///CUERDO:

En la ciudad de Parana, Capital de la provincia de Entre
Rios, a los diecisiete dias del mes de marzo de dos mil diecisiete,
reunidos los Sefiores Vocales, miembros de la Cédmara en lo Contencioso
Administrativo N° 1, a saber: GISELA N. SCHUMACHER, MARCELO BARIDON y HUGO
RUBEN GONZALEZ ELIAS, asistidos por el Secretario Autorizante, fueron
traidas para resolver las actuaciones caratuladas: "MASNOU S.A. C/ ESTADO
PROVINCIAL S/ CONTENCIOSO ADMINISTRATIVO".

Practicado el sorteo de ley, resultd que la votacidn debia
tener lugar en el siguiente orden: SCHUMACHER, BARIDON, GONZALEZ ELIAS.

Examinadas las actuaciones el Tribunal se plantedé la
siguiente cuestidén para resolver: ;Corresponde hacer lugar a la demanda
promovida por la actora? ¢(Cémo deben imponerse las costas?

A LA CUESTION PROPUESTA, LA SENORA VOCAL SCHUMACHER DIJO:

1. Se presentd la abogada Gabriela M. Etchebarne, con
patrocinio letrado de Silvana M. F. Sotera, en nombre y representaciédn de
Masnou S.A., y promovid demanda contencioso administrativa contra el Estado
Provincial, pretendiendo la inconstitucionalidad de la Resolucidén 219/07 y
Anexo I DGRNFyEA; Resolucidén 23/03 y Anexo I DS y MN; y Resolucidén 2619/02
SEPG, por violar las disposiciones de los articulos 14, 19, 28, y 75 inciso
22 de la Constitucidén Nacional. Como consecuencia de la declaracidén de
inconstitucionalidad, se anule y revoque por ilegitimidad la decisidn
administrativa sancionatoria contravencional N° 0436/11 de la Direccidén de
Recursos Naturales de la Provincia; la Resolucidén 609/09 DGRN; vy la
Resolucidén 7429/11 MP, dejando sin efecto la sancién recurrida, con costas.

Relatd los requisitos formales de la accidn, para detallar
luego los motivos que justifican la inconstitucionalidad que denuncia.

En tal sentido, refirié a 1la actividad de policia
forestal, y a la naturaleza de los actos administrativos impugnados como
contravencional sancionatoria. Explicd que como actividad de policia esta
sujeta al principio de legalidad y reserva de ley y que, por ello, se
encuentra a cargo del ©poder legislativo, mientras que el ©poder
administrador sélo ejecuta la reglamentacién. Asimismo, advirtid 1la
primacia del principio de especificacidén, ya que la ley de policia debe
indicar con cierta precisidén y en forma razonable, los supuestos de hecho
que quedan atrapados en la norma y la sancién tipica.

Describidé el marco legal, refiriéndose a las Resoluciones
219/07 y anexo I DGRNFyEA; 23/03 y anexo I DSyMN; y 2619/02 SEPG, que crean
y modifican la ley de fondo (13273 y decreto reglamentario 710/95) en tanto
actualizan las pautas de determinaciédn del valor de las sanciones
pecuniarias. Tachdé de irrazonable la normativa porque la referencia al
articulo 51 de la ley 13273 nada tiene que ver con el objeto de la materia
que intenta reglamentar ilegitimamente. Transcribidé los articulos 64 y 65
de la ley 13273, agregando que por ley 3626 la Provincia adhiridé a la
normativa nacional, pero que no establece prerrogativas o facultades
sancionatorias a favor de la administracién, ni tipos de sanciones que no
fueran las previstas en la ley nacional, la que tampoco dispuso la
delegacién de facultades a las provincias para establecer gquantum
sancionatorios, multas o montos de multas via administrativa. Especificéd
que la provincia no puede modificar ni derogar los términos juridicos de
la ley nacional.

Que en el caso concreto, el monto de la multa aplicada
por hechos falsamente imputados estd fundada en la resolucidédn provincial
219 que no tiene sustento legal ni normativo, agregando que la circunstancia
que el régimen nacional haya previsto la adhesidén de las provincias no
significa que les haya delegado la administracidén, la potestad ni el poder
de policia para establecer el tipo de multa o el monto de éstas, ni
modificar la ley de fondo.
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Apuntd que la ley nacional 26331 si bien establecid que
las sanciones pueden ser fijadas por cada una de las Jjurisdicciones
provinciales, es la legislatura provincial la que puede determinar las
sanciones o montos, pero no la administracién.

Luego procedidé a relatar los hechos del caso, respecto
que el 28/03/08 se habria constatado, por la Direccién de Recursos
Naturales, un desmonte de 242 hectédreas, reconociendo que existia
autorizacidén para desmontar 100 mediante Resolucidén 421/07. Asi también
que se constata una quema de lefia mayor a 10 centimetros y que tal actividad
viola la ley 13273, 5068, y 23661, lo que, agregd, no se acreditbd.

Reproché que el acta labrada no da mayores detalles de
los métodos de constatacidédn ni de las circunstancias, lo que vicia la
actuacién.

Que luego se presentd la actora a estar a derecho vy
efectuar descargo, reconociendo un exceso de 24 hectédreas, dictédndose la
Resolucidén 609/09DGRN que se impugna en el presente en tanto le aplicd una
sancién de multa por la suma de $ 992.000 (pesos novecientos noventa y dos
mil), fundado en los articulos 1, 64 inc. h y e, 65, y concordantes de la
ley 13273, y en lo dispuesto por Resoluciones 219 y 2619 SEPG.

Pasdé a continuacidén a justificar las causas de nulidad
que endilga. Asi, que se le aplicdé una sancidn administrativa atipica e
ilegitima, sin soporte legal y fundada en ley anterior al hecho del proceso,
por cuanto la inconstitucionalidad de las normas que postula han sido la
base del acto. Para ello, reitera la transcripcidén de los articulos 64 -
incisos e y h- y 65 de la ley 13273. Agregd que el monto de la multa por
hechos falsamente imputados estd fundado en la Resolucidén 218/07 que no
tiene sustento legal ni normativo porque es inconstitucional, por haber
sido dictada por fuera de la competencia del 6érgano emisor. Por otra parte,
afirmé que el acto impugnado —-Resolucidén 7429/11 MP- nada dice sobre estos
argumentos.

Resaltd que no se respetd el debido proceso constitucional
ni el derecho de propiedad, habiéndose dictado los actos impugnados con
falsa motivacidén lo que vicid el objeto y la forma, de lo gque devienen en
ilegitimos.

Agregd gque también se da un caso de exceso de punicién en
tanto la sancién impuesta no guarda adecuada proporcionalidad con la
télesis represiva que la sustentd -siguiendo la definicidén que cita de
Comadira-, entendiendo gque la sancidén aplicada es desproporcionada vy
confiscatoria.

Cuestioné el acta que inicidé la actuacidn, y resefid6 que
las resoluciones que resolvieron los recursos incurrieron en errores. El
acta, dijo, no refleja un diligente accionar de los inspectores porque de
la misma no surge como se determinaron los hechos plasmados y que a la
postre perjudicaron a su mandante, ni fue subsanada la omisidén con las
documentaciones producidas en la causa.

Acompafié y ofrecid prueba; efectud reserva del caso
federal; y concluyd peticionando que, oportunamente, se haga lugar a la
demanda, con costas.

2. Se proveybd la presentacidén, se requirieron las
actuaciones administrativas; se corrid vista al Ministerio Plblico Fiscal;
y se declar6 la admisibilidad del proceso mediante decisién de presidencia
de fecha 30/12/2013.

3. Efectud la actora opcidn por el procedimiento sumario,
por lo que se dispuso correr traslado de la demanda por el término de ley.

4. Tomdé intervencidn el seflor Fiscal de Estado de 1la
Provincia de Entre Rios, Julio César Rodriguez Signes, quien efectud las
negativas de los hechos invocados, para detenerse luego a justificar 1la
improcedencia de la pretensién.
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Explicé que la sancidén impuesta lo fue bajo estricta
sujecidén al debido procedimiento 1legal, citdndose al infractor para
efectuar descargo. Sostuvo que la infraccién fue confirmada cientificamente
con im&genes satelitales, informes técnicos y documentaciédn que determinan
con precisidén las tareas de desmonte llevadas a cabo, mientras que el
recurrente no aportd en sede administrativa elementos suficientes que
desvanezcan la constatacidén realizada por los funcionarios publicos.

Agregd que recién en la instancia recursiva la actora
introdujo los supuestos defectos procedimentales, siendo meros argumentos
estériles que no llegan a conmover los sé6lidos fundamentos de la Resolucidn
609 DGRN que aplicé la sancidén de multa.

