercio, han
sefialado el caracter peligroso para la salud de este mineral. Afirma que las
viviendas del barrio Presidente Arturo lllia contienen este material cancerigeno en
sus techos, de conformidad con los estudios de laboratorio realizados. Sefiala que el
mineral esta mezclado con cemento, con mayor proporcion de este ultimo
elemento, que forma chapas de cemento-asbesto donde, en principio, la liberacion
de fibras es minima. Sin embargo, observa que estas chapas, ubicadas en
cubiertas, a la intemperie, sufren efectos de desgaste por la exposicion al sol,
lluvias y granizos, dilataciones y contracciones por los cambios de temperatura. De
este modo, sostiene que aumenta la liberacién de fibras al aire. En este sentido,
recuerda que las chapas colocadas por el organismo demandado llevan cerca de
veinte afos expuestas a la intemperie y a una cantidad ilimitada de cortes y
roturas. También menciona el hecho de que si una chapa se quiebra, ya sea por
desgaste natural o por intentar removerlas, se produce la liberacion de fibras. Por
tal razoén, entiende que la remocion de chapas de asbesto cemento debe hacerse en
condiciones de seguridad, de manera de evitar que las fibras liberadas por esta
manipulacion sean inhaladas, tanto por el personal, como por personas que se
encuentren cerca del area. Relata que, en el caso de autos, la obra de remocién es
llevada adelante sin ninguna clase de precaucién ni sujeciéon a normativa alguna
respecto de ese material y en violacion del derecho humano a la salud y al medio
ambiente sano consagrados en la Constitucién Nacional. Acomparia un acta de



constatacion notarial, en la que se consignan detalles acerca del modo en que se
efectla la obra. Por otra parte, sefiala que el Instituto de Vivienda admitié en una
carta dirigida al titular de una de las viviendas que los techos se habian realizado
con material de asbesto-cemento y que por esa razdn se estaba procediendo a su
remocion. Precisamente, esta actividad es considerada por la actora como
generadora de mayor contaminacion y lesiva de derechos constitucionales. Ello, en
tanto dicha obra producira —si no se adoptan los recaudos de seguridad apropiados-
la liberacién de fibras de asbesto, con el consiguiente riesgo a la salud de los
vecinos. Por otra parte, recuerda que desde 2001 rige la prohibicion absoluta de
utilizar este material y que el Instituto de Vivienda no habia adoptado medida
alguna, pese a los reclamos de los vecinos. Por su parte, afirma que la obra actual
es generadora de una mayor contaminacion. La actora se refiere a un informe
realizado, a su requerimiento, por el Ministerio de Salud de la Nacioén, que se
acompafa. Asimismo, resefia un informe de un especialista, relacionado con la
probleméatica del amianto instalado en obras y su remocién. Solicita como medida
cautelar la paralizacién inmediata de la obra en ejecucién de reemplazo de los
techos en el barrio afectado y se realice un estudio de impacto ambiental. Se
refiere a los presupuestos para conceder estas medidas. A continuacion se refiere a
su legitimacién para actuar en defensa de intereses colectivos, como lo es el medio
ambiente. Finalmente, solicita la citacion del Defensor del Pueblo de la Ciudad,
ofrece prueba y solicita se haga lugar a la demanda, con costas. Il.- A fojas 55/57
se dispuso, con caracter precautelar, suspender las obras y convocar a las partes a
una audiencia. Asimismo, se cité a la empresa Rentsur S.A., a la que se encomendd
la realizacion de las obras de remocion de techos. El objeto de dicha audiencia era
que las partes informaran al tribunal acerca de las medidas de seguridad adoptadas
0 previstas para realizar los trabajos. El acta de fojas 68 da cuenta de la realizacion
de dicha audiencia. En funcidon de las explicaciones recibidas, que resultaron
insuficientes, el tribunal consideré acreditada la verosimilitud en el derecho y el
peligro en la demora, de modo que ordend la suspension de la obra, asi como la
adopcion de medidas tendientes a asegurar que el material removido quedara
debidamente protegido, evitando el desprendimiento de fibras de asbestos y la
exposicion a la intemperie del material a desechar. Asimismo, se resolvié designar
un perito con especialidad en Higiene y Seguridad del Trabajo (fs. 69/75). La
medida cautelar quedd firme, al quedar desierto el recurso de apelaciéon deducido
por el Gobierno de la Ciudad (v. fs. 326). Ill.- A fojas 76 se accedi6 a la citacion
solicitada respecto de la Defensoria del Pueblo de la Ciudad de Buenos Aires.
