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Aceptar ser director de una tesis de maestria puede ser
una caja de gratas sorpresas. Cuando Guillermo Piccione me
contactd, en la Universidad Austral, para que lo acompafiara
en la elaboracion de su tesis de maestria en el LLM, el tema me
parecié de elevado interés académico y profesional. Proponia
investigar y formular un aporte en el especifico campo de las
industrias extractivas —mineria y recursos no convencionales—
frente a los municipios ubicados en provincias argentinas. Le
interesaba sobremanera la cuestién de los limites a las com-
petencias de los municipios en el campo ambiental. Al mismo
tiempo, sus conocimientos en la materia me anticipaban que
el autor necesitaria muy poco acompafiamiento en la redac-
cion de la tesis de maestria, pues se trata de un jurista con
sélida formacion de posgrado y pasién por la investigacion.
El resultado de ese camino es lo que el lector tiene hoy entre
sus manos, con las actualizaciones y adaptaciones requeridas

para la publicacion por Editorial Abaco.

Sin duda, el autor —quien me ha honrado al solicitarme
estos parrafos introductorios— ha encarado con pasién —y eru-
dicién— el estudio de un problema importante que de tanto en
tanto es objeto de gran difusion. Se trata de una problemdtica
que, cada tanto, se gesta hasta arribar a los estrados admi-
nistrativos o judiciales, y que derrama —como casi siempre
sucede en materia juridica— sus efectos entre pocos, bastantes
0 muchos afectados, incluyendo —mas no en forma exclusiva,
debe ponerse de resalto— a los habitantes del municipio de
que se trate. Este libro estudia los limites a las competencias
municipales ambientales; ello, en especial, ante ciertas activi-
dades extractivas (por ejemplo, la mineria a cielo abierto) o
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ciertas explotaciones de hidrocarburos (por eje
fracking). o .
Tivico ejemplo de ese ejercicio competenciq] munije;

- bientales es la prohibieis pa]
fundado en razones amoien . prohibicign, por 2
mismos fundamentos, de ciertas industrigs extract;
ciertas explotaciones de hidrocarburos o técnicqs g,
cion de estos tltimos. Ello brinda ocasién parg rep
este prélogo, en la temdtica de las mentadas prohi
municipales®.
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A primera vista, un municipio que prohibe en formq gp.
soluta una actividad extractiva o la explotacién de un recurso
no convencional mediante cierta técnica elimina, como min;.
mo, una fuente de trabajo. Al mismo tiempo, un municipio
que se abstiene de prohibir una actividad extractiva o yng
explotacion no convencional deja espacio para la razonable
reglamentacion, que podrd ser mds restrictiva o mds laxa, con
todas sus potencialidades, sanas o gravosas. La diferenciacién
no es menor. Las diferencias entre unag Y otra tesitura brindan
resultados muy disimiles.

La experiencia municipal aludidag puede ejemplificarse

con una serie de planteos de mundo minero e hidrocarburi.

fero, con prohibiciones emergentes de ordenanzas municipales
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: isponible; como si no se admitieran
las graduaczones que son propias de una razonable reglamen-
taczon: To.d’o ello nos enfrenta con cuestiones de libertad y de
organizacion politica.

Entre esos dos extremos —prohibicién absoluta, razonable
reglamen.taczén— se yergue, con toda su fortaleza, entre noso-
tros, la libertad de industria consagrada constitucionalmen-
te (art. 14, Const. nac.), a juego con la libertad que nuestra
Constitucién tiene como presupuesto ontolégico ineludible.
Ello pues nuestro Predmbulo “asegura” los beneficios de la
libertad, ddndose a ésta por preexistente. Entiendo, por ello,
que el presupuesto ontélogico de la libertad es el telon de fondo
necesario para encarar la lectura de la presente obra.