Destacd que se efectud la constatacidén de los hechos que
motivaron la sancidén, se le hizo saber a la firma que debia detener las
tareas de desmonte y se le entregd copia del acta respectiva. Que la
demandante al efectuar el descargo vya podia advertir las supuestas
deficiencias del acta pero, sin embargo, 1lo introdujo en instancias
posteriores. Especificd que la contraria no puede sostener que no sean
ciertos los hechos constatados porque el acta en cuestidn es un instrumento
publico labrado por el personal con competencia para ello.

Sobre la anulacién de la sancidén por aplicacidén de una
medida atipica en relacidén a la ley nacional 13273 y provincial 3623, por
falta de cuantificacién y por incompetencia del Poder Ejecutivo al crear
tipos sancionatorios, y porque el monto de la multa es determinado por la
Resolucién 219, postuld que ninguna de esas falencias fueron expuestas por
MASNOU S.A. en su descargo, siendo que no controvierte la cuestidén medular,
cual es que estaba llevando a cabo una actividad prohibida, sin autorizacién
de la autoridad competente. Sostuvo que no existid extralimitacidén de los
parametros de los articulos 64 y 65 de la ley 13273 de Defensa de la Riqueza
Forestal, por cuanto los mismos fueron reemplazados seguin texto ordenado
del Decreto 710/95, por los articulos 45 y 46 respectivamente, encuadrando
la multa aplicada en los pardmetros minimos de éstos. Que es cierto gque en
los considerandos de la Resolucidén 609 DGRN se alude a los articulos 64 vy
65, pero en la parte dispositiva expresamente se refiere al Decreto 710/95.

Que el texto ordenado de 1la ley 13273 expresamente
autoriza sanciones por conductas de desmonte prohibidas, recordando,
ademéds, que la declaracidén de inconstitucionalidad de una norma es una
delicada funcidén por la extrema gravedad que reviste, con cita de fallos
de la Corte Suprema de Justicia de la Nacién.

Agregd que pertenece a la esfera de reserva del Poder
Ejecutivo la potestad sancionatoria, siendo suya exclusiva y
excluyentemente, y ajena a la revisidén judicial salvo vicios gque no se
advierten en el caso.

Efectud reserva del caso federal y concluyd peticionando
que, oportunamente, se rechace la demanda, con costas.

5. Se ordendé correr vista al Ministerio Publico Fiscal,
dictaminando la entonces sefiora Fiscal Interina, AranzazU Barrandeguy,
quien, por las razones que desarrolld, opind debia hacerse lugar a la
demanda.

6.1. Teniendo presente que la anulacién de los actos
administrativos tiene como base -en la primera linea argumental de la parte
actora- la inconstitucionalidad que achaca a las Resoluciones 219/07 vy
Anexo I DGRNFyEA; 23/03 y Anexo I DS y MN; y 2619/02 SEPG, corresponde, en
primer lugar, analizar dicho planteo.

El mismo debe iniciar adelantando que la declaracidén de
inconstitucionalidad, en términos generales, debe ser analizada con suma
prudencia por los Jjueces, aun cuando, tanto a nivel nacional a partir de
"Mill de Pereyra..." y ratificado el criterio con "Rodriguez Pereyra..."
la Corte Suprema de Justicia de la Nacidén ha admitido incluso su declaracidn
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de oficio, declaracidédn que, por otra parte, la Constitucidén de la Provincia
de Entre Rios a partir del afio 2008 habilita también a 1los Jueces a
declararla si asi es advertido -articulo 60-.

A mayor abundamiento, la propia Corte Suprema hizo lugar
a la declaracidén de inconstitucionalidad oficio de los reglamentos en
"Banco Comercial Finanzas (en ligquidacién Banco Central de la Republica
Argentina) s/quiebra", del 19/08/2004, en Fallos: 327:3117.

El argumento por el cual la accionante considera dque
dichos reglamentos son inconstitucionales, es por entender, que la
Provincia no tiene competencia para regular la materia y, en su caso, si
asi fuera, que la reglamentacidén de policia, en tanto restringe derechos,
debe ser por ley provincial y no por reglamento.

En primer lugar corresponde ubicar temporalmente 1los
sucesos para evitar cualquier viso de aplicacidén retroactiva del derecho
sancionador administrativo que se rige, como el derecho penal, por la
exigencia de ley anterior al hecho del proceso. En ese marco, la
constatacidén de la infraccidn fue realizada el 28 de marzo de 2008 (fs. 1
del expediente administrativo agregado por cuerda), mientras que el acto
administrativo que aplicd la sancidén fue emitido el 28/04/20009.

La primer pregunta a efectuar es de qué orden o nivel
estadual es la competencia en materia de regulacidn de bosques nativos que
forman parte de una categoria mas importante que es la de recursos naturales
e incluso, de patrimonio medio ambiental.

Vale recordar, en este sentido, que 1la Constitucidén
sancionada en la Provincia de Entre Rios y vigente a partir del afio 2008
consagra en su articulo 22 el derecho de todos los habitantes a "vivir en
un ambiente sano y equilibrado, apto para el desarrollo humano, donde las
actividades sean compatibles con el desarrollo sustentable, para mejorar
la calidad de vida y satisfacer las necesidades presentes, sin comprometer
la de las generaciones futuras", y el correlativo "deber de preservarlo y
mejorarlo, como patrimonio comGn".

Mientras que el articulo 83 dice que "El Estado fija la
politica ambiental vy garantiza la aplicacidén de 1los principios de
sustentabilidad, precaucidn, equidad intergeneracional, prevencién,
utilizacién racional, progresividad y responsabilidad. El1 poder de policia
en la materia serd de competencia concurrente entre la Provincia,
municipios y comunas..."

Finalmente, y en lo que interesa a la cuestidén de la clase
de competencia a la que pertenece la intervencidén y/o proteccidn en materia
de bosques nativos, el articulo 85 de la Constitucidén del 2008 establece
que "Los recursos naturales existentes en el territorio provincial
corresponden al dominio originario del Estado entrerriano, que ejerce el
control y potestad para su aprovechamiento, preservacidén, conservacidn y
defensa..." y, en el antetultimo parrafo de ese mismo articulo expresamente
refiere a los bosques nativos al decir que "El Estado asegura la gestidn
sustentable y la preservacidén de los montes nativos...".

He aqui entonces que el catdlogo constitucional provincial
es ampliamente expreso en la proteccidédn no sbélo del ambiente sino también,
especificamente, de los bosques nativos. Asignando, en lo que interesa,
competencias concurrentes a la propia Provincia y a los municipios y comunas
en materia de poder de policia.

Sin embargo, esta Constitucidédn fue publicada en el Boletin
Oficial de la provincia el dia 15/10/2008. Para asegurarnos acerca del
caracter que las competencias relacionadas con el ambiente con anterioridad
a dicha vigencia -a tenor de que el acta de constatacién de la infracciédn,
y sb6lo ella- son anteriores a la misma, haremos un panorama del derecho
constitucional nacional.
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Dicho andlisis es trascendental, en tanto y en cuanto, la
originaria ley de ©proteccidén de bosques ("Defensa, mejoramiento vy
ampliacién"), fuente inicial del conflicto traido a resolver, data nada
menos que de setiembre de 1948, vy su texto ordenado -incorporando
modificaciones mas bien menores- corresponde al afio 1995, pero con base en
leyes todas anteriores a la sancidén de la Constitucidn Nacional de 1994.

He aqui que la Carta Magna nacional, en el articulo 121
consagra el principio fundamental del Estado Federal, en tanto afirma que
"Las provincias conservan todo el poder no delegado por esta Constitucidn
al gobierno federal...", mientras que el articulo 124, en su Ultimo péarrafo
dice que "...Corresponde a las provincias el dominio originario de 1los
recursos naturales existentes en su territorio".

Por otra parte, el régimen sobre los recursos naturales,
en términos generales, no se encuentra dentro de las especificas
prohibiciones del articulo 126 y 127 ni tampoco dentro de las especificas
competencias del Congreso Nacional -articulo 75, en especial inciso 12-.

De ello se concluye con contundencia que la Provincia,
siendo generosos, comparte en forma concurrente con el Estado Nacional, la
competencia en materia de regulacién de sus recursos naturales y la
proteccién del medio ambiente.

Tal circunstancia, contundente desde el anadlisis
constitucional, emana incluso de la referida ley 13273 de 1948 en tanto la
misma, a lo largo de su articulado, prevé el "acogimiento" al régimen por
parte de las Provincias -ergo, sbélo en esos casos van a poder reclamar los
beneficios que la misma otorga y se van a obligar a las conductas que alli
se establecen -en particular, articulo 5, en su redaccidén originaria-.

Por ello, en forma concluyente, y mds alld de la adhesidn
a dicha ley por parte de Entre Rios, no es cierto que al adherir la
Provincia haya delegado sus competencias especificas en la materia, sino
que participa del fin general del Estado Nacional en pos de unificar
condiciones minimas respecto de los bosques argentinos.