Asimismo, se corri6 traslado de la demanda a la empresa Rentsur S.A., toda vez
que lo que pudiera decidirse en autos podia incidir en su esfera de derechos. Ello,
en tanto se trataba de la adjudicataria de la licitacion publica que previé la
realizacion de la obra de remocién de techos que aqui se cuestiona. También se
puso en conocimiento del Ente Unico Regulador de los Servicios Publicos la
existencia de la presente causa, toda vez que dicho organismo asiste al Poder
Ejecutivo en materia ambiental (art. 7° de la Ley N°© 2219). IV.- A fojas 97/100 se
presenta la Procuracion General de la Ciudad a fin de contestar la demanda de
amparo. Efectia las negaciones pertinentes, cuestiona la legitimacion de la actora y
alega la extemporaneidad de la presente accidén. En su escueta contestacion, alega
que su contraria pretende un pronunciamiento acerca del acierto de una decision
del Poder Ejecutivo sobre las caracteristicas de los trabajos de remocién. Destaca
que no existe una norma legal especifica que determine de qué modo deben
tratarse los materiales que contengan amianto, de modo que su parte escogié —de
acuerdo a informes técnicos que invoca- lo que considera “la metodologia mas
adecuada, conveniente y razonable con la envergadura de las construcciones a
refaccionar” (v. fs. 99). Afirma que su parte “ha dado el debido cumplimiento al
procedimiento legal aplicable al caso, esto es, a la Ley 123/98 que regula el
Procedimiento Técnico Administrativo de Evaluacion de Impacto Ambiental” (fs. 99,
segundo parrafo). Asegura ademas que, en ejercicio de facultades discrecionales, la
administracién ha optado “el mas apropiado”, en funcidon de las caracteristicas de la



zona. Afirma que se trata de trabajos consensuados con los vecinos a través de sus
respectivos delegados de manzana. Por otra parte, manifiesta que la ley no
predetermind cual deberia ser el sistema de tratamiento de materiales que
contienen amianto o asbesto de cemento. En suma considera que la realizacion de
la obra no puede constituir un obrar manifiestamente arbitrario o ilegitimo, ya que
a su entender se han adoptado los procedimientos legales que exige este tipo de
obras. En funcion de ello, solicita el rechazo de la pretension. V.- A fojas 234/239
se presenta la empresa Rentsur S.A., por medio de su apoderado, y toma
intervencion en autos en los términos del articulo 83 del CCAyT. Efectla una serie
de negativas y expone que el objeto de la obra para la cual fue contratada su parte
era detener la contaminacién provocada por el asbestos, presente en los techos de
las viviendas del barrio afectado, destacando que esa situacion es preexistente a la
licitaciéon de la cual su parte fue adjudicataria. Afirma que el pliego licitatorio
contempla el retiro seguro de los 600 techos de las casas que componen el barrio
de viviendas de que se trata. Se refiere a las disposiciones de la Ley N°© 24.051,
que regula lo relativo a residuos industriales. Manifiesta que la empresa afect6 a la
obra, por si y por medio de subcontratistas, a personal idéneo y capacitado a tal
efecto. Al respecto, acompafia documentacion con los datos de las empresas, de la
aseguradora de riesgos del trabajo contratada, la ndmina del personal contratado,
la descripcidon de la obra y sus etapas de ejecucion, con la enumeraciéon de los
riesgos generales y especificos, previstos por etapa de obra. Se refiere al método
empleado para la remocidn y los distintos pasos previstos hasta el retiro y destino
final de las chapas. Funda en derecho su postura, ofrece prueba y solicita el
rechazo de la demanda instaurada. VI.- Cabe sefialar que el perito en Higiene y
Seguridad del Trabajo oportunamente designado produjo su informe a fojas
164/181. De dicha pieza se corrié traslado a las partes (fs. 183). A requerimiento
de la actora, el experto presento aclaraciones (v. fs. 338/349). VII.- Por su parte,
la Defensoria del Pueblo de la Ciudad se presentd a fojas 311/319 en calidad de
tercero interesado, en los términos del articulo 84 inciso 2 del CCAyT. Luego de
referirse a la legitimacion de dicho organismo de control, destaca que la via del
amparo es la idénea para la tutela de los derechos en juego en estos autos.
Asimismo, relata antecedentes obrantes en esa Defensoria, sobre la base de
denuncias efectuadas por vecinos del Barrio Presidente lllia, relacionadas con la
exposicion de los residentes en ese barrio al asbesto, con los riesgos para la salud
que ello implica. Recuerda que en la denuncia recibida se planted la preocupacion
de los vecinos por la forma en que se estaba llevando a cabo la remocion. Ello, en
tanto, si bien existia acuerdo en cuanto a la necesidad de reemplazar los techos
que contenian esa sustancia nociva, “la modalidad de remocion que implemento el
Gobierno de la Ciudad resultaba desprovista de las minimas medidas de seguridad
recomendables para esa tarea, pues ni las personas encargadas de las obras tenian
la proteccion necesaria para trabajar con ese material, ni tampoco se observaban
los procedimientos pautados para dicho trabajo. En este sentido se denuncié que
los trabajadores no estaban provistos de elementos béasicos de seguridad —de
acuerdo a las normas que rigen la actividad del uso, manipuleo y disposicion del
amianto y sus desechos-; que las chapas removidas fueron acopiadas sin ningun
criterio, en un espacio abierto, siendo que deberian ser trasladadas en transportes
especiales (contenedores cerrados herméticamente), para evitar cualquier
volatilizacion de las fibras toxicas de asbesto que contamine el ambiente y que, por
el contrario, restos de placas permanecian diseminadas por las calles, sin ningun
resguardo de seguridad” (v. fs. 316). Relata que, en funcion de estas
circunstancias, y el caracter altamente nocivo de la sustancia de que se trata, la
Defensoria del Pueblo emitié la Resolucién N° 2520/07, por la que se recomendé al
Instituto de Vivienda adoptar las medidas conducentes para la correcta
manipulacién del asbesto/ amianto por parte de la empresa contratista de la obra.