Esos dos extremos, en un pais organizado en forma federal
como el nuestro, conviven, a su vez, con la esfera de poderes
de aquella provincia donde se halle localizado el municipio,
y con las competencias de la érbita federal. Puede, entonces,
haber prohibiciones de ciertas actividades extractivas o de
ciertas explotaciones no convencionales, 0 razonables regla-
mentaciones de ambas, que pongan en juego la interpretacion
de regulaciones de los niveles municipal, provincial y federal.
Todos estos aspectos son estudiados a fondo por el autor, en
el libro que hoy vemos publicado.

Muchos de los casos que desfilan por la presente obra de
Guillermo Piccione nos serdn familiares. Los ejemplos con-
siderados son varios, y entre ellos se destacan los casos de
prohibicién de mineria a cielo abierto originados en Esquel,
en la provincia del Chubut; Famatina, en la provincia de La
Rioja; y Andalgald, en la provincia de Catamarca; y los casos
del campo hidrocarburifero, en especial cuando son extraidos
mediante fractura hidrdulica o fracking, originados en Cinco
Saltos y Allen, en la provincia de Rio Negro, y Vista Alegre,

en la provincia del Neuquén.

Concretamente, la experiencia municipal pone de manifies-
to que el andlisis desarrollado en este trabajo presenta elepac?o
interés juridico para ser estudiada: dentro de cada provincia
minera o hidrocarburifera hay pluralidad de municiplos,
todos auténomos desde la reforma constitucional de 1994, in-
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ientos o cientos de m;
. ente de que tengan ¢ , Mileg
depe.nd‘f’;t.e;z o] dia de hoy, se han sancionado al menq,g g;
habitantes; s directamente prohibitivas del frackinga,

recta 0 IN

nanzas dire . ,

Orrczlediversos derroteros®. Amén de ello, se ha vedado la Minerg,
co

. : nicipios tales como San Vicente, proyin,.;
el ab;ez(r)'eesn( Z;:usurzz preventiva), Chos Malal, p rovinzzg
fiiel%eztnc]ouén (ordenanza 2390/2009)", 0 en Costa de Reyes, gy,
Cel rado y La Higuerita, en la provincia de Catamarca (orde.

olo 959/2015)". Ello, independientemente de regulacioneg
nanzflciales como la ley provincial 7722, prohibitiva de Iq
proviy ’ erto de la provincia de Mendoza.

mineria a cielo abi N
;Como pueden encararse, desde el Derecho, decisiones

municipales como las apuntadas?

ke kot

Un punto de partida propio no del Derecho publico sino

de la Filosofia del Derecho podrian ser las enserianzas de FIn-
NIs respecto de las nociones de comunidad, por un lado, y de

3 Un listado de ordenanzas de este tenor puede verse en: SIN AUTOR, “Nor-
mativa”, pagina actualizada al 8 de febrero de 2018, en: https://ocrn.info/pages/
normativa/ (Gltimo acceso: 1/3/2019).

* Consideremos la prohibicién de fracking por Ordenanza 35665 del
14/4/2016, en Concordia, provincia de Entre Rios (que no es una clasica provincia
hidrocarburifera), en: https://www.concordia.gob.ar/web/gestién/bolet%C3%ADn-
oﬁc1al/bolet%C3%ADn-oﬁcial-n°-2684-concordia-26-de-abril-de-2016 (altimo ac-
ceso: 1/3/2019); o la ordenanza 502/2013, que intenté hacer lo propio en Zapala,

.

provincia del Neuguén (intrinsecamente hidrocarburifera)

oficial (Gltimo acceso: 1/3/2019).