De ello, tal circunstancia ha sido reforzada con el
dictado de la ley de Presupuestos minimos de proteccidén ambiental de bosques
nativos -N° 26331, BON 26/12/07-. Ndétese que el articulo 10 de la misma
especificamente establece que serd autoridad de aplicacidén "el organismo
que la Nacidén, las provincias y la ciudad de Buenos Aires determinen para
actuar en el ambito de cada jurisdiccién"; el 13 que "Todo desmonte o
manejo sostenible de bosques nativos requerird autorizacidén por parte de
la Autoridad de Aplicacidén de 1la Jurisdiccidn correspondiente", vy
finalmente, el articulo 29 gque "Las sanciones al incumplimiento de la
presente Ley y de las reglamentaciones gque en su consecuencia se dicten
(...) seradn las que se fijen en cada una de las jurisdicciones conforme el
poder de policia que les corresponde, las que no podran ser inferiores a

las aqui establecidas", y que sbélo las jurisdicciones que no cuenten con
un régimen de sanciones aplicarédn supletoriamente las que alli se regulan
y describen a continuacidén en los incisos a); b); y c).

Como primer conclusidn establecemos gque no es menester
que las infracciones y sus sanciones estén tipificadas necesariamente en
la ley nacional o se correspondan con ella.

Equivoca el dictamen fiscal al sostener que "al haberse
acogido la Provincia a la normativa nacional, se encuentra constrefiida a
ejercer sus facultades legisferantes y reglamentarias en los confines
determinados por aquella", por cuanto, por imperio de las propias normas
de la Constitucién Nacional y de la Provincia, ésta conserva todo el poder
no delegado, y al adherir a la ley nacional "no delegd" poder alguno
respecto a sus recursos naturales, en especial, respecto a los bosques
nativos, méxime cuando de la propia ley y la posterior y relacionada -
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26331~ se establecen claramente pardmetros unificadores pero no
restrictivos de las potestades provinciales.

Pero, a todo evento, ccudl es especificamente 1la
restriccidén al derecho -poder de policia legislativa- de la que estamos
hablando en este proceso? Se trata de limitacidén al derecho de propiedad e
incluso del de ejercer toda industria licita, cuando éstos se enfrentan a
la proteccién de los bosques nativos (proteccidén constitucional al
ambiente). He aqui que tanto la ley 13273 como su par 26331, ambas
anteriores a los hechos imputados a la actora, ejercen la limitacidédn en
forma contundente: Articulo 13 de la primera y 11 en la versidén del t.o.
por Decreto 710/95 "Queda prohibida la devastacidén de bosques y tierras
forestales y la utilizacidén irracional de productos forestales"; mientras
que el articulo 13 de la segunda reza que "Todo desmonte o manejo sostenible
de montes nativos requerird autorizacidén por parte de la Autoridad de
Aplicacidén de la Jurisdiccidn correspondiente".

Vale aqui hacer notar que se estd en presencia no ya sélo
del ejercicio del poder de policia -o, con mejor precisidédn, del poder de
regulacidén estatal- en el marco de un derecho concreto (el de propiedad y
de ejercer industria licita) sino de la valoracidn concreta por parte de
la ley de la confrontacidén entre -al menos- dos derechos de jerarquia
constitucional: por un lado el ya referido derecho de propiedad y por el
otro el de proteccidén del ambiente. Explicado por Balbin como la razdbédn de
ser del Estado "el Estado debe intervenir mediante la regulacidén de los
derechos con el propdsito de satisfacer otros derechos y resolver, asi,
los conflictos entre éstos. Es decir, la intervencién estatal restringe
ciertos derechos y a su vez reconoce, protege y garantiza otros" y que
"éste (el Estado) sdbélo debe intervenir, ordenar, regular, limitar y hacer
con el objeto de garantizar el ejercicio de ciertos derechos" (BALBIN,
Carlos F. "Tratado de Derecho Administrativo" Ed. La Ley, 2a. ed.
actualizada y ampliada, Ciudad Auténoma de Buenos Aires, 2015, t. II, p.
376 y ss.).

En conclusidén, ha quedado debidamente acreditado, en
términos de interpretacién juridica, que el poder de policia legislativa
estatal en materia de restriccidén a los derechos y a proteccidn de éstos
(ambiente), ha optado, en el caso, por prohibir la destruccidén de 1los
montes o bosques nativos. En consecuencia, no existe, a esta primera escala
del andlisis, conflicto alguno respecto del ejercicio del poder de policia
en términos competenciales.

Incluso mas, en tanto la regulacidén (poder de policia)
sobre los recursos naturales es, en principio, no delegada a la Naciédn,
sin perjuicio que en algunos aspectos pueda ser una potestad concurrente,
sigue la suerte de dicho caréacter, conforme lo sostiene la doctrina "el
poder de las Provincias de ordenar y regular los derechos y situaciones
juridicas (poder de policia) es consecuente y correlativo a sus potestades
exclusivas, compartidas y concurrentes" (BALBIN, Carlos F. Op. cit.,p.
403) .

Especificamente, en el caso extremo de potestades
concurrentes presente en "Boto, Armando c. Obra Social de conductores de
Transporte de Colectivo de Pasajeros", del 6/05/1997, Fallos:320:786,
donde, frente a un conflicto de competencias entre los Estados federal y
provinciales, la Corte dijo que prevalece el primero si la Nacidédn hubiese
prohibido el ejercicio del poder de regulacidédn a las provincias, o el
ejercicio local dificultase o impidiese 1la aplicacién de las normas
federales. Situacidén que no se da en el caso de autos donde mas bien parece
que la Nacidén reconoce -al convocar la adhesidén de las provincias en las
normas que el Congreso Nacional dictdé- que es competencia de las provincias
la restriccidén de derechos en relacidén con los recursos naturales, vy
respecto a lo que pueda resultar concurrente, de dichas normas nacionales
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no surge prohibicién alguna -por el contrario, hay habilitacidén- para el
ejercicio del poder de policia en cabeza de las jurisdicciones locales.

En el especifico caso del derecho de propiedad ya desde
el histérico "Saladeristas" la Corte Suprema de Justicia convalidd una
norma de la provincia de buenos Aires que prohibia realizar faenas a las
orillas del Riachuelo por razones de salubridad ("Saladeristas,
Santiago, José y Jerdédnimo c. Provincia de Buenos Aires", Fallos: 31:274,
1887) .

El siguiente paso es determinar si la reglamentacidn en
las resoluciones impugnadas por inconstitucionalidad fue dentro de las
habilitaciones normativas provinciales o si se excedieron de modo tal que
vulneraron una norma de Jjerarquia superior, ahora ya dentro del sistema de
derecho publico provincial.

La restriccién legal puede ser abierta o discrecional si
el legislador asi lo decide, y el Ejecutivo -o sus érganos desconcentrados
si asi estd dispuesto-, a través de sus facultades reglamentarias, darle
contenido a los deberes, establecer sus alcances y consecuencias, siempre
que se respete el principio de legalidad y que no se altere el contenido
del derecho so pretexto de su reglamentacién.

Incluso, y en el caso de autos al sbélo titulo ilustrativo,
en la tensidén entre el derecho de propiedad y el ambiente, hasta el nuevo
Cébdigo Civil y Comercial -ley emanada del Congreso Nacional- prevé:
"Articulo 240.- Limites al ejercicio de los derechos individuales sobre
los bienes. El1 ejercicio de los derechos individuales sobre los bienes
mencionados en las Secciones la. y 2a. debe ser compatible con los derechos
de incidencia <colectiva. Debe conformarse a las normas del derecho
administrativo nacional y local dictadas en el interés puUblico y no debe
afectar el funcionamiento ni la sustentabilidad de los ecosistemas de la
flora, la fauna, la biodiversidad, el agua, los valores culturales, el
paisaje, entre otros, segun los criterios previstos en la ley especial".

En ese aspecto, la actora afirma que sbdélo por ley
provincial -en realidad inicialmente por ley nacional- pueden disponerse
las infracciones y las sanciones que éstas conllevan, al ubicar el asunto
en el "poder de policia" o la actividad de naturaleza "contravencional
sancionatoria", agregando que por el principio de especificacidn es la ley
de policia la que debe indicar con cierta precisién y de forma razonable,
los supuestos de hecho que gquedan atrapados en la norma y la consecuente
sancidén tipica que es delegada. Agregd que la ley provincial 3626 que
adhirié a la ley nacional 13273 no establece prerrogativas ni facultades
sancionatorias a favor de la Administracién, ni tipos de sanciones que no
fueran las que prevé la ley nacional, agregando que la Resolucién 219 fue
dictada por un 6rgano que no tenia facultades ni competencias para fijar
el quantum de las multas establecidas por la ley 13273.