A continuacién se refiere a los derechos e intereses difusos que estan en juego en
el caso de autos. En particular, se refiere al derecho a la salud y a un medio
ambiente sano. Funda en derecho su postura, ofrece prueba, introduce la cuestion



federal y solicita que se condene a la demandada a que elabore un plan integral
que asegure la adecuada remocién de los techos que contienen asbesto/amianto en
el Barrio Presidente lllia y la disposicion final de dicho material contaminante, de
modo que se garantice la salud de los vecinos y se proteja adecuadamente el medio
ambiente. VIIIl.- Corridos los traslados de la pericia producida, asi como del informe
ampliatorio del experto, a fojas 364 se dispuso como medida para mejor proveer
que se acompanfaran los antecedentes de la Licitacion Pdblica N© 103/05. Aportados
tales elementos de juicio (v. fs. 389/462), a fojas 471 se dispuso requerir
precisiones adicionales al perito en relacion con la efectividad de las medidas
preventivas que describia la empresa encargada de los trabajos. A fojas 596/597 se
acompafa el informe complementario del experto. En este estado de las
actuaciones, a fojas 609 pasaron los autos a resolver. CONSIDERANDO: I.- Las
presentes actuaciones se refieren a una accién de caracter colectivo, promovida por
una asociacion civil, con el propésito de tutelar el derecho a un ambiente sanoy a
la salud de los vecinos residentes en el area, derechos que se verian afectados por
la modalidad de ejecucion de tareas de remocién del asbestos o amianto presente
en los techos de las viviendas del barrio Presidente lllia de esta Ciudad. Conviene
recordar que el cauce procesal para este tipo de acciones es la acciéon de amparo,
de conformidad con el articulo 43 segunda parte de la Constitucién Nacional y el
articulo 14 segundo péarrafo de la Constitucion de la Ciudad de Buenos Aires. Esta
ultima norma de la Constitucion de la Ciudad, que regula la accion de amparo en el
ambito local, establece en su parrafo segundo la legitimacién de cualquier
habitante, asi como de las personas juridicas defensoras de derechos o intereses
colectivos, para promover esta accion, en los casos en que se vean afectados
derechos o intereses colectivos, como la proteccién del ambiente, entre otros
supuestos. De este modo, aparece consagrada en el &mbito local, con matices
propios, la acciéon de amparo prevista en el articulo 43 de la Constitucion Nacional.
Interesa recordar que el Tribunal Superior de Justicia de la Ciudad sostuvo que el
constituyente local establecié una accion popular en el segundo parrafo del articulo
14 de la ley fundamental (in re “Defensora del Pueblo de la Ciudad de Buenos Aires
c/Estado de la Ciudad de Buenos Aires s/accién declarativa de inconstitucionalidad”,
Expte. N© 18/99 SAO — 16/9/99, obiter dictum contenido en el considerando 17 del
voto mayoritario). Il.- El Gobierno de la Ciudad alega 6bices formales a la
procedencia de esta accién. Por un lado, plantea la “falta de personeria y de
legitimacion activa” de la Asociacién Argentina de Expuestos al Amianto. Por otra
parte, arguye que la presente accion es extemporanea, a tenor de lo que dispone el
articulo 2° inciso e) de la Ley N°© 16.986. Il.1.- En cuanto a la primera cuestion,
cabe advertir que la argumentaciéon de la demandada no resiste ningun analisis. Por
un lado, parece entender que los vecinos deberian haber prestado su conformidad
para el inicio de esta accién. Sobre el punto, cabe observar que el medio ambiente
sano constituye un derecho de caracter colectivo. Como expresa el articulo 41 de la
Constitucion Nacional, “[t]odos los habitantes” gozan de este derecho y tienen el
deber de preservarlo. Precisamente, en el caso no se trata de la defensa de
intereses pluriindividuales (esto es, una accion de clase), sino de la defensa de un
derecho o interés colectivo, esto es, referido a un bien indivisible. Esta
circunstancia hace que sea posible que cualquier persona pueda acudir ante las
autoridades (judiciales o administrativas) a fin de que se asegure la defensa del
medio ambiente. En cuanto al derecho a la salud, en el caso presenta una
dimension colectiva, en la medida en que ha existido una exposicion por parte de
los vecinos del Barrio Presidente lllia al asbestos, cuyos efectos deben mitigarse o
eliminarse. No esta en discusion la adopcion de medidas en favor de una persona o
grupo de personas en particular, o el reconocimiento de eventuales dafios y
perjuicios individualizados, para lo cual si seria necesario que la entidad acreditara
la representacion de la persona o personas afectadas, asi como la naturaleza y
entidad de los dafios alegados. Por el contrario, en autos, los efectos en la salud
colectiva son consecuencia de la violacion del derecho, también de caracter
colectivo, a un ambiente sano. Cabe recordar que, en materia de legitimacion, la



Corte Suprema de Justicia de la Nacion ha sefialado, interpretando el articulo 43
segundo parrafo CN, que dicha norma reconoce expresamente, como legitimados
para interponer la accion expedita y rapida de amparo, a sujetos potencialmente
diferentes de los afectados en forma directa entre los que se encuentran las
asociaciones por el acto u omisién que, en forma actual o inminente, lesione,
restrinja, altere o amenace, con arbitrariedad o ilegalidad manifiestas, derechos
reconocidos por la Constitucion, un tratado o una ley, entre otros, los de incidencia
colectiva. Se sostuvo asi que la reforma constitucional de 1994 ampli6 el espectro
de los sujetos legitimados para accionar, que tradicionalmente se limitaba a
aquellos que fueran titulares de un derecho subjetivo individual (doctrina de Fallos
320:690; 323:1339; en ambos casos con remision al dictamen de la Procuracion
General de la Nacion). Por consiguiente, no cabe requerir a la entidad actora la
acreditacion de representaciéon alguna. Se trata de una persona juridica que actla
en cumplimiento de sus fines sociales, consagrados en su Estatuto. Especificamente
éste prevé que la entidad persigue como finalidad “fomentar, promover e incentivar
y actuar activamente en la erradicacién, eliminacién y prevenciéon del uso de
amianto en la sociedad, asi como brindar todo tipo de ayuda a los expuestos al
mismo” (v. art. 2°; fs. 19 vta.). Tales objetivos se traducen en acciones concretas
como la promocidn de acciones judiciales, como ocurre en el caso de autos. En esta
medida, confluye el interés especifico de la asociacidon con derechos de caracter
colectivo, que tienen raigambre constitucional, como lo son los relacionados con la
prevenciéon de riesgos al medio ambiente y a la salud de las personas, derivados del
amianto. Un argumento adicional permite descartar la defensa intentada por la
demandada en este punto. La Ley General del Ambiente N°© 25.675, que establece —
en consonancia con el articulo 41 tercer parrafo CN- los presupuestos minimos de
proteccion, se refiere al amplio acceso a la justicia en materia ambiental. En tal
sentido, establece que “[e]l acceso a la jurisdiccidon por cuestiones ambientales no
admitira restricciones de ninguna especie” (art. 32). Esta directriz es plenamente
coherente con el articulo 14 de la Constitucion de la Ciudad que, para el amparo
colectivo, prevé la legitimacion de “cualquier habitante”. Ademas, dicha norma
consitucional establece como regla la inexistencia de formalidades procesales que
afecten la operatividad de la accion de amparo, directriz que, como es obvio,
también se aplica en la accién de amparo colectivo. A la luz de esta interpretacion
de las normas constitucionales y legales, asi como del Estatuto de la entidad, sélo
cabe rechazar el planteo de la demandada relativo a la falta de legitimacion de la
entidad actora. 11.2.- Por otro lado, el argumento relativo a la extemporaneidad de
la accién resulta insostenible. En primer lugar, la demandada invoca,
erroneamente, la Ley N° 16.986, la cual ya no tiene aplicacion en el ambito local.
