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PALABRAS PRELIMINARES

En abril de 1979, presentado por los Dres. Osvaldo Bezzi y Armando Grau, me incorporé
al Seminario de posgrado que dirigia el Dr. Eduardo Garcia de Enterria en la
Universidad Complutense de Madrid.

En esa oportunidad, becado por el Ministerio de Educacion Espafiol’, realicé un trabajo de
investigacién sobre El Urbanismo y su legislacién actual, con particular atencién al tema de
la expropiacién urbanistica como instituto singular que vinculaba el papel de la
administracién en el marco juridico de esta disciplina.

Por ese entonces, el Dr. Garcia de Enterria acababa de publicar Lecciones de Derecho
Urbanistico?, obra que por primera vez, presentaba una visién sistematizada sobre la
materia’.

En septiembre de 1980 culminaba los estudios de Doctorado en la Facultad de Derecho de
la misma Universidad*; poco tiempo después regresaba a la Argentina, manteniendo desde
entonces una constante relacion.

En el afio 1991 inscribi en la Universidad Complutense de Madrid la tesis “La intervencion
del Estado en ef Proceso de Ordenamiento Territorial”, con [a direccion del Dr. Garcia de
Enterria.

Debo entonces dos testimonios: el primero de ellos a mi padrino de Tesis, quien tuvo la
generosidad de supervisar y orientar con permanente estimulo el trabajo que ahora
presento; y me permito transcribir las palabras pronunciadas en oportunidad de su visita a la
Argentina, como expresion de la vigencia de una referencia inalterable; el segundo a la
certidumbre de la eleccion de un tema que fortalecid una vocacion a la que casi dos décadas

después, doy forma definitiva.

' Beca otargada por el Ministerio de Educacion y Ciencia de Espafia concedida por orden ministerial del 12

de Noviembre de 1979 en el marco del Programa de Cooperacidn Internacional con Iberoamérica,

Obra en coautoria con el Dr. Luciano Parejo Alfonso.

Asi lo resefiaba el Diario “El Pais” que en nota escrita por A. Buiza bajo el titulo “El Derecho y El
Urbanismo™ sefialaba con motivo de la aparicién de la obra lo signiente: “,. Parece de interés subrayar la
importancia general de este libro recién aparecido, que sobrepasa con mucho el destino académico que
parece lucir en su titulo. El Profesor Enterria que tan relevante labor ha hecho en la construccién de
nuestro derecho piblico, presenta aqui, al lade de uno de sus colaboradores, una visién global y
especialmente Iicida de una de las ramas mas vivaces del jus publicismo contempordneo: el derecho
urbanistico. Es la primera vez entre nosotros que se emprende una obra con ese tema global (existen, por
supuesto, estudios parciales v monograficos, algunos muy valiosos), de modo que podemos decir sin
hipérbole que estamos ante e} acta de nacimiento de una nueva disciplina juridica....”

Certificacion Académica Personal expedida el 4 de Septiembre de 1980 donde se acreditan las siguientes
materias: “Los regimenes autonémicos”, Prof. Luis Sdnchez Agesta; “La zona internacional de los fondos
marinos”, Prof. José¢ Antonio Pastor Ridruejo; “Derecho de las Comunidades Europeas™, Prof. Manuel
Diez de Velazco Vallgjo; “Disciplina Urbanistica”, Prof, Martin Bassols.
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5

I. UN RECONOCIMIENTO °

PALABRAS PRONUNCIADAS CON MOTIVO DE LA VISITA
DEL DR. GARCIA DE ENTERRIA A LA
FACULTAD DE CIENCIAS JURIDICAS Y SOCIALES DE
LA UNIVERSIDAD NACIONAL DE LA PLATA

Me une al Profesor Eduardo Garcia de Enterria la referencia
intelectual del siempre incierto camino de la iniciacién posgrado.

Es, como ya aqui se ha sefialado, uno de los mds eximios Juristas
Europeos e inspirador de la nueva corriente de administrativistas
esparioles.

En el afio 1979, fecha en que lo conoci en Madrid, dirigia - entre
otras actividades - el seminario de especializacion en la materia de la
Facultad de Derecho de la Universidad Complutense.

A su lado estaban docentes como Martin Bassols Coma, Morell
Ocaiia, Muiioz Machado, Martin Mateo, Luis Ortega Alvarez y Luciano
Parejo Alfonso, Doctorados casi todos ellos en la Universidad de Bolonia
y fecundos discipulos en esta disciplina.

Fui invitado generosamente a integrarme al Seminario y participé
de sus reuniones.

Alli observé con la posibilidad que da la inmediatez, algunas de las
facetas que caracterizan al pedagogo, al investigador, al maestro...

La presencia disimulada e imperceptible del pedagogo que orienta
y forma en la opinién y vocacicn, pero cediendo constantemente al
protagonismo del estudioso. No habia en esas reuniones la disertacion
del profesor consagrado, el personalismo de quien se sabe generador de

una Escuela, ni la suficiencia de quien espera todo de su palabra.

El 11 de abril de 1986, tuve la oportunidad de presentar al Dr. Edvardo Garcia de Enterria en nuestra
Facultad de Derecho, con motivo de su primera visita al pais.
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Por el contrario, el Dr. Enterria con seriedad reconcentrada pero
en franco trato de camaraderia pedia la palabra del conjunto sobre los
temas tratados y escuchaba atentamente la exposicion ya establecida; lo
hacia en silencio tomando apunte de lo dicho simultaneando tacitas
correcciones, reelaborando, definiendo contenidos. En una palabra, tuve
la sensacion que ensefiaba aprendiendo.

El investigador se mostraba también alli en plena tarea de la
esforzada disciplina cotidiana. Creia y cree en el trabajo en equipo, en el
enriquecimiento de la labor comiin. Prueba de ello son sus multiples
aportes bibliogrdficos, la mayoria realizados en colaboracion con otros
autores, cuyo variade origen reconoce el requisito comun del saber,
mucho mas alld de intereses de sector, ya sean éstos universitarios o de
cualquier otra indole.

Como catedrdtico es su figura la del maestro, no en el significado
Jacilista y grandilocuente de su interpretacion, sino en la simple y
significativa acepcion de aquél que ensefia una ciencia.

Asi lo reconocio entre otros el recordado profesor Jordana de
Pozas que lo precedic en la materia, y le dedico sentidas palabras a la
personalidad multifacética del Dr. Enterria en el libro homenaje de
Administracion Local que publicara el Centro de Estudios en el afio 1977
con motivo del Dr. Honoris Causa con que lo honrara la Universidad de
Paris.

Mucho se podria decir sobre la reformulacion de innumerables
aspectos de la Ciencia de la Administracion que realizara el Dr.
Enterria, no me detendré en ello, hay en este auditorio de especialistas
vasto conocimiento de sus temas, solo decir que se preocupacion
investigadora no reza jamds la perfeccion del dogmatismo, sino el
andlisis evolutivo y dinamico de una sociedad en constante estado de

exigencia.
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I1. A PROPOSITO DE LA ELECCION DE UN TEMA

El tema elegido en esta Tesis Doctoral es El Estado y el Ordenamiento Territorial.

Tal propésito supone en este caso no sélo el interés cientifico y el aporte en la
investigacién de una rama de expansiva expresion en el terreno juridico, sino también la
transferencia de una incesante experiencia laboral en el area docente, profesional y de la
actuacion publica sobre distintos aspectos que comprometen esta disciplina.

Por eso estas lineas intentan ser una suerte de presentacion de una trayectoria que
refleja a la vez las causas y motivaciones que han asociado la vocacion a la prictica viva

que esta llamada a receptarla.

- En el afio 1978 realicé el Seminario de Graduacién sobre Urbanismo en la

Facultad de Ciencias Juridicas y Sociales de la UNLP.

Al afio siguiente inicié una actividad de posgrado en Espafia, asistiendo al Seminario
del Dr. Eduardoe Garcia de Enterria en la Facultad de Derecho de la Universidad
Complutense de Madrid, oportunidad en la que bajo su direccion elaboré una propuesta
sobre El Urbanismo y su Legislacion Actual.

Al mismo tiempo, cursé las materias de Doctorado en la misma Unidad Académica;
entre ellas Disciplina Urbanistica con la orientacién del Profesor Martin Bassols Coma.

También participé durante ese periodo del curso Planeamiento Metropolitano dictado -

en el Instituto de Estudios de Administracion Loeal.

- A fines de 1980 regresé al pais y en las Primeras Jornadas de Derecho Municipal
llevadas a cabo en octubre en la ciudad de Necochea, expuse sobre El Urbanismo y el

Derecho Urbano.

Por ese periodo conformamos junto a otros colegas el Instituto de Derecho
Municipal y Urbanistico en el dmbito de la Universidad Notarial Argentina, que

representd la primera iniciativa organica para el debate y el andlisis de estos nuevos temas
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que redefinen la actuacién piblica en el quehacer local y cumple hasta la actualidad una

referencia para las actividades académicas vinculadas a esta problematica.

En Abril de 1981 se llevaron a cabo las Segundas Jornadas de Derecho Municipal en
Bahia Blanca, oportunidad en que abordé el tema Participacién Organica de la Comunidad
en el Proceso de Planeamiento Urbano.

Coincidente con estas inquietudes, ingresé el 1° de julio de 1981 a la Catedra de

Derecho Puiblico Provincial y Municipal de la Facultad de Derecho.

- Mas tarde (1982), se crea en el Colegio de Abogados de La Plata la Seccién de
Derecho Urbanistico y Ambiental —que tuve la responsabilidad de dirigir-, realizando,
entre otras iniciativas, las Primeras Jomadas Nacionales sobre Derecho y Plancamiento
Urbano, que se llevaron a cabo en nuestra Ciudad con la asistencia de la mayoria de los

especialistas en estos temas.

Estas Jornadas dieron lugar a una publicacién de titulo homénimo que compilé la

obra més abarcativa sobre la materia que se conociera hasta ese momento.

- Durante el periodo 1982/83 en representacion del Ministerio de Obras y Servicios
Publicos de la Nacion integré la Comision Redactora del Proyecto sobre la Ley Nacional de

Asentamientos Humanos.

En el inicio del afio 1984 desde el Ministerio de Obras y Servicios Publicos
Bonaerense, participé activamente de la Comision llamada a reformar la Ley de
Ordenamiento Territorial y Uso del Suelo de la Provincia de Buenos Aires.

También parece digno de destacar por esa etapa, las publicaciones El Ordenamiento
Territorial editado en la Revista Realidad Econdmica y El Urbanismo como Objeto de
Derecho solicitado por la Revista de Tema Municipales de San Isidro.

En estos articulos planteaba desde distintas opticas la responsabilidad indelegable del

Estado en el proceso de transformacion e incorporacion en el mercado de la tierra urbana.
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Preocupacién esta, que es fundamento de la Tesis presentada y que también desarrollé
en diversos cursos dictados y en particular durante varios afios (1983-1988) en el Seminario

de Planeamiento Urbano de la Universidad de Moron.

- Respecto a la cuestién del Area Metropolitana, la destacamos como tema especial,
con el interés de advertir sobre la falta de regulacion que ofrecemos nuestro pais sobre este

continao edificado.

Abordé la cuestidn en diversos Simposios y fue motivo de un trabajo de investigacion
especial, que dirigi en la Facultad de Derecho, cuando me desempeii¢ como Coordinador de
Investigacién y Seminarios (1984).

Siendo Consultor de la Direccion de Politica y Programacién de Transporte de la
Nacidn, desarrollé el trabajo La Autoridad Metropolitana de Transporte, que recogia desde
una visién de contexto los innumerables problemas jurisdiccionales que presentaba el
Transporte Pablico Automotor de Pasajeros en la megalopolis de Buenos Aires, trabajo que
fuera publicado en la serie documentos por el Ministerio de Obras y Servicios Publicos.

En el afio 1985, como Director de Planeamiento de Transporte de la Provincia,
presenté junto a un grupo de colaboradores, un diagndstico y propuesta sobre la situacién
del sector, con especial referencia al topico del transporte como estructurador urbano.

Posteriormente, en 1986 a solicitud de la Secretaria de Transporte de la Nacion
desarrollé ampliamente el tema antes citado, en el marco del Programa de Naciones Unidas -
para el Desarrollo (PNUD), con motivo de la Reformulacién del Plan Nacional del

Transporte Publico Automotor.

- Sin duda, el intento mds significativo para paliar el problema del Area

Metropolitana, lo constituyé el proyecto del Traslado de la Capital Federal que

emprendi6 el Gobierno en los afios 1986/1987.

Integré desde el inicio el equipo técnico conformado para esta iniciativa, analizando

complejas cuestiones atinentes a este proyecto. Uno de ellos —el plus valor de la tierra en el
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territorio a federalizar- ponia nuevamente en evidencia la necesidad de la intervencion

estatal.

- Respecto a la vinculacion del ordenamiento territorial con otras Opticas
disciplinarias, tuve oportunidad de abordarlos en diversas actividades académicas; con ese
motivo lo incorporamos a la tesis con el objetivo de demostrar la influencia decisiva de lo

urbano como referencia insoslayable para un andlisis hermenéutico de la cuestion.

Estamos convencidos que este tema no es accesorio e informativo de las otras
visiones (economia, medio ambiente, patrimonio cultural, etc.), sino por el contrario,
criterio rector —naturalmente no excluyente— para cualquier reformulacion que se intente.

Asi lo sostuve (1985) en la Universidad de Mar del Plata al exponer el tema El
Ordenamiento Territorial para una Integracion Regional

Igualmente en el mismo afio, en el posgrado de planeamiento urbano de fa Facultad
de Arquitectura de la Universidad de Buenos Aires, donde expuse sobre el Urbanismo
desde un enfoque sistémico.

Enfoque que reafirmé durante los afios que dicté la materia de Derecho Ambiental en
la Escuela de Patologia Ambiental de la Universidad Nacional de La Plata y en la Facultad

Latinoamericana del Ambiente.

- La perspectiva local, fue motivo de elaboracion en el trabajo de modificacién a la
Ley Organica Municipal, desde el Senado de la Provincia de Buenos Aires (1986), criterios
que se recogieron junto a otros aportes, en el Libro Jornadas sobre el Régimen Municipal

Bonaerense, editado por la Legislatura.

Los aspectos de la economia local, fueron profundizados con motivo del dictado de la
materia Finanzas piblicas municipales en la Maestria de esta especialidad en la Facultad de
Ciencias Econdmicas de la Universidad Nacional de La Plata.

Por esa misma etapa, organizamos (1986) en la Facultad de Derecho el Primer Curso

sobre Derecho Urbanistico con la participacion entre otros expositores, de Luciano Parejo
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Alfonso.

- Mis tarde, creamos el Instituto de Estudios Municipales —del cual fui Secretario
Técnico permanente— en un esfuerzo conjunto de la Universidad Nacional de La Piata, el
Gobierno de la Provincia de Buenos Aires y el Instituto de Estudios de Administracion

Local de Espafia que dirigia el Arquitecto Fernando Teran.

- Durante el periodo 1989/1995, me dediqué intensamente a la gestion académica y

Universitaria.

Fui Decano (1989/1992) de la Facultad de Derecho de la UNLP, Consejero
Académico (1992/95) por el claustro de Profesores en la misma Casa de Estudios.

Tal invalorable actividad, la compadeci con la Direccién del Instituto de Derecho
Politico Parlamentario y Municipal del Colegio de Abogados de La Plata, ambito donde
organizamos diversas actividades que reflejaban los disefios institucionales del proceso
reformista en el cierne y los desafios que ofrecia el nuevo Derecho Publico Provincial.

En estas jornadas contamos —entre otros- con la participacion del Profesor Luis

Ortega Alvarez.

- Respecto al proceso constituyente que signé este ultimo decenio, resulta
interesante sefialar que participé decididamente en la propuesta de Reforma de la -
Constitucion Bonaerense del afio 1990 y posteriormente, como Asesor y Apoderado de la

Convencion Reformadora de esta misma Carta en el afic 1994,

- En los ultimos afios he participado en diversas jornadas y en particular las
organizadas por el ICOMOS, sobre temas vinculados a la Preservacién del Patrimonio de
los Bienes Culturales. En este sentido, participe del grupo de trabajo que elevé la prepuesta
La Plata patrimonio mundial de la humanidad a al UNESCO, caracterizando en dicho
trabajo las particularidades urbanisticas, historicas, politicas, sociolégicas y juridicas de

esta capital.
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Actualmente me desempefio como Profesor titular de la Catedra de Derecho Publico
Provincial y Municipal de la Facultad de Ciencias Juridicas y Sociales de la Universidad
Nacional de La Plata y también, como responsable de la materia Introduccion al Derecho
Urbanistico en el marco de [a especializacidén de Derecho Administrativo de la Facultad de

Derecho de la Universidad de Buenos Aires,

- No resulta ocioso reiterar, que esta descripcion de las actividades afines con el

Proyecto elaborado, tienen la distancia como tnica justificacién y pretenden referenciar un

compromiso con la materia que se mantiene inalterable.

23



INTRODUCCION

-OBJETIVOS Y METODOLOGIA-



1. CON MOTIVO DE LA TESIS SUSTENTADA

En oportunidad de inscribir el proyecto de tesis en la Universidad Complutense, no
dudamos en catalogar el trabajo como el Rol del Estado en el Proceso de Ordenamiento
Territorial.

Ello reflejaba nuestra permanente inquietud sobre la falta absoluta de insercion del
tema urbanistico en nuestro pais.

La década del 80, desde la irrupcién democratica, habia intentado plasmar diversas
iniciativas en este aspecto -anteproyectos legislativos, estudios sobre la reforma
constitucional, etc.— que fueron finalmente absorbidos por las impostergables exigencias de

la normalizacion institucional.

Unos afios después, al escribir estas lineas, la preocupacion se ha reforzado; la
reforma de la mayoria de las Cartas provinciales y en particular la reforma de la
Constitucion Nacional y de la Provincia de Buenos Aires en el afio 1994, dejaron un
inquietante vacio institucional en este campo.

El proceso de reconversion estatal inaugurado en esta década con sus implicancias
juridico- culturales y la incipiente construccién de la integracién regional tampoco
sugirieron pronunciamientos al respecto, promoviendo un debate no explicito sobre ;cual es
el rol del Estado y cudles sus misiones indelegables?

A partir de estas orfandades surgié la necesidad de modificar el titulo original de la -
tesis, coincidente con el vacio conceptual que nuestras instituciones presentan en este
campo.

Efectivamente, la propuesta no serd el Estado y el Proceso de Ordenamiento
Territorial, sino el Estado y el Ordenamiento Territorial, con la intencion de plantear
una visién mas sugerente y a la vez incisiva sobre la cuestion.

La primera propuesta suponia contemplar una faz arquitecténica de la cuestion
-vr. los organismos actuantes, el analisis de los procedimientos, de los criterios
financieros, etc.— y en estos términos asumimos el desarrollo original y paralelamente el

curso que dictaramos el pasado afio sobre la materia en la Universidad de Buenos Aires.
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Pero nos dimos cuenta que un planteo de esta naturaleza forzaba el andlisis al remitir
a fragmentarios antecedentes, y todo el desarrollo giraba sobre el aporte del Derecho
publico-administrativo sin ningin rasgo que permitiera distinguir una parcela del
conocimiento con caracteristicas propias.

En consecuencia, replanteamos la cuestion —esperamos que en beneficio del trabajo—
y asumimos una faz agonal que nos permitiera indagar sobre los aspectos mds estructurales
que conlleva el tema y con ellos mantener vigente el interrogante sobre este llamativo

divorcio institucional entre el Estado y el ordenamiento territorial.

- Para este cometido, teniamos que merodear preliminarmente el tema del Estado;
naturalmente, no es objeto de este trabajo desentrafiar el papel del Estado en el proximo
milenio, ni tampoco teorizar sobre una posicion determinada en el encausamiento
territorial.

Nuestra tesis es subrayar la indisoluble responsabilidad que le cabe al Estado en el
tema y en consecuencia, relevar los distintos aspectos de su vinculacidn.

Desde ya, ello sin animo de esas compulsivas asociaciones que tamizan la realidad
por su objeto de estudio, pero con la firme conviccion que el tema que nos ocupa es una
calificada invitacién a la confluencia de los distintos hitos que constituyen el momento

actual.

- Efectivamente la crisis del Estado moderno, tomada esta como transformacién -
constante e inevitable en el marco de la integracion regional, es evidente que exige un
reposicionamiento del mismo.

Pensamos que no es calificando sus perfiles como lograremos asumir los nuevos
desafios, sino reconociendo en su actitud inescindible de intermediacién y orientacion sus
misiones fundamentales. Es decir, como luego lo desarrollamos, relegitimando sus
funciones ptiblicas.

Entre esas funciones no puede estar ajeno el ordenamiento territorial ya que traduce
las relaciones existentes entre el Estado y su espacio en la multitud y diversidad de

elementos materiales y culturales que configuran su construccién.
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- En el mismo orden, “la modernizacién del estado” -que en nuestro pais ha tenido
caracteristicas muy especiales-, no puede convertirse en su afin de eficiencia en una
desestatizacion, perdiendo su actitud de regulacion y control sobre aquellas actividades y
funciones que transfiere y menos aun despojando de su érbita aquellas actividades que
requieren inexcusablemente de su intermediacion; es decir no puede ni debe “privatizarse el

interés publico”, con sus secuelas segregacionistas y de inevitable especulacion.

Asi concebida, la “modernizacion” o “reforma” suma un nuevo rasgo critico al
transito actual del Estado, y en el caso del ordenamiento territorial se presenta con
toda su fragilidad frente a la fuerza de los hechos consumados.

Los barrios cerrados creciendo en indiscriminada configuracion, la desafectacion de
tierras publicas para la instalacién de gravitantes proyectos economicos, la parcelacion de
suelo no urbanizable sin ningun tipo de control, van estableciendo una conversion del
espacio publico y entre otras consecuencias una desfiguracion de la ciudad como ambito
natural.

En este sentido, la ciudad —considerada como espacio publico-convivencial— se ve
jaqueada por dos sucesos de connotaciones muy especiales: la ciudad en miniatura (el
mall, el shopping) que se conforma dentro de la propia ciudad, y la ciudad cerrada (los
countries, los clubes de campo, los barrios cerrados) que se constituyen fuera de ella, se
ofrecen como dos epifendmenos de connotaciones socioecondmicas, politicas y juridicas

que favorecen la obsolescencia, descuido y despertenencia con la propia ciudad.

- Esta situacion es posible, entre otros factores, porque la flexibilizacién legislativa
lo facilita en una direccién teleolégica que hoy resulta de complejo pronostico.

En nuestro pais las leyes de emergencia economica financiera y de reconversion
administrativa fueron el marco primigenio para paliar una realidad preexistente de critico
contenido econdémico, pero prevalecieron en su excepcion, generando un nuevo marco que

hizo metastasis en el plexo normativo todo.
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No es el caso en este trabajo aludir a cuestiones altamente informadas®, pero no
podemos obviar que el reacomodamiento del derecho puablico no ha definido en su
impronta una nueva formulacién legal, por el contrario ha subalternizado sus principios a
los objetivos prestacionales de excluyente caricter economico.

Tal analisis, sin embargo nos debe permitir observar el singular impacto que produjo
esta reconversion en la consideracién social y los beneficios mediatos que signaron los
criterios rectores de esta transformacion (desregulacion, privatizacion, etc.), pero el efecto
de esta nueva oferta se revistié de una eficacia y condiciones novedosas en la actividad
prestacional que ha nuestro criterio no son tal.

La excepcion fue y es la regla matriz de esta instancia, lo que nos permite relevar su
proyeccion pero no necesariamente su destino.

Este tema en el orden territorial alcanza una connotacion especial. Una nueva
concepcion del “laisse faire” interpreta cualquiera propuesta racionalizadora como un
obstaculo inconcebible a la fuerza de riesgo del emprendimiento privado —sea este personal,
grupal, empresarial, etc.- y en ausencia de un marco que contenga principios e institutos
sobre esta materia, la posicidon piblica se presenta con la reserva de una vocacion
transaccional no explicita.

De esta forma percibimos que las tendencias de la flexibilizacion expresan en el
mercado inmobiliario una nueva dindmica y el paso de suelo ristico a urbano no es hoy
producto de los efectos de la industrializacion, sino de una especulacion improductiva que
encuentra su justificacién en la reivindicacién individualista que predomina en las
actividades de la economia del mercado; olvidando en definitiva que debemos concebir al
planeamiento urbano como un sistema para mejorar la racionalidad econdmica de las

decisiones.

® Nos referimos entre otros episodios a la subrogacién legislativa provocada por los decretos de necesidad v

urgencia que dicté el Poder Ejecutivo Nacional, a la advocacion de la Suprema Corte de Justicia en temas
que desnaturalizaron el criterio de alzada predominante, o a las peculiares caracteristicas que signaron el
gjercicio del poder constituyente con motivo de la reforma de la Constitucién Nacional.
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- El tema que nos ocupa pareciera paliarse con la prioridad que en la actualidad sc
presta a la cuestién ambiental, planteada en el multivoco terreno de la biodiversidad, de Ia
globalizacion, de la preservacion del ecosistema, de los cuidados por la desertificacion, y
paraddjicamente en nuestro pais descuidando el desarrollo sustentable que debe encontrar
su punto de equilibrio en una politica territorial que reubique al hombre como protagonista

de su medio ambiente-urbano que constituye su asentamiento mas inmediato’.

- No es ajeno a este contexto la apatia social, y la reivindicacién por fortalecer la
democracia participativa.

Tal propuesta, para nosotros debe alcanzar su mayor consagraciéon en el ejercicio
pleno del derecho a la ciudad, como nos recordara Garcia de Enterria® al rescatar el
radical informe de Turgot cuando sefiala “...los individuos estdn muy mal instruidos de sus
deberes en la familia y nada de los que les ligan con el Estado. Las familias saben apenas
que pertenecen al Estado de que son partes ¢ ignoran a titulo de qué....”

Una participacion organica e institucionalizada que al ejercerse comprometa al
ciudadano no sélo con el valor autondmico de su organizacién sino también en la
afirmacién de su identidad con su ambito socio-espacial.

Una tltima y pertinente aclaracién, hemos restado de la tesis el Capitulo sobre “Las
distintas iniciativas legislativas” que recogian los proyectos sobre este tema en los ultimos

20 afios y donde sefialamos los aspectos comunes sobresalientes que presentaban’.

Roberto Dromi nos dice que a continuacién de la universalidad ambiental viene dada la cotidianeidad
habitacional. La polis, la civitas, sigue teniendo la misma exigencia. La degradacién de la ciudad es la
degradacion del ciudadano...La calidad de vida obliga a devolver la ciudad a sus habitantes, A dinamizar
el desarrollo urbane frente a la hipertrofia del transporte, la inseguridad, la incomunicacion, el
inmovilismo y la degradacién ambiental de su naturaleza y de sus centros histéricos...”

“Transformaciones del Derecho Publico”, Capitulo “Renovacién en el Derecho Piblico™, pag. 119,

Garcia de Enterria, Eduardo, “Turgot y Jos origenes del municipalismo moderno”, pag. 279.