5 «
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a neuquen/item/2968-chos-malal-
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coordinacidn, por el otro; esta tiltima nocién se halla herma-
nada a la de colaboracién y a la de cooperacién, colaboracién
que, lejos de las formalidades, incluye la idea de coordinacién
negativa o no interferencia, es decir, abstencién de hacer algo
disvalioso®,

La comunidad es una forma de relacién unificante entre
seres humanos®. Si vivimos organizados en comunidad poli-
tica es para lograr alguna clase de bien comiin. Este tltimo
se logra'asegurando, a los miembros de la comunidad, toda
una serie de condiciones que les permiten alcanzar, por st
mismos, objetivos razonables, o realizar, razonablemente, por
st mismos, los valores en pos de los cuales colaboran mutua-
mente, en forma positiva o negativa en la comunidad. En
forma correlativa, entiendo que no puede haber persecucién
del bien comiin si ejercemos nuestros derechos y libertades sin
importarnos los de los demds miembros de la comunidad que
integramos y si con ello impedimos que otros se realicen. No
puede abusarse de la discrecionalidad legislativa si con ello
se veda, a los miembros de la comunidad, que alcancen su
realizacion personal, familiar, comunitaria.

La idea de coordinacién, en especial de coordinacién en
la accién, puede ser visualizada, segtin el profesor de la Uni-
versidad de Oxford citado, de tres maneras: en el plano del
negocio, en el plano del juego, y en el plano de la amistad.

En la comunidad de negocios o de la utilidad, cada parte
es indiferente hacia la otra; se coordina la accion pero solo
para obtener el objetivo propio; lo que suceda con la o las otras
partes resulta indiferente’®. Algo de ello se percibe cuando el
municipio, mediante su érgano competente, sanciona la prohi-
bicién, logrando rédito politico inmediato, sin parar mientes
en sus efectos. También seria el caso de quien lleva adelante
la explotacién minera o hidrocarburifera involucrando a un
universo amplisimo de sectores, pero tinicamente en pos del

8 Finnis, John (2011), Natural Law and Natural Rights, Oxt'"o.rd: Oxford
University Press, Clarendon Law Series, Paul Craig (ed.), second edition, p. 138.

9 Pris (2011) p. 136.

10 Prynis (2011) p. 140.
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objetivo propio prefi L, §o% cqnsez’;iig ac’: 0*;‘2 ha'{i 0 110 efectjy,,,
beneficios derramandose,‘ por éej., comunidad locq]

En las relaciones de juego, los participantes obtendrgy, s

: e tir de ser parte del juego en si mismo i
tisfaccion a pariir ae ] a0 @ partiy
de que éste sea bien ]ugado y ello constituird el bien cominnt
En esta visién, podria concebzrse,al contrato involucrado —y,,
concesion minera o hidrocarburifera, por ejemplo— como cop.
unto de relaciones de juego, que ifendra que ser un juego biey,
jugado. Ello implicard como minimo respetar y mantener sy,
reglas, sin abruptas modificaciones exogenas como las pro.
hibiciones provenientes del organo legislativo, prohibicioneg
que representan un riesgo que se halla por fuera del radio de
disposicion del concesionario.

Por tltimo, cuando media amistad, la comunidad se for-
ma, pues una parte quiere para st lo mismo que la otra quiere
para st, y viceversa. Ya no se tratard del bien proveniente de la
pura colaboracion, y tampoco se tratard del bien proveniente
de proyectos u objetivos coincidentes. Aqui estaremos ante el
bien comun de la auto-constituciéon mutua, el logro propio, la
autorrealizacion. En el campo de las industrias extractivas o
de las actividades de explotacién hidrocarburifera como las
estudiadas en esta obra, la comunidad de amistad implicara
que el municipio quiera para si, como municipio, lo mismo que
el concesionario quiere para si como empresa. En esta postura,
y a modo de e{empl.o, la legislaturg municipal querrd, para si,
i e ppnios rtadesau ol e
el concesionario querrd opduieran parn i1, J VIodUerst,

» Para st, la plena administracién de

asignacion de riesgos que, en, |
. e s a esferaq s
la legislatura municipal quiere par}; st e e competencias,

Es claro que en Iq '
) s relacioneg .
organos estatales hay asimetriqs dentre l(-)s par ticulares y los

11 {dem nota precedente,
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—y, en fin, todos los demds individuos comprendidos— no deban
colocarse en e{ lugar del otro y aspiren a alcanzar el objetivo
que el otro quiere para si: el érgano municipal, al considerar
valzioso aqugllo mismo que el titular de la concesién considera
valioso, y viceversa, viene a colocar, bajo un haz de luz, el ni-
cleo humano de la industria, imponiendo la empatia rec}uerida
en la comunidad de amistad.