Especificamente, en el auto de fojas 101 se habia recordado a la actora que a partir
del 12 de febrero de 2007 regia en la Ciudad la Ley N°© 2145, que regula el tramite
de la accién de amparo. Si bien esta norma también prevé un plazo de caducidad
para la interposicion de la accidon (aunque mas extenso que el de la ley nacional
citada), tal disposicién ha devenido inaplicable a la accién de amparo. En efecto, no
parece admisible que la tutela de un derecho de incidencia colectiva pueda caducar
y quedar sin un remedio judicial eficaz de protecciéon. Esto es asi con mayor razén
cuando se trata de un dafio (o riesgo de dafio) continuado, pues al promoverse esta
accion la empresa que lleva adelante los trabajos estaba en plena ejecucion de la
tarea de remocion de las chapas de amianto. Ello permite dudar de la pertinencia
del argumento de la demandada, en la medida en que el punto de partida para el
computo del plazo de caducidad no puede retrotraerse a la fecha de la licitacion
publica por la que se contrataron los trabajos de remocion. En rigor, la lesidon de
derechos invocada mantenia actualidad al tiempo de promoverse la demanda. Sin
perjuicio de lo anterior, que permite descartar la alegada extemporaneidad de esta
accion, cabe sefialar que, en un marco mas general, el Tribunal Superior de Justicia
de la Ciudad sostuvo en la causa “Gil Dominguez, Andrés c/ Ciudad de Buenos
Aires” que era inconstitucional el articulo 4° de la Ley N° 2145, que establece un
plazo de cuarenta y cinco dias para interponer la accién de amparo, contados a



partir de que el afectado tuvo conocimiento cierto de la lesion, restriccion,
alteraciéon o amenaza (sentencia del 27/12/2007). En esa oportunidad se sostuvo
que “prima facie, el establecimiento de un plazo perentorio luego del cual la accién
de amparo (y soélo ella) no podra ser interpuesta habilmente viola el mandato
constitucional [del art. 14 CCBA]. En efecto, el plazo de 45 dias previsto en el
articulo 4 de la ley 2145 constituye una formalidad procesal que afecta la
operatividad del amparo...” (v. voto del juez Lozano). Por su parte, la Legislatura
de la Ciudad ha aceptado expresamente lo resuelto por el Tribunal Superior de
Justicia, mediante la Resolucion N°© 192/2008 (Despacho 202, version taquigrafica
de la Sesion Ordinaria correspondiente al dia 12/06/2008). Ello asi, de conformidad
con lo establecido por los articulos 113 inciso 2 de la Constitucién de la Ciudad y 24
de la Ley N° 402. Por lo tanto, el articulo 4° de la Ley N° 2145, que establecia el
plazo de caducidad para la interposicion de la accion de amparo en el ambito local,
ha quedado derogado. Por lo demas, la aplicacién de un plazo de caducidad en las
acciones de caracter colectivo presenta problemas especificos, ya que el mero
transcurso del tiempo no puede significar la pérdida de una via idénea para la
defensa de derechos o intereses de caracter colectivo, cuando la lesiéon no ha
quedado consolidada, sino que sus efectos contindian al tiempo en que se interpone
la accion. Por estas razones, corresponde desestimar el argumento relativo a la
extemporaneidad de la accién, ya que el plazo de caducidad previsto para esta
accion ha perdido sustento normativo. Ill.- En cuanto a los aspectos de fondo,
conviene resefar el marco normativo aplicable al caso. En el anterior considerando
se recordd que, por tratarse de un derecho de incidencia colectiva, cuenta con una
proteccion reforzada, que se instrumenta a través de la garantia del amparo
constitucional (art. 43 segundo parrafo CN y art. 14 segundo parrafo CCBA). I11.1.-
Ya se ha sefialado que tanto el constituyente nacional como el local han abordado
en disposiciones especificas la cuestion ambiental, estableciendo principios y
garantias para hacer efectivo el derecho a un ambiente sano. En el ambito nacional
se debe recordar el articulo 41 CN vy, a nivel local, los articulos 26 y siguientes de la
CCBA, que profundizan los lineamientos que contiene aquélla. Por lo demas, este
derecho también recibe consagracién a nivel internacional, entre otros, en el
Protocolo Adicional a la Convencion Americana de Derechos Humanos en materia de
Derechos Econdmicos, Sociales y Culturales (“Protocolo de San Salvador™), que
tiene jerarquia supralegal (art. 75 inc. 22 CN). El articulo 11.2 de este tratado
establece el deber de los Estados parte de promover la proteccién, la preservacion,
y el mejoramiento del medio ambiente. En el caso de autos, el derecho
constitucional a la preservaciéon de un ambiente sano se vincula con el derecho a la
salud, en la medida en que se cuestiona la forma de remocién de un residuo
peligroso, que causa dafios a la salud tanto de los vecinos que habitan la zona
afectada, como eventualmente de los trabajadores que entran en contacto con él.