En consecuencia, el poder de policia entendido como
reglamentacidén y limitacién de los derechos debe emanar de una ley formal
del nivel de gobierno competente para ello (nacional, provincial vy,
eventualmente, municipal ya que las ordenanzas son ley en sentido formal y
material) .

En el caso, se considera gque el asunto traido a discusién
es competencia de la Provincia, sin perjuicio que, en alguno de los
aspectos, ésta haya decidido -por adhesidén- aplicar una norma nacional (Ley
13273 y modificatorias).

Del mismo modo fue analizado por este Tribunal en materia
de prescripcidén jubilatoria al decir que "De esta posicidén respecto a la
prescripcidén como parte del derecho publico local en los casos de potestades
no delegadas (tal la presente que refiere a derecho previsional del sistema
publico entrerriano), se entiende que, existiendo norma al respecto (art.
26, Ley 9428) que establecidé y reglamentd un sistema de Jubilacidn
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anticipada y reguldé la prescripcidédn de los beneficios de Jjubilacidén vy
pensidén y su transformacidn y reajuste -en términos generales y no sdédlo
para el caso de ese especial sistema de jubilacidén anticipada-, es razonable
dicho mecanismo, ya que el legislador optd por hacer parte del derecho
local una norma similar del sistema federal (art. 82 de la Ley Nacional
18037 que mantiene su vigencia en atencidén a lo dispuesto por el articulo
168 de la Ley 24241 y modificatorias). En consecuencia, existe un plazo de
prescripcidén para las obligaciones previsionales, éste es de dos afios, es
un plazo fijado por quien tiene competencia para ello (Legislatura de 1la
Provincia de Entre Rios) la que escogidé incorporar al derecho local un
plazo previsto en wuna ley nacional" ("NAVARRO, Roberto c¢/Caja de
Jubilaciones y Pensiones de la Provincia de Entre Rios y Estado Provincial
s/contencioso administrativo™ del 01/03/2016).

Despejada la competencia para el ejercicio del poder de
policia -o reglamentacién de los derechos-, corresponde adentrarse a lo
que la doctrina denomina "actividad de policia" - (COMADIRA, Julio Rodolfo;
ESCOLA, Héctor Jorge; 'y COMADIRA, Julio Pablo, "Curso de Derecho
Administrativo", Abeledo Perrot; Bs. As., 2012, la. ed., t. I, p. 641 vy
siguientes) -.

¢Es posible que la actividad de policia derivada del poder
de policia o reglamentacidén vy restriccidn de derechos por ley, sea
delimitada en sus detalles por un reglamento (decretos, resoluciones,
etc.)? Se considera que la respuesta es afirmativa.

Asi lo admite la doctrina, por ejemplo, al decir que "Esta
funcidén como ejecucidn de las leyes de poder de policia puede concretarse
mediante la actividad reglamentaria de la Administracién -reglamentos de
ejecucidén- o a través de actos administrativos" (IVANEGA, Miriam M. "De
nuevo acerca del poder de policia", en Tratado Jurisprudencial vy
Doctrinario dirigido por Tomas Hutchinson, Ed. La Ley, t. II, volumen 4
"Derecho administrativo, poder de policia y fomento"; Bs. As., la. ed.,
2010, p. 589).

Expresamente, Comadira y Escola refieren a este tema al
decir que "Los reglamentos de policia tienen gran importancia, pues no sbélo
constituyen una de las mas frecuentes expresiones de la policia, sino
porque, ademas constituyen el antecedente y el fundamento necesario para
la actividad concreta y ejecutiva de la policia", agregando que "Los
reglamentos de policia, por lo general, llevan a cabo, dentro de los limites
que les corresponden, la regulacidén de las actividades o cuestiones sobre
las que pueden versar, pero también pueden establecer prohibiciones
generales, implantar la necesidad de autorizaciones o declaraciones
previas, etcétera. Los reglamentos de policia suelen, asimismo, disponer
sanciones respecto de gquienes no acatan sus previsiones", remitiendo, por
supuesto a la aplicacién del principio de legalidad, en el sentido de que
las facultades sancionatorias de la Administracién sbé6lo resultan admisibles
si "ese poder surge de la ley y es otorgado por ella, sin vulnerar garantias
o0 preceptos constitucionales" (COMADIRA y ESCOLA, op. cit., p. 665 vy
siguientes) .

Pasando concretamente a las potestades reglamentarias en
materia contravencional (sanciones administrativas), corresponde decir en
primer lugar, més alld de las diferencias existentes entre el Derecho Penal
y el Derecho Contravencional, que existe acuerdo general en la doctrina y
la jurisprudencia de la Corte Suprema de Justicia ("Ratl Oscar Mouviel vy
otros"™ Fallos: 237:637) que las conductas prohibidas y las sanciones por
su violacién, deben estar fijadas por ley formal (nacional o provincial).
Refiere, en tal sentido Escola (en Comadira y Escola, op. cit. p. 681) que
"En la o6rbita represiva administrativa, el ©principio de legalidad
resultante del art. 18, CN, mantiene su vigencia, como no podia ser menos,
de suerte que la determinacién de la conducta antijuridica que darad lugar
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a la sancién, y la especificacidén de ésta, nunca podran quedar al arbitrio
del poder administrador, sino que deben resultar de la ley. El principio
de la tipicidad, tan importante en el derecho penal como instrumento para
la defensa de la libertad individual, si bien se conserva, no mantiene
totalmente su rigor, ya que en este campo no interesa tanto la estricta
descripcidén formal de la infraccidén, como la concepcidédn excluyente de lo
que dard lugar a la incriminacioén".

Es conveniente, en este marco, traer a colacidén el
precedente "A.M. Delfino y Cia., apelando de una multa impuesta por la
Prefectura Maritima, por infraccidén al articulo 117 del Reglamento del
Puerto de la Capital", Fallos: 148:430 donde la Corte Suprema de Justicia
de la Nacidén dijo que: "Existe una distincidén fundamental entre la
delegacidén de poder para hacer la ley y la de conferir cierta autoridad al
Poder Ejecutivo o a un cuerpo administrativo, a fin de reglar los pormenores
o detalles necesarios para la ejecucidédn de aquélla. Lo primero no puede
hacerse, lo segundo es admitido aun en aquellos paises en que, como los
Estados Unidos de América, el poder reglamentario del Poder Ejecutivo se
halla fuera de la letra de la Constitucidén. No ha sido definitivamente
trazada, dice Marshall, la linea que separa los importantes asuntos que
deben ser regulados por la legislatura misma de aquellos de menor interés
acerca de los cuales una provisidén general puede ser hecha, dando facultad
o poder a los que deben cumplirlos bajo tal general provisidén para encontrar
los detalles ... ya que es incontestable que cuando el Congreso ha agotado
la reglamentacién en mira de la mas perfecta ejecucidn de la ley, el Poder
Ejecutivo no tendria materia o substancia sobre la cual hacer efectiva la
que al mismo titulo le corresponde (porque)... cuando el Poder Ejecutivo
es llamado a ejercitar sus poderes reglamentarios en presencia de una ley
que ha menester de ellos, lo hace no en virtud de una delegacidn de
atribuciones legislativas, sino a titulo de una facultad propia consagrada
por el art. 86, inc. 2° de la Constitucién...", norma ésta, la de la
Constitucidén de 1853, que tiene su equivalente en la Provincia de Entre
Rios en el actual 175 inciso 2° que reza "Son atribuciones y deberes del
Poder Ejecutivo: ... 2° Promulgar y hacer ejecutar las leyes de la Provincia
facilitando su cumplimiento por reglamentos y disposiciones especiales que
no alteren su espiritu".

Encontramos entonces que el 1limite a las potestades
reglamentarias en general es la prohibicidén de alterar el espiritu de las
leyes, y en materia sancionatoria, en especial, ademés, el principio de
legalidad y el de tipicidad -con matices-, mientras que al aplicar la
sancidén la Administracién, ademés, debe respetar el debido proceso —-derecho
de defensa- y posibilitar el control judicial suficiente.

A continuacidn, entonces, corresponde analizar
concretamente si las Resoluciones cuya inconstitucionalidad reputa la
actora, han violado las reglas precedentemente explicadas.

La Ley nacional 13273 (BO 06/10/48) texto ordenado por
Decreto 710/95 BO 24/11/95, prevé la posibilidad de las provincias de
acogerse al régimen alli establecido -ya quedd sentado que ello no excluye
la regulacién més amplia desde el derecho publico local del mismo asunto-

Asumidé la Provincia la obligacidén impuesta en el articulo 4 de "creacidn
de un organismo provincial encargado de la aplicacidén de la presente ley".
Ya se menciond antes que la restriccidén al derecho surge contundente del
articulo 11 de la ley en cuanto prohibe la devastacidén de bosques y tierras
forestales y la utilizacidédn irracional de productos forestales. Continta
prohibiendo a los propietarios la iniciacidén de trabajos sin conformidad

de la autoridad competente (art. 12), mientras que el articulo 45 vy
siguientes establece qué comportamientos constituyen contravenciones,
norma de la que se resalta los incisos: b) "arrancar, abatir, lesionar

adrboles vy extraer savia o resina en infraccién a los reglamentos
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respectivos"; d) "toda transgresidén al plan de explotacidn aprobado"; e)
"desobedecer las O6rdenes impartidas en ejecucidén de normas legales o
reglamentarias"; y h) "toda infraccidén a la presente ley y a los decretos,
resoluciones, disposiciones o instrucciones que se dicten en consecuencia".

