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Resumen

Uno de los mecanismos a través de los cuales se gestionan riesgos rela-
tivos al medioambiente y la salud humana es el establecimiento de minimos de
tolerancia o estandares, constituyéndose como una de las tecnologias juridicas
que dan cuenta de la emergencia, expansion y desarrollo de la racionalidad pre-
cautoria.En el caso de la determinacion de limites de emisiéon de radiaciones no
ionizantes provenientes de la instalacion de antenas de telefonia celular, se obser-
va esta estrategia globalizada de gestion de riesgos que puede pensarse a modo
de contribucién en el debate acerca del proceso de globalizacién en el campo
del derecho.Partimos de esta tesis, para recrear, ahora, cuales son las estrategias
que localmente se construyen en ‘contrapunto” con esta estrategia. Para ello, se
efecttia el relevamiento de un caso puntual y un recorrido sobre las herramientas
juridicas articuladas a los fines de plantear resistencias a la instalacién de estos
agentes de emisidn, ain en los supuestos en que cumplimenten con los limites de

emision legalmente autorizados.

Palabras-claves: Riesgos. Resistencia. Racionalidad precautoria.
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1 Introduccion

En un trabajo anterior’, se analizé la determinacion de estandares focalizando
en su caracter de tecnologia juridica para la gestion de riesgos generados por la emision
de radiaciones no ionizantes* - especificamente devenidos de la instalacion de antenas
de telefonia mévil en Argentina - como una manifestacion del proceso de globalizacion
del derecho.

Se considera esta herramienta juridica dentro del marco de la emergencia de la
racionalidad precautoria. Esta se problematiza desde la teorfa social hacia fines del siglo
XX e inicios del presente, indagando particularmente en la proliferaciéon de “hibridos™,
riesgos “manufacturados™ a los que subyace la incerteza o controversia cientifica. En el
campo del derecho se da cuenta de esta racionalidad en la serie de tecnologias juridicas

que la traducen.

El tema que aqui nos ocupa, se inserta en un contexto en el que el conocimien-
to cientifico disponible no puede explicar acabadamente las posibles consecuencias
dafiosas que generaria a la salud humana y el medioambiente la exposiciéon de modo
continuado a radiaciones no ionizantes atiin por debajo de los topes permitidos. Existen

grupos expertos organizados’ y equipos de investigacion diseminados en diferentes pa-

* BERROS, Maria Valeria. La estandarizacién como tecnologia precautoria globalizada: el caso
de las radiaciones no ionizante. Prismas: direito, politicas publicas e mundializagao, Brasilia, v.
5,1.2, p. 151-186, jul./dez. 2008. Coleccién Universitaria UniCEUB. ISSN 1908-3680.

* La Organizacion Mundial de la Salud explica que “Las radiaciones compuestas por cuantos de
luz sin energia suficiente para romper los enlaces moleculares se conocen como «radiacién no
ionizante». Las fuentes de campos electromagnéticos generadas por el hombre que constituyen
una parte fundamental de las sociedades industriales (la electricidad, las microondas y los cam-
pos de radiofrecuencia) estin en el extremo del espectro electromagnético correspondiente a
longitudes de onda relativamente largas y frecuencias bajas y sus cuantos no son capaces de rom-
per enlaces quimicos [...]> ORGANIZACION MUNDIAL DE LA SALUD. ;Qué son los campos
electromagnéticos? Disponible en: <www.who.int/peh-emf/es/>. Acceso en: Junio 2009.

> LATOUR, Bruno. Nous navons jamais été moderne. Paris: La Decouverte, 1997.

¢ BECK, Ulrich. La sociedad del riesgo mundia. Espana: Paidds, 2007.

7 Se destaca el programa interdisciplinario denominado “Projet Internacional CEM” Este
proyecto fue establecido en el afio 1996 por la OMS, dirigido por Michael Repacholi. El
mismo no so6lo pretende hacer avanzar las investigaciones cientificas, sino también for-
mular recomendaciones para las autoridades nacionales respecto de la gestion de riesgos
provenientes de la generacion de campos electromagnéticos. A este objetivo, se suma tam-
bién el de informar al publico, lo cual se concretiza en la publicacion regular de memorias
¥, por ejemplo, en la confeccion del documento citado en el presente trabajo: “Establecien-
do un didlogo sobre los campos electromagnéticos”
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ises que se encuentran estudiando el problema, y sus conclusiones no son homogéneas.
Se trata de una hipotesis de hecho que “posiblemente” podria generar algin tipo de
perjuicio, pero no existe uniformidad en los discursos de quienes conforman la “comu-
nidad experta”. Asimismo, no todos los estudios siguen la misma metodologia en su es-
tructuracion y desarrollo. Por ello se presentan dificultades en su cotejo o comparacién
e, incluso, los criterios que se toman en consideracion para determinar la adecuacion o

no de las investigaciones en la materia pueden ser objeto de problematizacion.

Por su parte, desde el derecho “se aportan” tecnologias juridicas a los fines de
coadyuvar a gobernar este riesgo. Una de las mas relevantes es la fijacion de “estan-
dares” o topes de emisién®. La construccion de esta “estrategia de estandarizacion”
permitirfa una “normalizacién del riesgo” Normalizacion construida a partir de una
suerte de “alianza” que podria ser pensada en clave de ratificacién de los discursos del

expertise cientifico.