- Situados en esta perspectiva, nos parece igualmente propicio resefiar los tdpicos fundamentales que
integran Las distintas iniciativas legislativas sobre el tema.

Observando como criterios estructurantes los siguientes:

- lacreacién de un Consejo Federal en la materia

- la necesidad de un plan de ordenamiento territorial

- la prevision de las normas nacionales de calidad ambiental

- laexigencia de un plan nacional de asentamientos humanos

- yunplan de accién de obras y servicios piblicos

Y como criterios funcionales los siguientes:

- los niveles de participacién de la comunidad

- laresponsabilidad primaria del municipio

- los aspectos econdmicos, con especial mencion a la plusvalia urbana

- la adquisicién de tierras por el Estado con fines urbanisticos.

Ahora bien, esta enumeracién se presenta como un catalogo de ilusiones, ya que la total ausencia de
legislacion urbana se ofrece como citaramos como un insoslayable aspecto critico.
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No dudamos que esta resefia tenia un valor por si misma y que su andlisis
enriqueceria cualquier propuesta de estudio; pero nos parecié mas revelador atenernos a la
Gnica realidad: nuestro pais no cuenta con ninguna legislacién sobre temas de politica del
suelo, asentamientos humanos y ordenamiento territorial, y este dato sugiere por si solo una
cuestion de prioridad que refuerza lo antes comentado.

Aun mas, en el caso de la Provincia de Buenos Aires, donde se ponen de manifiesto
las mayores patologias urbanas, su Ley de Ordenamiento territorial y uso del suelo ofrece
una aplicacién sectorial y meramente indicativa, provocando de hecho una verdadera
“desregulacion”; es decir, no fue el cimiento de practicas y disefios juridicos que denoten
una cultura y regulacion al respecto, sino el soporte que ha servido para la conformacion de
algunos planes directores municipales, o la inevitable alusion en las normativas

provinciales que al referirla remiten a su articulado.

- En las razones aludidas y en aquellas que esbozaremos a lo largo de este trabajo
fundamos la idea rectora de la tesis sustentada: las nuevas misiones del Estade no pueden

dejar de contemplar una politica de ordenamiento territorial'’.

" Al respecto dice Roberto Dromi: “...La asignatura pendiente de cara al futuro impone redefinir el derecho,

relocalizar el Estado, redistribuir la economia, recrear el control y redimensionar el federalismo. El deber
ser para el derecho pasa por dar seguridad jurdica, certeza y estabilidad a los valores y principios juridicos
que inspiren al nuevo derecho; a los cometidos y nuevas misiones del viejo Estado; a las reglas que
estabilizan el limite fronterizo entre lo publice y lo privado; a las medidas del reparto de competencias
entre municipios, provincias y regiones con el conjunto de la nacién.
Por dltimo sefiala el autor que para que la seguridad juridica no sea promesa, de lo que se trata ahora es de
instalar una nueva seguridad juridica integrada, asegurada, garantizada, que imponga entre otros
cometidos consolidar las leyes y codificar las misiones del Estado entre las que cuenta la transparencia de
los procedimientos publicos, el federalismo argentino, el patrimonio publico y los derechos de la ciudad y
la vida local. Ellos son los minimos requerimientos del nuevo derecho para el nuevo Estado..”,
“Transformaciones de Derecho Piblico”. Ediciones Ciudad Argentina, Pag. 138 y 139.
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1I. ACERCA DEL CRITERIO TEORICO-METODOLOGICO ADOPTADO

Nos hemos propuesto en este trabajo, mostrar las distintas facetas que sobre el tema
territorial expresa el Estado.

No desconocemos que el enfoque territorial contempla entre otras las relaciones
jurisdiccionales, los dmbitos de competencia espaciales y los limites que determinan
nuestra condicién nacional'.

En consecuencia, la realidad territorial est4 constituida por una multitud y diversidad
de elementos materiales y culturales, dispuestos de tal forma que configuran una

construccién o estructura  donde se producen relaciones complejas y altamente

cambiantes®.

- De alli que €l ordenamiento territorial se ofrece como un concepto amplio cuya
expansion interpretativa, nos debe llevar prima facie a tratar de establecer el alcance con
que lo entendamos.

Coincidimos con Martin Bassols Coma® cuando nos dice que: La aspiracion a
integrar en el territorio, concebido como espacio, las funciones estaticas y dinamicas de la
vida social en su mas amplia consideracion (actividades econdémicas, medios de
comunicacidn, espacios referenciales, recreativos, naturales, etc.) viene constituyendo el

objetivo fundamental de una disciplina cientifica y, a la vez, de una técnica politica y

''" Las relaciones existentes entre un Estado y su espacio territorial son mucho mds profundas, por lo tanto

mltiples y complejas y se traducen en definitiva en la existencia, modificacion y extincion de los limites
territoriales de distintas especies: limites internacionales que delimitan su soberania, limites divisorios de
jurisdicciones politicas y administrativas, limites administrativos de dominio publico vy una cantidad
infinita de limites correspondientes al derecho real de dominio de los particulares y a los derechos reales
desmembrados (usufructo, servidumbre, etc.) que separan las cosas inmuebles entre si y también se
traducen en el régimen de su determinacion, comprobacién, medicidn, materializacion, representacion y
resignacién, para poder establecer y conducir el ordenamiento territorial en su evolucidn diaria.

El territorio, definido por un conjunto de limites, es el ambiente donde interactdan, a través de relaciones
complejas altarmente cambiantes, los elementos del sistema socio-cuitural, conformado por una realidad
material cultural.

Si consideramos al Estade desde el punto de vista sistémico, conforma su sistema social-cultural,
integrado fundamentalmente por tres elementos constitutivos esenciales: territorio, poblacién y poder
publico, que se interrelacionan mutuamente componiendo una totalidad tnica. Por lo tanto esto nos indica
que no podemos referirmos especificamente a uno de ellos soslayando arbitrariamente a los otros dos.

El imperio o accidn propia del Estado en el territorio, se exterioriza en el poder que tiene para ordenar, con
la debida independencia, su jurisdiccién territorial, bajo cualquier régimen de gobiermno y sistema de
propiedad inmueble. Es decir, el territorio es el ambito fisico constituido por una unidad politico-juridica y
administrativa, para que ¢l Estado pueda desarrollar su poder piblico, afianzar su autoridad (soberania) y
ejercer el poder de coaccidn sobre todos los habitantes, con el Unico fin de satisfacer el supremo interés
publico y lograr 1a mas razonable utilizacién de su espacio territorial {ordenamiento territorial).
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objetivo fundamental de una disciplina cientifica y, a la vez, de una técnica politica y
administrativa que recibe la comun denominacién de ordenacion del territorio. En su
consideracion de técnica politica y administrativa - y en consecuencia, como institucion
juridica- es farea poco menos que imposible formular una definicion precisa y
genéricamente vdlida de ordenacion del territorio, debiendo deducirse su sustancia
intrinseca de las especificas acciones administrativas que se encuadran nominalmente en su
contexto en funcidn de los presupuestos constitucionales, socioeconomicos y culturales que
determinan su directriz caracterizadora.

A pesar de esta precaucion, asumimos el ordenamiento territorial en términos de
orden regulador del destino, uso, trafico, transformacién y aprovechamiento del suelo y sus
recursos.

Desde esta concepcion nos pronunciamos a favor de la imprescindible necesidad
sobre la injerencia estatal, promoviendo la articulacidn de nuevas técnicas juridicas para
afrontar y resolver los especificos problemas sociales que el fendémeno urbano suscita y que
estdn implicadas con la maxima postulacién ius publicista definida en el axioma

constitucional de la calidad de vida.

- En la PARTE PRIMERA abordamos la crisis que enfrenta hoy el Estado, no con el
animo de detenernos en una mera descripcion sino con el fin de subrayar la vinculacion de
esta situacion con el tema en analisis.

Para ello, no podemos dejar de aludir a la crisis sistémica y estructural que afecta la -
organizacion del Estado, al sistema democratico que lo irriga en tanto representatividad, y
al ordenamiento juridico que regula el caracter y alcance de sus prestaciones; caracteristicas
que aiin con rasgos diferenciadores confluyen en directrices comunes.

Tampoco podiamos dejar de ahondar en los lineamientos generales sobre el fenémeno
urbano.

Sobre estos aspectos, profusa literatura pablica se ha publicado en las Gltimas décadas
en el Derecho Comparado.

En particular, en estos veinte afios se han promovido reformas legislativas y

administrativas, que no han hecho otra cosa que reflejar el reposicionamiento estatal en esta
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materia.

Sin embargo nuestro Pais, no ha recogido esta vasta experiencia, y sus intentos han
estado signados por esfuerzos aislados, que no condicen con una actuacién piblica
sistematizada y organica como exige esta disciplina.

Por ello, entendimos necesario realizar una vista panordmica, -a pesar de las
observaciones que sobre esta técnica realiza Umberto Eco'-, sobre las caracteristicas
sobresalientes del proceso de urbanizacién, atendiendo a que el metabolismo del sistema
se encuentra en constante transformacion.

En consecuencia, este topico tiene el unico afén de introducirnos en el tema, con un
interés exclusivamente orientador. Criterio que, insistimos, no nos hace desconocer la

variada produccion interdisciplinaria que el mismo ha generado.

- Ahora bien el Ordenamiento Territorial -PARTE SEGUNDA- con el alcance que
aqui lo abordamos, presenta distintos puntos de vista para su examen (el Derecho, el Medio
Ambiente, la Economia, la Planificacion, la Participacion).

Tarea exhausta la de agotar esta concepcion, ya que indudablemente la tierra como
soporte de nuestras actividades, es motivo de estudio desde las mas variadas opticas.

Cualquier disciplina, puede brindarnos datos de interés sobre la cuestion.

Por ello, hemos elegido aquellos topicos que entendemos juegan como elementos de

gravitante incidencia y nos permiten una mejor sistematizacion del tema.

Servicio Central de Publicaciones. Presidencia del Gobierno. Nro.190. Afio 1981.

' %Cémo se hace una Tesis", pag. 27.

33



e Desde ya asumimos el ordenamiento territorial en intima relacion con los

temas ambientales.

Como ya hemos citado, vivimos una realidad impregnada por una fuerte conciencia
ambientalista, pero tal aspecto pareciera desagregarse de una concepcién sobre la politica
del suelo.

En este sentido hay un afan por codificar la legislacion ambiental —con los numerosos
inconvenientes que ello presenta por la dificultad de precisar su objeto- y por una
reivindicacion de los derechos colectivos que estan implicados con la tutela o la garantia
del interés publico subjetivo.

Desde esta perspectiva, no podiamos dejar de preguntarnos si la ciudad, si la
tendencia urbana, si la configuracion espacial del territorio no constituyen un punto
insoslayable de analisis.

En una palabra si podemos abordar la cuestién, con una exclusiva inquietud
ecologica, que ira diversificando sus intereses en los multiples efectos que ofrece la
degradacion de] ambiente urbano.

Desde ya no asumimos esta precaucién con vocacion resolutiva, solamente
intentamos subrayar una interdependencia que a nuestro criterio exige troncalmente partir
de la premisa del ordenamiento territorial, para desde alli diversificar las ramas de su
analisis.

La contaminacién, la polucion ambiental, por citar algunos ejerﬁplos, son -
disfuncionalidades singularmente asociadas a la organizacién territorial, entendida esta
como el haz de derechos y obligactones que comprende al Estado y al individuo sobre el

territorio urbano, pero también sobre la preservacion espacial en su totalidad.

e En este sentido vinculamos el ordenamiento territorial con la preservacién del
patrimonio cultural, ya que entendemos se presenta como una materializacién
de las preocupaciones sobre este tema, por ello lo tratamos con un alcance
particularizado, aunque el mismo se da en el marco de la “conciencia ambiental”.

Le damos al tema una importancia singular ya que la conciencia y el gjercicio activo
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de esta disposicion tendra la finalidad de potenciar modos de convivencia social que

al manifestarse en una integracién funcional y contextual —requerimientos cualitativos

de la preservacién patrimonial- configurard un sentido de pertenencia e identidad que

se presenta como ¢l elemento saliente comunidad-territorio.

Por cierto ya no basta declarar un bien susceptible de proteccion, habra que hacerse
cargo de los costos-compensatorios que ello supone (incluyendo naturalmente su regulacion

y procedimiento); una vez mas el Estado tendra un papel decisivo en esta cuestion,

o Tampoco podiamos dejar de analizar el tema del ordenamiento territorial y la
planificacién, a pesar que resulta curioso observar la devaluacién que el termino
concita entre nosotros. -

Quizds una reminiscencia a “dirigismo”, “intervencionismo”, “tecnicismo” sean

algunas de las asociaciones que ¢l termino promueve.

Como quiera que fuere nuestros intentos de planificacion han sido pocos, erréticos y

subalternizados en los tiempos de su implementacion.

Pero no es el caso detenernos en las causas y circunstancias que llevan a este
descreimiento generalizado, sino por el contrario enfatizar que no concebimos un
ordenamiento territorial sin la figura del plan y que tal definicién exige un marco
administrativo-organico-funcional de inevitable traduccion juridica.

Decimos esto pérque se han propiciado émulos contemporaneos del termino, asi
“estrategia”, “directrices”, “generales” parecieran sustituir con mejor remedio la laguna que’
ofrece esta cuestion.

Avn mds en los simposios itimos organizados™ el termino se soslaya sutilmente en

‘% La ordenacién territorial persigue sus propios objetivos.
El objetivo global es ajustar la dindmica y organizacion del territorio a umbrales que posibiliten mejorar
las condiciones de vida de la poblacion, propendiendo a una mads adecuada distribucidn regional de las
actividades econdémicas, propiciando una utilizacion racional del espacio geografico y asegurando, mdas
alia de la diversidad, la igualdad de oportunidades que posibilite el logro de un bienestar compartido.
Esta enunciacion general se desagrega en seis objetivos especificos.
1. Procurar el desarrollo nacional sobre la base de un desenvolvimiento mas armodnico de las diversas
regiones.
2. Potenciar la competitividad de las ciudades y regiones.
3. Lograr aproximaciones sucesivas al reequilibrio territorial, la promocién social y la preservacion
ambiental.
4, Fortalecer la interaccidén espacial: la articulacién e integracién territorial en el espacio geografico
nacional y posicionar a éste en las redes a nivel subcontinental y mundial.
5. Acompafiar con las “politicas de gestion y organizacién territorial” las tendencias, alentando
selectivamente las actuaciones necesarias para mitigar los efectos deseados.
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el marco de las recomendaciones promovidas.

La decadencia de los planes en todo América latina y los prejuicios sobre su

configuracién dogmatica parecieran favorecer esta tendencia.

Pues bien para nosotros el plan supone tres aspectos'’:

- El reconocimiento de una naturaleza juridica que al incorporarse al plexo
normativo promueva todos sus efectos.

- La necesidad de una jerarquia que implique una verdadera coordinacién y
compatibilizacién competencial en cuanto a sus fines y cometidos de actuacion
sobre el territorio.

- Un ambito de imprescindible encauzamiento para la participacién organica de la

comunidad.

e  Este tltimo aspecto nos lleva a la cuestion del erdenamiento territorial y la
participacion, en el sobresaliente sentido de garantizar el compromiso ciudadano en forma
real y productiva. Creemos que este tema permite una singular simbiosis al favorecer por
un lado las formas institucionalizas de actuacion publica -enriqueciendo el alcance de los
institutos de la democracia semidirecta- pero por otro lado plasmando tales disposiciones en
¢l inalienable derecho 2 la ciudad.

Sin duda es valido interrogarnos si hay un derecho a participar mas directo que la que

ejerce el ciudadano con su espacio fisico-social considerando las modificaciones

morfologicas y edilicias que pudieran afectarlo.

Nos resultaba significativo enfatizar, que la cuestion no se resuelve por si sola con la
consagracion de los denominados institutos de democracia semidirecta, sino que exige
también la afirmacién de habitos que favorezcan la calificacién de la propia sociedad.

En esta idea no podia estar ajeno el tema del ordenamiento territorial, si como

sabemos el proceso urbanizador ha sido paralelo al democratico y sus nuevas formas de

6. Consolidar la presencia Argentina en la Region Subcontinental y el Mundo, por medio de una vision de
la Gestion Territorial que se inserte en el analisis de Sistemas Mundiales (economia-mundo, nacion-
region, estado-nacién, y localidad).

“Bases para la formulacién de una estrategia de ordenacion territorial”. Presidencia de la Nacion,
Secretaria General, Subsecretaria de Accion de Gebierno. 1995.

En este sentido, La ley de ordenamiento territorial y use del suelo de la Pcia. de Buenos Aires, representa
una excepeion. En consecuencia, nos abocamos al analisis estructural de la misma, con una breve exégesis
final sobre sus falencias mis relevantes, para lo cual remitimos a la Parte Tercera.
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manifestacion, es indudable que la consolidacion de este sistema encuentra en el
ordenamiento territorial una de las facetas mas fértiles para su realizacion.

Para ello recogemos algunas experiencias comparadas y reiteramos la alusidén que
nuestro pais no reconoce ninguna modalidad de participacion en el planeamiento urbano y
ello implica una de las deudas mas apremiantes que el Estado debe saldar.

Naturalmente, no nos referimos a las audiencias publicas que se convocan para
exponer las bondades de las maquetas de una futura urbanizacién, tampoco a esas
escenografias con expositores definidos, sino a la participacidon como un requisito
legitimante del proyecto y del plan, es decir, con pautas que establezcan los efectos y
alcances de su voluntad decisional.

Esta disposicion participativa sin duda encuentra en el municipio su dmbito de mejor

y mas plena realizacion.

. De tal forma que nos abocamos también al tema del erdenamiento territorial y
el municipio, claro ello supone considerar el tema del municipio en el replanteo de la
decidida descentralizacion en el que esta incorporado. En este terreno observamos en
nuestro pais una influencia de fragil y controvertida traduccion.

Hablar de la organizacion municipal no es establecer un alcance territorial univoco, la
organizaciéon local muestra diversas expresiones de acuerdo a la estructura
institucional en la que esta inserta; en nuestro caso el municipio es el Gltimo centro de
imputacion competencial que reconoce nuestro sistema. Por ello nos hemos abocado -
a la idea de diferenciar la descentralizacién (entendida como técnica de gestion
territorial) con el municipio, que en nuestro sistema representa una descentralizacion
efectiva del poder por expreso mandato constitucional. No es ello discurrir por
posiciones tedricas, sino subrayar una diferencia que entendemos de preliminar
resolucion, ello no obsta que el municipio sea a la vez favorecido por técnicas de
transferencia funcional que fortalezcan y doten a su actividad de renovadas
finalidades.

Por otra parte no podemos dejar de sefialar que el municipio como responsable

primario del ordenamiento territorial exige su propio reconocimiento —es decir a su
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identidad politica-territorial- y a los criterios de definicion que haga a sus propios limites
territoriales.

Para ejercer un plan de ordenamiento municipal, entendemos imprescindible
reconocer previamente la configuracion fisico-jurisdiccional que define el territorio local.

Nos detenemos en consecuencia en estos aspectos con la justificacion que en nuestra
provincia de Buenos Aires tales basicas premisas han sido adulteradas paraddjicamente en
nombre del ordenamiento territorial, cuestion que tratamos al abordar el tema de] Area
Metropolitana y la segregacion municipal que como una alternativa de resolucién asumio6 la

Provincia de Buenos Aires.

. En cuanto al ordenamiento territorial y el derecho de propiedad, debiamos
detenernos porque el alcance de su concepcion es la polea donde transita Ja influencia
publica-privada del analisis prepuesto.

Es impensable que el ordenamiento territorial se encauce donde prevalezca una

interpretacion de la propiedad que sea publicista en cuanto a sus anhelos y objetivos y

privatista en cuanto a sus reivindicaciones y garantias, tal hipétesis refleja una

virtualidad imposible de ser compatibilizada.

En consecuencia la incidencia que tiene el tema sobre el derecho de propiedad es por
cierto mayor que las afectaciones que en el interés pablico debe “tolerar” su titular.

El ordenamiento territorial no podemos entenderlo como un marco residual de
afectacion, sino como una reconfiguracion del contenido mismo del termino propiedad, que-
suponga un equilibrio en el juego de tutelas que deben reciprocamente comprenderse.,

Por cierto y ante el inveterado escozor que provoca la cuestion nos apresuramos en
adelantar que no propugnamos la socializacion de la propiedad en el marco intervencionista
de su regulacidn, sino la funcion de la propiedad en el marco publico de su consideracion.

Para ello nos hemos detenido someramente en su caricter de funcion social y hemos

relevado en nuestro pais los aspectos generales que ofrece el tema.

. Por ultime entendimos necesario abordar la relacién entre el ordenamiento

territorial y la economia. Sefiala Garcia Enterria que uno de los temas pilares de la
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organizacion del derecho urbanistico lo constituye su régimen financiero; es decir la
transferencia de cargas entre los detentadores del suelo y la incorporacién del Estado —en
sus distintas modalidades asociativas o inductivas- en las plusvalias consecuentes.

En una palabra asumir la concepcion de la ciudad como una obra colectiva que en su
propia configuracién incorpora el valor agregado que traduce su realizacién.

Ello sin mas es concebir el plano econdémico de la ciudad, el valor de la tierra urbana
y de los distintos factores que confluyen en la ecuacidon que define su precio.

Por eso no podiamos dejar de abordar la cuestion del ordenamiento territorial desde
un enfoque econodmico; insistiendo que la misidon de la planificacion —como instrumento
indispensable del ordenamiento territorial- no puede ser meramente fisica sino que debe ser

congruente con una concepcion economica que de andamiaje a su efectiva realizacion.

- En la PARTE TERCERA analizamos “El caso de la Repiiblica Argentina y el de la
provincia de Buenos Aires en particular” donde pretendemos reflejar este fendomeno en
la geografia politica de la region, para sefialar que los cambios producidos hacen necesario
un periodico examen de las vigencias de las instituciones, de la organizacion administrativa
y de los argumentos juridicos que posee cada organizacion.

En este sentido, partimos de la base que las derivaciones econdmicas, sociales y

politicas del proceso de urbanizacidn en nuestro pais, son intuidas antes que conocidas.

La ocupacion del territorio en la Argentina aparece como el primer indice que nos -

permite una retrospectiva sobre los distintos factores actuantes.

Las tendencias de la estructura poblacional, las desigualdades regionales y la
expresion de las distintas politicas a lo largo de la historia, ponen en evidencia un sistema

urbano con graves y variadas deficiencias.
Pero debiamos centrar el analisis para una mejor investigacion.

Por lo tanto hemos abordado La Provincia de Buenos Aires. Origenes de la

poblacién y creacion de ejidos para subrayar en estos antecedentes el régimen de Ia tierra
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y el alcance de la propiedad particular. Criterio que se diferencia a partir de las
disposiciones reales sobre la venta y composicion de las tierras que establece el fin de la
conquista y abre el ciclo de la colonizacion.

Llegamos de esta manera a la conformacion del ejido de la ciudad y al ensanche
como la primera técnica urbanistica empleada.

Por ello creimos necesario examinar las leyes 695 (1870) y 3.487 (1913) que marcan

las referencias de la creacion de ejidos y fundacion de pueblos.

En esta linea argumental, abordamos La subdivisiéon de la tierra en la Provincia de
Buenos Aires reconociendo que el régimen parcelario y el valor del suclo se presentan
como temas esemnciales de estudio frente a las actuales exigencias impuestas por el
crecimiento urbano.

Es interesante detenernos en los factores que inciden en la formacion de los valores
de Ia tierra porque de ellos dependeran los consecuentes derechos y obligaciones que le

caben al titular de dominio en el proceso de transformacion.

- En la PARTE CUARTA no podiamos dejar de incorporar el tema del Area
Metropolitana al que parafraseande un articulo periodistico'” hemos denominado Las
Capitales del infierno reflejando una letania de complejos problemas, aplicable a casi
todas las grandes ciudades surgidas de la altima explosion urbana.

La paradoja radica, en que pese a las condiciones de vida que enfrentan, los-
ocupantes ifegales de espacios urbanos aumentan a un ritmo que llegan a duplicar el indice
de crecimiento de las propias ciudades.

Del analisis, nos interesa destacar una situacion factica que se da en ambos supuestos:

Historicamente el poder piblico no ha tenido una posicion directiva en el desarrollo
urbano de la metrdpolis, pues éste se orienté preferentemente por el dinamismo del sector
privado de la economia que ha organizado parcialmente el desarrollo urbano segin sus

intereses.
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Para ello nos detenemos en el caso de San Pablo que se presenta como un ejemplo

paradigmatico de lo aludido.

La experiencia comparada nos indica que los programas de descentralizacién tardan
por lo menos de quince a veinte afios en producir efectos.

En consecuencia, entendimos importante detenernos en las Distintas alternativas
institucionales para la organizacion de areas metropolitanas, como una manera de
ponderar los criterios y alternativas que s¢ aplican para el tratamiento de estas megalopolis.

Por ultimo nos detenemos naturalmente en el Area Metropolitana de Buenos Aires;
cuyo analisis contempla las variables del transporte como configurador urbano, la region

como una instancia ineludible de intervencion y el rol del municipio.

- Hemos asumido en el criterio tedrico-metodologico adoptado un abordaje
multivariado, que pretende poner de relieve ia complejidad del tema en estudio.
La organizacion de esta Introduccion responde al objetivo de exponer al lector las

lineas argumentales que orientaron esta tesis.

7" La Nacién, Abril 1985.
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MARCO REFLEXIVO DONDE SE INSERTA

LA CUESTION A DESARROLLAR



CAPITULO1I

UNA VISION PRELIMINAR SOBRE

LAS CARACTERISTICAS ACTUALES DEL ESTADO

I.1. LA CRISIS DEL ESTADO MODERNO

Asistimos a una transformacion del Estado modemo'®.

No sélo el Estado estd en un indudable proceso de cambio, sino que también ha
cambiado la idea que se tiene del mismo en el campo de la percepcidn y la exigencia social.

Este siglo se ha caracterizado por las fluyentes vertientes que han ido adjetivando su
mas significativa construccion filoséfica.

Nos referimos al Estado de Derecho que asentado en el principio del Imperio de la
Ley, en definicién de Carl Smith se basa en su doble rol de distribucion de los derechos
fundamentales y division de poderes.

El gobiemno de la Ley y no de los hombres fue el apotegma que cimento esta decisiva
concepcion.

Luego la orbita ideologizante marcd las etapas evolutivas de su meodalidad -
prestacional-, reflejando en el Estado Gendarme un fuerte sesgo individualista liberal, o, en
el Estado de Bienestar un perfil neoliberal-social democrata.

En definitiva, ambas versiones, nos dejan el legado de su ideario, traducida en la
Constitucion formal, en los principios de igualdad y libertad y en la participacién popular
como consagracion juridica.