El articulo 46 por su parte, fija la sancidn con la pena
de multa entre valores minimos y maximos.

El articulo 51, determina que las multas seran aplicables
directamente por la autoridad forestal.

Sin perjuicio de ello, se aclara ademds que el Congreso
de la Nacidén dictd especificamente la ley 26331 que fue reglamentada por
Decreto 91/2009 vy que contienen -ambos textos legales- disposiciones
especificas relacionadas con la proteccién de los bosques nativos en
relacidén con el medio ambiente.

En el afio 1950 -dos después de la sancidén de la originaria
ley 13273-, la legislatura de la Provincia de Entre Rios dictd la que lleva
el numero 3623 por la que se adhiridé al régimen de la ley nacional 13273,
establecidé la autoridad de aplicacién -articulo 2- y autorizd al Poder
Ejecutivo a "realizar todo cuanto sea necesario para el ejercicio de 1los
derechos y cumplimiento de las obligaciones que resultan del hecho de
acogerse la Provincia al régimen de la Ley Nacional N° 13273" (articulo 4,
inciso 3).

Es cierto que dicha adhesién no fue renovada con las
sucesivas modificaciones que se produjeron a nivel nacional y que hicieran
necesaria la emisidén de un Decreto del PEN para un texto ordenado de dicha
ley, pero también lo es que la Provincia, al adherir al sistema de dicha
ley en forma permanente y siendo que la misma, aun con modificaciones,
siguidé vigente, teniendo presente ademds que corresponde a potestades no
delegadas al gobierno federal, permanece en la situacidén de adhesidn que,
por otra parte, y en lo que respecta a los comportamientos prohibidos vy
las sanciones a aplicar, no difiere en lo sustancial, cambiando el nuUmero
de norma (64 y 65 por 45 y 46) pero manteniéndose la redaccidén de las
mismas.

Luego de dicha adhesidén por ley provincial en el afio 1950,
la produccidén normativa provincial de proteccidédn de sus recursos naturales
relativos a bosques nativos no se detuvo. Asi, en 1989 se dictd la ley 8256
(B.O. del 31/10/1989), de la que se destaca el articulo 6 que fija que
"Toda comercializacidén no autorizada, asi como toda explotacidn no
declarada de la madera de algarrobo y otras maderas duras, serd considerada
ilegitima y caerd en decomiso, los infractores quedardn sujetos a las
disposiciones penales establecidas por la legislacidén vigente".

En el afio 2006 fue el turno de 1la Ley 9663 (B.O.
04/01/2006) que reguld las especies del género prosopis y su protecciédn,
declarédndolas patrimonio genético e histérico de la Provincia, designando
a la Secretaria de la Produccién como éérgano de aplicacién de la ley -o
aquél que en el futuro lo reemplace-; determiné las &reas protegidas
identificadas por departamentos incluyendo donde se ubican las especies
forestales que son motivo de discusidén del presente caso; fijd la necesidad
de aprobacién expresa para la extraccidn a consecuencia de la agricultura
o0 ganaderia, por la autoridad de aplicacién conforme la Ley Nacional 13273
y la Ley Provincial 3623 -lo que, dada la fecha de esta norma y la del

Decreto que ordena el texto de la primera, puede razonablemente
interpretarse una convalidacidén de las sucesivas reformas que sufriera la
ley nacional por ésta numerada 9663-. Determindé los limites de la

autorizacidén para extraer esta clase de especies conforme la ley nacional,
la de adhesidén provincial y la Resolucidén 5068/2004 SEPG y futuras
normativas, prohibiendo expresamente la extraccidn, corte o destruccidn de
ejemplares de menores dimensiones a los detallados en la disposicidén -
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articulo 6-, y ordend al Poder Ejecutivo reglamentar la ley -articulo 10-

He aqui gque de estas leyes provinciales no pasamos
directamente a las resoluciones de 6rganos inferiores cuestionadas en su
constitucionalidad, sino que encontramos que el Poder Ejecutivo dictd
reglamentos. Asi el que lleva el numero 1317/04 SP, que establecidé en su
articulo 2 como autoridad de aplicacidén de las leyes 13273, ley 3623 y
Decreto Nacional 710/95, a 1la Secretaria de la Produccidén. Fijo el
procedimiento para solicitar la autorizacién de desmonte (articulo 4); cred
un registro (articulo 6).

Finalmente, y en sucesién temporal, por reglamentacidn de
la autoridad de aplicacidén debidamente designada -Direccidn General de
Recursos Naturales y Economias Alternativas-, se dictaron las resoluciones
cuya inconstitucionalidad denuncia la actora. A saber:

* Resolucién 2619/02 SEPG (BO del 07/01/03 y 14/02/03)
que prohibid la quema indiscriminada de productos forestales (articulo 1);
autorizd tareas de acordonado, quema de residuos de hojas, corteza, tocones
y ramas que no superen los diez (10) centimetros de diadmetro; y determind
que el incumplimiento establecido en dicha resolucidén haria pasible al
responsable de las sanciones previstas en la ley de Defensa de la Riqueza
Forestal (articulo 4), previa mencién en el articulo anterior al Decreto
710/95 PEN.

* Resolucidén 23/03 DSyMN (BO del 27/11/2003) que aprobd
las pautas de sanciones pecuniarias por infraccién a la Ley Nacional 13273
explicadas en el anexo I de la misma y fijé el valor del mdédulo en pesos
cien ($ 100). El anexo de la misma determina con precisidén las sanciones
fijadas en médulos en relacidén a las especificas inconductas que detalla.

* Resolucidén 219 DGRNFyEA del 22 de mayo de 2007 (B.O.
25/06/2007) .

Resolucién que aprobd las pautas de fijacidédn para las
sanciones pecuniarias y fijé el valor de cada médulo en virtud de la
necesidad de actualizar 1los valores de las sanciones pecuniarias
establecidas en la Ley 13273, decreto 710/95, ley de adhesidén 3623/50,
Resolucidén 2619/02, y Ley 9663/05.

De conformidad al relato precedente de todo el contexto
normativo resefiado, no se advierte que el ejercicio de las potestades
reglamentarias por parte de 1la Autoridad de Aplicacidén o del Poder
Ejecutivo, haya excedido o violado el principio de legalidad en materia de
infracciones contravencionales sino sbélo especificd en detalle (tipico de
las competencias reglamentarias que habilitdé la Corte Suprema de la Nacidn
a partir del precedente "Delfino" ya citado) las conductas que ya estaban
prohibidas por ley nacional, provincial y decretos del Poder Ejecutivo, vy
"actualizdé" los montos de las multas pero no modificéd la sancidn tipica ni
su contenido esencial.

Es por ello gque no se advierte que corresponda la tacha
de inconstitucionalidad de las resoluciones atacadas por la accionante.
6.2. Despejada la primer cuestidén a resolver, corresponde analizar los
actos administrativos individuales cuya nulidad pretende la parte actora,
a saber: n°® 0436/11 de la Direccidén de Recursos Naturales de la Provincia;
la Resolucidén 609/09 DGRN; y la Resolucidn 7429/11 MP.

Los vicios que la pretensora denuncia, en su mayoria, se
centran en la ausencia de competencia del o6rgano de aplicacién y en la
violacidén del principio de legalidad en materia sancionatoria, cuestiones
éstas -la de la competencia para aplicar sanciones y la de la legalidad-
que fueron minuciosamente analizadas precedentemente al tratar la reputada
inconstitucionalidad.

En lo que no responde a dicha argumentacién alegan: la
falta de detalles de la constatacidén del acta de infraccidédn vy errores en
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la misma; la errdnea e insuficiente fundamentacidédn legal -motivacidn- del
quantum sancionatorio en los actos administrativos; la wviolacidén del
principio de igualdad por existir en la sancidén inequidad manifiesta,
irrazonabilidad en su aplicacién o arbitrariedad, lo que definen como vicio
de exceso de puniciédn.

Por ello corresponde, despejado todo el marco legal
vigente y su validez, analizar el tramite administrativo y los actos que
aplicaron y convalidaron la sancidén, para determinar si padecen vicios que
ameriten su anulacién.