A los fines de estudiar la problematica referenciada, reconstruyendo algunas
articulaciones entre “lo global” y “lo local’; se indagd el modo mediante el cual se visibi-
liza el traslado de normas y sus racionalidades subyacentes, desde las agencias globales
hacia los estados nacionales, focalizandose en la observacion de la legislacion interna
asi como, también, en los decisorios jurisprudenciales argentinos. Para ello, se parti6
de la perspectiva de “espacios juridicos diferenciados” de Boaventura de Sousa Santos,
quien distingue los espacios internacional, nacional y local y las tres formas de dere-
cho que se corresponden a cada uno de ellos: el derecho global, nacional y local. Estas
formas de derecho son explicadas en funcién del tamafo de la “escala” mediante la
cual regulan las acciones sociales. El derecho local se configura como una legalidad a
“gran escala’, el derecho nacional como la “escala media” y el derecho global como la

“pequeria escala™.

Desde esta perspectiva tedrica se estudiaron los ensamblajes entre las es-

calas juridicas descriptas, considerando como se pautan los topes de emision de

8 Se destacan, también, otras tecnologias juridicas abocadas al gobierno de este riesgo
como, por ejemplo, las evaluaciones de impacto ambiental, cuya presentacion es un re-
quisito obligatorio para la instalacion de antenas de telefonia celular por ejemplo en el
caso de la Provincia de Santa Fe tanto la legislacion provincial (Ley n°12632/04) como la
local (Ordenanza N°10578 de la ciudad de Santa Fe) asi lo exigen.

® SANTOS, Boaventura de Sousa. Critica de la razén indolente: contra el desperdicio de la
experiencia. Bilbao: Desclée de Brouwer, 2003.
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radiaciones no ionizantes, especificamente, escrutando el caso de la instalacion de

antenas de telefonia movil'.

10 Se tom6 como punto de partida el analisis de la normativa que regula la materia y el conjunto de
casos jurisprudenciales sobre esta problematica en: ARGENTINA. Camara Civil y Comercial de
Santa Fé. Accién de amparo. Demanda, contestacion de demanda, sentencia de primera instancia
y sentencia de la Cdmara Civil y Comercial de Santa Fe, Sala 2°.Farina, Pablo M. ¢/ Compariia de
Radiocomunicaciones Moviles S.A. s/ Accion de amparo (Zeuz, Tomo 89 - ] 360 y siguientes). Santa
Fé, 4 de mayo de 2001. ARGENTINA. Tribunal Superior de Cérdoba. Sentencia de Castellani,
Carlos y E. y otros (Responsabilidad Civil y Seguros). Buenos Aires, 11 de margo de 2003. v. 6,
n. 6, nov./dic. 2003. ARGENTINA. Camara Federal de Apelaciones de La Plata. Sentencia de
la Causa 3801/02 de La, Sala II, Asociacién Coordinadora de Usuarios, Consumidores y Con-
tribuyentes ¢/ ENRE - EDESUR s/ cese de obra de cableado y traslado de Subestacién Trans-
formadora. Cérdoba, 8 de agosto de 2003. Disponible en: <www.lexisnexis.com.ar> Acceso en:
abril 2009 ARGENTINA. Cémara de Apelaciones en lo Civil y Comercial de Rosério. Sentencia
de la Camara de Apelaciones en lo Civil y Comercial de Rosario - Sala I, Vecinos de la Ciudad
de Rosario ¢/ Municipalidad de Rosario. Rosério, 05 de octubre de 2004. LLLitoral Abril 2005
298. ARGENTINA. Camara de Apelaciones en lo Civil y Comercial de Rosario. Sentencia de la
Céamara de Apelaciones en lo Civil y Comercial de Rosario Sala I, Vecinos de la Ciudad de Ro-
sario ¢/ Municipalidad de Rosério. Rosario, 26 de diciembre de 2005. LLLitoral Mayo 2006, 524.
ARGENTINA. Medida Cautelar. Sentencia En primera instancia del Juzgado en lo Contencioso,
Administrativo y Tributario Ntimero 12 de la Ciudad Auténoma de Buenos Aires. “Peino, Leo-
nardo Esteban y otros contra GCBA sobre amparo (art.14 CCABA). Buenos Aires, 18 de octubre
de 2006. Disponible en: <www.diariojudicial.com.ar>. Acceso en: marzo 2009 ARGENTINA.
Sentencia en causa 17008/03 del Juzgado de Primera Instancia en lo Civil N ® 105 de Buenos
Aires. Espindola Marfa ¢/ Movicom Bellsouth s/ Dafios Perjuicios. Buenos Aires, 09 de febrero
de 2007. Disponible en: <www.diariojudicial.com.ar>. Acceso en: marzo 2009 ARGENTINA.
Sentencia de la Camara en lo Civil y Comercial de la ciudad de Cérdoba. n° 5, Asis, Maria E
¢/ Giorda Mario y otro s/ dafo temido. Cérdoba, 20 de marzo de 2007. Disponible en: <www.
lexisnexisonline> Acceso en: abril 2009 ARGENTINA. Camara Federal de Apelaciones de La
Plata. Sentencia de la Camara Federal de Apelaciones de La Plata, Sala I, Telefénica Comunica-
ciones Personales SA ¢/ Municipalidad de Lants s/ accién declarativa de insconstitucionalidad.
La Plata, 28 de junio de 2007. Disponible en: <www.eldiariojudicial.com.ar>. Acceso en: marzo
2009 ARGENTINA. Sentencia del Juzgado en lo Contencioso, Administrativo y Tributario N°
12 de la Ciudad Auténoma de Buenos Aires, Uyemas Héctor ¢/ Gobierno de la Ciudad Auténo-
ma de Buenos Aires s/ amparo. Buenos Aires, 18 de septiembre de 2007. Disponible en: <www.
eldiariojudicial.com,.ar>. Acceso en: marzo 2009 ARGENTINA. Sentencia de la Camara Federal
de Apelaciones de La Plata - Sala III, Agiiero, Norberto y otros ¢/ Municipalidad de Canuelas s/
amparo. La Plata, 25 de octubre de 2007. Disponible em: <www.eldiariojudicial.com.ar>. Acceso
en: marzo 2009 ARGENTINA. Sentencia de la Camara de Apelaciones en lo Contencioso, Ad-
ministrativo y Tributario — Sala II, Gallo, Susana Beatriz ¢/ GCBA s/ Amparo (art. 14 CCABA)
Causa N° 25208/0. Ciudad Auténoma de Buenos Aires, 22 de noviembre de 2007. Disponible en:
<www.eldiariojudicial.com.ar>. Acceso en: marzo 2009 ARGENTINA. Sentencia de la Cdmara
Nacional de Apelaciones en lo Civil de la Ciudad Auténoma de Buenos Aires — Sala H, Bottero,
Enrique y otros ¢/ Nextel Communications Argentina SA s/ dafos y perjuicios. Buenos Aires, 5
de diciembre de 2007. Disponible en: <wwwlexisnexisonline.com.ar>. Acceso en abril 2009.
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Luego de analizar la forma a través de la cual las normas de la “pequena
escala”! se expanden hacia la “mediana”? y “gran”" escala parecia vislumbrarse
que la logica de la estandarizacién se extenderia de manera lineal desde la esfera