En este orden de ideas, Pedro J. Frias' nos sefiala al Estado de Derecho como el

Asi lo sefiala Eduardo Garcia de Enterria al manifestar: “...Es cierto que ha concluido una época y una
concepcion del Estado, la del Estado definido como un niicleo soberano central y tinico desde el que, por
una parte, emana ordenes hacia su territorio, del que ha absorbido previamente todos los poderes exentos...
Este concepto del Estado que es el de toda la Edad Moderna, ha concluido definitivamente...”. La
Revisidn del sistema de Autonomias Territoriales: reforma de estatutos, leyes de transferencia y
delegacion, federalismo”, Cuaderno Civitas, 1988, Pag. 88.

Pedro J. Frias manifiesta “...de] siglo XX solo quedaron el Estado de Derecho, la economia de mercado y
la integracion...”. “Las responsabilidades morales vy politicas en el siglo XXI”, 1997, Academia Nacional
de Ciencias Morales y Politicias, Pag. 11.
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aporte mas relevante del siglo XX.

Ahora bien, desde el campo tradicional y actual del Estado de Derecho, debemos
considerar otros dos, presididos por los principios del Estado democréatico y Estado social.

El Estado democritico supone, la pretension de legitimacion de la accion del Poder
publico por su origen y fundamento, asi como la exigencia de un efectivo control juridico-
social y politico de la Administracion, que requiere de nuevos mecanismos idoneos de
actuacion.

El Principio de Estado Social aporta a la vida estatal un factor de cambio
permanente, en cuanto postula la constante renovacion y actualizacion, en funcidn de la
realidad de las circunstancias socioecondmicas, de los objetivos y del contenido mismo de
la accidn del poder publico.

Principios estos tltimos que dan connotaciones sustantivas al estado y se encuentran

en constante reformulacion,

- A partir de la estructura recién reseiiada, debemos reconocer que todas las
ideologias que se ocuparon del Estado han impregnando de distintos moéviles sus objetivos
y postulados.

En este sentido expresa Jorge Vanossi®:

“...pareciera que el Estado hubiese sido en este siglo el bocado preferido de la retérica
febril... Veamos el repertorio; Estado liberal, autoritario, totalitario, fuerte, débil, activo,
pasivo, abstencionista, intervencionista, gendarme, planificador, regulador, de bienestar, de -
providencia, popular, organico, democratico y social de derecho, garantista, democrético-
constitucional, de dictadura del proletariado, integracionista, policiaco, proveedor,
fomentista, asistencial...y otras muchas expresiones mdis, que combinan adjetivos y
sustantivos en un esfuerzo perseverante por maquillar la presentacién del Estado en cada
uno de los momentos criticos en que reaparece la necesidad de actualizar su oferta ante la

mirada descreida de las masas...”

En una palabra, en reflexiones del autor, mas que afianzar el Estado se trata de
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redimir el poder puablico relegitimando sus funciones®.

L.1.1. DOS FUNCIONES CONCOMITANTES: LO SUPRA E INFRA ESTATAL

- Ahora bien esta necesidad de relegitimar las funciones puablicas se presenta en el
marco de dos fenémenos que estan actuando con decisiva preponderancia sobre los
Estados.

Nos referimos a la integracion en bloques regionales que ponen de manifiesto una
nueva concepcion y consecuentemente un replanteo en las propias organizaciones
estaduales, y por otro lado una tendencia a la descentralizacion que se presenta como un
anverso necesario y legitimador de aludido.

Esta situacion se ofrece en nuestro pais con la integracion en el contexto del
MERCOSUR?>, que si bien presenta matices diferenciadores respecto del proceso europeo
y un grado de evolucion mas aminorado, nos ofrece una modalidad que caracteriza
indudablemente el momento actual.

En este contexto, la descentralizacion se concibe como el modo mas optimo de
promover la democracia participativa, la eficiencia en las prestaciones y la optimizacién del
control, generando una concepcion de rasgos particulares e inequivocos.

Nos recuerda Luis Ortega” que la autonomia politica esta basada en la efectiva
asuncion por el individuo del maximo de su responsabilidad y participacion politica, de
forma que los valores técnico-juridicos de la descentralizacién se pueden complementar '

con el efectivo control y participacion de fos ciudadanos respecto de {os poderes locales.

- Sin embargo este reposicionamiento del Estado, que se inscribe en el marco de lo
supra € infra estadual, pareciera estar excediendo en su propia inercia el terreno de los

respectivos acomodamientos competenciales.

20 ; - y . w .
Jorge R. Vanossi, “Crisis y transformacion del Estado Modemo™ en el libro “Transformaciones de

Derecho Piblico”. Ediciones Ciudad Argentina, Pag. 36.

Vanossi, Jorge R., Ob citada, pag. 49.

El MerCoSur esta integrado por la Argentina, Brasil, Uruguay y Paraguay. En 1986 se firmaron dos
protocolos bilaterales entre a y b que entraron en plena viegencia en el afio 1991. El 26 de abril del mismo
afio en Asuncion -Paraguay- se firmé el tratado del MerCoSur, que despues de ser aprobado por los
parlamentos de los paises respectivos, entré en vigor el 29 de Noviembre de 1991.

Luis Ortega, “El sistema politico y administrativo en Espaiia”, Universidad Externado de Colombia, Dpto.
de Derecho Publico, 1991, Pag. 80.
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Es evidente que en estos ultimos afios la construccidn de uno y otro sistema se ha
presentado con una simultaneidad de influencia reciproca y sus objetivos han pasado a ser
de estricta interrelacidn.

Parece oportuno sefialar que a priori los dos fenémenos aparecian sin relacién el uno
con ¢l otro, 0 mas exactamente durante mucho tiempo no se influyeron mutuamente, por el
contrario, de ahora en mas las tendencias actuales del Estado a la integracidn regional

ilevan en su embridn el proceso de descentralizacion.

1.1.1.1. UNA CONSIDERACION AL RESPECTO

A nuestro criterio este fenomeno conileva dos riesgos:

- el primero de ellos es que en el febril transito a la descentralizacidn se transfieran
excesivas competencias en temas como el ordenamiento territorial que requieren parcelas
definidas del dominio estatal en la medida que sus finalidades tienen una indudable
dimensién supramunicipal.

No necesitamos recordar que el territorio comunal constituye también el asiento de
las politicas de gestion de otras instancias regionales v del propio Estado que naturalmente
deberan estar comprometidas en el proceso que ella implica. Intentaremos subrayar lo

antedicho en los siguientes ejemplos:

¢ En Francia, se ha llevado a la prictica un profundo movimiento de reformas-
descentralizadoras, iniciadas por una ley del 2 de marzo de 1982* prolongadas por
diversas leyes ulteriores (especialmente la ley del 7 de enero de 1983) transfiriendo un
gran nimero de competencias del Estado a las colectividades territoriales y mejoradas
aun mas por una ley del 6 de febrero de 1992 sobre la administracion territorial de la

Republica.
La plena consagracion del principio de libre administracién de las colectividades

territoriales conduce a la supresion de la tutela del Estado, es decir de los controles a priori,

™ Esta ley denominada “Ley relativa a los derechos y libertadoras de las comunas, departamentos v
regiones” que constituyé una verdadera ruptura con el estado anterior del derecho positivo.
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a la que estaban sometidos hasta entonces™; las leyes de descentralizacion, y especialmente
la del 7 de enero de 1983, han procedido a una redistribucion de roles atribuyendo a las
comunas una gran parte de las competencias de urbanismo que hasta entonces eran

ejercidas por el Estado®.

En este sentido dice Pierre Subrd de Biesseus” ..si era ldgico admitir la
competencia comunal en matetia de urbanismo en la medida en que estos asuntos tienen,
fundamentalmente, una dimension local, ha sido excesivo pasar de un extremo al otro,
excluyendo totalmente al Estado de sus dominios en la medida en que el urbanismo

también tiene una dimensién supramunicipal...

e La situacion pareciera también haberse presentado en Espafia con motivo de la
sentencia del tribunal constitucional del 20 de marzo de 1997 y las modificaciones que
provocO la misma en orden a la cuestion de competencias referidas a las comunidades

auténomas, generando una significativa conmocion en lo previsto en la Ley del Suelo.

En este sentido, José Luis Gonzilez-Berenguer y Urrutia® manifiesta ...hay que
afiadir la sorprendente decision de eliminar (practicamente asi es) la funcién supletoria del
Derecho del Estado respecto al de las CC. AA., despojandolas asi de la pieza-cierre del
Ordenamiento. Y observa criticamente ...el segundo bloque de la sentencia declara”
inadmisible la funcion supletoria del Derecho del Estado... Obviando que ante cualquier
situacion de anomia, debe aplicarse el Derecho del Estado, cuya condicion de supremacia

(como la llama Mufioz Machado), o de prevalencia (como la llama Garcia de Enterria), la

B Segun esta optica, cuatro poderes estaban a disposicién de la autoridad de tutela:

1.  Elpoder de anulacién

2. Elpoder de aprobacion

3. Elpoder de autorizacién

4,  El poder de sustitucidn

La ley ha transferido a las comunas la responsabilidad de la elaboracion de los planes de urbanismo
(Planes de Ocupacidn de los Suelos, P.0O.S., de acuerdo con la terminologia francesa).

Ademas, la ley también ha transferido a las comunas las compelencias en materia de autorizacidn del uso
del suelo y especialmente los permisos para construir, Para levarlas a cabo la comuna tiene competencia
para poner en marcha ciertos procedimientos, tales como, por ejemplo, el derecho de preferencia.

Pierre Subrad de Biesseus. “El nuevo derecho administrative™ del Libro “Transformaciones del Derecho
Pablico”, Pdg. 82.
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sentencia parece olvidar.
Para finalmente observar en la introduccién ...los males del urbanismo espaiiol no se
derivan de la sentencia. Se derivan de que las comunidades auténomas espafiolas (al revés

que en el resto de Europa) se empeiian en que la autonomia es normacion y no ejecucion....

eEn nuestro pais este fendmeno a la transferencia indiscriminada de servicios y
funciones se ha dado también con diferentes y esquivos moviles politicos —como mas
adelante analizaremos-, reivindicando una tendencia nutrida mas en los coletazos tedricos
que sugiere el derecho comparado que en la sélida confirmacién de un federalismo

cooperativo y de ejecucion.

En una palabra, mas alla de las caracteristicas del pais y el régimen de gobierno
adoptado pareciera que la descentralizacidn, expone en su propia dindmica reformista una
desestabilizacion a los criterios centralizadores que durante afios rigieron procesos como
los descriptos; desarticulando en su transito las naturales competencias y atribuciones que
el Estado debe reservarse para establecer las jerarquias, procedimientos y criterios de los

distintos niveles de actuacidn territorial.

- En segundo lugar, la propuesta pareciera inscribirse desde una vision fatalista en la
idea de la desaparicién del propio Estado, situacion que fuera de sus histéricas:
connotaciones incluyendo naturalmente el concepto de soberania también pone en tela de

juicio las funciones principales que alimentan su deber ser.

Con total claridad Garcia de Enterria® expresa ...En efecto, en Espaiia y en otros
paises de la Comunidad Europea que en conjunto engloban a Ia mayoria de Ia poblacién de

ésta, el Estado estd siendo objeto de un doble proceso simultineo de erosion de su vieja

Gonzalez-Berenguer y Urrutia, José L., “La Ley del Suelo después de la sentencia del TC del 20 de marzo
de 1997”, Estudios de Derecho Urbanistico, Editorial Civitas, 1997. Pags. 20y 21.
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soberania central, clave de su existencia desde que fue configurado en los origenes de la
Edad Moderna. Esa doble erosién viene, por un lado, de la transferencia hacia arriba de
poderes relevantes, hacia las instancias comunitarias europeas, y, por otro lado, de que ese
proceso estd siendo acompafiado de otro proceso paralelo en el que la transferencia se
produce hacia abajo, a favor de Comunidades auténomas, Ldnder, Regiones, Estados
miembros de una federacién. Como las dos sustracciones coinciden en el tiempo y ademas
ambas estan dotadas de una dinidmica creciente, o al menos no estabilizada hasta el
momento y mucho menos declinante, el prondstico resultaria claro: el Estado seria cada vez
una capa mas delgada de funciones que arribaria necesariamente a una fractura final, sobre
la cual vendria a producirse el entendimiento directo y sin intermediarios entre las
entidades infra y supraestatales...

Pero en alentadora posicidn, nos dice: ...El prondstico es falso porque, como suele
ocurrir con todos los falsos prondsticos, parfe de un diagnéstico equivocado; y con todo
aliento reflexiona ...ocurrre también por lo demds que el proceso de descentralizacion
politica refuerza y no destruye la instancia superior y el proceso de integracion que en ella
se cumple... Un Estado que no pueda ya comprenderse como un artilugio burocrético,
movido por su propia inercia, sino como una pieza esencial capaz de articular en su
derredor una de las integraciones politicas esenciales en el complejo pluriverso de
formaciones territoriales...

La responsabilidad sera entonces articular en derredor las integraciones politicas

esenciales.

I.2. LA CRISIS DE LA MODERNIZACION DEL ESTADO

No puede escapar tampoco a estas reflexiones el actual perfil del
Estado, en su propuesta de modernizacion.

Asi como sefialamos sindpticamente los riesgos del fendmeno
anterior también observamos los sintomas que la propuesta de reforma estatal nos ofrece.

Sin perjuicio del alcance con que ponderemos esta tendencia, pocos temas como el

29 ¢ . . e . , - . .
Garcia de Enterria, Eduardo. “la revision del sistema de Autonomias Territoriales: reforma de Estatutos,

49



que nos ocupa se presentan en las antipodas de los principios que inspiran esta concepeion.

Para ello partimos de la base que no hay antecedente en las politicas de ordenamiento
territorial, que no suponga una decidida actuacion Estatal.

Es imposible imaginarnos un plan que no se exprese como un modelo normativo
especifico de aplicacion en el espacio afectado; no podemos dar un salto cualitativo sobre
las clasicas restricciones al dominio sin una legislacién de fondo que hermenéuticamente
conceptualice el alcance de la funcién social de la propiedad; no podemos asumir la
naturaleza supra municipal de la ordenacion del territorio sin una concepcidn regional que

encuentre su legitimacion en la Constitucion.

- Sin embargo el perfil que caracteriza en la actualidad la reforma del Estado,
encuentra en el pragmatismo eficientista su expresion juridica, en la desregulacién su
expresion institucional, en la desideologizacion su expresion politica, en el mercado su
expresion socio-economica y en el Posmodernismo su expresién axiologica-cultural.

Lo aludido pone de manifiesto una nota distintiva que acentiia la falta de prioridad y
atencion que en nuestro caso expresa el Estado sobre los Institutos, principios y garantias
que deberian regir una politica de ordenamiento territorial.

Desde ya, las dificultades que hemos sefialado no deben estimularos a un fatalismo
que suponga la imposibilidad de abordar el analisis en este campo.

Para ello nos proponemos reflexionar sobre las modalidades que nutren la concepcién

estatal, para prevenirnos sobre los topicos que parecieran caracterizar esta modernizacion.

Debemos previamente considerar el fendmeno denominado posmodernismo, que al
ejercer una decisiva inversiéon en el campo axioldégico y cultural, irriga el estilo
predominante de todas las otras expresiones del Estado.

Convencidos que el posmodernismo permite ser visualizado desde distintos tipos de
discursos, abordaremos una asociacion conceptual al que intencionalmente recurrimos, al
conjugar los comentarios que el filésofo Gianni Vattimo desarrolla en su libro La sociedad

transparente con el ensayo que la profesora Beatriz Sarlo escribiera sobre La Ciudad en su

leyes de transferencia y delegacion, federalismo”, Cuadernos Civitas, 1988. Pag. 88.
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libro Escenas de la vida posmodema.®
Creemos que ¢l aporte que realiza la autora en este capitulo, del que tomaremos

algunas de sus partes, grafica y simboliza los valores a los que intentaremos aludir.

1.2.1. UNA APROXIMACION AXIOLOGICA

Desde un punto de vista axiologico, un profundo eclecticismo domina el fendémeno
gue conocemos como pos-modernismo.

Claro, esto supone que en algunos de sus aspectos esenciales, la modernidad ha
concluido.

Naturalmente, resultard necesario a efectos de este trabajo, ponernos previamente de
acuerdo en lo que se entienda por modernidad.

Segin Gianni Vattimo, desde finales del siglo XV?* se empieza a abrir camino en el
arte, un culto cada vez mas intenso y original, que no existia en épocas anteriores, para las
cuales la imitacion de los modelos constituia un elemento de extrema importancia.

Con el paso de los siglos se ird haciendo cada vez mas claro que el culto de lo nuevo
y original en el arte se da vinculado a una perspectiva mas general, que, como sucede en la
Edad de la [lustracion, considera la historia humana como un progresivo proceso de
emancipacion, como la realizacion, cada vez mas perfecta, del hombre ideal.

La condicién para concebir la historia como realizacién progresiva de la realidad
auténtica, estriba en que pueda ser vista como un proceso unitario. Sélo si existe la historia‘
se puede hablar de progreso.

Pues bien, la modernidad, segun la hipétesis del autor, se acaba cuando deja de ser
posible hablar de la historia como algo unitario™.

Efectivamente la crisis de ia idea de la historia lleva consigo la crisis de la idea del

progreso, ya que si no hay un curso unitario de las vicisitudes humanas no podra sostenerse

* Gianni Vattimo, "La Sociedad Transparente”, Ediciones Paidds, 1990,

Beatriz Sarlo, "Escenas de la vida posmoderna”, Espasa Calpe ~ Ariel, 1994,

Es a comienzos de este siglo cuando "oficialmente” se ubica el origen de la Edad Modema.

La crisis actual de la concepcidn unitaria de la historia, la consiguiente crisis de la idea del progreso y el
fin de la modernidad, no son solo eventos determinados por transformaciones tedricas en el plano de las
ideas - vgr. las criticas que ha sido objeto el historicismo decimononico (idealista, positivista, marxista,
elc.) -, sino que también hay otros factores confluyentes muy diversos, como el fin del Imperialismo y el
Colonialismo y otro gran factor que ha venido a resultar determinante, que es el advenimiento de la
sociedad de la comunicacion.

3l
32
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tampoco que €éstas avancen hacia un fin.

Del enjundioso estudio del filésofo de Turin, nos interesa detenernos en esta
concepcion de la crisis de la historia; ya que al quedar desplazada como criterio uniforme,
ordenador y proyecto, parece en la actualidad ser gradualmente sustituida por el universo
cientifico-tecnoldgico, que de esta manera se presenta como nueva hipdtesis unificante, y
como tal actia como fundamento de una mentalidad en la cual el mundo se constituye en

imagenes mas que como sistema de valores.

Esta crisis de la historia se expresa en el ensayo aludido de la siguiente manera:

...Frente a la ciudad real, construida en el tiempo, el shopping
ofrece su modelo de ciudad de servicios, miniaturizada, que se
independiza soberanamente de las tradiciones y de su entorno. De una
ciudad en miniatura, el shopping tiene el aire irreal, porque ha sido
construido demasiado rapido, no ha conocido vacilaciones, marchas y
contramarchas, correcciones, destrucciones, influencias de proyectos mas
amplios. L.a historia esta ausente y cuando hay algo de historia, no se
plantea el conflicto apasionante entre la resistencia del pasado y el
impulso del presente. La historia es usada para roles serviles y se
convierte en una decoracién banal: preservacionismo fetichista de algunos
muros como cdscaras. Por esto, el shopping sintoniza perfectamente con
la pasion por el decorado de la arquitectura llamada posmoderna. En el
shopping de intencién preservacionista la historia es paraddjicamente
tratada como souvenir y no como soporte material de una identidad y

temporalidad que siempre le plantean al presente su conflicto...
La crisis de la historia, el nuevo positivismo que representa ¢l caracter unificador de

la ciencia y la imagen como nueva simbologia axioldgica, aparecen como los datos

sobresalientes de este eclecticismo.
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1.2.2. UNA APROXIMACION CULTURAL

En este cuadro alcanza su cima la cultura telematica, es decir, aquélla que radica en la
invasion y simultaneidad de visiones de la realidad, provocado por el tiempo de la
comunicacién mass mediatica.*

Asentados sobre este mundo multiple, experimentamos la libertad como oscilacion
continua entre la pertenencia y el extraflamiento; en donde la tecnologia nos ofrece un nivel

de informacion que a través de ella la misma sociedad se conoce y construye.™

...El shopping es un artefacto perfectamente adecuado a la
hipétesis del nomadismo contemporaneo: cualquiera que haya
usado alguna vez un shopping puede usar otro en una ciudad de
la que ni siquiera conozca la lengua o las costumbres...

..Pero no es ésta Ja unica ni [a mas importante
contribucion del shopping al nomadismo. Por el contrario, la
maquina perfecta del shopping, con su légica aproximativa,
es, en si misma, un tablero para la deriva desterritorializada.
Los puntos de referencia son universales: logotipos, siglas,
letras, etiquetas no requieren que sus intérpretes estén afincados
en ninguna cultura previa o distinta de la del mercado. Ast, el
shopping produce una cultura extraterritorial de la que nadie
puede sentirse excluido: incluso los que menos consumen se
manejan perfectamente en el shopping e inventan algunos usos
no previstos que la maquina tolera en la medida en que no

dilapiden las energias que el shopping administra...

En esta descripcion unitaria del mundo tecnologico, la cultura teleméatica no sélo tiene

* La intensificacion de las posibilidades de informacion sobre la realidad en sus mas diversos aspectos,
vuelve cada vez menos concebible la idea misma de "una realidad".
Quiza se cumple en el mundo de la "mass media" una "profecia” de Nietzche: "el mundo verdadero al
final, se convierte en fabula”.
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un cardcter instrumental sino de alguna manera final y sustancial; ya que, por una parte,
exhibe a la contemporaneidad como simultaneidad de la historia a través de técnicas como
la crénica televisiva en directo, y por otra parte, desde la reivindicacion del cientificismo
positivista, enfoca los ideales sociales de la modemidad como guiados por la utopia de la

realizacion.

L.2.3. UNA APROXIMACION POLITICA

Naturalmente, estas influencias trasladadas al campo politico exhiben como producto
la desideologizacion, en tanto inutilidad de un sistema de principios, ideas y valores
llamados a regular y regir la orientacion de un comportamiento socio-histérico.

El criterio pragmatico que traduce la desideologizacidn, es coherente con el
desencanto social y la desvalorizacion del fendémeno politico.

Si hay una caracteristica del proceso social que estamos viviendo, es la ausencia de
participacién como fendmeno de conducta colectiva, como signo de identidad con nuestros
proyectos nacionales.

Cada vez es mas dificil convocar a la conducta social. Esto debe ser destacado por lo
menos con tanto énfasis como cuando se habla del deterioro de la calidad de vida, porque la
poblacién puede vivir mal cuando decae su salud, su educacion o su vivienda, pero vive
mucho peor cuando, ademas de deteriorarse su calidad de vida, pierde la ilusion de que a
través de la acumulacion social de fuerzas, se pueden cambiar las cosas. Este es también un 7

componente esencial de como se vive.

..La velocidad con que el shopping se impuso en la
cultura urbana no recuerda la de ningin otro cambio de
costumbres, ni siquiera en este siglo que estd marcado por la
transitoriedad de la mercancia y la inestabilidad de los valores...

...JKl shopping presenta el espejo de una crisis del

espacio piblico donde es dificil construir sentidos; y el espejo

3. . . ' . . -
* Este "mundo multiple” nos ofrece una "realidad", que es mas bien el resultado del entrecruzarse, del
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devuelve una imagen invertida en la que fluye dia y noche un

ordenado torrente de significantes...

En esta concepcién, Ja simbiosis de los elementos aludidos tiene en la logica del

mercado, su politica econdmica, su visidn social y su actitud politica...

1.2.4. UNA APROXIMACION ECONOMICA

Desde esta vision posmoderna, el mercado en estos afios dejé de ser un instrumento
para convertirse en un fin en si mismo.”

Un mercado que actia irrestrictamente genera no solo desigualdad sino concentracion
del poder, mas aiun cuando lo que se tiene que proveer son los llamados bienes colectivos
gue son aquéllos que no se pueden sustituir ni rechazar, ni tampoco se pueden tener o
pretender tener exclusividad de uso.

Hay que buscar nuevas sintesis que respetando las peculiaridades locales, relacionen
la actividad del Estado y el mercado, de lo pablico y lo privado, con una visidn selectiva y
despojada de preconceptos; atendiendo fundamentalmente a la calidad de la intervencion.

Asi Danilo Astori® expresa:

Hasta ahora en los afios del neoliberalismo, de los tres caminos posibles, se siguid
preferentemente uno y en parte otro. Los tres caminos posibles son: la privatizacion, la
desregulacion y la modernizacion de la gestion.

Todos sabemos en qué se ha basado la accidn sobre el Estado: achicamiento
indiferenciado sobre la base de privatizaciones y desregulacién con un caracter bastante
indiscriminado e indiferenciado. El camino de la modemizacion de la gestion casi no fue

transitado...

...Se nos informa que la ciudadania se constituye en el

"contaminarse” de las multiples imdgenes, interpretaciones y reconstrucciones que compiten entre si, y
que, sin coordinacién "central"” alguna, se distribuye.

% Creemos en el mercado como un instrumento, es decir, como insustituible contribucion al calculo
economico, ya que sin €l no existen puntos de referencia; por lo tanto, tenemos que tomar del mercado
aquéllo que el mercado puede dar a la bisqueda de alternativa.
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mercado y, en consecuencia, los shoppings pueden ser vistos
como los monumentos de un nuevo civismo: igora, templo y
mercado como en los foros de la vieja Italia romana. En los
foros habia oradores y escuchas, politicos y plebe sobre la que
se maniobraba; en los shoppings también los ciudadanos
desempefian papeles diferentes: algunos compran, otros
simplemente miran y admiran. En los shoppings no podra
descubrirse, como en las galerias del siglo XIX, una arqueologia

del capitalismo sino su realizaciéon mas plena...

En este marco, el eficientismo prevalece sobre ia eficiencia, y en consecuencia, la
expresidon juridico-institucional del Estado se expresa en su propia escala de criterios

rectores.

1.3. LA CRISIS DEL DERECHO PUBLICO

La crisis del derecho publico se insinfa en la marcada tensidn entre la construccion
juridica cldsica y los objetivos econdmicos que guian hoy la accion del Poder publico, y
que pretenden justificarse en la idea de la modernizacion que impregna hoy a la
administracion prestacional.

Esta tendencia se manifiesta entre otros criterios: en el reduccionismo del rol del
Estado y en la consolidacién de la emergencia como marco de actuacion piblica.

La desercion estatal se evidencia en la absoluta ausencia de intermediacion en
campos de imprescindible protagonismo; atendiendo al tema en analisis citamos como
ejemplo la falta de una politica de ordenamiento territorial, o de criterios de planificacion
que expongan la pretension de ordenar y orientar racionalmente la convivencia social.

Lo referido encuentra en la emergencia aplicada consuetudinariamente, el
fundamento que ha permitido relajar los criterios de control y técnicas de procedimiento a

favor de una accidn eficientista que atribuye su esencia en la inmediatez de su concrecion.