A fs. 1 obra el acta labrada el 28 de marzo de 2008 que
da cuenta de la tala de 242 hectdreas en total en los lotes que designa
advirtiendo que existia una autorizacidén para 100 has.; identificd 1la
empresa que realizaba el trabajo; y asimismo, constatd la quema de lefia en
didmetro superior a 10 centimetros. Se identificdé a la persona que los
atendié como encargado quien firmé el acta al pie, comunicédndole que debia
suspender las tareas en virtud de encontrar infringiendo las leyes 13273;
Resoluciones 5068/04; 2619/02 y Ley Nacional 26331, otorgandosele en ese
mismo acto, 15 dias habiles para el descargo.

Se considera, liminarmente, que dicho instrumento relne
las condiciones minimas para su validez (fecha, firma, identificacidén de
las personas, del lugar, de los detalles de la conducta reprochable, y el
encuadre normativo general de la misma) otorgadndose un plazo mas que
razonable para el ejercicio del derecho de defensa.

A continuacién (fs. 2/4) obra presentacidén de descargo
fechada el 10 de abril de 2008. En ella el representante legal de la empresa
hoy actora efectta un relato minucioso de las condiciones econdmicas marco
y propias de la empresa. No niega puntualmente los hechos incluidos en el
acta, aunque explica que al momento de la llegada de los inspectores se
habia ejecutado entresaca y limpieza de renovales, especificando que en
los lotes "Piquete de entrada" y "Chacra grande" sélo habia renovales, que
se desmontaron dos lotes cercanos "Piquete" -23 has- y 2 hectédreas linderas
mas, el resto en "Chacra Grande" de 17 has, totalizando 103 has de "limpieza
de renoval y piquetes aledafios".

Luego explicd que es correcto "nuestro exceso de las 100
hectédreas concedidas" pero aclard que lo era en 40 hectareas, manifestando
que era su intencidén pedir otro permiso para 100 hectédreas mas pero que
"Lamentablemente las madquinas avanzaron mas que los pedidos escritos".

Aclararon que se ejecutd la quema conforme la autorizaciédn
de material de menos de 10 cm, y que al momento de la presentacién del
descargo las tareas se encontraban suspendidas, asi como un proéximo
desmonte en "La Criolla" donde se les habia otorgado el mismo tipo de
permiso.

Acompafid documentacién relativa a los informes técnicos
oportunamente presentados y amplidé el descargo -fs. 11- expresando dque
habian revisado y medido dando un total en el lote "El Obraje" de 124 hs.,
de las cuales 26,50 se encontraban sin quemar. Agregaron que del acta del
28 de marzo la constatacidén ascendia a 240 ha. siendo lo correcto 224 ha.

En el expediente siguen informes técnicos y fotos
satelitales, asi como la referencia al exceso y violacidén de la Resoluciédn
que habia autorizado el desmonte originalmente (421/07), asi como dictamen
legal.

De todos esos antecedentes se concluydé en el Dictado de
la Resolucidén 609/09 DGRN que aplicd la sancidén. La misma describe con
precisidén los comportamientos violatorios de las normas, identifica en
términos generales y especiales el régimen legal vigente, se hace cargo de
las manifestaciones defensivas de MASNOU SA, y el Unico error advertible
es la referencia a los articulos 64 y 65 que en el texto ordenado de la
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ley a partir del afio 1995 pasaron a ser 45 y 46, sin perjuicio de existir
referencias a los articulos sucesivos (ss) y concordantes.

Notificada dicha resolucidén, recién al interponer recurso
contra la misma, es que la hoy actora procede a negar los supuestos
comportamientos atribuidos respecto de las especies taladas, la cantidad
de hectéreas, el didmetro de la lefia guemada, entre otros, impugnando, en
tal oportunidad, incluso, el acta de inspeccidn.

Mas alla de ello, luego de solicitar la reconsideracidén
de la sancidn, ofrecen compensar las hectédreas taladas con las gque habian
sido autorizadas por Resolucidén para talar "lo cierto es, que éste se

produjo sélo en 'Rincon del Sauce', no habiéndose materializado el
correspondiente al establecimiento 'La Criolla', ambos situados uno al lado
del otro" -fs. 27 y su reproduccibén a fs. 55-.

Tal recurso es rechazado por Resolucidén 436/11 DGRN,
previos dictémenes técnico juridico y agrondmico, con extensos fundamentos
-cfr. copia que obra a fs. "pasa a ser" 86 a "pasa a ser" 90.

Contra dicha decisidén se interpuso recurso de apelacién

jerarquica ante el ministro de la Produccidén -fs. "pasa a ser" 98 a "pasa
a ser" 103 vta.-. Nuevamente es rechazado por Resolucién 7429/11, previo
dictémenes correspondientes y con los fundamentos que lucen a fs. "pasa a

ser" 130 a "pasa a ser" 132, siendo recurrida la misma por apelacidn
jeradrquica al Gobernador de la Provincia, el que no fue resuelto.

Se concluye de todo este relato que no existen vicios de
entidad suficiente en las resoluciones impugnadas que ameriten su
anulacién. Por empezar, en el primer descargo presentado la hoy actora no
negd la conducta reprochada, haciendo sbélo consideraciones menores respecto
de la exactitud en hectdreas y el tipo de especies que se habrian talado,
lo que tampoco probbd.

El error en el numero de una de las normas invocadas no
es absolutamente extrafio ya que en definitiva, son los articulos originales
que luego cambiaran de posicidén a raiz del texto ordenado por Decreto PEN
710/95 pero surge con claridad que en ningun momento se vio obstaculizado
el derecho de defensa de la parte actora a lo largo del trémite
administrativo recursivo, sin que dicha circunstancia fuera motivo de
agravio en las sucesivas presentaciones. Por otra parte, de la lectura de
los mismos surge evidente que la firma MASNOU S.A. a través de sus
representantes comprendid acabadamente cudl era la infraccidén y cudl la
pena impuesta, siendo sus consideraciones defensivas sinuosas en tanto
primero reconocen el acta que hoy impugnan, asi como el sistema normativo,
todo lo que en esta instancia reputan inconstitucional e ilegitimo.

Cabe destacar que ya en sede administrativa la actora no
desconocié la conducta, y tampoco existidé una negativa expresa y
contundente en estas actuaciones judiciales.

A todo evento, no existe ninguna evidencia concreta vy
cabal aportada por la hoy accionante respecto a la reputada irrazonabilidad
o0 exceso de punicidén en el monto de la multa aplicada, la que se encuentra
dentro de 1los pardmetros legales vy reglamentarios admitidos, vy dque,
asimismo, en un andlisis general, guarda relacidn y justificacidén -tal como
lo explicara el acto administrativo- con los valores sociales en juego -
en el caso, nada menos, la proteccidédn de bienes indivisibles pertenecientes
al medio ambiente, con proteccidédn especifica de las normas nacionales y
provinciales, como son los bosques nativos.

Con todas estas consideraciones, es que la demanda debe
ser rechazada, imponiéndose las costas a la accionante vencida por no
advertirse motivos para apartarse del principio objetivo de la derrota del
articulo 65 del CPCC aplicable por reenvio del articulo 88 del CPA.

A SU TURNO EL SENOR VOCAL BARIDON EXPRESO:

Sistema Argentino de Informacion Juridica



1. Los antecedentes de hecho y derecho en los que las
partes apoyan sus correspondientes posiciones, han sido extensamente
expuestos por la vocal Schumacher en el voto precedente, los que doy por
reproducidos; como también adhiero a la solucidn que propone, agregando lo
que sigue.

Cuestiona la actora con base constitucional la competencia
legislativa de la administracidén local para dictar reglamentos en ejercicio
de facultades legisferantes en temdticas -dice- no delegadas por la
administracién federal, conteniendo normas sustanciales de derecho
administrativo sancionador en relaciones de sujecidn general; violando asi
el Estado Entrerriano al exceder los términos en los que adhirié a la
normativa forestal nacional -tema en cuestién- el principio de legalidad
que impone a la organizacidén estatal que las limitaciones a la libertad
individual lo sean por ley formal y material en tanto la norma adherida no
le otorgd postestad ni poder de policia para establecer tipo, monto, ni
facultad de modificacidén de las multas; lo gque segun la sociedad andnima
actora, efectivamente hizo el Estado de la Provincia de Entre Rios y en
base a tales reglamentos que reputa inconstitucionales, la castigd con una
sancidén pecuniaria.

Concretamente tacha de inconstitucional los actos
identificados por la nomenclatura administrativa como Resoluciones de la
Secretaria de Estado de la Produccidén de la Gobernacidn, de la Direccidn
de Silvicultura y Montes Nativos y de la Direccidn General de Recursos
Naturales, Forestacidédn y Economias Alternativas; numeradas respectivamente
como 2.619/02, 23/03 y 219/07; que fueran publicadas en los diarios
oficiales editados los dias 7/01/03 y 14/02/03 la primera; 27/11/03 la
segunda y 25/06/07 la tercera; y que constituyen la base reglamentaria cuya
constitucionalidad cuestiona, en que se fundara la multa que en definitiva
discute.