internacional a la local.

Sin perjuicio de ello, ya se advertia sobre la existencia de algunas alternati-
vas de “resistencia local”* que permiten una suerte de “corrimiento” respecto de la

légica de la “estandarizacion™.

En el presente trabajo, proponemos explorar una manifestacion que es plau-

sible de ser analizada como “resistencia local” a esta “estrategia global” de gestion

! Especialmente se trabajé analizando materiales provenientes de la Comisién Internacio-
nal para las Radiaciones No - Tonizantes que trabaja en cooperacion con la Division de
Salud Ambiental de la Organizacién Mundial de la Salud como espacios normativos de
caracter no estatal y de raigambre global, que postulan una amplia serie de recomendacio-
nes en cuanto al establecimiento de estdndares en esta materia mediante la realizacion de
una serie de documentos entre los que destacamos “Marco para el desarrollo de estanda-
res de CEM (campos electromagnéticos) basados en la salud” y “Legislacion modelo para
la proteccion contra campos electromagnéticos”. Disponibles en: <www.who.int>. Acceso
en: febrero 2009.

12 Se revis6 la normativa nacional: “Estdndart Nacional de Seguridad para la exposicion a
radiofrecuencias comprendidas entre 100 KHz y 300 GHz", aprobado por Resolucién del
Ministerio de Salud y Accién Social n 2 202/1995, de conformidad con lo establecido en el
“Manual de Estandares de Seguridad para la exposicion a radiofrecuencias comprendidas
entre 100 KHz y 300 GHZz” y “Radiacién de radiofrecuencias: consideraciones biofisicas,
biomédicas, y criterios para el establecimiento de estdndares de exposicion’, Volumenes I'y
I1, respectivamente, de prospeccion de radiacion electromagnética ambiental no ionizante,
por medio del que se establecen los limites maximos de irradiacion, lo que se constituye de
cumplimiento obligatorio segtin la Resolucién n © 530/2000 de la Secretaria de Estado de
Comunicaciones y la Resolucién N ° 3690/2004 de la Comisién Nacional de Telecomunica-
ciones. Asimismo, se analizaron publicaciones de la Comisién Nacional de Telecomunica-
ciones, entre las que se destaca “Radiaciones no ionizantes” de febrero de 2007.

3 Se estudio la Ley de Telefonia Celular n® 12.362/2004 de la provincia de Santa Fe y la Or-
denanza N* 10.578/2000 que regula la materia de antenas de telefonia mévil en la ciudad
de Santa Fe.

4 SANTOS, Boaventura de Sousa. A globalizacao e as ciencias sociais. Sao Paulo: Cortez, 2002.

1> Por ejemplo, en la localidad de Firmat en la Provincia de Santa Fe, “[...] Con el propésito
de proteger el medio ambiente y la salud de la poblacién, el Concejo Municipal de esta
ciudad sanciond una ordenanza que prohibe la instalacion de antenas de telefonia celu-
lar dentro del radio urbano. La normativa es similar a la que aplicaron otras localidades
santafesinas donde también se intenta evitar posibles contaminaciones electromagnéticas
generadas por las radiaciones que emanan estos aparatos [...]” en el artiulo periodistico
“Prohiben la instalacion de antenas de telefonia celular en Firmat”. Diario La Capital de
fecha 1 de junio de 2006.
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de riesgos, partiendo del analisis de una de las sentencias judiciales abordadas'®
que permite introducir una serie relevante de indagaciones en cuanto a las condi-
ciones de posibilidad para resistir “localmente” - utilizando “el derecho” como una

herramienta central - frente a la instalacidn de antenas de telefonia.