Desde luego, tal derecho cuenta con proteccion constitucional especifica (art. 20 y
siguientes CCBA) vy, en el caso de autos, asume una dimension colectiva. 111.2.- En
un plano infraconstitucional, cabe mencionar la ya citada Ley General del Ambiente
N°e 25.675, que establece los presupuestos minimos de proteccion y a la cual deben
ajustarse las jurisdicciones locales, en atencion al reparto de competencias en
materia ambiental. Otra disposicién relevante es la Ley nacional N© 24.051 de
Residuos Peligrosos, dictada con anterioridad a que la Ciudad adquiriera su
autonomia, que en las condiciones de su vigencia, es aplicable a nivel local (art. 1°
de la Ley N°® 24.051, en concordancia con el art. 5° de la Ley N°© 24.588). En
efecto, el articulo 1° de la ley citada establece su aplicabilidad respecto de la
generacion, manipulacion, transporte, tratamiento y disposicion final de residuos
peligrosos, cuando se tratare de residuos generados o ubicados en lugares
sometidos a jurisdiccion nacional o, aunque ubicados en territorio de una provincia
estuvieren destinados al transporte fuera de ella, entre otros supuestos. Por su
parte, la Legislatura de la Ciudad Auténoma sanciond la Ley N° 2.214,
reglamentada por el Decreto N© 2020-GCBA-2007, que regula la generacion,
manipulacién, almacenamiento, transporte, tratamiento y disposicion final de los



residuos peligrosos en esta jurisdiccion. Cabe observar que tanto la ley nacional
como la local en esta materia coinciden en incluir, dentro de las categorias
sometidas a control, a los desechos que tengan como constituyente asbestos (polvo
y fibras) (v. Anexo | item Y36 de la Ley N°® 24.051 y de la Ley N° 2214). La
cuestion que se plantea en autos exige establecer si se respetan las disposiciones
legales que regulan el tratamiento de desechos que contienen asbestos (o
amianto). En particular, se trata de establecer si la demandada ha adoptado las
medidas de seguridad apropiadas para el tratamiento y manipulacién de esta
sustancia, de conformidad con las leyes aplicables. En este punto reside la
discrepancia, toda vez que las partes coinciden en admitir las caracteristicas
nocivas de este mineral, presente en los techos de las vivendas construidas por la
entonces Comision Municipal de la Vivienda en el barrio Presidente lllia, asi como la
necesidad de proceder a su remocioén. 1V.- Desde el punto de vista factico, interesa
formular algunos sefialamientos, que tienen relaciéon con las medidas de seguridad
exigibles para la remocion segura de los techos de que se trata. El amianto (o
asbestos) es un mineral cuyos efectos nocivos no estan en discusién. La normativa
resefiada confirma que el legislador -tanto nacional como local- ha contemplado
expresamente la naturaleza peligrosa de esta sustancia. La pericia e informes
agregados a la causa dan cuenta de que se trata de un elemento cancerigeno,
entre otros efectos perjudiciales para la seguridad y la salud de las personas. Por
otra parte, el Pliego de Especificaciones Técnicas Particulares de la Licitacion Publica
N© 103/05, al describir las tareas a realizar, se referia al retiro de las chapas
existentes, y aclaraba expresamente que estaban categorizadas como Y36 dentro
de lo reglamentado por la Ley N°© 24.051 (v. fs. 455). De este modo, el
adjudicatario de la obra no desconocia que la realizaciéon de los trabajos
contratados implicaba la manipulacion de amianto. 1V.1.- En este contexto,
corresponde confrontar la pretension que constituye el objeto de la demanda con
aquello que exigen las normas aplicables en la materia. En efecto, la actora
pretende la adopcion de medidas de cese de la contaminacion ambiental colectiva
que imputa a la demandada. En este orden de ideas, resulta ilustrativa la pericia
efectuada por el Lic. Marcelo Diaz, experto en higiene y seguridad del trabajo (v. fs.
164/181). En su informe, luego de resefiar las enfermedades que ocasiona la
exposicion al asbestos (asbestosis, mesotelioma, cancer de pulmén y otros tipos de
cancer), brinda algunos detalles acerca de la situaciéon en el barrio Presidente lllia
en relacion con la obra de que se trata. Asi, sefialé6 que habia “disposicion de techos
rotos en el fondo de los terrenos”, lo cual “genera la polucion de las fibras,
encontrandonos con un desvio preventivo que atenta contra la salud y la seguridad
de la poblacién” (v. fs. 167). También observé “[d]epdsitos de chapas de fibra —
cemento acopiadas en los fondos de una casa vecina”, al parecer trasladadas alli
por un vecino, lo cual revelaria una mala disposicidon y confinamiento en el
momento de extraccion de tales chapas (v. fs. 168). En una de las viviendas, el
perito constatd que “algunos techos estaban rotos por la acciéon del agua, suceso
producido luego de la retirada de chapas y por consecuencia de la lluvia. Esta
situacion deja observar que todo resto de fibra que pueda producir una mala y
deficiente extraccion del techo, causara el decantamiento de fibras de amianto en
los entretechos” (v. fs. 168). Tanto este informe como el acta de constatacion
notarial aportada por la actora contienen precisiones acerca de la manipulacién en
condiciones no seguras de las chapas que contienen asbestos por parte de la
empresa adjudicataria de la obra. Ya en oportunidad de dictar la medida cautelar,
el tribunal recordé que el escribano convocado por la entidad actora habia
constatado que habia “obreros que sin elementos de seguridad, se encuentran
trabajando en los techos de las casas, retirando chapas de fibrocemento, las que
son colocadas a los costados de las viviendas, en otros casos delante de las
viviendas y en otros dentro de los patios del frente de las viviendas” (v. fs. 42).