Masnou S.A. en su establecimiento ganadero llamado "Rincén
del Sauce", situada en el Distrito Sauce de Luna, Departamento Federal:
"...decide reducir el stock a 600 vientres y se decide destinar superficie
de monte a superficie agricola, sin desprendernos de la totalidad de los
vientes [1000]" -nota de descargo al relevamiento efectuado por 1los
inspectores de la Direccidén General de Recursos Naturales obrante a fojas
2 a 4 del expediente que corre por corddn flojo al que referiré de ahora
en més salvo indicacién contraria-; para lo cual solicitd permiso a la
administracién para el desmonte, siendo autorizado a desmontar cien (100)
hectdreas. Las autoridades constataron un exceso en los limites del
desmonte permitido, iniciaron los actuados administrativos referidos que
finalizaron <con los actos administrativos sancionadores cuyas bases
constitucionales y en consecuencia, sus legitimidades, cuestiona Masnou
S.A.

2. E1l amparo del monte nativo constituye una preocupacidn
del derecho administrativo en su capitulo ambiental. Un catdlogo de
motivos, extensamente expuesto por Nancy Tognola en "La proteccién de los
bosques nativos en la Argentina", publicado por la Revista de Derecho
Puiblico Derecho Ambiental II, editada en Santa Fe por Rubinzal-Culzoni en
el afio 2009, péaginas 215 y siguientes; explican las razones de los desvelos
estatales, los que se pueden sintetizar en la "... importancia de 1los
recursos forestales tanto para evitar los dafios ambientales -especialmente
ligados a la pérdida de la biodiversidad- como para contribuir a la soluciédn
de los problemas ambientales, en particular, el cambio climdtico".

El interés estatal dirigido a regular el desmonte se ha
visto motorizado por el sostenido avance de la frontera agricola en la
superficie total de la Argentina a un ritmo de desaparicidén de bosques y
montes nativos del orden de unas treinta mil (30.000) hectareas por afio,
conforme autora en obra citada, padg. 236, nota 26.

Sistema Argentino de Informacion Juridica



Integran junto a otros bienes colectivos tales como el
agua, las cuencas hidricas, las selvas y el suelo; el dominio originario
del estado entrerriano -articulo 85 de la Constitucidédn Provincial- y 1la
categoria de recursos naturales especialmente protegidos por la
Constitucidébn Nacional en su articulo 41; que disefia en su penultimo parrafo
una novedosa distribucidén competencial en la materia para el ejercicio de
los poderes legisferantes de los estados nacional y provinciales, a la par
que mantiene, sin alteraciones, en los ambitos de las Jjurisdicciones
locales las facultades de aplicacién de la totalidad de la normativa, sea
esta federal o provincial.

"El pensamiento actual de la mayoria de la doctrina estima
que a partir de la reforma constitucional de 1994, el articulo 41 consagra
un nuevo principio al asignar competencia especifica y privativa al
Congreso Nacional para regular los presupuestos minimos de proteccidn
ambiental, dejando a las provincias el dictado de la legislacidén pertinente
(Gambier, Beltran y Lago Daniel H., El medio ambiente y su reciente
recepcidén constitucional, Separata de Revista E.D., Temas de Derecho
Constitucional, p. 27, 1995); vy teniendo en cuenta la supremacia
constitucional que prescribe el articulo 31 de la Constitucidédn Nacional,
se produce una superior jerarquia de la legislacidén basica nacional sobre
la complementaria que dicten las provincias (Cassagne, Juan Carlos, Sobre
la proteccién ambiental, en L.L. 1995-E-1217); generadndose un "federalismo
concertado" que ha cambiado el funcionamiento del federalismo en nuestro
pais, pues antes, lo relativo al dictado de los presupuestos minimos era
competencia concurrente, en tanto que ahora es exclusivo de la Nacidén
(Quiroga Lavié, Humberto, La ©protecciédn ambiental en la reforma
constitucional, en L.L. 1996-B-950), implicando un cambio sustancial en
materia de atribucidn de competencias e invirtiendo el principio hasta el
momento vigente (Tawil, Guido S., La cliusula ambiental en la Constitucidn
Nacional, en L.L. 1985-B-1291); destacandose gque los presupuestos minimos
de proteccidédn serdn "legislacidédn federal [...] comln para todo el pais"
(Natale Alberto A, Proteccién del medio ambiente en la reforma
constitucional, en L.L. 1994-E-1385)" ("CCAdm de La Plata, 22/06/2006 en
"Asociacidédn Civil Nuevo Ambiente Centro Vecinal Punta Lara ¢/ Coordinacidn
Ecoldgica Area Metropolitana Sociedad del Estado S.A.", en Revista de
Derecho PuUblico - Derecho Ambiental II, Rubinzal Culzoni, Santa Fe, 2009,
Pag.532 y 533, separata de jurisprudencia N° 14).

3. El paradigma clésico que establecia la concurrencia de
las competencias legisferantes de los estados federal y provinciales para
determinadas materias, a partir de la reforma constitucional de 1994 para
la cuestidén ambiental, cambid sustancialmente:

"Hasta la reforma constitucional la Nacién habia legislado
para la Capital Federal y territorios nacionales. Las provincias, por
imperio de los poderes reservados, dictaban sus propias normas de
proteccién o adherian a las federales. La ley 13.273 (Adla, VIII-178)
(1948) de bosques y tierras forestales establecia en el art. 3° que sometia
a sus disposiciones los bosques situados en jurisdiccidén federal y, ademés,
los ubicados en las provincias que se acogieran al régimen (...) Desde 1994
la situacidén cambid. La Nacidn tiene potestad para dictar las normas que
contengan los presupuestos minimos de proteccidn. Esta legislacidn federal

serd comun para todo el pais. Pero ¢cudles serdn las autoridades
administrativa y Jjudicial encargadas de aplicarla? Las nacionales en la
Capital Federal vy territorios nacionales (art. 75 inc. 30) vy las

provinciales en el ambito de sus respectivos territorios. Ella serd de
competencia de las provincias. Entonces tendremos que la Nacidén dictard la
legislacidén de proteccidédn minima, comin a todo el territorio nacional y
luego las provincias podran complementarla, incluyendo mayores exigencias
de preservacién del ambiente con normas aplicables en sus respectivos
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dmbitos. Pero toda la legislacién, federal y provincial, serd aplicada en
las provincias por las autoridades administrativas y judiciales locales,
reservandose para la autoridad nacional el &ambito de 1la Capital, 1los
establecimientos de utilidad nacional, los rios navegables si afecta la
navegacidén o cuando tenga alcance interprovincial. Para que no pudiesen
quedar dudas interpretativas se siguid textualmente la norma del viejo art.
67 inc. 11, referido a los Cdébdigos, en la expresidédn "sin que aquéllas
alteren las jurisdicciones locales". Hasta hoy la legislacidén federal era
aplicada por las autoridades federales y la legislacidn provincial por las
locales, con la excepcidn del art. 67 inc. 11. Ahora tendremos legislacién
federal (las normas que contengan los presupuestos minimos de proteccidn)
que en las provincias seréd aplicada por las autoridades provinciales. Ahora
los Jjueces federales vya no tendrdn més competencia en cuestiones
ambientales en razdén de la materia, aunque podran conservarla
excepcionalmente en razédn del lugar o las personas." (Natale Alberto A,
Proteccidén del medio ambiente en la reforma constitucional, en L.L. 1994-
E-1385. La negrita no pertenece al original).

4. El1 Congreso de la Nacidén, en cumplimiento del mandato
constitucional, sanciona la ley 26.331 (B.O.N. 26/12/07), estableciendo
"...los ©presupuestos minimos de proteccidn ambiental para el
enriquecimiento, la restauracidn, conservacidn, aprovechamiento y manejo
sostenible de los bosques nativos, y de los servicios ambientales que éstos
brindan a la sociedad. Asimismo, establece un régimen de fomento y criterios
para la distribucién de fondos por los servicios ambientales que brindan
los bosques nativos." (articulo 1°)

En lo que aqui interesa, expresamente dispone como
objetivo en la materia: "d) Hacer prevalecer los principios precautorio y
preventivo, manteniendo bosques nativos cuyos beneficios ambientales o los
dafios ambientales que su ausencia generase, aun no puedan demostrarse con

las técnicas disponibles en la actualidad;" (articulo 3° inciso d); ademés
de establecer que: " Todo desmonte o manejo sostenible de bosques nativos
requerirad autorizaciédn por parte de la Autoridad de Aplicacidén de la
jurisdiccidédn correspondiente." (articulo 13°)

" Se prohibe la quema a cielo abierto de los residuos
derivados de desmontes o aprovechamientos sostenibles de bosques nativos.
(articulo 15°)

"Las sanciones al incumplimiento de la presente ley y de
las reglamentaciones que en su consecuencia se dicten, sin perjuicio de
las demads responsabilidades que pudieran corresponder, seran las que se
fijen en cada una de las jurisdicciones conforme el poder de policia que
les corresponde, las gque no podran ser inferiores a las aqul establecidas.
Las Jjurisdicciones gue no cuenten con un régimen de sanciones aplicaréan
supletoriamente las siguientes sanciones que corresponden a la jurisdicciédn
nacional:

a) Apercibimiento;

b) Multa entre TRESCIENTOS (300) vy DIEZ MIL (10.000)
sueldos Dbésicos de la categoria inicial de 1la administracién publica
nacional. El producido de estas multas serd afectado al a&rea de proteccidn
ambiental que corresponda;

c) Suspensidn o revocacidn de las autorizaciones.