En la misma, se debate sobre la viabilidad de la “prohibicién local” para la
instalacién de antenas. Ello supone referir a las competencias que el &mbito mu-
nicipal posee para el gobierno de riesgos y, mas aun, en supuestos en los que éstos
son controvertidos y susceptibles de afectar la salud humana y el ambiente. Implica
preguntarse sobre la potencialidad de una resistencia construida via articulacién

de estrategias juridicas “locales’, en referencia a una estrategia “global”

2 El primer momento: “clausurar/desactivar”. El segundo momento:
“lo litigial”

2.1 Sobre una prohibicion “local” a la instalacion de antenas de telefonia
movil.

La determinacion de estandares en Argentina en materia de radiaciones no
ionizantes se encuentra regulada por la Resolucion 202/1995 que fija el “Estdndart
Nacional de Seguridad para la exposicion a radiofrecuencias comprendidas entre 100
KHz y 300 GHz”, de conformidad con lo establecido en el “Manual de Estdndares de
Seguridad para la exposicion a radiofrecuencias comprendidas entre 100 KHz y 300
GHz”y “Radiacion de radiofrecuencias: consideraciones biofisicas, biomédicas, y cri-
terios para el establecimiento de estandares de exposicion”, Volimenes I y II, respec-

tivamente, de prospeccion de radiacion electromagnética ambiental no ionizante'.

Esta norma, establece los limites maximos de irradiacion que devienen de
cumplimiento obligatorio segtn la Resoluciéon n ° 530/2000 de la Secretaria de

Estado de Comunicaciones.

' ARGENTINA. Sentencia de la Camara Federal de Apelaciones de La Plata, sala 1, 28 jun.
2007. Telefonica comunicaciones personales SA ¢/ Municipalidad de Lanus s/ accion decla-
rativa de insconstitucionalidad. Disponible en: <www.eldiariojudicial.com.ar>. Acceso en:
marzo 2009.

7 Lo expuesto forma parte del contenido de la Resolucién n® 202/ 1995 del Ministerio de
Salud y Accién Social de la Nacion.
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Asimismo, la Resolucién n°3690/2004 de la Comision Nacional de Telecomu-
nicaciones, establece en su articulo 4 que “[...]Los sistemas irradiantes que no cumplan
con los valores maximos establecidos en la Resolucion n ° 202/1995 del Ministerio
de Salud y Accién Social de la Nacién y que por Resolucion n ° 530 SC/2000 son de
cumplimiento obligatorio, deberan ser adaptados por los titulares de las estaciones ra-
dioeléctricas involucradas a fin de cumplir con las condiciones impuestas por dichas

resoluciones|...]”*.

El control de cumplimiento de los limites de generacién pautados, se encuentra
a cargo de la Comision Nacional de Comunicaciones (CNC), en tanto que los gobiernos
locales tienen la potestad de autorizar y de ubicar territorialmente la instalacién de agen-

tes generadores, determinando los requisitos necesarios para lograr la habilitacion'.

En el caso que nos ocupa, la localidad de Lanus (Provincia de Buenos Aires)
mediante las Ordenanzas n°9187/00 y n°9438/01 pone de manifiesto la “posible dafio-
sidad” para la salud derivada de la instalacion de antenas de telefonia mévil en su ter-

ritorio.

En base a estas normas, el intendente de la mencionada localidad dicta, el 30 de
noviembre de 2004, el Decreto n° 1750 que dispuso la clausura preventiva y la desacti-

vacién de las antenas de telefonia instaladas en Lanus.

'8 En la Ley sobre Telefonia Celular de la Provincia de Santa Fe establece entre los requisitos
para la habilitacion de antenas la presentacion de “...Un informe que contenga el célculo
de la densidad de potencia que aproximadamente emitird la antena a instalar. Dicho in-
forme de célculo, deberd ser compatible con los estandares establecidos por las normas
nacionales vigentes - Resolucién n ° 202/95 del Ministerio de Salud y Accién Social de la
Nacion y Resolucion n ° 530/2000 de la Secretaria de Comunicaciones de la Nacion, o los
parametros que a futuro determinen los organismos anteriormente mencionados, o los
que tuvieren competencia en el tema, acorde a los lineamientos establecidos por organis-
mos competentes internacionales...”. (Art. 2 Ley 12.362/2004)

En el caso de la Provincia de Santa Fe, observamos que, si bien la Ley de Telefonia Celular
plasma algunas pautas de ubicacion territorial, también otorga potestad a municipios y
comunas para tornar mas estrictas las prohibiciones y limitaciones: “..La presente ley
establece las normas a las que deberan ajustarse los elementos técnicos necesarios para
transmision de comunicaciones y las instalaciones complementarias de telefonia mévil
con sus diferentes tipos de soportes y estructuras, como asi también los sistemas de enlace
troncal (trunking), sin perjuicio de las mayores exigencias que en el ambito de sus juris-
dicciones podran fijar los Municipios y Comunas, pudiendo definir incluso la prohibicién
de su instalacion en todo el distrito o en determinadas dreas del mismo...” (Art. 1 Ley
12.362/04 Provincia de Santa Fe).
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2.2 Sobre la causa judicial, condiciones de posibilidad de una
“resistencia local”

Frente al accionar del municipio, se plantea una acciéon de inconstituciona-
lidad por parte de la empresa Telefénica Comunicaciones Personales S.A. contra la
Municipalidad de Lanus, “Telefonica Comunicaciones Personales S.A. ¢/ Municipali-
dad de Lantis s/ accién declarativa de inconstitucionalidad”, que fue resuelto en fecha
28.06.2007 por la Sala I de la Camara Federal de Apelaciones de La Plata.