* Danilo Astori, "Estado y Mercado”, Revista de realidad econdmica, niimero 124, Conferencia pronunciada
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Pareciera dar esto lugar a la sentencia que Garrido Falla hiciera sobre el tema lo que
de verdad le importa al ciudadano de nuestras modernas sociedades no es tanto que las
leyes sean perfectas, cuanto que la administracién prestadora de servicios funcione de
manera eficaz.

Sin embargo, esta observacion, pareciera correr el riesgo del eficientismo
inmediatista, que lejos de ser una manifestacion de la expectativa comunitaria o social lleva
a un pronunciado desvio respecto a las verdaderas necesidades de cambio, y como nos
recuerda Kliskberg produce en el plano conceptual la tendencia permanente a razonar en
términos de cdmo perfeccionar procesos ya dados.

Situados ante esta crisis del derecho publico el desafio es en consecuencia, repensar
los limites a la flexibilizacién de la programacion legal de la administracion, el alcance de

la aptitud relacional de la ley y por tanto, la adecuacion de los sistemas de control.

- Por ello, a nuestro entender debemos hacer un somero hincapié sobre este tema.

Este diagnostico que abordaremos nos enfrentara a las nuevas formas de accion
administrativa en atencion a la orientacidn teleoldgica y la eficacia que hoy se exige de la
accion estatal, que contemplando circunstancias socioeconémicas, provocan alteraciones en

el modo de legislar, normar, regular.

L3.1. EL NUEVO CONTENIDO DE LA ACCION DEL PODER PUBLICO

Como afirmdramos, el Principio constitucional de Estado Social ha venido forzando
una evolucion, que se produjo en un espectacular desarrolio de la administracién
prestacional primero, y ahora en nuevas formas de acciéon administrativa acordes con las
demandas sociales.

En una palabra, este Principio reacomoda en funcién de objetivos socio-
econdmicos el contenido mismo de la accién del Poder Publico. Se produce entonces, la
tension entre la racional estructura del ejercicio del Poder y su funcionalidad, entre la

finalidad y la nueva necesidad relacional que se exige de la Ley, entre lo abstracto y lo real,

en el IADE el 22 de abril de 1994,
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entre el previsible rigor de lo constituido a la flexibilizacién sin Iimite de [o que se estd
constituyendo.

El Estado social privilegia la eficacia de la accién estatal y una orientacion
teleoldgica como nuevos criterios rectores,

Pero estos criterios no deben diluir las fronteras entre lo publico y lo privado, porque
de lo contrario, terminara por prevalecer tan sélo la corporacién econémica con un caracter
ambiguo: privado por el control y publico por {a funcion y el estatus.

Como preanuncia el ensayista espaiiol Ignacio Sotelo el nuevo autoritarismo que se

nos viene encima resulta de una conversion publica de lo privado.

- Lo dicho hasta ahora, sirve para poner de relieve la presion a que estd sometida la
construccion juridica actual de la regulacion legal de la accion administrativa, basicamente

edificada aan en el marco del Estado de Derecho.

Su necesaria actualizacidén solo parece posible remontandose al orden superior de
valores que define al Estado en su conjunto y desde el cual es claro que no pasa por las
disyuntivas entre el mantenimiento a ultranza de las exigencias clasicas del principio de
Estado de Derecho y la flexibilizacién sin limite de la programacion legal de la
Administracién.

Como sefiala Parejo Alfonso*, la pérdida del monopolio de la programacion de la
actividad administrativa por la regulacion abstracta y general de corte tradicional, obliga -
inexcusablemente a una adecuacion del sistema de control de aquella actividad; y no solo es
precisa una actualizacion del control judicial sino también es necesario una actualizacién de
los controles politico y social.

Ahora bien, ubicados en este contexto de las nuevas exigencias y modificaciones que
el Estado supone coincidimos que su flexibilidad dependera, en gran parte, de la
adecuacion de los sistemas de control disefiados para legitimar la orientacién finalista y la
eficacia de la accidn como horizontes de la actividad prestacional.

No cabe duda que la participacion ciudadana es la que puede contribuir
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decididamente a perfeccionar el sistema de control.
I.4. LA CRISIS DEL SISTEMA REPRESENTATIVO

Como sabemos, en el Derecho Pablico la teoria de la representacion po]ifica se
desarrollo fundamentalmente a partir de los siglos XVII y XVIII, con la aparicion de los
primeros Estados™.

No nos detendremos en resefiar historicamente el surgimiento de este instituto. En tal
sentido, nos remitimos, entre otros, al trabajo de Ekmekd)jian sobre Reflexiones acerca de la
representacion politica, donde realiza un minucioso analisis sobre las distintas teorias,
evoluciones y criterios que han signado la cuestion.

De todos modos, es necesario sefalar referencialmente que la teoria de la
representacion politica comienza a afirmarse a partir de tres revoluciones: la inglesa de
1688, la norteamericana de 1776 y la francesa de 1789.

En cuanto a su naturaleza, podemos recordar que ha tenido dos grandes niveles de
fundamentacion:

La representacion fraccionada expuesta por Juan Jacobo Rousseau, que inspirada en
la representacion del Derecho Privado se expresa fundamentalmente a través del contrato
de mandato®.

La otra tesis se sustenta en el concepto de la representacion totalizadora, doctrina que
entiende que la representacion que ejerce el politico en funcion de gobierno, debe guiarse
no por la por suma de los intereses de cada uno de los electores, sino por la decision que
mas corresponda con el bien comun®.

Podemos decir conjugando ambas posturas, que el régimen representativo es

fraccionado en cuanto a su eleccion y totalizador en cuanto a su interpretacion.

37
38
39

Luciano Parejo Alfonso, “Crisis y renovacién del Derecho Publico™, [completar]

"El Misterio de la Representacidon Politica”, Jorge R. Vanossi.

Este instituto fundamentaba la representacion politica en el ambito del Derecho Publico y su naturaleza
imperativa se asentaba en la idea de que el elegido debia estar sujeto a la voluntad del elector.

Aspecto que naturalmente presentaba dificultades en su aplicacion a la practica de la vida politica.

A la vez, esta concepcion legitima la alicuota de poder que detenta cada individuo con el sufragio en tanto
actividad decisional, personal e intransferible.

Esta idea se abrié paso en Inglaterra cuando comenzo a afirmarse el sistema parlamentario. Y desarrollada
por Montesquieu y el Abate Sieyes en 1789, fue adoptada en la Constitucién de la Primera Republica
Francesa de 1791, la cual prohibid expresamente el mandato imperativo.

40
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En los hechos, esto implica trasladar la soberania del pueblo a la clase politica.

- Mas alla de los distintos principios y contradicciones que encierra la tesis aludida
(ya sea de idealismo filos6fico, naturaleza socioldgica, coercitiva, etc.), es éste el sistema
que ha venido rigiendo la intermediacién publica y justificando a la democracia como
sistema de gobierno®.

Pero esta concepcion (la representacion totalizadora) partia de la base de un concepto
racional y abstracto de la sociedad, en el marco del progreso de los derechos individuales,
en donde la igualdad formal resultaba suficiente y donde el control lo garantizaba el nivel
decisional del sufragio®.

Como seiiala Rosatti, el modelo democratico contemporanco clasico sélo podia
funcionar con un esquema representativo a ultranza, sellado en un proceso electoral que
definia roles inmodificables: a partir del resultado comicial y hasta la préxima eleccion el
representado delegaba su cuota de poder y los representantes decidian por él*,

Las razones de la dindmica y complejidad actual han estado signadas por fenomenos
confluyentes que marcan un perfil absolutamente diferenciador al descripto.

Distintas circunstancias establecen un interrogante sobre lo que Juan Francisco
Linares, en su libro Politica y Comunidad nos manifiesta, la imposicién del proyecto
comunitario, no es nunca una imposicion total sino parcial. Hay una interaccion dialéctica
entre los que mandan y los que obedecen...

Esta relacion dialéctica, se encuentra en franca crisis.

L4.1. CAUSAS Y SINTOMAS DE LA CRISIS ALUDIDA

- Efectivamente, la industrializacién, la transmutacién rural-urbana, las grandes

concentraciones, los procesos de inmigracién y masificacion, la corporativizacion de los

41 . ., . , . .« .y
Ello obliga a hacer una aclaracién de tipo semantico. Los vocablos "democracia” y "representacion” no

han traducido siempre criterios equivalentes.

Asi ¢l gobierno representativo, instaurado en Francia después de 1789, fue calificado por Carré de
Malberg como "representativo” pero no “democritico", precisamente por la independencia que tenia el
representado con relacion a los clectores. Citado por Néstor Pedro Sagués en su trabajo "Régimen
electoral y legitimidad politica".

Influencia de la concepcion decimondnica, que concebia a 1a ley como un producto racional y atemporal.
Horacio Daniel Rosatti, "Participacion popular en las decisiones publicas. Iniciativa legislativa y consulta
popular”. En trabajo sobre la Reforma Constitucional. 1994,
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intereses sociales, los niveles progresivos de comunicacion y uitimamente informatizacidn,
son algunas de las manifestaciones contextuales de una situacion que se presenta con
contundente diagndstico, y que junto a las distorsiones funcionales que ofrecen los sistemas
electorales, la influencia cada vez mas decisiva de los grupos de presion y la relativizacion
de las ofertas programaticas de los partidos politicos, han puesto en evidencia la crisis de [a
representacion es decir la debilidad de la relacion elector-elegido y en consecuencia [a
interpretacion exclusiva por parte de éstos del abstracto axioma del bien general.

A ello debemos sumarle, desde un punto de vista orgamico, que estas profundas
transformaciones han influido en la estructura del Poder. Poniendo de manifiesto una
concentracion y expansion de potestad del ejecutivo en detrimento del rol del érgano
legislativo.

Como expresa Zarza Mensaque, existe una verdadera preocupacion por reformular
la actividad de los 6rganos deliberativos, adecuandolos a los requerimientos de la sociedad
contemporanea que exige la existencia de un érgano representativo del pueblo, que ademds
de legislar, permita un efectivo control a la considerable magnitud de poder que tiene el

ejecutivo™.

- En este marco, la representacion -como construccion mediadora de las prerrogativas
colectivas-, ha sufrido en los Oltimos afios una constante amenaza.

Por un lado el sufragio, el mas importante de los Derechos Politicos, ya no refleja por
si solo el medio mas idéneo para proveer a la interinediacién entre gobernantes y-
gobeimados.

Tampoco alcanza la idea del interés general o el bien comin, asumido como un fin
univoco e inmutable de interpretacion excluyente por la clase politica.

Es importante subrayar que el bien comtn (justificacion de la representacién
totalizadora) constituye el fin del Estado, pero también traduce la ideologia practica de la
democracia, y por lo tanto se presenta como un valor proyecto y dinamico.

En consecuencia, este valor proyecto debe ser realizado, y para ello se deben dar las

condiciones que posibiliten expresar en la practica las necesidades de la convivencia social.

61



En este sentido, Giovanni Sartori ha planteado el divorcio entre el mandato de
origen y mandato en ejercicio, como una forfna de exponer la distancia que se provoca una
vez cumplida la formalidad de la investidura pablica.

Hay una deficiencia marcada en las posibilidades de controlar el alcance y ejercicio
de ese mandato, que quiebra la razon de conflanza que supone la delegacion de la soberania

popular.

Desde otro angulo, German Bidart Campos ha planteado la diferencia entre la
representacion y la representatividad al sefialar que la primera es el resultado de una
ecuacion electoral que atendiendo a un determinado sistema, dota de legitimidad a los
elegidos®.

En cambio, la representatividad no se logra ni se impone por obra y atte de una forma
juridica o de una norma*.

En definitiva, la insuficiencia del sufragio como unico medio de expresion, la crisis
del bien comin como finalidad inmutable, la pérdida paulatina de la representatividad, la
falta de control respecto del mandato en ¢jercicio, la expansion de potestades del ejecutivo
en detrimento del rol del érgano legislativo, son sintomas que exponen la salud del propio
sistema y exigen modos de participacién que complementen, ratifiquen y corrijan este nivel

de actuacién politica.

1.4.2. HACIA UNA DEMOCRACIA PARTICIPATIVA

-La crisis aludida, ha promovido la idea y la necesidad de la democracia

participativa.

# Alberto Zarza Mensaque, "Poder legislativo”.

"Las Nuevas Constituciones Provinciales". 1989.

German J. Bidart Campos, "Temas electorales (democracia y representacion)”. La Ley.

Asi sostiene el autor, tener representatividad es un fenomeno social que depende de factores mucho mas
complejos y sutiles. Esta fuera del alcance de la normatividad, La representatividad se logra o no se logra,
se tiene o no se tiene, en virtud de lo que hace u omite aquél a quien otro le demanda que haga, para que
sea algo asf como su vocero, su portavoz, su intérprete, su gestor.

Ni son férmulas, ni principios, ni normas lo que la sociedad apetece en orden a este problema. Lo que le
importa es que si elige a uno o a algunos, éstos sepan dar presencia a sus intereses. Lo que le importa es
“tener - parte” o participar, no ser convidado de piedra, ni tener derecho a voto sélo para elegir a alguien,
que luego se desentienda de la gestion para la que fue elegido.
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Nos referimos a la participacién como método de gobierno, como un estilo de hacer
politica en el Estado y la Sociedad.

En esta idea, debemos sefialar preliminarmente que referirnos al Estado democratico
no es lo mismo que hacerlo respecto a la Sociedad democratica.

Como sefiala Bidart Campos una sociedad democratica es susceptible de quedar
acaso enfeudada en la estructura de un Estado totalitario, y a la inversa, un Estado
democrético puede alojar a una sociedad que no lo sea®’.

Fortalecer una Sociedad democritica, es provocar habitos de comportamiento
sociales (formales e informales) que se integren en el proceso de gestion y ejecucion de las
decisiones; es subrayar una cultura que facilite la dialéctica del pluralismo y el consenso; y
parcializar la razén a través del dialogo como fuente de la vocacién transaccional que
supone la convivencia.

Fortalecer un Estado democratico, es hacer efectivo los distintos modos de
participacion politica; y a la vez, que éste reconozca, garantice y estimule las diversas
expresiones de participacion social.

Este proceso que conforma la democracia participativa debe ser pleno y

retroalimentarse, expresando la simbiosis entre los derechos sociales y politicos®.

De alli que esta concepcidn se encargue de promover los mas variados mecanismos
de participacion social, y su tendencia se exprese en el reconocimiento de los derechos
publicos subjetivos, en el actual criterio de acceso a la justicia, en el amparo de los intereses
difusos (consumo, servicios publicos, etc.), en las audiencias publicas para la gestién
ambiental, en la participacion organica de la comunidad en la elaboracion, ejecucion y
control de programas de actuacion urbanistica, entre otros mecanismos®.

Es indudable que para ello, la participacion requiere un contenido material

(expectativa individual fundada) y un conjunto de mecanismos institucionales que

47

\ Germdn J. Bidart Campos. Teoria del Estado. 1991.
4

De ahi el éxito que desde el comienzo de la década de los 60 estaba destinada a obtener la llamada
"democracia de participacion” que De Gaulle ofrecia a los franceses como una “tercera via" entre el
capitalismo liberal y el comunismo,

Entre otros ver: Quiroga Lavié, "Derecho Publico Subjetivo”; Luciano Parejo Alfonso, "Derecho
Urbanistico"; Bidart Campos, "Tratado elemental de derecho constitucional"; Pedro Tarak, "La
democracia participativa y las audiencias publicas, una propuesta para la gestién ambiental", Revista
"Ambiente" - La Ley -,
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reconozcan unos derechos realmente ejercitables™.

El objetivo es encontrar el medio de ir fortaleciendo simultdneamente la participacion
politica y la participacion social; en definitiva, idear e instaurar sistemas o procedimientos
de participacién piblica que contribuyan a lograr el desarrollo de la persona y el cambio de

la estructura social en que participa.

Concluyendo, por una parte la participacion politica se presentara como una
necesidad de perfeccionar y enriquecer el sistema de representatividad (y en consecuencia
el de legislacion y control) y por la otra, como una referencia que en su institucionalizacion
y credibilidad provocara las condiciones para la dinamica participativa toda.

Ahora bien, la participacion no s6lo debe ser buscada por el ciudadano sino que debe
ser impulsada por el Estado en los criterios que este determine para la organizacién
territorial, nos estamos refiriendo a la conformacién de Consejos Municipales, Juntas
Administradoras Locales, Juntas de Accién Comunal.

Asi los Consejos Vecinales ejercen un estimable grado de participacion y de gestion
en la vida comunal, mediante el control de los servicios plblicos locales, formulacion de
planes, ejecucion de obras, etc.

Como lo prevé la Ley de Régimen Local Espaiiola en su articulo 24 "Para facilitar la
participacion ciudadana en la gestion de los asuntos locales y mejorar ésta, los Municipios
podran establecer organos territoriales de gestion desconcentrada, con la organizacion,
funciones y competencias que cada ayuntamiento le confiera.(Sin perjuicio de la unidad de

gobierno y de gestion del Municipio).

* En este sentido, Eduardo Garcia de Enterria en su trabajo Los Ciudadanos y la Administracién: nuevas
tendencias en Derecho Espafiol, manifiesta ...pero antes de examinar la calidad de los intereses o la
extesion general o particular del que el ciudadano intenta hacer valer habra que examinar su posicion
juridica como titular de derechos fundamentales, por mas que con ellos se intenten hacer valer meros
intereses particulares, la invocaién ritual del interés general contrario no servira absolutamente para nada,
pues éstos deberan ceder a la primacia de aquéllos.Ha concluido, pues la invocacion ritual de los intereses
generales como sindnimos de superiores, tras de la cual por cierto, suelen parapetarse tantas veces las
comodidades sino los intereses menos respetables de la burocracia...

En segundo lugar cita el principio favor libertatis, como el principio de que los derechos fundamentales deben
interpretarse de la manera mas amplia para que su contenido pueda ser efectivo, es un principic del que se
estan obteniendo multitud de consecuencias practicas.
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I.o mismo ocurre en Colombia, por ejemplo con las Juntas Administradoras locales,
en Espafia con las Asociaciones Vecinales y en nuestro pais con lo consagrado en el
Derecho Piblico Provincial —vr. Rio Negro, San Luis- que tiene por finalidad, entre otros,

estos cometidos:

a) Estimular la actividad y la participacién comunitaria

b) Informar y asesorar respecto de! estado y necesidad del vecindario.

¢) Proponer al Departamento Ejecutivo anteproyecto de obras, servicios y trabajos.

d) Emitir opinién sobre los programas o proyectos sometidos a su consideracion.

e) Realizar obras en su jurisdiccién que cuentes con la financiacion directa del
vecindario, y mediara conformidad del Departamento Ejecutivo (firmas voluntarias,
consorcios vecinales u ordenanzas especiales).

f) Realizar el control de gestién de los servicios y obras que se ejecuten dentro de su
jurisdiccidn,

g) Elevar al Intendente su presupuesto de gastos y recursos.

h) Promover la formacion de consorcios.

En definitiva, participar significa "tener una parte de una cosa o tocarle algo de elia”,

Al respecto Dana Montaiia manifiesta "consiste en tomar una parte activa en la
decisiones gubernativas y no solo, de cualquier manera, en el proceso que conduce a
adoptar la resolucion respectiva.

Tratindose del Municipio o de la gestion local, ello tiene una importancia ain mayor,
dado que la participacién es un supuesto que a la vez es condicion, por la indudable indole
socioldgica del gobierno local.

Asentandonos sobre esta cuestion, surgen primeramente como formas de

participacion en el Municipio democratico las siguientes:

En tercer lugar esa primacia de los derechos fundamentales impone una exigencia rigurosa en las
habilitaciones legales para entrar en el ambito de la libertad. Las regulae agendi, las reglas que prescriben
conductas que limitan la libettad de los ciudadanos deben de estar amparadas por habilitaciones legales y
habilitaciones [egales explicitas. Fin por tanto de las clausulas generales de habilitacidn, por ejemplo de {a
clausula general de orden publice, a que acabamos de referimos. Garcia de Enterria, Eduardo. Conferencia
pronunciada el 7/5/88 en la Facultad de Derecho de la Universidad de Bolonia, “Los Ciudadanos y la
Administracidn: nuevas tendencias en Derecho Espafiol”, Revista.
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1. Eleccion de las autoridades locales.

2. Partidos politicos locales.

3. Los institutos de democracia directa o semidirecta: referéndum, plebiscito,
iniciativa popular, veto popular, consulta popular, revocatoria o recall.

En cuanto a la eleccion de autoridades locales, como sentenciara Hairiou, es
condicion de la verdadera descentralizacidn, no hay descentralizacion mas verdadera que la

descentralizacion democratica.,
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CAPITULO IT

LINEAMIENTOS GENERALES SOBRE

LA GENESIS DEL FENOMENO URBANO

H.1. EL. PROCESO DE URBANIZACION

Nos abocaremos para centrar el tema -proceso de urbanizacién- a reseflar la innegable
tendencia urbana como movil, a la concentracidon como fenomeno, y a la Ciudad como
insoslayable ambito de pertenencia del mismo.

Coincidimos con Armando Rodriguez Garcia’ cuando sefiala que ¢l proceso de
urbanizacion es un fenémeno mas complejo que no se refleja en la simple proporcion de
habitantes urbanos y rurales de un pais determinado, smo en aspectos mas hondos, de
mayor trascendencia y repercusion como son las transformaciones socio-econdémicas de la
poblacién, en razon de los cambios operados en los valores culturales y en las actividades
habituales, y en razon de un movimiento en la economia directamente relacionado con este
proceso.

En otras palabras, al producirse un proceso de urbanizacion habra un crecimiento en
las ciudades pero con caracteristicas y efectos diferentes a los que acompafiaran a un

crecimiento urbano o de las ciudades en forma aislada.

IL.1.1. LA TENDENCIA URBANA

- El siglo XIX marca un punto decisivo en la evolucion del urbanismo y ello esta
determinado sustancialimente por la revolucion industrial y por las reformas politico-

juridicas y econdmicas con ella concurrentes.
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La maquina de vapor y los descubrimientos posteriores van a dar una nueva
configuracion al mundo del trabajo. Surgen nuevas formas de organizacion econdmica que
se reflejan inmediatamente en la explotacion de las minas de carbon y de hierro, en la
industria siderurgica, en la textil, etc. A la vez, la supresion de gremios y corporaciones por
la Revolucién Francesa lleva a un régimen de mercado libre de trabajo. El mismo
liberalismo se instaura como sistema en la produccién y en los precios: es la ley natural del
mercado.

El movimiento fabril se propaga a pasos crecientes y por todas partes surgen
explotaciones masivas, frente al antiguo taller familiar o gremial.

Ello coincide con una expansion demografica sin precedentes, determinada por las
nuevas técnicas sanitarias y alimentada por el multiplicador del desarrollo econémico, que
requiere de nuevos brazos para el trabajo. A lo largo del siglo XIX, Europa pasara de ciento
ochenta millones de habitantes a cuatrocientos; Estados Unidos, de cinco a setenta y cinco;
Hispanoamérica de veinte a cincuenta millones de habitantes. Este extraordinario aumento
de la poblacion es alimentado por la colonizacién de nuevas tierras, dentro o fuera de la
metrdpolis (los casos mas notorios Norteamérica y Australia), y por la puesta en marcha de
nuevas técnicas agrarias asi como por la formacién de un verdadero mercado mundial.

Pues bien, ese prodigioso aumento de la poblacién va a localizarse sustancialmente en
las ciudades. Las nuevas técnicas sanitarias (agua corriente, alcantarillado, fucha contra las
epidemias -vacunacion-, reglas higiénicas de la edificacién), por una parte; nuevas técnicas
constructivas abiertas sobre todo por el hierro, que permite edificaciones en altura hasta -
entonces inimaginadas, unida a la creacion de los ascensores; el desarrollo técnico que
proporciona nuevas energias (carbon, gas en las ciudades, electrificacion); y medios de
transportes: ferrocarriles urbanos y suburbanos, tranvias, barcos con motor, que va a
generar concentraciones urbanas sin precedentes en la historia. Londres pasa de 850.000 a
cinco millones de habitantes, Paris de 500.000 a 2.700.000, Nueva York de 60.000 a
3.700.000.

Este fendmeno no tiene ya que ver con las ciudades histéricas, constituye un hecho

radicalmente nuevo que introduce a la humanidad en una fase distinta de evolucién.

5! Armando Rodriguez Garcia. Proceso Urbano y Municipio. Coleccion Monografias Juridicas N°12. Editorial
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Las industrias y los servicios atraen por mejores salarios a las familias campesinas, y
se produce una migracién masiva hacia la ciudad. Las aglomeraciones se hacen cadticas,
surgen los suburbios miserables, y a la vez ciudades industriales enteramente nuevas. Es lo
que MUNFORD ha llamado la insensata ciudad industrial.

Asi el factor econdmico, protagonista decisivo del proceso de urbanizacion, tiene un
doble sentido. Por una parte, a la gran industria le interesan las concentraciones urbanas
porque e proporcionan un extenso mercado de trabajo sobre el cual la oferta y la demanda
generaran salarios mas bajos.

Por otra parte el hecho de estos nuevos asentamientos, que fuerzan a la ruptura de las
viejas ciudades y a la creaciéon incesante de nuevos barrios, pone en priumer plano la
posibilidad de una explotacion econémica del suelo en forma sistematica y
radicalmente nueva en la historia urbana: el paso de superficies crecientes de suelo
rustico a suelo urbano sin mas que trazar unas calles y delinear unos solares, lo que se
llamara parcelacién o urbanizacién del suelo, engendra enriquecimientos espectaculares
y seguros, que no se duda en justificar desde el dogma juridico de la propiedad inmobiliaria

como un derecho absoluto.

De todos esos elementos singulares van a salir los grandes temas del urbanismo
nuevo, que inaugura el siglo XIX: la imposicion de los grandes servicios urbanos que hacen
posible y vertebran las nuevas grandes concentraciones, la lucha contra los asentamientos
deficientes por la imposicion de unos standars urbanisticos y constructivos minimos, el -
destacamento de un principio colectivo y solidario que se antepongan a los intereses
puramente utilitarios y econonticos de los empresarios y de los propietarios del suelo para
ordenar y dirigir un desarrollo urbano positivo.

- Nuestro tiempo no ha hecho sino desarrollar las tendencias inauguradas en el siglo
pasado, llevindolas a su maxima tensién. La consolidacion del fenémeno metropolitano
con sus densidades y extensiones impensadas; el proceso de concentracion de la poblacion
en estructuras urbanas, con la reduccién a proporciones minimas de la poblacion agraria, y

con la aparicion del riesgo de la desertizacién de partes ingentes de los paises, ha alcanzado

Juridica Venezolana. Caracas 1978.
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un punto critico.