También sefald el escribano que “las chapas mencionadas al retirarse se rompen,
quedando los pedazos de las mismas en veredas y pasillos del barrio”. Ademas,
indicd que “todos estos trabajos se realizan con la presencia de la gente que circula



por el barrio, observandose que la gente camina por encima de los pedazos de
chapas tirados sobre las veredas”. El acta da cuenta del hecho de que “en un
terreno lindante a la Escuela EMEN numero 3, Carlos Genizo, se observa[n]
apiladas chapas de fibrocemento, manifestando la requirente que son las que se
retiran de las viviendas al finalizar cada dia de trabajo, y que las mismas se
encuentran apiladas en este lugar desde hace aproximadamente un mes”. Observé
ademas que en las inmediaciones de ese lugar (a unos 50 metros) funciona un
jardin maternal (v. fs. 42/42 vta.). IV.2.- La pretensién de la actora, en lo principal,
se orienta a que se adopten medidas tendientes al cese de la contaminacioén
ambiental colectiva y la realizacion de un estudio de impacto ambiental. También
solicita la adopcién de medidas propias del area de salud pudblica, que consisten en
la realizacion de un estudio médico pulmonar a los habitantes del barrio en
cuestion. Ahora bien, no cabe duda de que el Instituto de Vivienda asume las
caracteristicas de un generador de residuos peligrosos, en los términos del articulo
14 de la Ley nacional N°© 24.051 y del articulo 20 de la Ley local N® 2.214, como
resultado de haber utilizado (o autorizado la utilizacién de) materiales de esas
caracteristicas en las construcciones de que se trata, lo cual lleva a la actual
necesidad de removerlos. Tampoco esté en cuestion que el organismo demandado
ahora procura la remocion de tales materiales, lo cual es una decision coherente
con la obligacion inexcusable de hacer cesar la contaminacion ambiental y la
amenaza sobre la salud publica. La actora no objeta en modo alguno que sea
necesario remover los techos que contienen amianto, tal como intenta hacerlo -
aungue de modo inadecuado- la demandada En cambio, lo que la demandante
sostiene es que no se adoptaron las medidas para que tal remociéon sea efectuada
de una manera segura, tendiente a minimizar los riesgos derivados de la poluciéon
ambiental con fibras de asbestos. En tal sentido, tanto el acta notarial resefiada
como las observaciones del perito designado en autos permiten sostener que no
han sido adoptadas las medidas de seguridad adecuadas. 1V.3.- Uno de los pedidos
de la actora consiste en la realizacidon de una evaluacion de impacto ambiental. La
necesidad de contar con este tipo de estudios encuentra diversos 6rdenes de
fundamentos, en particular en normas de orden local. Mas alla de sefialar que la
actividad de que se trata es susceptible de degradar el ambiente o afectar la calidad
de vida de la poblacion, circunstancia que haria exigible la evaluacién de impacto
ambiental (de conformidad con el art. 11 de la Ley N° 25.675), la Constitucién de la
Ciudad establece también la obligatoriedad de tal procedimiento en el caso de obras
con relevante efecto (art. 30 CCBA). Tampoco puede discutirse que la realizacion
de actividades que importan la manipulacién de amianto sea de “relevante efecto”.
En efecto, al establecer las pautas para categorizar a los generadores de residuos
peligrosos, toma en cuenta la peligrosidad del residuo, entre otros factores. En tal
sentido, el amianto (Y36) es considerado como de “alta peligrosidad” (v.
reglamentacion del art. 21 de La Ley N° 2.214, aprobada por el Decreto N°
2020/07). Aun prescindiendo de este dato, es oportuno recordar que la Ley local N°
2.214 establece en su articulo 5° que “[t]Joda actividad que involucre manipulacion,
tratamiento, transporte y/o disposicion final de residuos peligrosos, debe cumplir
con el procedimiento administrativo de evaluacion de impacto ambiental segun lo
determina la Ley N° 123 de la Ciudad Autbnoma de Buenos Aires y toda otra
normativa vigente” (lo destacado no es del original). Es claro, entonces, que la
pretension de la actora en cuanto a que se lleve a cabo tal procedimiento encuentra
solidos fundamentos normativos, que hacen inexplicable que se haya omitido toda
consideracion de tales normas por parte de la autoridad demandada. No puede aqui
olvidarse que la exigibilidad de este recaudo proviene de normas vigentes con
anterioridad a la licitacion publica (tales como el art. 11 de la Ley N°© 25.675, el art.
30 CCBA y la Ley N° 123 y sus modificatorias). Ahora bien, no pasa inadvertido al
tribunal que el letrado de la Procuracion General de la Ciudad afirmé en su
responde que “mi mandante ha dado el debido cumplimiento al procedimiento legal
aplicable al caso, esto es, a la Ley 123/98 que regula el Procedimiento Técnico
Administrativo de Evaluacién de Impacto Ambiental” (v. fs. 99, segundo parrafo).