La empresa plantea la inconstitucionalidad de las disposiciones del Decreto
1750/04 - que retoma el contenido de las Ordenanzas n° 9187/00 y 9438/01 - me-
diante el cual el Intendente de la Municipalidad de Lanus dispuso clausurar preven-
tivamente y desactivar las antenas de telefonia celular mévil existentes, en ejercicio
de su poder de policia en materia de salubridad publica, “..]las ordenanzas a las que
refiere el decreto, por un lado reglamentaron las condiciones y pautas con que deben
ser instaladas las antenas en cuestion, a los fines que resulten ambientalmente aptas
¥; por el otro, prohibieron la instalacién de nuevas antenas, suspendiéndose la trami-
tacion de los pedidos de habilitacion existentes hasta tanto se efecttien los respectivos
estudios y se determine la inocuidad de los campos electromagnéticos generados por

dichas antenas..”*

En la primera instancia judicial, “..se hizo lugar a la medida cautelar solici-
tada ordenando a la Municipalidad de Lants que se abstenga de aplicar a Telefénica
Comunicaciones Personales las disposiciones del Decreto n° 1750/04 y que proceda
al inmediato levantamiento de la clausura y desactivacion que ya se hubieren efecti-
vizado sobre la antenas localizadas en jurisdiccion de la comuna, emplazadas en las
estaciones base pertenecientes a la actora o que utilice mediante acuerdos de colabo-

racion empresaria con Telecom. Personal S.A o Telefénica Argentina S.A...”*".

0 Fragmento de la sentencia “Telefénica Comunicaciones Personales S.A. ¢/ Municipalidad
de Lanus s/ accion declarativa de inconstitucionalidad”, ARGENTINA. Camara Federal
de Apelaciones de La Plata. Sentencia de la Camara Federal de Apelaciones de La Plata,
Sala I, Telefénica Comunicaciones Personales SA ¢/ Municipalidad de Lanus s/ accion
declarativa de insconstitucionalidad. La Plata, 28 de junio de 2007. Disponible en: <www.
eldiariojudicial.com.ar>. Acceso en: marzo 2009

2 ARGENTINA. Camara Federal de Apelaciones de La Plata. Sentencia de la Cdmara Fe-
deral de Apelaciones de La Plata, Sala I, Telefénica Comunicaciones Personales SA ¢/
Municipalidad de Lanus s/ accion declarativa de insconstitucionalidad. La Plata, 28 de
junio de 2007. Disponible en: <www.eldiariojudicial.com.ar>. Acceso en: marzo 2009
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Lo quelogra la empresa en la primera instancia judicial es que la Municipalidad
de la ciudad de Lanus se vea obligada a dar marcha atras con su decision de clausura o

desactivacion respecto de las antenas que se ubican en su territorio.

Esta resolucion fue apelada y en la segunda instancia se modifica el decisorio.
Aqui el eje de la discusion se vincula con el alcance y limites de la autonomia municipal
cuando se trata de proteger la salud humana y el medioambiente?, destacandose que se
estd ante una hipétesis cuyas consecuencias perjudiciales son controvertidas. Es decir,
se trata de un caso que requiere ser pensado dentro de los pardmetros mediante los que

se delinea la racionalidad precautoria.

De hecho, el planteo escruta si el principio de precaucion se enhebraria - y de
qué modo - dentro del pull de herramientas que permitirian fundamentar prohibicio-
nesy regulaciones por parte del ente municipal a la luz de la arquitectura de competen-
cias previstas desde la reforma de la Constitucién Nacional en 1994. Esta prevé en su
articulo el articulo 123 que “Cada provincia dicta su propia constitucién, conforme a lo
dispuesto por el articulo 5% asegurando la autonomia municipal y reglando su alcance

y contenido en el orden institucional, politico, administrativo, econémico y financiero”.

En la discusion sobre el alcance de la autonomia local se podria intentar cons-
truir una respuesta que particularice, a la vez, si el hecho de la controversia o incerteza

presentarian alguna injerencia especial.

Lo controversial o incierto, se traduce en el campo del derecho en el

principio de precaucion, inserto en el “microsistema ambiental”*. En el texto

2 La problematica de las competencias de los municipios en materia de gestion de riesgos en gene-
ral esta siendo estudiada por parte de los integrantes del Grupo de Investigacion sobre Biorregu-
laciones (Gonzalo Sozzo, Luciana Sbresso y Maria Valeria Berros) del Centro de Investigaciones
de la Facultad de Ciencias Juridicas y Sociales de la Universidad Nacional del Litoral.

“Cada provincia dictara para si una constitucion bajo el sistema representativo republica-
no, de acuerdo con los principios, declaraciones y garantias de la Constituciéon Nacional: y
que asegure su administracion de justicia, su régimen municipal y la educacién primaria.
Bajo de estas condiciones el Gobierno federal, garante a cada provincia el goce y ejercicio
de sus instituciones” (Art. 5 Constitucién Nacional).