Hasta esta fase historica coexistian las ciudades con una sociedad rural no solo mas
extensa geograficamente sino también mds nutrida demograficamente. Esta coexistencia ha
jugado como uno de los factores mas dinamicos de nuestra civilizacion. La ciudad y el
campo han sido expresidn cada una de principios sociales y culturales diferentes; en la
ciudad la articulacién abstracta de los individuos, 1a idea irracional de la vida, la libertad
espiritual, la bisqueda incesante de nuevas vias en todos los terrenos y de nuevas
expresiones culturales; en el campo, las viejas formas de la civilizaciéon campesina con el
predominio de las familias sobre los individuos, y de las familias jerarquizadas como castas
histéricas, con el sentido tradicional y no racional de la vida con el mantenimiento de todos
los valores y vinculos historicos, con la repeticién y no la innovacion.

Actualmente la ciudad estd en trance de absorber totalmente, y de extinguir, por
consiguiente, ese viejo mundo rural. La revolucion verde ha impuesto la industrializacion y
comercializacion del campo y, a la vez, ha hecho posible la potencializacion de sus
productos con un minimo de mano de obra. En la vieja Europa que tanto le debe a su
historia rural, estis ya a la vista, el fin definitivo de la vieja y entrafiable civilizacion
campesina, que se puede estimar ya consumada en Estados Unidos, el Plan MANSHOLT
de la Comunidad Econémica Europea, o el Plan VEDEL de Francia, no son mas que un
intento racionalizador de este fenomeno, ineluctable a no muy largo plazo.

Es asi que esta civilizacién esencialmente urbana, en la que estamos entrando cada
vez mas resueltamente, ha puesto, por la enorme potencia de las técnicas en las que se
apoya, la posibilidad misma de la destruccion de la naturaleza; aunque se observa un hecho
paradéjico: por un lado la bisqueda de la naturaleza y la huida de la ciudad entendida
como reducto cerrado, que apoyada sobre la revolucién de los transportes ha originado un
proceso de dispersion urbana -nebulosas wurbanas en expresion de GOTTMANN-, en
barrios o ciudades jardin sobre circuios concéntricos cada vez mas extensos -exhurbios,
por diferencia con suburbios -, fenomeno que tiende a reducir las viejas ciudades en
centros de trabajo o de comercio y que, en cualquier caso estd multiplicando las exigencias
de una residencia secundaria dedicadas al ocio, en un proceso que se ha llamado de

reorganizacion (Baller y Roux). Por otra parte, los problemas de contaminacién del medio
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ambiente, que hasta ahora no habian afectado demasiado a la problematica de los
asentamientos y de la accion sobre el territorio, pasan necesariamente a un primer plano

destacado, como una condicion inexcusable de la nueva vida humana sobre el planeta.

IL.1.1.1. UNA TENDENCIA IRREVERSIBLE

- Reiteremos algunas de las causas que posibilitan esta tendencia urbana sin
precedentes.

a) Desde un punto de vista contextual, la Revolucién Industrial, la Revolucidn
Francesa y el Utilitarismo Inglés confluyen en determinar una reforma politico-juridica y
consecuentemente econdmica que reconoce en el dinamismo de la produccidn y el
beneficio, una voragine que arrastra y muta formas de vida milenaria.

Por un lado, la Revolucion Industrial que provoca nuevas formas de organizacién
econémica y posibilita una configuracion nueva al mundo del trabajo.

La Revolucion Francesa que, entre sus reivindicaciones suprime gremios y
corporaciones, favoreciendo un régimen de mercado libre regido por la oferta y la
demanda.

Y el Utilitarismo Inglés que propugnara un uso resuelto de las posibilidades de
organizacion economica.

El movimiento fabril se propaga al dinamismo de la produccion, estimulada por el
desarrollo econdmico aludido y las nuevas técnicas que estructuran lo urbano, provocando

una expansién demografica sin precedentes.

b) Asi, desde una perspectiva puntual, observamos:

- las nuevas técnicas sanitarias {agua corriente, alcantarillado, lucha contra las
epidemias -vacunas-, reglas higiénicas de la edificacién)

- las nuevas técnicas constructivas (abiertas sobre todo por el hierro), edificaciones en
altura y los ascensores.

- el desarrollo técnico que proporciona nuevas energias (carbon, electricidad y a fines

de siglo, gas).
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-y los medios de transporte (ferrocarriles urbanos y suburbanos, tranvias, barcos con

motor)

En definitiva, esta combinacién de los nuevos modos de produccién -la industria- y

los servicios, atraen definitivamente a las familias campesinas.”

IL1.1.2. URBANIZACION E INDUSTRIALIZACION

- Desde luego el Proceso de Urbanizacién en América Latina forma parte de un
fenomeno mundial.

Sin embargo, paises que bajo ninglin concepto han alcanzado un avance industrial
comparable con el de los paises europeos en el siglo XIX, han presentado un régimen de
urbanizacién mas intenso.

Resulta claro que otros factores han desempefiado un papel de igual o mayor peso en
la transformacion durante los afios recientes.

En este sentido, Walter D. Harris™ aludiendo a la migracion rural-urbana sefiala tres
tipos de motivos:

Desde el punto de vista econdémico, la demanda de mano de obra no especializada.

Desde un punto de vista técnico, que las zonas tradicionalmente agricolas no han
acrecentado su productividad lo bastante como para compensar el aumento de su poblacion.
Y desde un punto de vista social, describe que al disociarse el latifundio en el sector rural el
campesino pierde a su patrén y protector cuyo sustituto encuentra con frecuencia en la
ciudad, en la iglesia o el gobierno.

En definitiva, el nexo entre estos fendémenos no se presenta como ineluctable en el
contexto de América Latina.™

La lectura de CEPAL lleva a Higgins a concluir lo siguiente:

Si bien se diria que no puede haber industrializacion importante sin cierta
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Londres pasa de 850.000 a 5 millones de habitantes, Paris de 500.000 a 2 millones de habitantes, y New
York de 60.000 a 3,5 millones de habitantes.

“El crecimiento de las ciudades en America Latina”. Walter D. Harris (h). Ed. Marymar. 1975.

Uno de los mas importantes es simplemente el fendmeno biolégico mundial de mayor niumero de
nacimientos que de muertes.

En Costa Rica y México, por gjemplo, Kingsley Davis (1965) establecié que alrededor del 50% del
desarrollo demografico urbano se debe a la simple natalidad. Citado por Harris, Walter D. en su libro "El
crecimicnto de las ciudades en América Latina", pag. 80.
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urbanizacién, no resulta tan evidente que la urbanizacién sea imposible sin
industrializacion.

Hay sustanciales evidencias que durante las ultimas décadas el ritmo de urbanizacion
ha sido mas intenso que lo que hubiese correspondido al respectivo régimen de

industrializacion, sobre todo en América Latina.

I1.1.2. LA CONCENTRACION DEMOGRAFICA

En la actualidad la poblacion consta de casi seis mil millones de habitantes.

Mas del 70 % se concentra en las ciudades.

Para sefialar el cardcter de esta explosion Paul Ehrlich™ sentencia en su libro La
explosion demografica y el medio ambiente: “..Durante los seis segundos que Usted
empleara en leer esta frase, naceran otras 18 personas. Cada hora 11,000 bocas mas que
alimentar. Cada afio cerca de 95 millones mas....”

Y finalmente alerta “...El mundo, sin embargo dispone de centenares de miles de
millones de toneladas menos de suelo y de centenares de billones de litros de agua
subterranea menos que en 1988 para cultivar alimentos...”

En este sentido, distintos estudios hacen hincapié en la densidad demografica como
insoslayable pauta referencial para abordar el tema de la superpoblacion.

Desde esta perspectiva atentian la cuestion llevando una vision alentadora sobre el
alcance de estos indices.

- Sin embargo, bien sefiala Ehrlich que la superpoblacién no debemos concebirla
exclusivamente por la densidad demografica, sino por el mimero de personas que viven en
una determinada zona, en relacidén con sus recursos y con la capacidad del medio ambiente
para sostener las actividades humanas.

Estamos aludiendo a los procesos de concentracion demogrifica que son los que
traducirdn en su tension la capacidad de carga que cada zona expresa.

En este sentido, la densidad de Holanda (con 361 hab. por km. cuadrado), de Taiwan

(con 526 hab. por km"), de Hong Kong (con 5.126 hab. por km’), o Argentina (con 8 hab.
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por kmz), son datos ilustrativos pero no excluyentes de la realidad de cada pais.
En una palabra, nadie pondra en duda que la explosion demografica acentla su centro

de preocupacion en la tierra y sus recursos como valor decisivo y no renovable.

11.1,2.1. LA SUPERPOBLACION Y CONCENTRACION

- Pero este relevamiento, no debe eximir a paises como el nuestro de bajo indice
demografico de este marco de preocupaciones, obviando otras interpretaciones de
significativa alerta.

Soélo pensemos en la concentracién del drea metropolitana de Buenos Aires que
nuclea al 45% de la poblacidn total del pais en el 0,01% del territorio nacional.

Frente a esta realidad, ;qué alcance tiene nuestro promedio demografico de 8 hab. por
km’, sila ecuacion se desnivela drasticamente en esta zona?

Como vemos, es este desproporcionado niimero de personas asentadas en una infima
porcidn territorial fa que nos presenta las distintas formas de la aglomeracion.

Estudios demograficos han demostrado que durante los Gltimos cien afios el niimero
de habitantes del mundo se duplico, en tanto que durante el mismo periodo el de las
personas que viven en las grandes megaldpolis se multiplico por cinco.™

En consecuencia, la concentracion afecta las condiciones fisicas de asentamiento
territorial y su consecuente aptitud -capacidad de carga-, comprometiendo aspectos
sanitarios, sociologicos, politicos, estructurales, entre otros.

De ello podemos deducir que nuestra situacién no guarda equivalencia con la
situacion de otros paises -caso Hong Kong- y por lo tanto, nos ubica lejos de los acuciantes
problemas de estas zonas, donde los limites territoriales, los efectos de la industrializacion
y la tasa de natalidad se presentan como elementos concluyentes y de inaplazable inquietud.

Pero también, insistimos que el analisis no estaria completo si reducimos el objeto de
estudio al inquietante tema de la superpoblacion, desatendiendo el diagnéstico que este

fendmeno existird en todas aquellas dreas donde la concentracion urbana y la aglomeracion

5 Paul Erlich, “La explosion demografica y ¢l medio ambiente —El Principal problema ecologico-*.
Bibloteca Salvat, Pags. 29 y 30.
% Pensemos s6lo en San Pablo, en Bogota, o en el Distrito Federal de México.
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nos ofrecen aunque sea parcialmente una idéntica vision.

Huelga comentar que no se plantearan los problemas estructurales que caracterizan
las regiones donde la concentracion urbana invade todo su territorio, pero en todo caso
estas aglomeraciones nos presentaran un aspecto del crecimiento urbano de equivalente
COMpPromiso.

Ahora bien, debemos sefialar con precaucion que los dos fendomenos aludidos, tanto
la superpoblacién como la aglomeracion en un espacio determinado, producen una alta
densidad en funcion de la proporcidn espacio-habitantes que pueden dar come resultado
una o varias ciudades de rango poblacional elevado, pero sin que este hecho sea efecto ni

causa de modificaciones en el nivel de desarrollo econdmico del pais.

11.1.3. LA CIUDAD

La ciudad como organizacién espacial de la vida social, refleja una visidén politica,
cultura] y economica de incuestionable referencia en estos tiempos.

Como sefiala Garecia de Enterria, la articulacion abstracta de los individuos, la idea
racional de la vida, la libertad espiritual, la ignaldad, la bisqueda incesante de nuevas vias y
de nuevas expresiones culturales configuran su singularidad.

Esta idea incorporada al imaginario colectivo se traduce en hébitos, expectativas y
comportamientos que han absorbido casi totalmente el viejo mundo rural,

En todo caso el paso de la prehistoria a la historia esta marcado por la aparicion de las
Ciudades, a un estadio politico y cultural que deja atras una fase previa de la evolucidn del
Hombre.”

Pero es en la etapa medieval donde se expresan los primeros pasos del movimiento
urbano.

La Ciudad Medieval se ofrece como sistema y sus futuros elementos son en gran
medida un componente del proceso de feudalizacién y de lo que hay en el origen de éste, es
decir las tentativas de constitucion de los grandes principados.

Prevalece el derecho territorial sobre el personal. Y ello explica en parte la lucha por
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la posesién del suelo urbano porque por encima de sus aspectos econdmicos, esta posesion
signard un nuevo tipo de derecho. ¥

Segln explica Yves Barel en su libro La Ciudad Medieval® las primeras ciudades de
lo que se trata es un aspecto del proceso de feudalizacién en su movimiento contradictorio,
por una parte la dispersion de los poderes centrales e incluso de los regionales, y por otra
parte la constitucion o reconstitucion de poderes principados.

La ciudad amurallada resiste el poder feudal y en su resistencia genera el germen de
su nuevo poder.”

Alumbra un orden juridico-politico nuevo, que da lugar a la constitucion de las
monarquias y a los Estados.

Durante los siglos X al XII surgen 2500 Ciudades en Alemania. La ciudad adquiere
conciencia de su visto propio, como islote de novedad, de progreso, de complejidad y
plenitud de vida dentro del marco mas amplie del mundo rustice que mantiene casi intactas
las formas de vida tradicionales.

Si la Ciudad en el periodo medieval subraya su cardcter como Unidad Superior -
expresado en el sentido organico de sus construcciones y en la arquitectura de grandes
simbolos -, desarrolla estos logros durante ¢l periodo barroco, donde la Ciudad capital del
Estado nuevo consolida expresiones urbanisticas.

El Palacio Regio con sus parques y sus avenidas como manifestacion de dominio
centralizador van dibujando su caricter.

Aparecen teatros reales, museos, monumentos, fundaciones, los conjuntos cortesano- -
administrativos, los sitios-reales (Aranjuez, Versalles) incluso ciudades trazadas enteras
como una creacion abstracta de un disefio innovador en su arte y perspectivas.

En todo caso, desde esta resefia reconocemos a la Ciudad como Unidad Superior, y la

57 . . . e
Pensemos solamente en el mundo antiguo, en ¢l Imperio de la Ciudad de Roma con cerca de un millén y

medjo de habitantes.

La que atribuye a la posesion de un dominio sefiorial un poder politico y un poder sobre los hombres y que
organiza el ejercicio de la justicia sobre una base territorial,

Los dos tributos caracteristicos del régimen dominical son las constribuciones que recaen sobre la tenencia
de la tierra y los usos sobre la produccidn de la tierra.

“La ciudad medieval, sistema social-sistema urbano”. Yves Bare!. Instituto de Estudios de Administracidn
Local. 1980,

La fortaleza - el burg - que da origen al término que designa la nueva clase social que habita las ciudades.
Un ¢jemplo clasico de lo citado lo constituye San Petersburgo.
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expresion mas fidedigna del proceso civilizador.®

i1.1.3.1. UNA NUEVA CONCEPCION SOBRE LA CIUDAD

Tomando entonces, desde la perspectiva aludida a la Ciudad como referencia de una
nueva forma de organizacién socio-espacial, la dimension de ésta adquiere, como hemos
visto, significados relevantes a partir del siglo XIX.

Los profundos cambios inducidos entre otros fendmenos por la industrializacion,
estan en la base de la urbanizacion en gran escala y por lo tanto, en la generacion no sélo de
nuevas pautas de asentamiento sobre y de utilizacion del suelo, sino de una nueva relacion,
individual vy colectiva, del hombre con el territorio.

En corto espacio de tiempo, en efecto, este tltimo pasa de ser elemento esencial de la
economia de las correspondientes colectividades a mera localizacion y simple soporte fisico
del asentamiento de éstas. La ulterior progresion hacia la sociedad de servicios y la

postindustrializacién de la informacion no ha hecho sino acentuar tales transformaciones.®

No podemos en consecuencia dejar de analizar a {a Ciudad hoy desde una perspectiva
Jjuridico~institucional y territorial.

- Ya Mouchet nos describia a la Ciudad como un problema para el Derecho® decia
que es muy frecuente que Municipio y Ciudad ya no coincidan fisicamente y que tienden a
coincidir menos en el proceso de expansion urbanistico v en la creciente complejidad de
una realidad interurbana.

Cuando coinciden Ciudad y Municipio, este ltimo no nos aparece como lo quiere la
concepcion ius naturalista, como una asociacion natural y necesaria compuesta por
familias, intermediarios entre estos Gltimos y el Estado.

Y agrega: “...se impone ante nuestros 0jos, como algo irrecusable, el hecho de que la
ciudad como hecho fisico, social y econémico deja de coincidir a veces con los limites
politicos y administrativos del municipio y que el contenido de las jurisdicciones y

funciones en la ciudad no sea exclusivamente municipal, ni siquiera en todos los aspectos

* Ver Toymbee, Arnold. "Ciudades en Marcha".

 Parejo Alfonso, Luciano. "La evolucion de los sistemas urbanos” en Revista de Administracién Local y
Derecho, abril 1997,
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que interesan a la vida comunal y al desarrollo urbanistico...”

- Otro punto de vista es el doble papel que en su protagonismo hoy juega la ciudad.

Por un lado, constituyen el espacio completo donde se manifiestan las actividades y
en consecuencia la crisis y articulacion de los procesos que la misma supone, pero a su vez
nos sefiala Vazquez Barquero®, las ciudades compiten entre si para atraer inversiones de
futuro, residentes calificados, y los flujos mas adecuados de visitantes y turistas. Es decir,
las ciudades pugnan entre si por mejorar su posicion competitiva dentro del sistema
productivo-territorial en el que se integran.

Conforme a esta tesis, sefiala el autor que la capacidad de desarrollo de un territorio
no solo esta relacionada con el potencial disponible de recursos aprovechables, sino
también, depende cada vez mas de las ventajas competitivas que sus ciudades puedan crear
y mantener a largo plazo, del posicionamiento estratégico que estas adopten y de la imagen

que logren proyectar a escala internacional.

- Otro punto de vista es el que nos ofrece la ciudad desde el andlisis de sistemas, una
vez mas Brian Goodall nos recuerda que el origen de esta corriente proviene de dos
evoluciones importantes: el desarrollo del estructuralismo y los progresos de la teoria
general de sistemas, por obra especialmente de los bidlogos; estos nuevos modos de
pensar se han ido aplicando progresivamente a la economia, y con cierto retraso, a la
economia urbana.

El estructuralismo debe mucho a Jean Piaget, quien definid asi la nocién de
estructura: En una primera aproximacion, una estructura es un sistema de transformaciones,
que comparte leyes en tanto que sistema (por oposicion a las propiedades de los
elementos) y que se conserva o enriquece por el juego mismo de sus transformaciones, sin
que ¢sta le lleven fuera de sus fronteras o requieren elementos exteriores. En una palabra,
una estructura comprende asi los tres caracteres de totalidad, transformacion y
autorregulacion.

Con formas bastante proximas, los economistas franceses han ampliado el concepto a

64

LA CIUDAD Y EL DERECHO, Carlos Mouchet, Diarie El Derecho, Buenos Aires. Tomo 33. 23/09/70.
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las estructuras econdémicas (Francois Perroux desde 1939, Jean Lhomme en 1959, André
Marchal Christin en 1973) y a la nocién de sistema econdmico, concebido como un
conjunto coherente de estructuras.

La teoria general de sistemas nacié de la reflexion de los bidlogos, especialmente
de los primeros trabajos de Ludwing von Bertalinffy en 1925; pero como recuerda este
autor en su obra Teoria general de sistema, en 1968, fue la publicacion casi simultanea de la
Teoria de los juegos, de von Neumann y Morgenstern, en 1947; de Cibernética, de Norbert
Wiener, en 1948, y de la Teoria de la informacion, de Shannon y Weaver, en 1949, lo que
establecera los fundamentos del analisis de sistemas de un modo coherente.

La aplicacidn del estructuralismo y del analisis de sistemas al estudio econdmico de
las ciudades ha sido reciente, como lo demuestra Philippe Mathis (1978). Se ha visto antes
como la teoria de las comunicaciones, aplicada al crecimiento urbano por Richard Meier
(1962), y la teoria econdémica de las ciudades entropicas (J. Rémy, 1966), desembocan

finalmente, en el analisis de sistemas,

I1.2. LA DIMENSION DEL URBANISMO

Cualquiera sea la influencia de los factores aludidos y sus consecuencias, se presenta
claro que los asentamientos masivos han forzado una ruptura de las viejas ciudades y la
creacion imcesante de nuevos barrios.

Ello mumplica una explotacion econdmica del suelo en forma sistematica y .
radicalmente nueva: el paso de superficies crecientes de suelo rustico a suelo urbano sin
mas que trazar unas calles y delinear unos solares, lo que se llamard parcelacion o
urbanizacion, engendra un enriquecimiento que no se duda en justificar desde el dogma de
la propiedad inmobiliaria como un derecho absoluto.*

El urbanismo se convierte asi en un tema explosivo en su entramado de intereses.

De estos elementos singulares, van a salir los grandes temas del urbanismo nuevo que
el siglo XIX inaugura:

-la imposicion de los grandes servicios urbanos que vertebran las nuevas

% Vazquez Barquero. XXII Congreso Iberoamericano de Municipios. OISI. Qctubre. 1994,
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concentraciones.

- la lucha contra los asentamientos deficientes a través de estandares urbanisticos y

constructivos.

Alcanzamos para ilustrar este fenémeno distintas definiciones que el mismo ha
merecido.

- Para Posada es el arte de proyectar, trazar, construir, rehacer y dirigir la expansion
de las ciudades.*

- Para Munro es la ciencia de proyectar ciudades o parte de ellas, de manera que sean
los lugares mas convenientes o atractivos para vivir, ®

- Para Bercaitz el urbanismo es un complejo interdisciplinario de arte y de ciencias,
cuyo objeto lo constituye el estudio de la ciudad actual y de la ciudad del futuro, para la
solucion de los problemas vitales que plantea la convivencia de las grandes masas de
poblacion concentradas en ellas, con el fin de hacer posible esa convivencia sin menoscabo
de la integridad fisica, espiritual y mental del ser humano. ©

- Mientras tanto Parejo Alfonso sostiene que la organizacidn espacial ha de tener
necesariamente una traduccion juridica en términos de orden regulador del destino, uso,
trafico, transformacion y aprovechamiento del suelo, los recursos naturales y los
constructivos.

Consecuentemente el urbanismo no es, como fendmeno juridico, una novedad de la
época contemporanea, en ¢l sentido que, desde el Derecho, siempre ha existido una
respuesta ordenadora de la realidad correspondiente. Lo verdaderamente contemporaneo es
su perspectiva, extension y complejidad.

La realidad urbana introduce unos nuevos puntos de relacion con el aprovechamiento
del suelo y las construcciones, que habran de requerir también la articulacién de nuevas

técnicas juridicas para afrontar y resolver los especificos problemas sociales por la misma

66

Las grandes fortunas tienen en la mayoria de los casos el mévil de la explotacion del suelo,
o7

Citado por Miguel Angel Bercaitz en su libro "Preblemas juridicos del urbanismeo”, Editorial Abeledo
Perrot, pags. 12y 13.
Citado por Miguel Angel Bercaitz en su libro "Problemas juridicos del urbanismo", Editorial Abeledo
Perrat, pags. 12y 13.
Citado por Miguel Angel Bercaitz en su libro "Problemas juridicos del urbanismo”, Editorial Abeledo
Perrot, pags. 12y 13.
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suscitados.

- Desde una perspectiva historica se entendié al urbanismo como la técnica de
creacion y desarrollo de las ciudades (Town and Country Planning Acts).

13

- Browning al respecto nos dice “...El concepto de urbanismo es elastico y
escurridizo porque procura identificar las consecuencias, tanto personales como sociales de

la vida en los medios urbanos, sobre todo se lo examina desde el punto de vista del

intercambio social...”

- En definitiva, cualquiera sea la perspectiva, ordenacién del territorio, planeamiento
de ciudades, desarrollo regional, régimen del suelo, ordenamiento urbano, etc., todas
estaran seflalando un mismo objeto, seguramente variardn en la dimensién de su evolucién,
en su recepcion conforme a las caracteristicas del pais y en el alcance que se establezca en
su regulacion.

Pero hay una unica concepcion:

La ciudad, la region, el suelo sera objeto de su preocupacion

El planeamiento su inevitable instrumento

La ordenacion, la escala de su finalidad.

Parece innegable que las diversas y complejas causas que confluyen en esta situacion,
requieren el aporte de las distintas disciplinas que estudian el fenémeno, de una conciencia
que legitime esta preocupacién y una decidida responsabilidad del Estade en cuya accion se

asiente una manifestacion institucionalizada en este campo.
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CAPITULO 111

RESENA DE LAS DISTINTAS TECNICAS
UTIL1ZADAS EN LA EVOLUCION

DEL PROCESO URBANO”

I1L.1. BREVE EXEGESIS PRELIMINAR

Sobre el tema, nos recuerda Parejo Alfonso, que como es obvio el predominio de los
valores colectivos que la ciudad representa, la concentracién de usos y la densificacion de
actividades conducen derechamente a disciplinar la vida urbana municipal. Las propias
normas municipales, luego llamadas Ordenanzas, constituyen pues, el primer cuerpo
normativo urbanistico, correspondiendo disposiciones sobre las relaciones entre los
espacios publicos y los privados, la seguridad y la higiene en las construcciones y, hasta
cierto punto, usos de las mismas.

En cualquier caso, interesa destacar que las Ordenanzas locales sancionan el
principio de la supremacia, en la ciudad, del interés colectivo sobre el privado o
individual. La técnica puesta a su servicio es la de las limitaciones al derecho de propiedad.

Pero es sin duda la revolucién industrial, que rompe el equilibrio de la ciudad es el
origen del urbanismo actual. La ciudad crece desproporcionada y disfuncionalmente como -
consecuencia de la masiva concentracidn de mano de obra, y las factorias empobrecen el
medio ambiente. La primera respuesta que surge, no por casualidad en Inglaterra -pionera
de la revolucién industrial- de la mano del llamado Informe CHADWICK (1839), se
concentra en la higiene pablica: servicios de alcantariflado, suministro de agua potable,
disefio urbano y de viviendas desde criterios o estandares sanitarios (aireacion, ventilacién,
soleacién). Esta perspectiva, que aporta al urbanismo técnicas de ordenacion general,
mediante la fijacién de médulos técnicos minimos vinculantes, va a dominar por completo

el siglo pasado y las dos décadas del siglo actual, permaneciendo aiin vigente, a pesar de la

70 " - .
Se ha tomado como fuente para el desarrollo de estas consideraciones la obra Lecciones de Derecho
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pérdida del papel protagonico.

El crecimiento de las ciudades que desencadena la revolucion industrial, hace surgir
el ensanche como mecanismo de adicién a la ciudad ya existente de nuevas unidades,
nuevos barrios planeados sobre la base de la cuadricula (que posibilita un méximo
aprovechamiento del suelo) he inicia la linea de distribucion de beneficios y cargas
derivadas de la accidén colectiva (recuperacion de la plusvalia generada por la obra
publica).