Er% esta escena, y ya en el plano intersubjetivo, ningin
municipio qu.errz’a para si estar sujeto a una prohibicion o a
reglam.entgcwnes irrazonables como las que pesan sobre el
ot{*o;.nzngyn co.ncesionario querria para si ser el autor de la
elzm.maczorf o irrazonable obstruccién o entorpecimiento de
servicios ttiles a la sociedad, autoria que desea para st el otro
cuando prohibe o reglamenta irrazonablemente la industria.

kkkkdkhd

El tema que se encara en este libro es rico en matices
politicos, juridicos, iusfiloséficos, materiales y humanos, y
constituye un desafio para una ordenada vida digna en socte-
dad (en especial de cara a los trabajadores y sus familias) y
para un ordenado devenir (en el orden politico) entre la esfera
municipal y la provincial, por detrds de los cuales se halla
el telén de fondo de la esfera nacional. Nada mds dificil que
estudiar los limites de una autonomia municipal, inserta en
una autonomia provincial, inserta, a su vez, en una soberania
nacional.

Las instituciones politicas pueden reaccionar —y, de hecho,
asi lo hicieron— ante prohibiciones municipales que parecen ver
al fracking o a la mineria @ cielo abierto casi como si fueran
delitos ambientales. Esa reaccién se halla ilustrada en los
capitulos que siguen, con énfasis tanto en la experiencia ar-
gentina —especialmente neuquina— como en la estadounidense,
tanto en el plano doctrinario como jurisprudencial. Ese es el
magma con el que el autor construye su original propuesta.

En ese contexto, cabe bregar no por prohibiciones muni-
cipales de cuno ambiental refiidas con los intereses presentes
y futuros de tantas personas, fisicas y juridicas, sino por c?a.r
una oportunidad a la reglamentacion razonable de una activi-
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ctiva, tal que se vele por todos los inte, —_—
de empatia, deseando para uno mjgy,, lon Jugg

ra si mismo. Esa reglamentacion p,,, de Que

propuesta que se formula en este libre ser |,

dad extrac
con criterto
otro querria pa
emergente de la
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Guillermo Piccione ha demostrado estar mds que Prepar,

do profesionalmente para elaborar los nutridos capitylys e
siguen. Su experiencia laboral ha {ranszta}do tanto por e] g,
tor minero como por el de la energia, halldndose actuaimen;,
involucrado en el segmento regulado del transporte de gas, 4
mismo tiempo, ha llevado a cabo estudios de posgrado tang,
en el exterior como en la Universidad Austral y halla tiemp,
para la docencia. Todo ello habla de las credenciales mds que
suficientes que posee para elaborar el presente trabajo.

El complejo fenomeno encarado, en sus fases administra-
tiva, constitucional y de Derecho comparado, habla por si solo
de la riqueza de la cuestion estudiada y me permite afirmar
que en las pdginas que siguen hay un trabajo honesto, cienti-
fico, y una propuesta legislativa que contribuird a formar una
nueva'visio’n sobre el cauce competencial de los municipios
ante ciertas industrias extractivas y ante ciertas técnicas de

explqtaczon de hidrocarburos no convencionales, en materia
ambiental. Enhorabuena,

EstELA B. SACRISTAN

Doctora en Derecho (UBA). Directora ejecutiva de
1? Diplomatura en Derecho Constitucional Profun-
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