Estas sanciones serdn aplicables previo sumario sustanciado en la
jurisdiccién en donde se realizd la infraccidn y se regirdn por las normas
de procedimiento administrativo que corresponda, asegurandose el debido
proceso legal, y se graduaran de acuerdo a la naturaleza de la infraccidén."
(articulo 29°).

5. E1l Estado de la Provincia de Entre Rios complementd
los presupuestos minimos de proteccidn de bosques nativos establecidos por
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el Estado Federal mediante la sancidén de la ley 10.284 (B.O. 28/03/2014),
la que en lo sustancial:

* Somete a su aplicacién y conceptualiza un bosque nativo
ademds de las &areas naturales protegidas por ley 8.967 (B.O. 19/12/95);

* Lista los objetivos que persigue el estado entrerriano
en la materia;

* QOrdena territorialmente los bosques nativos en tres
categorias;

* Establece la autoridad de aplicacidén de la ley y dispone
la formacién de un consejo asesor 1integrado por representantes
comunitarios;

* Perfila planes para la conservacidn, manejo sostenible
y aprovechamiento de los suelos con bosques nativos;

* Categoriza los productores por cantidad de hectéareas de
explotacién;

* Crea un Fondo para el Ordenamiento Territorial;

* Establece como requisito previo a toda intervencidn
sobre un Dbosque nativo, la elaboracién de un estudio sobre impacto
ambiental;

* Define infracciones y sanciones.

La técnica legislativa de "complementacidén" ha sido
admitida por la Corte Suprema de Justicia de la Nacidén, la que entendid
que consiste en "agregar alguna exigencia o requisito no contenido en la
legalizacién complementada™. ("Villivar Silvana N. c¢/Provincia del Chubut
y otros s/Amparo", fallo del 17/04/2007).

6. En el interin entre que la Direccién General de
Recursos Naturales, Forestacidén y Economias Alternativas autorizdé por
Resolucidén 421/07 -copia obrante a fojas 39 fechada el 26/11/07- a Masnou
S.A. a desmontar cien hectédreas de bosque nativo en el establecimiento
Rincdén del Sauce y que sus inspectores relevaran un desmonte en exceso -
fojas 1 en fecha 28/03/08-, causando asi la Resolucién de la autoridad de
aplicacidédn N° 609/09 -fojas 19 a 21 fechada el 28/04/09- ratificada por la
misma autoridad y por su inmediato superior mediante actos administrativos
N° 436/09 y N° 7429/11 -fojas "pasa a ser" 86 a 90 y 130 a 132 de fechas
18/07/11 y 9/11/11, respectivamente-; se publicdé la ley N° 26.331 de
presupuestos minimos de proteccidédn del bosque nativo -26/12/07-.

Como sefiala la doctrina citada, se trata de una ley de
naturaleza bifronte: federal y nacional que establece que la autoridad de
aplicacidén en territorios provinciales serdn las provincias, las que podréan
complementar la norma elaborando sus respectivos regimenes en las
condiciones ya apuntadas, faena gque a Entre Rios le insumid casi siete
anos.

La vigencia de las leyes comienza una vez transcurrido
ocho dias desde su publicacibén, salvo indicacidén contraria, conforme el
articulo 2° del C.C. mantenido por el articulo 5° del C.C. y C.; por lo
que la ley 26.331 era norma vigente en territorio provincial al momento en
que los inspectores de la Direccidén General de Recursos Naturales emitieron
el certificado de inspeccidén, citéndola, conforme el documento obrante a
fojas 1.

La ley exige autorizacidén previa a todo desmonte o manejo
sostenible de monte nativo y prohibe la quema a cielo abierto de 1los
residuos que en sus consecuencias se produzcan, articulos 13 y 15; actos
que fueron cometidos y admitido el primero parcialmente por la actora en
su descargo -fojas 3 "...en cuanto al desmonte es correcto nuestro exceso
de las 100 hectéreas concedidas...Lamentablemente las méquinas avanzaron
mads que los pedidos escritos"- y perfectamente precisados, delimitados e
identificados ©por el acto administrativo sancionador 'y sSus pares
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ratificadores; sin haber sido desafiados en todo el procedimiento
administrativo por la sumariada.

No advierto entonces que la autoridad local haya obrado
fuera de la ley vigente al momento de subsumir los hechos en el derecho
aplicable. A todo evento destaco que tanto la Direccién General de Recursos
Naturales como el Ministerio de la Produccidédn citan como fuente normativa
de sus decisiones en los Gltimos y penultimos parrafos de los considerandos
de las respectivas Resoluciones N° 609/09, 436/11 y 7429/11; a la ley
26.331.

En cuanto a la sancidén aplicada por la autoridad -multa-
, al igual que las infracciones tipificadas, también tiene origen en una
norma de naturaleza legal.

La ley 26.331 las prevé supletoriamente para las
jurisdicciones provinciales que no dispongan de un inventario de castigos
a los infractores.

Si consideramos que al momento en que la Direccidédn General
de Recursos Naturales decididé la sancidén a la contravencidn imputada a
Masnou S.A. la Provincia de Entre Rios no poseia catdlogo represivo propio;
resulta aplicable el previsto por la ley 26.331; de lo contrario atento la
redaccidén del segundo parrafo del articulo 29 -"Las jurisdicciones [que a
la fecha] no cuenten con un régimen de sanciones..."- es posible recurrir
al previsto por la ley provincial 3.623 (B.O. 10/10/50) de adhesidén a la
ley 13.273 (B.O0. 6/10/48), la que en su articulo 65 preveia multas para
infracciones tipificadas en su articulo 64 incisos b), e) y h) con idéntica
matriz a las reguladas por los articulos 13 y 15 de su sucesora ley 26.331;
tema sobre el cual se extendiera con soltura la vocal Schumacher en su voto
a lo que no cabe agregar nada més.

Conclusién, la demanda no puede prosperar y las costas se
imponen a la actora vencida, siguiendo el principio general de la derrota
que asi lo establece.

A LA MISMA CUESTION PROPUESTA, EL SENOR VOCAL GONZALEZ
ELTAS DIJO:

Si bien entiendo que el voto propuesto por el Vocal
preopinante es complementario (utiliza el verbo "agregar", que en su 2°
acepcibébn significa - para la R.A.E- "afiadir algo a lo ya dicho o escrito")
del desarrollo del primero de la Vocal Schumacher, a fin de evitar planteos
nulificantes y en aras de brindar respuesta "suficiente" (art. 65 de 1la
Const. Provincial) expreso mi adhesidén al modo o discurso que desarrolla
el sefior Vocal Baridén.-

Asi voto.

Con lo que no siendo para mas, se dio por finalizado el
acto quedando acordada la siguiente sentencia:

Si///-

-///guen las firmas:

Gisela N. Schumacher
Presidenta

Marcelo Bariddédn Hugo Rubén
Gonzalez Elias
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Vocal de Cémara Vocal de
Cémara
-Adhesién-

SENTENCIA:
PARANA, 17 de marzo de 2017.
VISTO:
Por los fundamentos del Acuerdo que antecede y lo dictaminado oportunamente
por el Ministerio PuUblico Fiscal;
SE RESUELVE:
I. Rechazar la demanda interpuesta por la parte actora
Masnou S.A. contra el Estado Provincial.

IT.- Imponer las costas a la parte actora vencida (art.
65,1° parrafo CPCC, aplicable por remisién dispuesta por el art. 88 CPA),

III.- Diferir 1la regulacién de honorarios, para su
oportunidad.

Registrar, notificar, oportunamente devolver las

actuaciones administrativas agregadas por cuerda, y , en estado, archivar.

Si// /-

-///guen las firmas:

Gisela N. Schumacher

Presidenta
Marcelo Bariddn Hugo Rubén
Gonzalez Elias
Vocal de Cémara Vocal de
Camara
-Adhesidén-
ANTE MI:

Alejandro Grieco
Secretario

SE REGISTRO. CONSTE

Alejandro Grieco
Secretario
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