Junto a este fendmeno expansivo en mancha de aceite, surge otro inverso. Los cascos
antiguos y los barrios que aparecen con el primer industrialismo, se revelan deficientes,
sobre todo, en el aspecto higienico-sanitario, asi como inadecuados para las exigencias
funcionales de la nueva ciudad {en particular el transporte). La respuesta es la reforma
interior, que en su forma extrema supone la demolicidn del tejido urbano para su completa
sustitucion por otro conforme a las pautas ahora vigentes.

La progresiva percepcion de que las leyes que gobiernan la economia del fenémeno
urbano no son sélo inmanentes al mismo, y de que la aplicacion de tales leyes produce la
respectiva desintegracion de la ciudad, vislumbra, junto a un reverdecimiento del
pensamiento utdpico (ctudad-jardin de Howard, ciudad -lineal de Soria, vinculadas por la
idea de la recuperacidon de la interpenetracion de la ciudad y campo), dos ideas
trascendentales, nutridas ambas por el pensamiento funcionalista y que acabaran por
alimentar todo el urbanismo actual cuando encuentren el instrumento adecuado: el Plan.

La primera es la de zonificacion que consiste en la reserva del suelo a determinado o
deternﬁnados destinos, usos o aprovechamientos, de suerte que la prescripcion de la reserva
supone la licitud o la ilicitud de las correspondientes actividades sobre o en el suelo en
cuestion.

La segunda es el regionalismo urbanistico, cuya teorizacién corresponde a la escuela
norteamericana encabezado por Geddes y L. Mumford, y que cala inmediatamente en la
legislacion norteamericana e inglesa (esta Gltima producida bajo la denominacién de Town
and Country Plannings Acts). En esta visién urbanistica se destacan dos consideraciones:

1} el reconocimiento de la imposibilidad del control eficaz del crecimiento de las

Urbanistico.

&3



ciudades (fundamentalmente por el desarrollo de los medios de transportes) y de su impacto
sobre el territorio circundante, limitindose al ambito estrictamente urbano.

2) la comprobacién de que la vida y la funcionalidad de las ciudades no se agotan en
el marco espacial de éstas, extendiéndose a la vertebracion de territorios mas amplios (con
los que existe una interaccion).

Queda asi planteada la necesidad de que el urbanismo sea una ordenacion del
territorio (urbano y no urbano) sobre la base de los ambitos regionales (culturales,
econdmicos, historicos y geograficos).

La progresiva ampliacién de las exigencias sociales a la que debe dar respuesta el
urbanismo y las diversas técnicas, acaba coincidiendo con la mutacion que experimenta el
Estado respecto de la ordenacion econémico-social en el periodo entre las dos guerras
mundiales, y sobre todo en la segunda. £/ Estado ajeno e indiferente al orden econémico-
social cede el paso al Estado administrativo providencialista, primero, y al Estado social
de Derecho, después, caracterizados ambos por el compromiso y la responsabilidad
estatales en la vida social y en la calidad de vida de los ciudadanos.

Toda esta confluencia de factores provocan la potenciacion del urbanismo,
convertido ya en ordenacion del territorio, a través de la figura del Plan, que pasa a ser

la institucion central del Derecho urbanistico.

HI1.2. LAS DIVERSAS TENICAS URBANISTICAS

- El estudio del Derecho comparado nos permite recoger las distintas etapas que
acompafiaron la evolucion del fendmeno urbano.

Nos referimos a las -llamadas genéricamente- técnicas urbanisticas.

Una mirada retrospectiva sobre estos antecedentes nos posibilita realizar una
clasificacion de los mismos en el afén de ilustrar sobre sus alcances.

Ello sin perjuicio, que esta tarea no anexara ribetes distintivos sobre las técnicas de
actuacién en la Ciudad, pero permitira diferenciar sus concepciones y con ello trazar -

cuando corresponda - un paralelismo con la evolucién en nuestro pais.
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A estos efectos, reconocemos a estas técnicas —alineacion, ensanche, reforma interior
y zonificacién—~ como instrumentos individualizados de actuacion sobre el territorio.

En un caso -alineacion y zonificacion— responderd a una actuacion de alcance
sectorial.

En el otro --reforma interior y ensanche— a una actuacion de alcance espacial.

Desde ya todas estas técnicas suponen una traduccién juridica para manifestarse
como potestad de actuacion.

Pensemos en la complejidad juridica y de gestion que implica la reforma interior, en
las restricciones dominiales que expresa la alineacion y en la necesaria legalizacidn para

establecer los usos permitidos en la zonificacion.

Indudablemente las ordenanzas de construccidn reflejan el primer corpus normativo,
vale decir la sistematizacién de pautas que tienen como objeto regular las cuestiones
constructivas atendiendo las relaciones de vecindad.

Su valor tiene naturalmente un alto significado y perviven en el actual sistema
integrandose al plexo que rige la ordenacion espacial.

En cuanto a la legislacion sanitaria, representa la primera y mas fecunda recepcion
juridica de los diversos aspectos que comprometen las patologias urbanas.

Mas alla, como lo sefialamos, de la influencia que este tipo de legislacidn tuvo en la
legislacion urbana, representa también a las finalidades que nos interesan la primera
legislacion sectorial de los distintos elementos implicados en toda conformacion urbana -
(proteccion patrimonial, contaminacidn, circulacidn, transito, ruidos molestos, etc.).

Veamos sinopticamente las técnicas aludidas:

IIL2.1. ALINEACION

La técnica urbanistica primaria al servicio de la ordenacion es la alineacion, es decir

el trazado y la fijacidn de las lineas divisorias del espacio edificable y no edificable,
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privado y publico.™

Esta técnica por su caracter basico pervive en la actualidad.

Un ejemplo de esta primera planificacion especialmente intensa es el de las ciudades
construidas por los colonizadores espafioles, cuyas normas se juridifican y codifican en las
Leyes de Indias (de la poblacién de las ciudades, villas y pueblos - recopilacion de 1689, 26
leyes)

La alineacion, que es el establecimiento de una linea que limita las zonas edificables
de las no edificables, es la técnica mas elemental del urbanismo.

Las alinecaciones extreman su valor ordenador cuando son expresiones de un modelo
abstracto, previamente concebido y mantenido (recintos amurallados, plazas uniformes,
vias de comunicacion, grandes avenidas, perspectivas conjuntas, etc.). Un ejemplo de esta
primera planificacion es el de las ciudades construidas por los colonizadores espaiioles en
Aimnérica, cuyas normas de composicion se juridifican y codifican en las Leyes de Indias
(Libro IV, Titulo VII, De la poblacion de las ciudades, villas y pueblos, en la recopilacion

de 1.681, con 26 leyes)

HI2.2. LAS ORDENANZAS DE CONSTRUCCION

Las propias normas municipales constituyen el primer cuerpo normativo urbanistico,
comprendiendo disposiciones sobre las relaciones entre los espacios publicos y los privados
(alturas, distancias, vertidos, fachadas, etc.), la seguridad y la higiene en las construcciones
y hasta cierto punto el uso de las mismas.

Es interesante sefialar que sin perjuicio de la evolucion posterior que tuvo la ciencia,
la circunstancia de que el urbanismo aluda primordialmente a intereses de la comunidad
local correspondiente (al menos en lo referente al espacio urbano), explica la conservacion
por la norma municipal de un papel relevante en la ordenacion urbanistica de nuestros dias.

En definitiva estas ordenanzas regulan sobre todo las relaciones de vecindad entre la
propiedad urbana y las servidumbres urbanas (medianeria, servicios comunes, distancias

minimas, lineas divisorias, etc.).

71 . . . - .
Pensemos que la ciudad expresa una comunidad de vida sobre un emplazamiento determinado, que da
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Durante mucho tiempo el fenomeno urbano se inscribe dentro de la logica de una
forma de vida local en y sobre el territorio. De forma congruente con ello, lo urbano se
agota desde el punto de vista juridico-plblico en la policia de la construccion o edificacion
y en la realizacion de las concretas obras publicas necesarias. Quiere decirse, pues, que no
demanda ni justifica ain una politica piblica diferenciada.

Estas Ordenanzas regulan sobre todo el ambito de las relaciones de vecindad entre la
propiedad urbana, y entre ellas las llamadas servidumbres urbanas (medianeria, servicios
comunes, Juces y vistas, etc.). A la vez, imponen criterios constructivos determinados,
normas de higiene y sanitarias, exigencias de seguridad, mas adelante ciertas diferencias de

zonificacién, por la diferenciacion de regimenes constructivos diferenciados.

I11.2.3. LA LITERATURA DE UTOPIA

‘Tomas Moro Utopia (1516) que da nombre a toda esa corriente o la Ciudad del sol
Campanella (1602) Francis Bacon Nueva Atlantica (1622) Ciudad Radial de Leonardo Da
Vinci.

El Renacimiento pone en marcha esta corriente, que traslada al orden secular y
organizativo, una concepcion religiosa de una salvacidn absoluta.

Se renueva con el Urbanismo contemporaneo (siglo XIX), se pone énfasis en la
integracion social que lo vinculan a concepciones politicas (socialismo naciente).

Le Corbusier Cité radieuse. De €l proceden modelos abstractos y unitarios para lal
creacion o el desarrollo de una ciudad entera con expresiones como Plan General o New
Towns, buscando la integracion social como criterio basico.

La conciencia del enriquecimiento humano que proporciona el orden social de la
ciudad lleva con cierta facilidad a imaginar una ciudad perfecta, donde se liberan todas las
limitaciones humanas. Asi surge el pensamiento utdpico, que traslada al orden secular y
organizativo, la esperanza religiosa de una salvacién radical y absoluta. Es el
Renacimiento, con su racionalismo y su enfriamiento religioso, el que pone en marcha esta

corriente, que va a durar hasta nuestro siglo con los mitos anarquistas y marxistas que

fugar a una vida doméstica o intima (casa) y a una vida civil {calle, plazas, etc.)
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prometen la superacion y superacion de toda alineacion del hombre.

La férmula de Tomas Moro, Utopia (1.516), es la que da nombre a esta corriente; asi
surge la ciudad del sol de Campanella (1.602), Stiblin y su Endemonea, Francis Bacon y su
Nueva Atlantida (1.622), y antes, aunque mds ligadas al simbolismo del numero de oro o de
la forma artistica perfecta que absorbe el espiritu, las ciudades imaginarias de Filareto,
Sforzinda, o la radial de Leonardo da Vinci, etc.

Toda esta corriente se renueva, curiosamente, en el momento mismo en que con la
ruptura del orden urbano tradicional, surge el urbanismo contenpordrneo, esto es, en el siglo
XIX Owen, con su colonia americana de Nueva Harmonia, que pone en marcha el mito de
la integracion de las funciones industriales y agricola; Fourier, con su formula habitacional
del falansterio que intenta restaurar un neocomunitarismo que rehabilita en la arquitectura
contemporanea Le Corbussier, con su cité-radieuse, etc., se pone énfasis en una integracidn
social que vincula estas iniciativas al socialismo naciente.

De aqui procede la proposicién de modelos abstractos y unitarios para la creacion o
el desarrollo de una ciudad entera, con expresiones tan caracteristicas como el Plan
General funcionalista, o las new towns, o nuevas ciudades; la busqueda de férmulas
integrativas eatre la ciudad y la naturaleza, y en general entre el espacio urbano y el alma
humana y sus necesidades; la intencion de superar segregaciones sociales, a que conduce
mexorablemente el desarrollo urbano dejado a los simples criterio econémicos.

Con estos objetivos socidlogos, bidlogos, psiquiatras, unieron sus técnicas al conjunto
pluridisciplinar que hoy supone el urbanismo, y estas nuevas y necesarias perspectivas se

conectan justamente a esos origenes utopistas mas o0 menos ingenuos.

1I1.2.4. LEYES SANITARIAS

La historia legislativa del urbanismo moderno comienza en el siglo XIX con la
perspectiva de la sanidad.

Es en Inglaterra donde surgen las primeras ciudades industriales, y es precisamente
alli donde de pone en marcha la politica urbanistica-sanitaria y el régimen local inglés, que
van a constituir un ejemplo en adelante para toda Europa.

EI hecho basico, desde el punto de vista legal y administrativo, es el Report on an
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inquiry into the sanitary conditions of the labouring population of Great Britain,
encomendada en 1.839 a los Poor law commissioners (los miembros de la Comision de la
Ley de los pobres o de la beneficencia), pero que redactd realmente el secretario de la
Comision Edwin Chadwick.

Las propuestas del informe Chadwick, que consta de casi 500 paginas, y que
proporciona datos abrumadores, se traduciran en medidas legislativas concretas, y puede
decirse que de ellas arranca el comienzo del Derecho urbanistico contemporaneo con sus
nuevas técnicas de alcantarillado, el suministro de agua potable, la concepcion de las calles,
patios y parques como elemento de aireacién y ventilacion, la separacion de viviendas ¢
industrias (zonificacién), etc. Es la primera manifestacién de una accion reflexiva
sistematica sobre las ciudades.

El efecto de esta accién sanitaria unida a la lucha contra las pestes y enfermedades
que comienza también su desarrollo, sera espectacular. Durante mas de un siglo el
urbanismo serd visto sobre todo desde la perspectiva de la higiene publica, y permanecera

vigente en el urbanismo sucesivo.

I1L2.5. ENSANCHE” Y REFORMA INTERIOR

El ensanche es la adicion de nuevos barrios al casco antiguo, se planean enteros y
abstractos generalmente por cuadriculas regulares.”

La reforma interior consiste en el derribo de barrios antiguos y antihigiénicos
abriendo en ellos nuevas calles y ordenacidon que permitan edificaciones de calidades
superiores.

Es una técnica compleja que supone:

- Expropiaciones

% Respecto a este tema, Emilio Ringuelet nos recuerda el caso de San Juan

Se trata de un caso singular, En 1562 fue fundada su actual emplazamiento. En 1944 fue destruida por un
terremoto, Era una ciudad de caracteristicas coloniales, baja, de calles estrechas y contaba con 50.000
habitantes. En 1948 se dicté y puso en vigencia su plan regulador. En poco mis de 10 afios quedo
totalmente reconstruida y ensanchada (o ampliada) de acuerdo al plan. Hoy dia su planta central se ha mas
que duplicado en poblacidn, dententando una densidad econémicamente rentable. Sus ensanches vuelven
a duplicar con largueza Ja poblacién de la ciudad central y se desarrollan organicamente. A partir de 1970,
San Juan es un testimonio viviente de lo que se logra cuando existen buenos propésitos, se utilizan buenas
técnicas y se posee buena voluntad.

Entre las mas notables aplicaciones de estas técnicas se encuentra el plan Cerda en Barcelona (1859%) que
fue el primero en acufiar el término urbanismo,

13
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- Reordenacion de propiedades

- Medios econémicos de financiacion y recuperacion de plusvalias

- Sistemas complejos de gestion ™

El ensanche es la adicion de nuevos barrios al casco antiguo, los cuales se planean
enteros de una manera abstracta, generalmente por cuadriculas regulares. Es una operacidn
que durante el siglo XIX esta normalmente ligada a la demolicion de las cercas o murallas
que mantenian el reducto invariable de la vieja ciudad. Por su parte, la reforma imnterior
consiste en el derribo de barrios antiguos y antihigiénicos abriendo en ellas nuevas calles y
ordenaciones que permitan edificaciones de calidades superiores.

La superacién de la técnica del ensanche era facil de prever con ella la férmula de
crecimiento de las ciudades era la de mancha de aceite. El ensanche sigue siendo valido
para la pequefia ciudad, pero es quiza la peor formula de todos cuando se trata de grandes
ciudades. Sin embargo, esta técnica ha rodeado a las grandes ciudades de suburbios
dormitorios colocandolas en situaciones criticas.

La reforma interior no es ya propiamente una técnica superada, pero si depurada.
Cuando esta segunda postguerra forzo la reconstruccion de las grandes ciudades destruidas
por las armas, ha sido casi general la refraccion integra del plano y la estructura antigua. No
obstante, sigue siendo oportuna con frecuencia la renovacion de barrios disfuncionales o
marchitos, o caidos en una decadencia de condiciones sanitarias o de habitabilidad en este
sentido el urban renewal es hoy uno de los temas predominantes en los antiguos cascos de
las grandes ciudades americanas abandonados como centros residenciales en beneficio de -

los barrios y ciudades descentralizados.

I11.2.6. LA ZONIFICACION

La zonificacidn supone repartir utilizaciones del suelo diferentes dentro del espacio

urbano; por lo cual expresa una determinacion piblica reservando zonas concretas para
usos determinados y prohibiendo otros.

Para la segregacion de los usos del suelo se requiere una vision que los ordene desde
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una perspectiva de un funcionalismo general de la ciudad. Por lo tanto el plan serd un
instrumento bésico de zonificacidn y éste a su vez la que establezca los aprovechamientos
urbanos posibles sobre cada parcela de territorio.™

Es la operacion por virtud de la cual una determinacion piblica reserva zonas
concretas de la ciudad para unos usos determinados, prohibiendo otros. Zonificar es asi,
repartir utilizaciones del suelo diferentes dentro del espacio urbano. La zonificacion mds
elemental es la de separar zonas industriales y zonas residenciales. Es una técnica que
aparece en el siglo XIX en las ciudades alemanas industriales de Ruhr, y es un arquitecto
alemdn quien primero la expone y la teoriza (1.860).

Hoy es una técnica basica de la planificacién urbana, y no se limita sélo a la
separacion de zonas industriales, sino a la determinacién de zonas que segrega los usos del
suelo mas varios y los ordena desde la perspectiva de un funcionalismo general de la ciudad
zona industrial, pesada o ligera, politico-administrativo o civica, verde, deportiva,
universitaria, sanitaria, etc.

Asi ya no va a ser el propietario del suelo quien decida libremente con sus facultades
de libre utilizacion y disposicion los aprovechamientos urbanos que juzgue convenientes o
ventajosos en cada caso, por el contrario, serd la determinacion publica de zonificacion la

que establezca los aprovechamientos urbanos posibles sobre cada parcela del territorio.

HI1.2.7. CIUDAD JARDIN

Supone la creacion de ciudades enteras con areas delimitadas.

Fue Howard quien en su libro Garden cities of tomorrow (1895) planteaba este
crecimiento articulando unidades distintas en un sistema general,

La inspiracién de esta literatura urbanistica se inscribe en cortar de raiz la
especulacion sobre suelo e impedir el crecimiento en manchas de aceite.

Fue un modesto empleado inglés de una compaiiia de seguros, Ebnezer Howard,

quien en su libro Garden-cities of tomorrow en 1.895, tematiza sobre una nueva formula: la

™ Es interesante sefialar que la técnica de la reforma interior se ha sensibilizado desde la perspectiva de la
proteccion patrimonial urbana.
Generalmente se establece en los planes con colores y con la definicidn para cada una de un estatuto u
ordenanza que regula las especificas utilizaciones que en cada caso se permiten.
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ciudad-jardin que pretende una articulacién permanente entre el mundo urbano y el natural
o rustico.

En la concepcion de Howard no se trata, como luego ha quedado, de adicionar a las
ciudades tradicionales simples barrios de chalets, sino de construir ciudades enteras
organizadas sobre tal base. Esas ciudades tendrian a la vez, areas limitadas que haria
imposible el crecimiento indefinido. El propone el limite de 30.000 habitantes, alcanzado e}
cual el desarrollo tendria que dar lugar a una nueva ciudad, separada de la anterior por un
cinturon verde. Es la formula del crecimiento en racimo, que articula unidades distintas y
separadas en un sistema general. A la vez, de esta manera se cortaria de raiz la especulacion
econdmica sobre el suelo urbano.

La idea de Howard dio origen a un verdadero movimiento social. Muy pocas
ciudades- jardin se realizaron; la mas pura fue Letschworth, dirigida por el mismo Howard,
y que hoy se visita como museo. Pero de €l arranca el movimiento de las viviendas
unifamiliares que ha concluido por prevalecer en todo el mundo anglosajén, frente a la
vigja idea de la ciudad como un reducto macizo y de viviendas colectivas, y que marca en
todo el universo una de las tendencias mas vivas del asentamiento humano, la preocupacion
por las zonas verdes en las ciudades, la idea de una limitacion efectiva del crecimiento

urbano indefinido.

IL.2.8. CIUDAD LINEAL

Prevé articular la edificacién alrededor de una via de transporte rapido (ferrocarril,
carretera, etc.) como medio de permitir por éstas vias la localizacion de la infraestructura, ia
comunicacion y los servicios.

En Estados Unidos esto dio lugar a las Road Towns.™

Arturo Soria y Matacia a principio de 1.882, los principios de la Ciudad Lineal,
aunque la depuracidn de sus ideas va a llevar varios afios.

Su idea esencial consiste en articular la edificacién alrededor de una via de transporte

rapido, de ferrocarril o tranvia, carretera mas tarde. Esta linea central o eje habria de reunir
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no soélo los medios de transportes, sino también las canalizaciones de agua, gas,
electricidad, jardines, y de trecho en trecho los servicios municipales de limpieza, sanidad,
incendios, etc. Las edificaciones se asoman a esta linea central y su profundidad admite
apenas una pequefia reticula viaria posterior, tras de la cual estd, sencillamente, el campo.
La cintura urbana puede prolongarse cuanto se quiera e interpenetrarse mediante una red de
ciudades que se cruzan, pero que nunca llegan a macizarse, porque uno de los lemas de este
movimiento es ruralizar la ciudad, urbanizar el campo

La ciudad lineal encuentra el estilo mds puro en Rusia con la creacion de Stalingrado,
por parte del arquitecto Mihutin; sin embargo fuera de esta experiencia no ha llegado a
concretarse en otros lugares.

Los linearistas fueron grandes rivales del movimiento de las ciudades-jardin, pero sus

intenciones no son en si muy diferentes.

11L.2.9. REGIONALISMO URBANISTICO"

- La concepcion regional se expresa en la necesidad de contextuar la ciudad en un
ambito geografico, econdmico y cultural mas amplio, que explique su funcionalismo ligado
al desarrollo de los transportes y los medios y que controle a la vez el crecimiento de
manchas urbanas.

Es importante destacar que este concepto liga la planificacién econdémica con la

ordenacion territorial, soporte material de la misma.

En las concepciones de Soria y de Howard, aparece ya una perspectiva regional que

™ Fue Arturo Soria y Matta (1882) quien desde la creacién y direccién de la "Compafiia Madriledia de
Urbanizacion" hiciera esta propuesta.

Augusto Reinhold al desarrollar el tema sobre presupuestos juridico de planeamiento nos marca las
dificultades en este tema al considerar: Por ejemplo, podria incorperarse a la Constitucion lo relativo a la
creacidn de “regiones” que abarquen total o parcialmente el territorio de dos o mds provincias, cuyas
autoridades estuvieran investidas de determinados poderes politicos y tuviesen recursos propios
especificos que les posibiliten llevar a cabo la planificacion de su desarrollo, ya fuese global o de ciertos
sectores como podrian ser los referidos al ordenamiento territorial o al sistema urbano del drea respectiva.
Ello en la actualidad no es posible frente a lo que disponen los articulos pertinentes de la Constitucion
Nacional que reglan lo referente a la distribucién de poderes, la intervencién del Gobierno federal en el
territorio de fas provincias (art. 6), Ia creacion de nuevas provincias (art. 13) y la forma de gobernarse de
las actuales (art. 104 y siguientes).
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trasciende el ambito tradicional de la ciudad como un reducto delimitado, que ha sido la
ciudad histérica desde sus origenes hasta nuestros dias. Por una parte, la necesidad de situar
la ciudad en un contexto geografico, econdmico y cultural mas amplio, que explica su
funcionalismo y sin en cual no puede comprenderse la realidad social; en segundo término
la necesidad de controlar el crecimiento de manchas urbanas indefinidas y de preservar
zonas rurales y naturales en servicio de la propia ciudad; finalmente, la dispersion del
asentamiento que como Soria previd certeramente, va ligado al desarrollo del transporte, y
que estd desarticulando de manera definitiva las viejas ciudades. Todas estas razones
abocan a la necesidad de una concepcion regional del urbanismo.

El inglés Patrick Geddes es quiza el primer tedrico de un regionalismo urbanistico,
que prolonga su discipulo Lewis Mundford, cuyos libros La cultura de las ciudades y La
cindad en la Historia constituyen la mas brillante expresion de este basico cambio de
perspectiva.

La primera realizacion de este nuevo macrourbanismo parece haber sido el Plan de
Nueva York de 1929, pero su referendo legislativo mds explicito va a encontrarse en la
Town and Country Planning Act inglesa de 1932.

Desde entonces, las nuevas técnicas econdmicas que imponen necesariamente un
desarrollo regional organico y no sélo cuantitativo, la han sancionada definitivamente
como una técnica inexcusable en una versién planificadora mas profunda, que liga
necesariamente la planificacion econdémica con la ordenacién del territorio.,

Por otra parte, la proteccion del entorno natural y del medio ambiente se consigue -
imponerla a través de] planeamiento global de grandes espacios.

Por todos estos motivos el regionalisimo urbanistico ha concluido en la exigencia de
una verdadera planificacion nacional integradora y global. La legislacion urbanistica a
partir de la primera iniciativa en este sentido, localizada en Suiza en 1.937 ,y en la inglesa

Toen and Country Pasinning Act de 1.943, asi ha terminado por imponerlo.

La imposibilidad en la actualidad de crear regiones de las caracteristicas sefialadas, constituye sin duda
una limitacién importante para el logro de los propésitos que se persiguen con el ordenamiento del
territorio y la planificacién del desarrolio urbano de 4reas cuyos limites no coinciden con la delimitacion
politica existente de las actuales provincias; limitacién ésta que podria allanar una reforma constitucional.
“Derecho y Plancamiento Urbano”. Editorial Universidad, 1982,
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111.2.10. PLAN URBANISTICO FUNCIONAL

Esa progresiva ampliacion de las exigencias del urbanismo, tanto en intensidad como
en extension, en profundidad como en amplitud, va a encontrar su instrumento técnico
apropiado en la idea del Plan urbanistico o Plan de Ordenacion territorial.

Asi las Ordenanzas municipales dejan de ser generales y abstractas para pasar a
ser normas de un Plan concreto.

Este elemento imprescindible va a encontrar su ocasién en una determinada
concepcion del fenomeno urbano, el funcionalismo racionalista que tuvo en su momento
un protagonista colectivo: los C.1.LA.M. (Congreso Internacional de Arquitectura Modema,
desarrollados desde 1.928). El lider de esta expresién fue el arquitecto suizo Le Corbussier
que en la Carta de Atenas, documento-manifiesto formulado en 1.933,0bserva que e/ caos
ha entrado a las ciudades, como consecuencia de la civilizacion industrial y de la era
maquinista. Por consiguiente las ciudades no responden a las necesidades biolégicas y
psicologicas de la poblacion, provocando una ruptura del equilibrio entre, ¢l impulso de las
fuerzas econdmicas, por un fado, y la debilidad del control administrativo y la impotente
solidaridad social, por el otro.