La Constitucion Nacional prevé en su articulo 41 la determinacion de competencias nacio-
nales y provinciales respecto del “problema ambiental’, de tal forma que la Nacion tiene a su
cargo el dictado de leyes de presupuestos minimos de proteccion y las provincias las necesa-
rias para complementarlas, sin que ello altere las jurisdicciones locales. Dentro del conjunto
de leyes de presupuestos minimos la Ley 25675/2002 positiviza el principio de precaucién
como uno de los principios de la politica ambiental nacional en su articulo 4.
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de la sentencia se parte de este “microsistema”. Ello se sustentan en la cons-
truccién argumental basada en el contenido de la Constitucién Nacional (art.
41) y de la “Ley General del Ambiente” (Ley 25.675/2002), “[...] El derecho al
ambiente sano exige el ejercicio del deber de preservacion que compete a las
autoridades ya sean publicas o a las cuales el Estado le ha concesionado prer-
rogativas de poder publico (conf. Art. 41 de la Constitucién Nacional) [...]”;
“[...] los municipios se encuentran activamente legitimados en cuestiones de
incidencia colectiva [...]”; “[...] el Derecho Ambiental requiere de una partici-
pacidn activa de la juricatura, la que si bien de alguna manera pudiera afectar
al clésico principio de congruencia, en definitiva se traduce en un obrar pre-
ventivo acorde con la naturaleza de los derechos afectados y a la medida de sus

requerimientos [...]”*

De estos paragrafos transcriptos se extrae la conjugacién de dos argu-
mentos relevantes en los que se hace referencia tanto a “lo ambiental” como a
lo atinente al contenido de las competencias locales en relacién a este tipo de
problematicas. En el primer caso en virtud de los contenidos de derecho am-
biental que son traidos por el tribunal a los fines de decidir y que se articulan

con el tema competencial.

Asimismo se suma a lo expuesto la estrategia precautoria como herra-
mienta de gestién de riesgos no acabadamente conocidos, todo lo cual da lu-
gar a que la Camara revoque la resolucion apelada. Se dispone que la empresa
accionante acomparfie un estudio cientifico detallado sobre la potencial noci-
vidad en la salud publica de los campos electromagnéticos generados por las
estaciones de base y tecnologias inalambricas, ademas de cumplimentar con la

normativa local.

Por contraposicidn, el voto en disidencia del tribunal, al cual subyace
una mirada que podria calificarse como “tolerante” respecto del tema, asig-
na particular trascendencia al cumplimiento de los estandares por parte de la

empresa. Se afirma que “[...] del informe aportado por la Comisién Nacional

» ARGENTINA. Camara Federal de Apelaciones de La Plata. Sentencia de la Cdmara Fe-
deral de Apelaciones de La Plata, Sala I, Telefénica Comunicaciones Personales SA ¢/
Municipalidad de Lanus s/ accién declarativa de insconstitucionalidad. La Plata, 28 de
junio de 2007. Disponible en: <www.eldiariojudicial.com.ar>. Acceso en: marzo 2009.
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de Comunicaciones surge que al realizar mediciones del nivel de radiaciones
electromagnéticas no ionizantes en todas las estaciones de telefonia movil
no se observaron valores encima de los limites establecidos por el Ministerio
de Salud y Accién Social establecidos en la Resolucion 202/95, no surgiendo
acreditado el riesgo para la salud [...]”*. Es decir que, desde la perspectiva de
este juez en su voto, el cumplimiento de los niveles aceptados seria dbice para
la accién desarrollada por el municipio. Ello se refuerza en que la Comisién
Nacional de Comunicaciones es la que tiene la competencia de controlar este

aspecto y no los dambitos locales que sélo regulan lo atinente a su localizacion.

Ahora bien, el interrogante seria cudl es la extension y los limites de es-

tas competencias “locales” para determinar “ubicaciones en el territorio”

sPuede un municipio prohibir la instalacién de antenas de telefonia ce-

lular u ordenar desactivarlas?

sEste tipo de competencias presenta alguna connotacion especifica fren-

te a hipdtesis de riesgos controvertidos?

;Lo controversial tendria alguna injerencia especial en cuanto a profun-
dizar o aminorar las potestades locales en los canales de decisién respecto de
“como vivir” en relacién a determinados supuestos de hecho que son percibi-

dos socialmente como riesgosos?

En la sentencia, se considera que:

“[...] el régimen municipal que los constituyentes reco-
nocieron como esencial base de la organizacion politica
argentina, al consagrarlo como requisito de la autonomia
provincial (art. 5 de la Const. Nac.) consiste en la ad-
ministracion de aquellas materias que conciernen tnica-
mente a los habitantes de un distrito o lugar particular
sin que afecte directamente a la Nacién en su conjunto v,
por lo tanto, debe estar investido de la capacidad necesa-
ria para fijar las normas de buena vecindad, ornato, hi-
giene, vialidad, moralidad, etc de la comuna y del poder

2 ARGENTINA. Camara Federal de Apelaciones de La Plata. Sentencia de la Camara
Federal de Apelaciones de La Plata, Sala I, Telefonica Comunicaciones Personales
SA ¢/ Municipalidad de Lanus s/ acciéon declarativa de insconstitucionalidad. La
Plata, 28 de junio de 2007. Disponible en: <www.eldiariojudicial.com.ar>. Acceso
en: marzo 2009.
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de preceptuar sanciones correccionales para las infrac-
ciones de las mismas [...]"%.

Esta afirmacién puede traducirse en la pregunta acerca de cudles son las
materias que conciernen unicamente a los habitantes de un distrito y como ello
podria entrar en didlogo con cuestiones relativas a la salud humana y al ambiente

en que se desarrolla la cotidianeidad de ese grupo social.