Sin embargo, en un claro ejemplo de falta de cumplimiento de los deberes de
lealtad y buena fe para con el tribunal, no aporté tal estudio, ni indicé donde se
hallaba. Por tal razéon a fojas 625 se dispuso como medida para mejor proveer que
se acompafara dicha evaluacion, bajo apercibimiento de resolver con las
constancias de la causa. Notificado de tal requerimiento (v. fs. 644), y vencido
holgadamente el plazo para contestarlo, la parte no aporté informacién alguna, de
modo que soélo cabe concluir que se traté de una manifestacion mendaz. Ahora
bien, la omisién por parte de la autoridad administrativa demandada de llevar a
cabo este estudio no resulta razonable, ni tiene base legal. Por lo tanto, asiste
razon a la actora en este aspecto de su pretensiéon, debiendo el Instituto de
Vivienda llevar a cabo el pertinente estudio de impacto ambiental con caréacter
previo a la remocién del material peligroso. V.- Por otro lado, la manipulacion del
asbestos debe hacerse en forma segura, tanto para los trabajadores que
intervienen en dicha operacién como para la poblacion del barrio Presidente lllia. No
esta en este caso en discusion si se adecua a la normativa vigente el transporte y
disposicién final que hubieran sido convenidas por la autoridad administrativa con la
empresa que se ocupara del tratamiento posterior de los residuos. Al respecto,
traida a juicio la empresa contratista, ésta se refirio —luego de negar la mayoria de
las aseveraciones de la actora- a las medidas adoptadas para el retiro y destino
final de las chapas, para lo cual contrat6 a la empresa Taym S.A. (v. fs. 237 vta. y
documental de fs. 225/228). Sin embargo, la cuestidén en autos versa sobre las
medidas de seguridad que deberia adoptar la empresa contratista en la
manipulacion de este residuo, y si tales medidas son adecuadas a la naturaleza
peligrosa del material a remover. En este sentido, resulta de utilidad la ampliacion
de la pericia -solicitada por este tribunal como medida para mejor proveer a fojas
471-, obrante a fojas 596/597, de la que oportunamente se corri6 traslado a las
partes, sin objeciones de parte de ellas. El experto observé que “en ningln pasaje
del programa [presentado por la empresa Rentsur S.A., adjudicataria de la obra] se
realiza una identificacion de los riesgos emergentes del producto fibra de amianto,
mencionando el peligro de exposicién en la poblacion, brindando un andlisis de los
posibles dafios a la salud que se pudieran presentar” (v. fs. 596). En cuanto a las
medidas preventivas indicadas por la empresa contratada, el perito afirma que en
el programa presentado por ésta, “se enumeran procedimientos de prevencion y
proteccién que seran adoptados para realizar los trabajos en altura, medidas
técnicas bastante basicas e insuficientes para el trabajo sobre plataformas
superiores a 8 m de altura. En este caso, en el programa se deberia puntualizar las
acciones particulares en materia de prevencion, que se tienen que adoptar para
minimizar, eliminar y controlar la exposicion de fibras de amianto en los
trabajadores y en la poblacion” (v. fs. 596). Otra carencia que advierte el perito en
el programa presentado por la empresa es la relacionada con la omisién de indicar
cudles son las particulas que podrian dispersarse al desmontar los perfiles de la
estructura, y cudles son sus caracteristicas. Ello, a fin de evaluar y aplicar medidas
de mitigacion de riesgos. También observa que no se mencionan los elementos de
proteccion personal para reducir la exposicidon de las vias respiratorias y cuales
deberan ser las adecuadas para esta actividad (v. fs. 596/597). Las criticas del
experto a la forma en que se han llevado a cabo hasta ahora los trabajos se
refieren a que no fueron contempladas las especiales caracteristicas del material a
remover. En tal sentido, destaca que en su informe anterior presentado en autos
observé que los entretechos de las viviendas afectadas estan rotos y “que en todo
momento estamos en presencia de poluciéon de las fibras hacia el interior de los
hogares. También debemos recordar que la extraccion de las chapas no fueron
realizadas con métodos de roldana en todo momento de la tarea como se expresa
en el programa y que favorecio peligrosamente la rotura de las mismas” (v. fs.
597). VI.- A la luz de lo sefialado, resulta claro que de las irregularidades
advertidas surgen distintos tipos de responsabilidades en cuanto a la produccién del
dano ambiental colectivo. En lo que respecta al Instituto de Vivienda de la Ciudad
de Buenos Aires (generador del residuo peligroso), en su calidad de ente licitante,



le incumbia controlar la ejecucion de la obra, en particular habida cuenta de la
peligrosidad del residuo que debia removerse. Es que en este caso dicha actividad
tenia repercusiones sobre un derecho de incidencia colectiva, como lo es la
preservacion del ambiente. En tal sentido, debid controlar que el contratista
seleccionado cumpliera la normativa vigente en materia de seguridad para la
remocion de residuos peligrosos. Asimismo, ya se ha sefialado que resulta exigible
la realizacion del estudio de impacto ambiental requerido por la actora. Si bien
dicho estudio debia realizarse en forma previa al llamado a licitacion, resulta
factible ahora -en que todavia no ha sido removido en su totalidad el residuo
peligroso- llevar a cabo el procedimiento de que se trata, el cual tiene fundamento
no solo en la Ley local N° 123, sino también en la Constitucion local, criterio que
luego receptod la Ley local N© 2.214. Del mismo modo, la contratista Rentsur S.A.
tiene una responsabilidad calificada en tanto conoce -o debe conocer- las normas
relacionadas con la remocién de residuos peligrosos. Segun se desprende de las
conclusiones del perito, la actividad parece haber sido encarada como si se tratara
de una simple obra de albafileria, omitiendo asi las medidas de prevencion
necesarias, tanto respecto de sus propios trabajadores como de la poblacién del
Barrio Presidente lllia, que se encuentra expuesta a las fibras de amianto que son
liberadas como resultado de las tareas que ella se obligé a realizar. No esta en
juego aqui la validez de la contratacién de la empresa, sino, simplemente, que las
obras que lleva a cabo como contratista deben ajustarse a las reglas del arte,
tomando especialmente en consideraciéon que los trabajos comprometidos
importaban la manipulacién de residuos peligrosos, caracteristica que estaba
aclarada en el pliego que rigié la contratacion. El grado de especializacion y
conocimiento que es dable exigir a un contratista estatal, en tanto -
presumiblemente- se dedica en forma habitual a las tareas para las que fue
contratado, tornan inexcusable exigir a su respecto el respeto por los estandares de
seguridad tendientes a minimizar los riesgos tanto para los vecinos como para sus
propios trabajadores. En cuanto al Gobierno de la Ciudad, su responsabilidad deriva
del deber constitucional de fiscalizar el cumplimiento de normas ambientales (art.