Tras esta critica, Le Corbussier considera que el dispositivo urbano debe regirse por
la escala humana, y ello obliga a articularlo entero sobre las cuatro funciones del hombre
en la ciudad: habitar, trabajar, recrearse y circular. Consecuentemente, han de formularse
Planes que determinaradn la estructura de cada uno de los sectores atribuidos a las cuatro
Sfunciones claves, y fijaran su emplazamiento respectivo en el conjunto. La ciudad se
descompone para volverla a armar globalmente como una unidad funcional. El nucleo
inicial de la ciudad sera la cédula de habitacion, a partir de la cual han de establecerse
relaciones con los lugares de trabajo y las instalaciones consagradas a las funciones libres.

Asi ]a técnica del Plan de ordenacién se convierte en la idea entera de una cindad, al
cual han de someterse rigidamente, no sélo todas las actividades constructivas y de uso del
suelo, sino también la vida entera del ciudadano, pre-ordenado a realizar las cuatro
necesidades bésicas (habitar, trabajar, recrearse y circular), en espacios distintos
especializados en cada uno.

La critica a este funcionalismo urbanistico comenzé por sociélogos y psicologos,
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quienes observaron la superioridad del valor basico de integracién humana de las viejas
ciudades o barrios no planificados respecto a los nuevos conjuntos frios y abstractamente
configurados por un Plan que intenté descomponer, como en un mecanismo artificial, las
funciones urbanas. E! libro de Jane Jacobs Muerte y vida de las grandes ciudades (1.961),
demostro estos desaciertos.

El enorme dinamismo urbano actual y los riesgos constantes que amenazan la
destruccién de las ciudades no permiten prescindir del Plan como instrumento basico. Este
sigue siendo la clave del urbanismo contemporaneo, pero la pérdida de la creencia en su
omnipotencia, fuerza a quitarle rigidez y a prever en él, de algin modo, las iniciativas de

los ciudadanos.

Ii1.2.11. NUEVAS CIUDADES

El movimiento contemporaneo de las new fowns © nuevas ciudades, surge en
Inglaterra por obra de tres documentos oficiales: los reports de la Comision Barlow, de
1940 y de la Comision Reith de 1946 y el Plan Abercrombie del Gran Londres, de 1944.

La Comision Real presidida por Barlow fue designada en 1937 para estudiar los
problemas del reparto de la poblacion industrial y los inconvenientes de la concentracion
urbana para proponer soluciones adecuadas. Tras tres afios de estudios, la Comisién envid
su Informe en 1940, donde surge la politica de una planificacion nacional, y de la puesta a
su servicio del primer Ministerio (que en el mundo entero va a especializarse en materia |
urbanistica), el Ministerio de Works and Planning, creado en 1942, y denominado en 1943
of Town and Country Planning, segiin la Ley de este nombre del mismo afio.

A su vez, la Comision propone una planificacion global de todas las zonas urbanas
congestionadas y la necesidad de establecer una politica de descentralizacion industrial y de
equilibrio regional, destacando el caso particular de Londres como especiaimente agudo.
Expresamente menciona como métodos para esta politica el de ciudades-jardin de Howard,
ciudades satélites, centros comerciales y desarrollo de pequeiias ciudades existentes.

El Plan del Gran Londres, realizado por Patrick Abercrombie desarrolla y aplica eso
principios. El Plan propone congelar las industrias existentes en el Comando de Londres y

en algunos limitrofes, de modo que la poblacion del drea no sélo no aumente, sino que
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disminuya, definiendo al efecto cuatro anillos concéntricos: el primero corresponde a la
zona urbanizada, cuya densidad propone rebajar; el segundo al suburbio residencial con
casas unifamiliares y baja densidad, que conservaria este caracter y prohibiria su alteracion;
el tercero situado entre los kilometros veinte a treinta y cinco del centro de Londres seria ¢l
anillo verde, afectados a usos agricolas y recreativos; y el cuarto se reservaria a las ciudades
a acoger una parte de la poblacién nueva, de talla media, unos 50.000 habitantes.

Aunque el Plan fue superado, su mayor éxito fue, justamente esa idea de romper €l
crecimiento en mancha de aceite de la gran aglomeracién londinense y habilitar para los
crecimientos del area una red de nuevas ciudades supuestamente auténomas que no
gravitasen satelitariamente sobre el centro supercongestionado del conjunto. Para la
realizacion de esta idea se designd una nueva Comision Real presidida por lord Reith, a la
que se encomendé estudiar los problemas generales planteados por el establecimiento, la
ordenacion, la organizacion y la administracion de las nuevas ciudades en el cuadro de
una politica de descentralizacion planificada en las zonas urbanas congestionadas. La
Comisién entregd su propuesta en 1946, y sobre el mismo se redacta y se aprueba el 1 de
agosto de 1946 la New Towns Act, que es el punto de partida legal de toda esta operacion,
probablemente la mas ambiciosa del urbanismo contemporaneo. La Ley fue moditicada
varias veces y complementada en 1952 con una Town development Act, que prevé, como
alternativa a la fundacidn entera de una nueva ciudad, el desarrollo de nucleos urbanos
existentes con la misma finalidad (expanding towns).

La primera generacion de nuevas ciudades constituyeron éxitos notables de-
concepeion y planificacién, pero no en los excedentes demogrificos y en la
descentralizacidn industrial. Sin embargo, el segundo impulso comenzado a fines de los
sesenta, incrementa notablemente las dimensiones de las nuevas ciudades, admitiendo que
pueden alcanzar los 300.000 habitantes.

La técnica de nuevas ciudades ha sido acogida por otros paises — Suecia, Dinamarca,
Finlandia, Holanda, Francia, Estados Unidos —, y también en los paises del Este: Polonia,

Hungria y URSS.
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I11.3. LAS TENDENCIAS EN NUESTRO PAIS

Puede decirse que las soluciones tradicionalmente empleadas han sido:

- planes urbanisticos (reguladores o directores)

- programas de viviendas

- programas de dotacion de servicios publicos

- reglamentaciones municipales.

Pero estos instrumentos han demostrado ser incapaces de resolver los problemas
complejos de indole socio-econdmica que apareja el fenémeno de la urbanizacién.

Un plan regulador o director es esencialmente un conjunto de documentos de caracter
técnico en el cual se especifican un a serie de recomendaciones para el mejoramiento de la
red de circulacion, el control de los usos de la tierra, la densidad de ocupacion del suelo y
de los procesas constructivos.

Pero no basta la planificacion de tipo correctivo, que tiende a superar problemas
locales en la medida en que ellos aparecen (cogestion de transito; mejora de servicios;
remodelacién de barrios deteriorados), pero que resuita inadecuada para plantear metas de
largo alcance y llevarlas a ejecucion. La planificacion tiene que entenderse como la
organizacion del espacio y la estructura de las instituciones de la ciudad para adaptarlos al
cumplimiento de una serie de funciones urbanas que trascienden los limites locales. Por lo
que la planificacién urbana debe integrarse en la planificacion regional,

Los reglamentos no son sino un instrumento mas, cuya efectividad debe medirse en -
relacién con propdsitos concretos y especificos. Un reglamento que sélo se concibe como
un fin en si mismo, corre el riego de ser estéril y hasta contraproducente para el desarrollo

urbano si no estd incluido dentro del cuerpo de una politica expresa de desarrollo urbano.

II13.1. LA PLANIFICACION URBANA PROPUESTA

Coincidimos con Graciela Reiriz™ en un andlisis sobre esta situacion propone que la

planificacion urbana debe reunir estas caracteristicas:

™ Graciela Reiriz y otros. “El Municipios como objeto de desarrollo urbano”. La Ley. 1984,
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Constituir un proceso institucionalizado. La orientacion del desarrollo urbano
requiere la consideracién de metas de largo plazo y el establecimiento de un proceso
continuado, en vez de la solucidn esporadica de los problemas emergentes en la medida que
éstos se presentan. Es decir, la introduceién del concepto de continuidad y de
racionalizacion del proceso de toma de decisiones. Para esa racionalizacién se hace
imprescindible institucionalizar la planificacién como método para perfeccionar los
mecanismos del gobierno.

Tener caricter de planeamiente integral, Los esfuerzos hechos hasta ahora por
orientar el crecimiento urbano se han situado basicamente dentro de las circunstancias
fisicas, como sucede con los planes reguladores; econéomicos, como en los planes locales
de inversion en obras o servicios publicos; o legales, a través de procedimientos o
reglamentaciones.

El tratamiento unilateral de los problemas a base de proyectos aislados no es
satisfactorio y posiblemente esté creando tantas dificultades como las que aparentemente
trata de superar.

Se exige, pues, la elaboracién de planes integrados de desarrollo urbano, partiendo de
investigaciones que reconozcan la interdependencia de los problemas urbanos entre si y su

interrelacion con el desarrollo econdmico y el cambio social.
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PARTE SEGUNDA

ALGUNAS DE LAS RAZONES
QUE FUNDAMENTAN EL PAPEL DEL ESTADO

EN EL ORDENAMIENTO TERRITORIAL



CAPITULO 1V

EL ORDENAMIENTO TERRITORIAL

Y EL MEDIO AMBIENTE

IV.1. TERRITORIO Y MEDIO AMBIENTE

Martin Bassols Coma”, nos dice que para centrar adecuadamente la problematica
juridica en torno a la preteccién y ordenacién del medio ambiente desde una dimension
u optica territorial, es oportuno formular una serie de precisiones y consideraciones
previas sobre la significacién y relevancia de los diversos conceptos implicados en la
proposicion formulada. Evidentemente, en el marco de las ciencias no juridicas (geografia,
ecologia y demas disciplinas naturales) carecia de sentido plantearse aisladamente la
tematica del medio ambiente y la del territorio, tanto si se enfoca este Ultimo en su
dimension meramente topografica (tierra, suelo, superficie, paisaje o espacio), como en su
consideracion de soporte de actividades sociales (agricolas, industriales, urbanas, de
transporte o de recreo). Y ello por cuanto, desde un punto de vista ecologico el territorio,
junto con el agua y la atmosfera, integran el sistema ambiental, a la vez que la sede de las
acciones humanas que modifican en relacion de interdependencia al propio medio.

En el orden juridico, y mds concretamente en el normativo, sin embargo, la-
vinculacion y conexion sistematica del territorio (como suelo, como soporte de actividades
sociales y como marco de instituciones politico-administrativas) con los fenomenos
ambientales ha sido producto de una evolucion histérica y a través de una serie sucesiva de
aproximaciones parciales, producto de experiencias y técnicas surgidas en ambitos diversos
{(urbanismo, geografia, economia, ciencia de la planificacion, etc.) que, finalmente, han sido
recibidas y asimiladas por el ordenamiento juridico en funcién de las aspiraciones vigentes
en cada momento para ordenar la vida social. En nuestros dias, una serie de fenomenos en

cadena (aceleracion del proceso tecnolédgico, industrializacion y urbanizacion acelerada,
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deterioro de recursos naturales, contaminacién...) han generado una toma de conciencia
sobre la gravedad de las agresiones al medio ambiente y la necesidad de alcanzar una
adeéuada calidad de vida para la poblacion. La repuesta normativa a esta demanda social a
nivel de intenciones y principios ha sido instantanea y fructifera; por el contrario, su
traduccion en técnicas juridicas innovadoras ha sido explicablemente lenta y desigual en los
distintos sistemas juridicos. En todo caso, los efectos mds visibles se han manifestado en la
necesidad de perfeccionar los instrumentos de valoracion y control global de las acciones
pitblicas y privadas sobre el ambiente (en especial, la planificacion, la irreversible
consideracion del territorio como sede y marco de referencia de los fenomenos ambientales
y la progresiva evolucion del régimen juridico de los llamados bienes ambientales (suelo,

paisaje, agua montes, etc.) hacia una ordenacién pablica de su uso y transformaciones.

IV.1.1. EL TEMA EN LA CONSTITUCION ESPANOLAY

Mas adelante, dice el autor: En este orden de consideraciones destaca por su novedad
y riqueza de planteamientos la Constitucién espafiola de 1978, al proclamar, dentro del
marco de los principios rectores de la politica social y econémica el derecho a disfrutar de
un medio ambiente, adecuado para el desarrollo de la persona, asi como el deber de

conservarlo (art. 45.1}, y configurar como una directtiz de actuacion para todos los poderes

™ Martin Bassols Coma, “El medio ambiente y La ordenacién territorial”. Documentacién Administrativa.

Servicio Central de Publicaciones. Presidencia del Gobierno. Nro.190. Afio 1981.

Resulta interesante sefialar que la mayoria de las constituciones han consagrado en sus textos el tema

ambiental, asi:

Checoslovaquia Constitucion de 1960, art. 15: El Estado es respensable del mejoramiento y la proteccion
general de la naturaleza..
Alemania Constitucion de 1968, art 15: A fin de promover el bienestar de los ciudadanos, el Estado y
Sociedad garantizaran la proteccion de la naturaleza.
Bulgaria Constitucion de 1971, art. 31 La proteccion y la salvaguardia de la naturaleza... constituye una
obligacion de los organos del Estado.
Grecia Constitucion de 1975, art. 24: La proteccion del ambiente natural y cultural constituye un deber del
Estado.
Portugal Constitucion de 1976, art. 60: ...Incumbe al Estado.. prevenir v controlar la contaminacion y las
formas perjudiciales de erosion, ordenar el espacio territorial garantiando paisajes biologicamente
equilibrados...
China Constitucion de 1978, art. 14: El Estado protege ¢l ambiente y los recursos naturales y lleva
adelante 1a lucha contra la contaminacion y otras molestias.
Peru Cosntitucion de 1979, art 123: Es obligacion del Estado prevenir y controlar la contaminacion
ambiental.
Polonia Constitucion de 1979, art. 12: La Republica Popular de Polonia garantiza la proteccion y ¢l
mejoramiento racional del ambiente, que constituye un bien de la Nacion,
Chile Constitucion de 1980, art. 19 inc. 8: La Constitucion asegura a todas las personas... ¢! derccho a
vivir en un ambiente libre de contaminacion. Es deber del Estado velar para que ess derecho no sea
afectado y tutelar la preservacion de la naturaleza

30
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publicos: wvelar por la utilizacion racional de todos los recursos naturales, con el fin de
proteger vy mejorar la calidad de vida y defender y restaurar el medio ambiente,
apoydandose en la indispensable solidaridad colectiva (art. 45.2). El mandato
constitucional de la utilizacion racional de los recursos naturales- entre los que se
encuentra el suelo y en su dimension globual, el territorio-, suscita el planteamiento de
las conexiones irreversibles entre el medio ambiente y el ferritorio y de los
procedimientos instrumentales -juridicos y técnicos- para asegurar su coordinacion e
integracion. El texto constitucional emplaza, por lo tanto, al legislador ordinario ante
una nueva realidad: articular una utilizacion racional del suelo o territorio con una
atencion preferente a los problemas del medio ambiente y de la calidad de vida. En
puridad no puede decirse que se trate de un objetivo radicalmente nuevo -pues la
legislacion preconstitucional contiene abundantes referencias a estos planteamientos desde
una optica sectorial: urbanismo, ordenaciéon del territorio, proteccion de medio ambiente
natural, etc.- lo significativo, sin embargo, reside en su vision unitaria y prospectiva de
ambos fenomenos. Corresponde al intérprete extraer de las proposiciones y pardmetros
constitucionales un sistema operative y funcional que facilite la articulacion de la
proteccion y defensa del medio ambiente desde los postulados de la utilizacion racional

del territorio o del espacio.

IV.2.1.LOS  DISTINTOS MODELOS INSTITUCIONALES DE LA

ORDENACION DEL TERRITORIO

Surgumiento como superacion de los limites tradicionales del urbanismo como técnica
operativa circunscrita al proceso urbanizador; vinculaciéon extensiva a los fines de la
politica econdmica y social en su dimensién territorial con objeto de alcanzar el equilibrio
espacial en el disfrute de los derechos econémicos-sociales y apertura a los planeamientos
ambientales como consecuencia de la preocupacién por la problematica ecologica y la

mejora de la calidad de la vida en su consideracion individual y colectiva. Desde esta

Panama Constitucion de 1983, art. 114: Es deber del Estado garantizar que la poblacion viva en un
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ultima perspectiva pueden destacarse los siguientes perfiles institucionales en los distintos

modelos de ordenacion del territorio.

IV.2.1. EN LOS PAISES ANGELOSAJONES

La prioridad de ia eclosion del fenémeno urbanizador en los paises anglosajones
explica la aparicion en los primeros afios del presente siglo del movimiento civico del
Regional Planning como una técnica de gestion de los diversos aspectos (geograficos,
urbanos, rurales, econdmicos, ecoldgicos, etc.). Paralelamente, el mundo anglosajon
participa de una visién global y sintética de la planificacion de base eminentemente
ecologica -no en vano debe recordarse que uno de los maximos exponentes del primitivo
urbanismo inglés P. Geddes fue bidlogo- tal suerte que los aspectos sectoriales que gravitan
en el territorio -residenciales, economicos, transporte, servicios sociales, etc.- no se
contemplan aisladamente ni se les concede un rango privilegiado o excluyente, sino que se
insertan en una concepcion unitaria. En este orden de consideraciones se explica que las
preocupacicnes medioambientales y ecolégicas hayan tenido un eco privilegiado y
anticipador de las preocupaciones contemporaneas, pues ya en 1933 P. Abbergrombie,
destacado urbanista, concebia el planning como esfuerzo concreto y hicido para modelar el
medio ambiente en uso consciente de la facultad de combinacion y de disposicion y no

cualquier cuestion de crecimiento.

IV.2.2. EN LOS PAISES LATINOS

En los paises continentales -especialmente en los latinos- el fendmeno de
urbanizacién supramunicipal emerge con cierto retraso respecto al mundo anglosajoén.

Serd precisamente la preocupacion por el desarrollo econdmico, a partir de la
Segunda Guerra Mundial, y la adopcion del Instituto de la Planificacion, los factores que
contribuian mas poderosamente a la toma de conciencia de la significacion del territorio
como elemento determinante de la adecuada localizacién de las actividades productivas y

como instrumento de correccion de los desequilibrios regionales. El descubrimiento de la

ambiente sano y libre de contaminacion.
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significacion geogridfica, administrativa y economica del espacio dard lugar en Francia a
la acuiiacion del término Améranagement du territoire (utilizado oficialmente por
primera vez en 1950 por el ministro de la Construccion, Claudius Pettit), que de simple
técnica administrativa para la promocién de la descentralizacién industrial se transforma
progesivamente en un modelo espacial al servicio de la planificacién econémica nacional ¢
incluso en una filosofia que pretende ser la expresion espacial de la realizacién igualitaria
de los derechos econdmicos y sociales de la persona y de grupos sociales. Como advierte
la doctrina juridica francesa, ofrecer una definicién o delimitacion precisa del significado
de Aménagement du territoire es tarea poco menos que imposible pues su configuracion se
puede deducir mas de las especificas acciones administrativas que nominalmente se

encuadran o convergen en su contexto que de su sustancia intrinseca.

En sintesis, el modelo francés aporta una valoracién del espacio o del territorio desde
una perspectiva de la politica econdmica y en funcién de su desarrollo programado al
objeto de conseguir una adecuada localizacién de las actividades econdmicas y de los
asentamientos humanos. Y ello explica fundamentalmente que las preocupaciones sobre las
cuestiones ambientales y ecoldgicas, ausentes en un principio, se hayan incorporado
tardiamente en ¢l Aménagement du terrifoire precisamente como un correlativo al modelo

de crecimiento econdmico acelerado y salvaje de los afios sesenta.

IV.2.3. EN LOS PAISES GERMANICOS

En el programa europeo continental, sin embargo, junto al modelo francés merece
una referencia especifica la experiencia de los paises germénicos (Alemania Federal y
Austria) -Raumordnung - y de Suiza -Raumplanung-. La ordenacion del territorio se
plantea en este caso en el marco de unos presupuestos institucionales radicalmente distintos
a los de Francia: estructura federal del Estado y ausencia formal de un sistema de
planificacidon economica. Pese a estos condicionamientos, la ordenacidén del territorio se ha
abierto paso no sélo a nivel de cada Estado, sino también a nivel de la Federacién. La
inexistencia de una politica de planificacién econdmica nacional ha determinado que
la ordenacion del territorio se orientari hacia una valoracién eminentemente fisica del

espacio al servicio de una coordinaciéon general de infraestructura (carreteras,
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transporte, abastecimientos), ocupacién del suelo con fines urbanos, agricolas, forestales y
proteccién del paisaje. En este contexto, las preocupaciones sobre el medio ambiente han
desempefiado un protagonismo singular y han favorecido la primacia de los aspectos fisicos

sobre los meramente econdmicos en ¢l desarrollo territorial.

IV.3. LA NORMATIVA AMBIENTAL LATINOAMERICANA

América latina tiende a través de una abundante normatividad estatal aplicar los
principios ambientales, si bien de manera asistematica, incompleta y en ocasiones
superpuesta. En los diferentes Estados, leyes generales alternan con normas particulares y
locales, situacion que se complica en los paises con organizacién federal por efecto del
doble régimen de gobierno adoptado y los eventuales conflictos consecuentes.

Sin embargo, se ha observado una marcada tendencia a la elaboracion de cuerpos
codificados y por el dictado de legislaciones generales, tnicas, hecho este Ultimo
coexistente con la constante proliferacidn de normas diversas. Asi, los Estados van
conformando sus legislaciones positivas, con este variado tipo de normacion y aceptacion
de quienes habran de aplicarlas -los gobermnantes- y de sus destinatarios -los gobernadores-.

Es evidente la conveniencia de leyes generales e leyes marco, cuyos principios
habran de informar el dictado de toda norma referente a la materia en los distintos ambitos
de aplicacion. Es dable destacar el avance legislativo operado en algunos Estados, donde se
recogen también las preocupaciones por la formacion de una verdadera conciencia y.
educacion ambiental, acopio de antecedentes de distintos niveles, la experiencia aquilatada
sobre la aplicacién practica de las normas dadas y el logro de la eficacia en dicha
aplicacion.

Aun en aquellos Estados de poco desarrollo legislativo especifico, se han ido
configurando los hechos que van dando luz renovados esfuerzos normativos al respecto.
Los paises de la regién han volcado precisamente en un conglomerado de normas la
creclente preocupacion por los problemas que al hombre plantea el uso de los recursos
naturales y la proteccion del entorno. Nuevos enfoques sobre el resguardo juridico de la
Naturaleza, del ambiente y de la vida, reflejandose vigorosamente en la normativa

imperante.
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La regulacion en los paises de la region

Las mismas constituciones de algunos paises recogen dichos principios generales
de caracter ambiental: Panama (1972), Cuba (1976), Chile (1976-1980) y Peru (1979).
Todas ellas se preocupan por establecer los deberes del Estado y de los ciudadanos,
asi como de un ambiente sano y libre de contaminacion.

En cuanto a la legislacion estadual especifica, la Republica de Bolivia, por decreto ley
15.629 del afio 1978, aprobd su cddigo de salud, de especial relevancia para el topico que
nos ocupa. Asi, su libro segundo, norma lo relativo a la proteccion ambiental. Las aguas, el
suelo, el aire, el urbanismo sanitario, los alimentos y bebidas, las radiaciones, la higiene y
seguridad industrial, la medicina de trabajo, como la contaminacion del medio laboral,
constituyen capitulos de especial tratamiento en dicho cuerpo legal. Se establece la
obligacién de toda persona natural o juridica de contribuir en el mantenimiento y
mejoramiento del ambiente fisico natural y de los ambientes artificiales. Dispone la
competencia en todo el pais de la Autoridad de Salud, organismo a cuyo cargo también
queda la reglamentacion de las politicas a seguir en cada caso. En el caso de las aguas y el
suelo, estatuye [a obligacion de las industrias de obtener Ias pertinente autorizaciones que
habilitan su funcionamiento, y para la disposicién de los residuos en los cuerpos de agua
con respecto al urbanismo sanitario, la ley dispone que el mencionado ente aprobara los
proyectos destinados a crear, ampliar o modificar poblaciones, planes reguladofes, parques
industriales u otros compromisos de las urbanizaciones. Asimismo, la Autoridad de Salud,
a través de los organismos del Estado, es la encargada de planificar, centralizar, coordinar,
regular y controlar toda actividad referente a la seguridad e higiene industrial, medicina del
trabajo y contaminacion del medio ambiente.

En Brasil, desde comienzo de 1977 funcioné el Consejo Nacional de Control de la
Contaminacién Ambiental, al igual que ¢l Consejo Nacional de Saneamiento (CONSANE),
organismo encargado de la politica contra la contaminacion de las aguas.

A su vez, el decreto -ley 1413 del afio 1975, y su decreto reglamentario regulan el

control de la contaminacién ambiental provocada por las actividades industriales. Se define
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a la polucidn industrial como cualquier alteracién de las propiedades fisicas, quimicas o
biologicas del ambiente, causadas por cualquier forma de energia o de sustancias solidas,
liquidas o gaseosas, o a contaminacion de elementos arrojados por la industria, en niveles
que indirecta o directamente pueden perjudicar la salud, la seguridad y el bienestar de la
poblacion a crear condiciones adversas a las actividades sociales econdmicas, o crear y
ocastonar dafios de importancia a la flora, a la fauna o a otros recursos naturales.

Se establece la obligacién de las industrias instaladas o que se instales, de proveer a
las medidas necesarias para prevenir o corregir los inconvenientes y perjuicios de la
polucidn y la contaminacién ambiental, pudiendo determinarse la cancelacion o suspension
de los establecimientos industriales.

La ley 6938 del aiio 1981, fjja la politica nacional del medio ambiente, creando el
Sistema Nacional del Medio Ambiente, conformado por entes nacionales y locales que
tienen a su cargo la preservacion de los condiciones ambientales.

Colombia inicia su camino hacia una rica y acabada regulacion ambiental con el
decreto 842 de 1969, por el que se aprueban los estatutos del Instituto de Desarrollo de los
Recursos Naturales Renovables (INDERENA), con misiéon de administrar, en nombre del
Estado, los recursos renovables del pais, asegurando su conservacién y desarrollo.
Posteriormente, la ley 23 de 1973 dispone la concesion de facultades extraordinarias al
Presidente de la Reptiblica para expedir el Codigo de recursos Naturales Renovables y
Proteccion del Medio Ambiente. Se destaca que el ambiente es un patrimonio comumn,
siendo por lo tanto su mejoramiento y conservacion una de las actividades de utilidad
publica concerniente al Estado y a los particulares. La ley otorga al Gobierno Nacional la
tarea de ejecutar la politica ambiental, pudiendo delegarse tal funcién en los Gobiernos
Seccionales o en las entidades especializadas.

Por decreto 2811 del afio 1974 se aprueba el Codigo de Recursos Naturales
Renovables y de Proteccion del Medio Ambiente. El mismo reafirma, como lo sefialara la
ley 23, que el ambiente constituye el patrimonio comin y tanto el Estado como los
particulares deben participar en su prevencién y manejo, ya que se lo declara de utilidad
publica e interés social. Los objetivos basicos del Cddigo se remiten a la restauracién y

preservacién del ambiente y la conservacion, mejoramiento y utilizacién racional de los
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recursos naturales renovables segin criterios de equidad que aseguran el desarrollo
armonico de] hombre y de dichos recursos, Ja disponibilidad permanente de éstos y la
méxima participacién social, para beneficio de la saiud y el bienestar de los presentes y
futuros habitantes de! territorio nacional.