De un anilisis de la sentencia se advierte la necesidad de ahondar sobre las
potestades de los municipios en las materias mencionadas. Del propio discurso ju-
dicial la perspectiva que se construye ensambla ambos planos. Se conjugan expre-
siones que permiten colocar el tratamiento del supuesto de hecho en la intersecci-
on entre “lo ambiental” y “lo relativo a la salud humana”. Se refiere, como se afirmé
precedentemente, al “microsistema ambiental” y se lo ensambla con fundamentos
relacionados con el cuidado de la salud humana bajo la logica de las competencias
locales sobre salubridad publica, estableciéndose que “[...] se advierte que la me-
dida cautelar dictada pretende impedir que la Municipalidad ejerza su legitimo
poder de policia en materia de salubridad publica - de conformidad con los arts.
5y 123 de la Const. Nac; 190 y 192 de la Const. Pcia Bs As; y 26,27 y 226 de la Ley
Organica de las Municipalidades n° 6769/58-, exponiéndose seriamente a la pobla-

cion del distrito a sufrir dafos a su salud [...]"%.

Este caso, que lleg a ser objeto de una “estrategia litigial” iniciada por la
empresa afectada por la decision municipal, pone de manifiesto varias cuestiones

relevantes.

En primer término, introduce en la agenda la necesidad de determinar

cuales son los alcances de la autonomia municipal en materia medioambiental y

 ARGENTINA. Camara Federal de Apelaciones de La Plata. Sentencia de la Camara
Federal de Apelaciones de La Plata, Sala I, Telefonica Comunicaciones Personales
SA ¢/ Municipalidad de Lanus s/ acciéon declarativa de insconstitucionalidad. La
Plata, 28 de junio de 2007. Disponible en: <www.eldiariojudicial.com.ar>. Acceso
en: marzo 2009.

# ARGENTINA. Camara Federal de Apelaciones de La Plata. Sentencia de la Camara
Federal de Apelaciones de La Plata, Sala I, Telefonica Comunicaciones Personales
SA ¢/ Municipalidad de Lanus s/ acciéon declarativa de insconstitucionalidad. La
Plata, 28 de junio de 2007. Disponible en: <www.eldiariojudicial.com.ar>. Acceso
en: marzo 2009.
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relativa a la salud humana a partir del esquema instaurado por el articulo 41%° de
la Constitucion Nacional que desde 1994 postula un sistema competencial concur-

rente, en el cual se “vigorizarian” las potestades locales™.

Como se ha afirmado precedentemente, la Nacidn tiene a su cargo el dic-
tado de leyes de presupuestos minimos de proteccion. Las provincias pueden re-
glamentarlas o complementarlas sin alterar “el piso” de la ley nacional, pudiendo
establecer criterios mas estrictos. En ambos casos, no se pueden alterar las juris-

dicciones locales.

Ello permite construir preguntas acerca de: I) el contenido de las compe-
tencias que no pueden ser alteradas por parte de los planos provincial y nacio-
nal. En este supuesto, especialmente, aquellas referidas a la gestion de riesgos
ambientales y relativos a la salud humana; II) los limites y fundamentos de los
criterios “mas estrictos” que podrian ser materializados por las autoridades loca-
les en cuanto a la instalacion de antenas de telefonia celular; III) las condiciones
respecto de la razonabilidad de las medidas: ;La prohibicion o desactivacion de
antenas de telefonia celular puede ser considerada irrazonable o desproporcio-
nada? Es decir, ;Como opera la relacién entre principio precautorio y principio
de proporcionalidad®? ;Como se realiza el juicio de razonabilidad a los efectos

de tomar la decision?

» Néstor Cafferatta sostiene que “[...] El articulo 41 luego de la reforma a la Constitucion
Nacional, en nada restringe la administracién de los intereses y servicios locales que les
compete a los municipios y comunas sino que, por el contrario, mds bien se desprende el
fortalecimiento de la autonomia municipal tal como surge en forma expresa del nuevo art.
123 [...]” CAFFERATTA, Nestor. Municipio y medioambiente en la provincia de Buenos
Aires. [S.1.]: LLBA, 2007.

* MARCHIARO, Enrique. El derecho municipal como derecho posmoderno Argentina.
Buenos Aires. Ediar. 2006.

*! El principio de precaucién en Argentina es positivizado incorporando en el mismo con-
cepto este limite al referir a la injerencia de los costos en su aplicabilidad, “Cuando haya
peligro de dafno grave o irreversible la ausencia de informacién o certeza cientifica no
debera utilizarse como razén para postergar la adopcién de medidas eficaces, en funcién
de los costos, para impedir la degradacion del medio ambiente” ARGENTINA. Leyes na-
cionales: Ley de Politica Ambiental N° 25675 - 27 de noviembre de 2002. Disponible en
<www.infoleg.gov.ar>. Fecha de acceso: junio 2007.
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3 Un tercer estadio, algunas conclusiones que permiten delinear
topicos de una agenda en proceso de construccion

El caso recorrido aparece relevante ya que el “foco de la discusion”, que ver-
sa sobre la constitucionalidad de una medida local por cuestiones competenciales,

permite plantear una serie de interrogantes interesantes.

En principio coadyuva a analizar de qué modo se configura el didlogo entre “lo
» , o . o oo
global” y “lo local” y cudles son los indicios que se visualizan en las esquematizaciones

de una logica de gestion de riesgos que tienda a estructurarse en uno u otro sentido.

Se trabaja la estandarizacion del riesgo como manifestacion del proceso de
globalizacion respecto del campo juridico en una problematica cuya particulari-

dad es la controversia cientifica en que se inscribe.

La estandarizacion es una estrategia para la gestion de riesgos que ha sido
ampliamente extendida en diferentes ambitos, muchos de los cuales se relacionan
con el problema ambiental, disponiendo que el cumplimiento de valores fijados es

el limite por debajo del cual no habria causacion de daos.