104 inc. 27 CCBA), tarea que resulta tanto mas inexcusable cuanto que la
existencia de residuos peligrosos en el barrio Presidente lllia no podia ser
desconocida por aquél. En efecto, por un lado, el Instituto de Vivienda es un ente
autarquico cuya mision es ejecutar la politica de vivienda y asesorar al Jefe de
Gobierno en la materia (arts. 2° y 3° de la Ley N° 1251), siendo su Directorio
nombrado por el Poder Ejecutivo (art. 11 de la ley citada). Entre las atribuciones
del directorio, se encuentra la de remitir un informe trimestral al Poder Ejecutivo,
relativo, entre otros aspectos, a las operaciones realizadas. A ello debe afiadirse
que la tarea de control resultaba inexcusable por parte del érgano que ejerce el
poder de policia en materia ambiental (art. 104 inc. 27 CCBA), esto es, el Poder
Ejecutivo de la Ciudad, ya sea a través del Ministerio de Ambiente y Espacio
Publico, ya sea a través de la Agencia de Protecciéon Ambiental. Por consiguiente,
cabe aqui mencionar una responsabilidad por omisién en la que ha incurrido el
Gobierno de la Ciudad, por el irregular desempefio de la funcién de control en
materia ambiental. VII.- Por otra parte, la actora solicita en su escrito de inicio que
se adopten las medidas necesarias a fin de realizar un estudio médico pulmonar
para detectar o descartar posibles presencias de fibras de amianto entre los
habitantes del barrio Presidente lllia. Ahora bien, sin perjuicio de que este amparo
tiene clara vinculacion con el derecho a la salud, entendido como derecho de
incidencia colectiva, tal peticion no habré de tener favorable acogida. En efecto,
como ya se sefald, no esta en discusion aqui si el amianto tiene o no efectos
nocivos: su condicion de residuo peligroso tiene base legal expresa. En
consecuencia, no es necesario ordenar aqui la medida propuesta por la actora en su
escrito de inicio. Ello no obsta a que los vecinos de la zona afectada puedan iniciar
demandas por los dafios y perjuicios sufridos y que sean acreditados efectivamente
en el pertinente proceso. Por consiguiente, y sin perjuicio de aclarar que los dafios
inidividuales a la salud que se demuestren podran ser objeto de prueba en otro



proceso judicial, lo peticionado no puede tener favorable acogida en la presente
accion, cuyo objeto es hacer cesar la lesion al ambiente y lograr su recomposicion.
VIII.- Por dltimo, dada la naturaleza de la materia debatida, no puede dejar de
advertirse que, desde la iniciacion de este amparo y el dictado de la medida
cautelar, las autoridades administrativas involucradas han tenido una actitud de
total pasividad frente al problema ambiental aqui descripto. En efecto, es oportuno
sefialar que la medida cautelar oportunamente adoptada tenia como fin evitar que
la remocién de los techos (que contienen fibras de amianto) se realizara en
condiciones no seguras, tal como se venia haciendo al tiempo de promoverse la
demanda. Desde luego, la suspensidn cautelar no inhibia a la autoridad publica de
llevar a cabo la remociéon (u ordenar al contratista que la llevara a cabo) en su
caso, proponiendo al tribunal una medida cautelar sustitutiva, como lo prevé el
articulo 183 segundo parrafo del CCAyT, que asegurara en forma adecuada los
derechos colectivos en juego. A esta actitud de pasividad no pueden dejar de
agregarse las afirmaciones mendaces contenidas en el escrito de contestacion de
demanda -donde se aseguraba que el estudio de impacto ambiental ya habia sido
realizado (v. fs. 99 segundo parrafo)- y la falta de respuesta a la medida para
mejor proveer ordenada a fojas 625, precisamente tendiente a traer a la causa tal
estudio, en caso de que existiera. Por ello, corresponde poner en conocimiento del
titular de la Procuracién General esta actitud procesal, asi como de los titulares de
las dependencias administrativas intervinientes, a fin de que adopten las medidas
urgentes y eficaces que permitan resolver la situacién planteada en autos. Por las
razones expuestas FALLO: 1) Haciendo lugar a la accién de amparo promovida por
la Asociacion Argentina de Expuestos al Amianto — ASAREA, con los alcances
indicados en este decisorio. En consecuencia, el Instituto de Vivienda de la Ciudad
de Buenos Aires deberd llevar a cabo el procedimiento de evaluacion de impacto
ambiental, y posteriormente, adoptar las medidas tendientes a la remocién en
forma segura de los techos ubicados en el barrio Presidente lllia, que contienen
fibras de asbestos, por medio de la contratista RENTSUR S.A. (o la contratista que
corresponda). A su vez, esta Ultima debera adoptar las medidas de seguridad
necesarias, tanto respecto de sus trabajadores como de los vecinos del area
afectada, evitando que como consecuencia de la manipulacion del residuo, éste se
expanda y afecte el ambiente. Tales medidas deberan ser informadas al tribunal, el
cual en su caso, requerira el dictamen del perito actuante en autos. Asimismo, el
Gobierno de la Ciudad de Buenos Aires, por intermedio de sus dependencias
técnicas, debera fiscalizar la actividad de remocién de los residuos peligrosos de
que se trata. Con ese fin se fija un plazo de 90 (noventa) dias para la realizacion de
las tareas indicadas. 2) Imponiendo las costas a las demandadas en orden al
principio objetivo de la derrota (art. 62 del CCAyT). Asimismo, librense oficios al
Procurador General de la Ciudad, al Ministerio de Ambiente y Espacio Publico y a la
Agencia de Proteccion Ambiental, a los fines de la adopcion de las medidas que
sean de su incumbencia, en orden a lo sefialado en el considerando VIII.