La extension de esta manera de gobernar riesgos se ha ampliado a numerosas
problematicas, dentro de las cuales algunas de ellas revisten claros rasgos de contro-
versia o incertidumbre cientifica. Si este tipo de medidas son generalmente tomadas
respecto de riesgos percibios o pensados como “conocidos” o “ciertos’, el interrogan-
te podria versar sobre la existencia o no de modificaciones en los razonamientos y

argumentos ante supuestos de hecho a los que no subyace esa caracteristica.

El caso analizado permite introducir esta disquisicion debido a que frente a
riesgos que aparecen como controvertidos se tomd una decisién prohibitiva aun-

que los estandares fueran los aceptados institucionalmente.

Esta decision se sustenta en la autonomia local para la toma de decisiones
respecto de aquellas problematicas que se encuentras inescindiblemente ligadas a
lo cotidiano. Pone en crisis los limites y pautas de distribucién competencial, dado
que permite interrogarse sobre la posibilidad que posee una localidad para prohi-
bir totalmente la actividad de instalacion de antenas de telefonia mévil, atin en los
supuestos en que cumplimenten con los valores de emision, aspecto cuyo control

recae sobre el 4mbito nacional.
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Desde una mirada mas amplia, y enfocando en la problematica del riesgo,
si se considera la perspectiva que sostiene que los riesgos son construidos social-
mente® la preguntar a formular podria ser ;de qué manera desde el derecho se
podrian traducir aquellas percepciones, representaciones sociales localizadas es-

pacio - temporalmente?

Este interrogante conduce a analizar de qué modo las vivencias locales son

insertas y escuchadas en los espacios de toma de decisiones relativos a riesgos.

En supuestos controversiales o inciertos como el recorrido, en los que el ex-
pertise cientifico ha perdido su “legitimidad moderna”*;otras formas de producci-
6n de conocimiento y otros saberes, que fueron en paralelo opacados, no postulan
la necesaria “recreacion” de espacios de dialogo y decision acerca del “ambiente en

el cual vivir” y “vivir sanamente”?

Cuando se piensa en la gestion de riesgos se sostiene que “[...] no puede
simplemente evaluarse y gestionarse desde la autoridad con la ayuda de los

expertos, sino que debe ser “gobernado” mediante un sistema participativo,

dialégico y en el cual la agenda se construya desde la base[...]”*". Entonces,
si la decisién municipal hubiera sido el resultado de un proceso ampliamente
participativo y dialdgico, ;ello reforzaria el decisorio judicial adoptado? En
otras palabras, ;qué valor tendria la participaciéon ciudadana en este tipo de

situaciones?

32 Existen diferentes concepciones en los estudios sociales sobre riesgos que podrian ser re-
sumidos en dos grandes lineas generales. La primera de ellas, posicionada en una postura
epistemoldgica cognitivista que entiende el riesgo como algo que existe ontologicamente.
La segunda, en cambio, parte de concebir a los riesgos como un producto sociocultural y
presenta diversos matices en cuanto al como es que se construyen socialmente los riesgos.
Asi, se ubican diferentes puntos de vista: el constructivista fuerte de Mary Douglas; la tesis
de la “sociologia del riesgo” adonde se posicionan Ulrich Beck y Anthony Giddens como
constructivistas “débiles; la tesis de los governmentality studies de raigrambre neofoucoul-
tiana en la que se encuentra la obra de Francois Ewald, Pat O’Malley y los estudios sociales
de la ciencia; y la tesis que concibe el riesgo a modo de concepto. SOZZO, Gonzalo (Coord.).
El gobierno de los riesgos. Santa Fé: Universidad Nacional del Litoral, 2007.

¥ SANTOS, Boaventura de Sousa. Critica de la razén indolente: contra el desperdicio de la
experienci. Bilbao: Desclée de Brouwer, 2003.

* SOZZO, Gonzalo. Lecciones de Gualeguaychu: de la resistencia a riesgo hacia la construc-
cién de un gobierno alternativo de riesgos ambientale. Revista de la Facultad de Ciencias
Juridicas y Sociales, Santa Fe , n. 5, 2007. Ediciones UNL.
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A manera de conclusion, podria afirmarse que este “caso testigo” da cuenta
de las condiciones de posibilidad y de rigidez para la resistencia a algunas estrate-
gias de gestion de riesgos que ponen en cuestion un pull de tecnologias juridicas
de gobierno asi como, también, inducen una necesaria revision de cuestiones vin-
culadas al ambito de “lo juridico” que adquieren especial relevancia para delinear
la posibilidad y potencialidad de estrategias de “resistencia local” en relacién al

problema abordado.

En otras palabras, permite plantear algunos de los topicos en base a los cua-
les construir una agenda no cerrada sino susceptible de ser repensada y revisada
conforme las diferentes experiencias que puedan recolectarse de la yuxtaposicion

de supuestos de hecho similares.

Local resistance, the case of installation of cellular antennas in
dialogue with risk management strategies

Abstract

One of the mechanisms for manages risks related to environment and hu-
man health is the establishment of standards or minimum of tolerance, constituted
as legal technologies that account the emergence, expansion and development of
the precautionary rationality.In the case of the determination of emission limits
for non-ionizing radiation from mobile telephony, we see a global strategy of risk
management that can be presented as a contribution into the discussion about the
globalization process of law.We use this thesis, to recreate, now, what are the strate-
gies that are built locally in “opposition” with this global strategy. This analysis will
be done from a study of an individual case and the legal strategies built to articulate
the resistance to the installation of these agents release, even in cases that the emis-

sion limits are authorized.

Keywords: Risk. Resistance. Precautionary rationality.
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