Asimismo, se persigue la prevencion y control de los efectos nocivos de la
explotacion de los recursos naturales no renovables sobre los demas recursos, y la
regulacién de la conducta humana, individual o colectiva y la actividad de la
Administracién Publica respecto al medio ambiente y de tales recursos y las relaciones que
surgen del aprovechamiento y conservacion de los mismos y del ambiente.

El Cédigo regula, asi los aludidos recursos y contempla, también la defensa del
ambiente contra la accién nociva de los fendmenos naturales, y los demas elementos
ambientales, como los residuos y desperdicios, el ruido, los asentamientos humanos y los
bienes producidos por el hombre que inciden sensiblemente en el deterioro del ambiente.
El Cédigo insiste en propender a la utilizacion eficiente de los recursos naturales y demas
elementos ambientales, con el fin de lograr su méximo aprovechamiento con arreglo al
interés general comunitario. Los recursos naturales no se podran utilizar por encima de los
limites permisibles que, al alterar las cualidades fisicas, quimicas o bioldgicas naturales,
produzean el agotamiento o deterioro grave de esos recursos o se perturbe el derecho a
ulterior utilizacidn, en cuanto ésta convenga al interés publico.

El plan de manejo de los recursos ambientales debe hacerse en forma integral, de
modo tal que contribuya al desarrollo equilibrado urbano y rural. La consideracion de’
aspectos novedosos y el establecimiento de medios efectivos de desarrollo de la politica
ambiental, dan especial realce a este cuerpo normativo, constituido en pilar del esfuerzo y
del avance [egislativo latinoamericano.

Asimismo, Colombia, mediante la ley 9 de 1979, codifica su legislacion sanitaria con
un titulo referido a la contaminacién ambiental, disponiéndose la proteccion del medio a
través de normas relativas al control sanitario de los usos de las aguas, reglamentandose las
descargas de residuos u emisiones atmosféricas contaminantes. La norma dispone que se
entenderd por condiciones sanitarias ambientales a las necesarias para asegurar el bienestar

y la salud humana. El Ministerio de Salud establece condiciones para toda vertiente de
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residuos liquidos, quedando a su cargo las autorizaciones para la industria en la materia.
Sus facultades se extienden al arrastre y almacenamiento de los residuos solidos. Esta
norma legal comprende otros titulos referidos a salud ocupacional, alimentos, drogas y
medicamentos, epidemias y desastres fuera del ya referido a la proteccién ambiental.

A través del Acta Constitucional de 1976, consagrd el derecho de vivir en un medio
sin contaminacion reafirmado luego en la Constitucion de ese Estado promuigada en el afio
1980. Chile reconoce valioso antecedentes legislativos que datan de los primeros afios de
este siglo, referentes a residuos de establecimientos industriales y posteriormente sobre
tratamientos de aguas servidas. La legislacion forestal y de reforma agraria contiene
también normas ambientales al igual que su Cdodigo Minero. Por decreto 144 de 1961, se
aprueban normas para evitar emanaciones y contaminaciones atmosféricas, producidas por
fabricas o equipos de combustion de los servicios centrales de cualquier tipo de edificacion.
Por decreto 315 de 1971, se crea la Comision Nacional de Contaminacion Ambiental,
fijandose su composicidn y funciones. Otro decreto de 1873 se refiere a la prohibicién de
arrojar en las aguas jurisdiccionales, petréleo o materias orgdnicas nocivas o peligrosas.

Merece destacarse el Codigo Sanitario chileno, que en el titulo II del Libro III,
llamado De la Higiene y Seguridad del Ambiente, se consagra a las aguas y sus usos
sanitarios, a las viviendas, campamentos y locales y a los desperdicios y basuras. Se
dispone que corresponde al Servicio Nacional de Salud, el control y [a eliminacién de todos
los factores elementos o agentes del medio ambiente, que afecten la salud, la seguridad y el
bienestar de las aguas marinas, esta contemplada en la ley de navegacion chilena de 1978.

La Republica Oriental del Uruguay, tiene también una profusa y vasta legislacion

ambiental. Los arts. 1319 y 1324 del Codigo Civil se refieren a la responsabilidad por
dafios causados por un acto ilicito y a la extension de esa responsabilidad, siendo ambos
tomados como base para la determinacion de responsabilidad ambientales especificas. Los
Codigos Penal y de Mineria contiene también normas ambientales, asi como el Codigo
Rural de 1875, reformado en 1941. La ley 13.667 de 1968 determina el deber del Estado de
prevenir y confrolar la erosién de [os suelos, las inundaciones, la sedimentacion y el uso del
agua. Asimismo, por decreto del 22 de abril, se regula el control de efluentes de

establecimientos industriales. Por ley 14.510 de 1976 se modifica la integracion del
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Instituto Nacional para la Preservacién del Medio Ambjente, que habia sido creado por la
ley 14.053 de diciembre de 1971.

Este Instituto, dentro de la 6rbita del Ministerio de Educacion y Cultura, fue
delineado para la atencidén de todo lo relativo a la conservacion del medio ambiente
humane, y a la preservacion del aumento de los mismos. El fomento de la investigacion y
estudio sobre las consecuencias que el desarrollo técnico tiene sobre el ambiente, los
resultados que tengan las urbanizaciones sobre el ambiente mnatural, se encuentra
juntamente con su adecuada difusion entre las facultades de este Instituto.

Por decreto de marzo de 1979 se aprueba normas de control de efluentes Jiquidos.

Por su parte Ecuador, reconoce antecedentes proximos, que datan de comienzos de la
década anterior. Asi, el decreto 487 del afio 1974, que encomendd al Instituto Ecuatoriano
de Obras Sanitarias (IEOS) las funciones relacionadas con el saneamiento ambiental y
programas de salud, como también la planificacion, investigacion y contro] de lo referente a
la contaminaciéon del agua, aire, suelo y ecologia en general. Modifica los decretos
supremos 448 de 1972 y 1246 de 1973.

A su vez, el decreto 945 de 1074 modifica el Cddigo de Policia Maritima para
prevencion y control de contaminacion de las costas y aguas nacionales producidas por
hidrocarburos.

Importa esencialmente destacar la ley de prevencion y control de la contaminacién
ambiental, que fuera aprobada por decreto 374 del afio 1976. Esta norma rige la proteccion
de los recursos del aire, agua, suelo y la conservacidn, mejoramiento y restauracion del
ambiente, asi como sobre actividades que se declaran de interés publico. Contiene
disposiciones sobre contaminacion aérea prohibiendo expeler sin sujetarse a las normas
técnicas correspondientes, considerando fuentes potenciales de contaminacion del aire a las
artificiales originadas por medios tecnoldgicos, tales como fabricas, calderas, etc. y a los
recursos tales como erupciones, sequias, precipitaciones, sismos de tierra y otros. Su
autoridad de aplicacién lo constituye un Comité Interinstitucional de la Proteccion del
Ambiente, presidido por el Ministro de Salud.

Paraguay, a su turno, como poco desarrollo legislativo ambiental, nos muestra

algunas normas especificas en su Cédigo Civil, referente a la contaminacién por el ruido; la

e
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creacion del Servicio de Saneamientos Ambiental por ley 369 de 1972, como asi también el
contenido del decreto 8590 de 1974 por el que se dictan normas para ¢l control de la
contaminacién ambiental y para las disposiciones relacionadas directamente con la
contaminacion ambiental y sus agentes.

México, a su respecto, dicta en el afio 1971 su ley federal para prevenir y controlar la
contaminacién ambiental, disponiendo que regira para el contro! y prohibicién por parte del
Poder Ejecutivo Federal, de los contaminantes y de sus causas, cualquiera sea su
procedencia u origen.

La ley, especificamente, dispone sobre la contaminacion del aire, agua y del suelo, y
propicia el fomento y desarrollo de programas de estudio e investigacién para lograr
desarrollar métodos, sistemas y equipos para prevenir y evitar la contaminacion ambiental.
Contiene, ademas, un programa de educacion para la poblacién en general.

Esta ley fue reglamentada en 1973 y 1975, Posteriormente, y en época muy préxima,
México se ha dado una nueva ley federal de proteccion del ambiente (1981), que incluye
algunos nuevos aspectos tendientes a proporcionar mejoras y mds eficaces elementos y
lierramientas para afrontar la dura ucha por la preservacion del medio.

Venezuela dictd su primer cuerpo normativo integramente dedicado al problema de
contaminacién, luego de haber enfrentado tan ardua lucha con instrumentos legales
diversos, que van desde las leyes de sanidad hasta las leyes forestales que han regido en
dicho pais. Y este cuerpo es -precisamente- su ley organica del ambiente sancionada en el
mes de junio de 1976. En ella se declara de utilidad publica la conservacion, la defensa y el
mejoramiento del ambiente. Comprende la ordenacion territorial y la planificacion de
urbanizacion, industrializacion, poblamiento y desconcentracidén econdmica, prohibiendo
las actividades degradantes del ambiente, estatuyendo su control, reduccion o directa
eliminacion.

Esta ley dispone la educacion sobre temas ambientales asi como el fomento de las
investigaciones en esta materia, tanto de los particulares como los agentes de la
Administracion, configurando una de las notas distintivas del nuevo esfuerzo legislativo

latinoamericano.

La suprema direccion de la politica nacional ambiental corresponde al Presidente de
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la Republica en Consejo de Ministros, con la injerencia directa del Ministerio del ramo a
partir de 1977.

Cuba estableci6, en su texto constitucional (1976) la obligacion de la Administracion
y de los ciudadanos por comportarse manteniendo y haciendo mantener limpias la
atmésfera v las aguas, y protegidos la fauna, la flora y el suelo. Por ley del afio 1981 la

proteccion del medio ambiente y del uso racional de los recursos naturales, adopté una

regulacion integral en la materia.

IV.4. LA REALIDAD ARGENTINA

La realidad argentina dista de ser alentadora. La estructura econdmica-social se
mantiene inalterada, salvo leves variantes desde comienzo de siglo: 6 por 100 de
propietarios disfrutan del 74 por 100 de la tierra en un pais que figura entre los ocho de
mayor superficie en el mundo (2.790.313 km’) v que registra 200.209.207 hectareas
explotables; que el 76.5 por 100 de la poblacién se concentra en los centros urbanos
(considerando como centro urbano al poblado no menor de 2.000 habitantes); y que el 60,5
por 100 reside en las denominadas Areas Metropolitanas (aglomeraciones que exceden los
50.000 habitantes). En segundo término, que el drea de mayor concentracién poblacional e
industrial -el denominado Eje Fluvial Industrial- absorbe el 72 por 100 del empleo
industrial, y dentro de él, la Capital Federal y el Gran Buenos Aires, el 55 por 100; que en .
algo mas del 2 por 100 del territorio nacional el Eje Fluvial Industrial retine el 46 por 100
de la poblacién. En el tercer orden, que dentro del Eje Fluvial Industrial la primera Corona
(Capital y partidos del cono urbano) exhibe, ademas del 55 por 100 del empleo industrial
nacional el mayor grado de densidad (3.700 habitantes por km’), el 76 por 100 de las
denominadas villas de emergencia y un 0,8 por 100 de dreas verdes por habitantes, es
decir, la décima parte de un estdndar admisible con altos indices de contaminacion
ambiental, y que como contrapartida, carece de una infraestructura adecuada de servicios;
demas, el indice de crecimtento demografico, en relacion a las restantes, es el méas elevado,
como consecuencia visible de la migracién interna, que continia la linea de traslacién

desde el interior del pais hacia las Arcas Metropolitanas.
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En suma, la concentracién poblacional e industrial, los altos indices de contaminacién
ambiental, la modesta infraestructura de servicios piblicos, la migracién interna y la
ausencia de planificacién urbana son signos inequivocos del estado de subdesarrollo en que
se encuentra postrado el pais.

Ante este panorama desolador se hace imperioso un plan politico nacional que
produzca la reactivacién econdmica con proteccién también ambiental y una adecuacion y
efectiva aplicacion de las instituciones juridicas reguladoras del medio ambiente, de
caracter nacional y local, que se adapte a la realidad nacional, en razén de no ser las
mismas las necesidades y, en consecuencia, las soluciones a implementar en los distintos

ambitos de la Republica Argentina.

Iv.4.1. UN TEMA DE COMPETENCIAS

La Administracion ambiental puede ser de diferentes niveles:

- Mundial: El Programa de las Naciones Unidas para el Ambiente Humano (UNEPO,
con sede en Nairobi Kenia) es su expresion global y actual. Distintos organismos de las
Naciones Unidas tienen responsabilidades ambientales, aunque sectoriales: por ejemplo
:FAQ, UNESCO, Banco Mundial, etc.

- Continental o regional: En América tenemos la OEA, la CEPAL el BID y
organismos sectoriales tales como la Oficina Panamericana de la Salud.

- Bi o plurinacional: Son aquellos organismos -internacionales- cuya responsabilidad
principal atafie a recursos naturales compartidos o a obras en ellos; vr.: CIC (Comité
Intergubernamental Coordinador de la Cuenca del Plata), Comisiones Mixtas
Internacionales de Salto Grande (Argentina-Uruguay), Comision Hidroldgica Mixta
Argentino-Chileno, Comision de Estudios de Rio Alto Uruguay, Comision de Estudios del
Rio Bermejo (Argentina-Bolivia)} etc.

- Nacional: Los organismos actuantes bajo los Poderes del Gobierno nacional son de
dos clases: a) Exclusivos: en los aspectos concernientes al ambiente de las siguientes
materias: relaciones internacionales, defensa, comercio, interprovincial, regulacion
laboral y de seguridad social; b) Concurrentes: con los gobiernos provinciales en los

demds problemas ambientales que hagan el fomento del desarrollo de las Provincias.
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Ahora bien, como administradores especiales nacionales con incidencia ambiental tenemos
las Sociedades del Estado OSN, AyEE, YPF y organismos desconcentrados como la CNEA
¥, por otra parte, como Entidades concurrentes, las Comisiones y Corporaciones Mixtas de
Nacidn y Provincia para Administracion de Cuencas.

~ Provincial: Son los organismos responsables de todos los demds poderes
ambientales, no delegados a la Nacion. Competen a los gobiernos de las 22 Provincias que
se dan sus propias instituciones y se rigen por ellas. Asi pues, en el ambito de la
Administracién provincial, tenemos Entidades descentralizadas con competencia especifica
en materia de irrigacion, obras sanitarias, energia eléctrica, etc.

- Municipal: Son los organismos que ejercen poderes ambientales delegados por las
Constituciones y Leyes Provinciales a sus respectivas Municipalidad es, las que organizan
su actividad prestacional per se, por adminmistracidn o por delegacién a terceros
concesionarios.

- Interjurisdiccionales: Son los organismos o mecanismos institucionales creados por
tratados o convenios entre dos o mas Provincias o entre éstas y la Nacion, para fines no
politicos. Tales como el CFI, la Comisién Técnica Interprovincial del Rio Colorado, la

Comisién Mixta para la Contaminacion Hidrica del Gran Buenos Aires, etc.

Este panorama multifacético nos muestra el pluralismo organizacional en materia de
administraciéon ambiental, tanto por sus niveles institucionales (internacionales, regionales,
nacionales, provinciales, municipales) como por su forma prestacional (por si 0 por terceros
concesionarios),como por su modelo organizacional (Entidad centralizada, descentralizada
o desconcentrada) o su naturaleza juridica (Entidad autarquica, Consorcio, Sociedad del
Estado), todo lo cual hace més complejo el cuadro de los deslindes y delimitaciones de

competencias.

IV.4.2. BIENES AMBIENTALES JURIDICAMENTE PROTEGIDOS®

Esta resefa trata sobre las principales normas de caracter ambiental que rigen los

115



recursos naturales. No pretende agotar toda la normativa, ni hace referencia a todos los
[eCursos.

Como se ha explicado anteriormente, en la tematica de competencias los niveles de
legislacion son tres: nacional, provincial y municipal. Por lo tanto, se comentara
principalmente la legislacion nacional, y alguna normativa provincial y municipal,

Lo haremos con el interés de demostrar la diversidad del objeto de tutela que esta
cuestion infiere.

-~ Agua potable-desagiies cloacas

Decreto 787/93: se aprueba la adjudicacion de la concesion de los servicios de
provisiéon de agua potable y desagiies cloacales prestados por la Empresa Obras Sanitarias

de la Nacion en favor de Aguas Argentinas S.A.

Decreto 999/92; reglamento administrativo, regulatorio de los distintos aspectos de
los servicios pablicos de agua potable y desagiies cloacales de competencia de la Empresa
Obras Sanitarias de la Nacion. L.a norma es de aplicacion en la Capital Federal y en trece
partidos de la provincia de Buenos Aires. Dentro de Jos objetivos del decreto se encuentra
el de proteger la salud publica, los recursos hidricos y el ambiente. A partir de la entrada en
vigencia del mismo, el concesionario no puede recibir barros u otros residuos
contaminantes en la red troncal de colectores, como método de disposicidn.

Los efluentes industriales solo podran ser vertidos a la red cloacal con consentimiento
de concesionario. Deberdn ajustarse a las normas aplicables relativas a la calidad,
concentracion de substancia y volumen, de acuerdo a lo establecido en el marco
regulatorio.

Las normas de vertido serdn establecidas por la Secretaria de Recursos Naturales y
Ambiente Humano, quien mediante decreto 776/92, cuenta con el poder de policia en el
control de la contaminacidén de las aguas y la preservacion de los recursos hidricos en la

Capital Federal, territorios nacionales y en los trece partidos del conurbano bonaerense.

- Control de la contaminacion

*!" Sobre esta resefia ver el libro “Mercosur y Medio Ambiente”. Autores varios. Ed. Ciudad Argentina. Afio
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En cuanto al control de contaminacién del agua el decreto 674/89 establece el nuevo
régimen sobre la materia (reemplaza al decr. 2125/78 de cuotas de resarcimiente). Dicho
decreto dispone que todo establecimiento que efectie vertidos con parametros cuyas
concentraciones superen los limites permisibles, debe abonar un derecho especial para el
control de la contaminacién a la autoridad de aplicacidén. Los limites permisibles son
finados por resolucion sobre la base de los Valores Guia de Calidad de los Cursos de Agua,
cuyas pautas también son fijadas por resolucion.

Decreto 776/92: asigna a la Secretaria de Recursos Naturales y Ambiente Humano el
poder de policia en el control de la contaminacion de las aguas y la preservacion de los
recursos hidricos de su jurisdiccion, se le otorga las facultades y obligaciones concedidas a
la Empresa Obras Sanitarias de la Nacion por decreto 674/89.

En el orden provincial, la mayoria de las provincias cuentan con Codigos de Agua,

que regulan los usos de la misma, la preservacion del recurso, dominio, etcétera.

- Legislacion sobre recursos atmosfeéricos

Ley 20.284/73: es una ley nacional, de preservacion del recurso aire. Su ambito de
aplicacion es sobre las fuentes capaces de producir la contaminacién atmosférica ubicada
en jurisdiccién federal y en las provincias que adhieren a la misma. Fija normas de calidad
de aire y niveles maximos de emision.

Ley 23.724/89: aprobatoria del Convenio de Viena para la proteccion de la capa de
0ZOono.

Ley 23778/98: ratificacion del Protocolo de Montreal sobre sustancias que agotan la
capa de ozono.

Ley 24167/92: aprobatoria de la enmienda de Londres al Protocolo de Montreal-
Argentina, también ratifico la enmienda de Copenhague, por ley 24.418/95.

Ley 24.040/91: sobre compuestos quimicos. Establece el cumplimiento de la
normativa a la que deben ajustarse las sustancias incluidas en el Anexo A del Protocolo de
Montreal, relativo a sustancias agotadoras de la capa de ozono.

En materia de aire nos encontramos con una ley nacional que no se halla

1996. Pags. 90 v ss.
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reglamentada y no es de aplicacion en la prictica. Se esta trabajando en todo lo referente a
[a sustitucion de sustancias que agotan Ia capa de ozono. En el decreto 875/94 se fijan
limites de emisidn en relacion a las fuentes moéviles, modificado por decreto 779/93.

A nivel provincial, hay provincias que tienen su propia legislacion. Por ejemplo, la
provincia de Santa Cruz: ley 1313/79; en cambio existen otras que han adherido a la ley

nacional, como es el caso de Mendoza.

- Suelos

Ley 22.428/81: fomento a la conservacion y recuperacion productiva de suelos.

Decreto 681/81: reglamentario de la ley. Establece apoyo financiero, asistencia
técnica e infraestructura a los productores agropecuarios.

Decreto 177/92: establece que la autoridad de aplicacién de dichas leyes es la
Secretaria de Recursos Naturales y Ambiente Humano.

La aplicacidén estuvo suspendida por la ley 23.697/89 de emergencia econdémica y
sucesivas prorrogas. La ley permanece vigente, pero su aplicacion esta supeditada de
hecho.

La ley de suelos prevé la activa participacion de los productores mediante la adhesion
voluntaria a la misma y la actuacién libre en consorcios, como.forma orpanizativa para
adherir a sus beneficios.

Dada la estructura politica federal de la Argentina, la jurisdiccion sobre el suelo
corresponde exclusivamente a las provincias. Por tal motivo, la ley no es obligatoria y rige
unicamente en aquellas que adhieran a la misma. Su ambito de aplicacioén es solo en las
zonas que la provincia declara como Distrito de Conservacion. Adhirieron a la ley
22.428/81, las veintidds provincias existentes en esos momentos. Recibieron subsidios

productores de diecinueve de ellas.

- Region forestal
Ley 13.273/48: defensa de la riqueza forestal.
Decreto 13.380/49: reglamenta la ley.

El organo de aplicacién de la ley fue la Administracién Nacional de Bosques. Este
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organismo fue sustituido pro el Servicios Forestal Nacional y este por el INFONA (Instituto
Forestal Nacional). Actualmente, por decreto 2284/91 se disolvié el INFONA, sus
funciones fueron transferidas a tres organismos distintos. Respecto de los bosques
implantados, las funciones fueron asumidas por la Direccion de Produccién Forestal
dependiente de la Secretaria de Agricultura, Ganaderia y Pesca (decr. 438/92). En lo
referente a los bosques nativos, por la Direccion de Recursos Forestales Nativos
dependiente de la Secretaria de Recursos Naturales y Ambiente Humano (decr. 534/92); v
respecto de la experimentacion, investigacion y extension forestal, por el INTA (Instituto
Nacional de Tecnologia Agropecuaria). Actualmente, la Secretaria de Recursos Naturales y

Ambiente Humano esta estudiando una nueva reglamentacion.

- Fauna

Ley 22.421/81: ley de proteccién y conservacion de la fauna.

Decreto 691/81: reglamentario de dicha ley nacional.

Ley 22.351/80: parques, reservas y monumentos naturales nacionales. Las provincias

pueden crear por ley areas protegidas.

- Ordenamiento territorial

Ley 8912/77: provincia de Buenos Aires, de ordenamiento territorial y uso del suelo,

encomienda el ordenamiento territorial a las comunas.
Ley 9080: legislacion protectora del patrimonio arqueoldgico y paleontoldgico.

Ley 12665: lugares y monumentos historicos.

- Residuos domiciliarios
Ley 9111/78: regulacién de la disposicion final de basura. Creacidn del Cinturén

Ecologico Area Metropolitana Sociedad del Estado, CEAMSE.

- Residuos peligrosos
Ley 24.051/92: residuos peligrosos. Aplicacién directa en 4reas de jurisdiccion

nacional. Prevé casos que podrian aplicarse en provincia. Legisla sobre generacion,
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manipuleo, transporte, tratamiento y disposicion final del residuo peligroso. Prohibe la
introduccidn, importaciéon y transporte. Crea un Registro Nacional de Generadores,
Transporte y Operadores. Otorga certificado ambiental. Obliga a los generadores a
disminuir la cantidad, y envasar y entregar los residuos a transportistas.

La responsabilidad del generador por la correcta disposicion final de un residuo no
desaparece, aun cuando lo haya transportado y tratado o dispuesto con empresas
autorizadas.

Decreto 831/93: reglamenta la ley.

Decreto 181/92: prohibicién de introduccidn, transporte e importacion de residuos
peligrosos provenientes de otros paises.

Ley 11.459/93: ley de la provincia de Buenos Aires sobre habilitacion y radicacién de
industrias. Clasifica a las industrias en tres categorias, segun las caracteristicas de
funcionamiento, en inocuas, incomodas y peligrosas. Otorga certificado de aptitud
ambiental. Las empresas deben presentarse ante los municipios correspondientes. E]
certificado de aptitud ambiental serd otorgado por el Instituto Provincial de Medio
Ambiente (hoy Secretaria de Politica Ambiental). Esta ley ha sido reglamentada por decreto
1601/95, modificado por decreto 1741/96.

Decreto 95/95: tratamiento y disposicion final de los residuos peligrosos. Normativa
de la provincia de Buenos Aires que autoriza al CEAMSE a disponer de algunos residuos
peligrosos. Recordemos que dicho organismo solo aceptaba residuos domiciliarios.

Ley 11.347/92 y su decreto reglamentario 450/94: residuos patogénicos, su
tratamiento. Legislacion de la provincia de Buenos Aires.

Ley 11.720/95: residuos especiales. Legislacion de la provincia de Buenos Aires.
Define el concepto de residuos acorde con la Convencidon de Basilea. Consagra la
responsabilidad del generador desde la cuna hasta la tumba. Crea la posibilidad del
almacenamiento transitorio.

Ley 11.723: ley marco de la provincia de Buenos Aires. Regula los derechos y
deberes de los habitantes, la politica ambiental, los instrumentos de la misma (evaluacién
de impacto ambiental) etc. Legisla sobre cada uno de los recursos: agua, aires, suelo, flora,

fauna y energia.
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- Acuerdos internacionales sobre medio ambiente

La Constituciéon Nacional reformada en 1994 en su articulo 75, inciso 22, dice que
corresponde al Congreso: Aprobar o desechar tratados concluidos con las demads nacionales
y con las organizaciones internacionales...Los tratados y concordatos tiene jerarquia
superior a las leyes.

A continuacion, se resefian los principales convenios referidos al medio ambiente a
los cuales adhirid la Argentina:

- Convenio sobre la proscripcion de ensayos con armas nucleares en la atmosfera, en
el espacio exterior y en aguas submarinas. Ley 23.340/87

- Convenio sobre prevencién de la contaminacién del mar por vertimiento de
desechos y otras materias. ley 21.947/79.

- Convenio sobre la prohibicién de utilizar técnicas de modificacidn ambiental con
fines militares u otros hostiles. Ley 23.455/87.

- Convenio movimientos transfronterizos de desechos peligrosos y su eliminacién.
Ley 23.922/91.

- Convenio para la regulacion de la pesca de ballena. Decreto 281/58.

- Convenio para la conservacion de las focas antarticas. Ley 21.676/77.

- Convenio sobre el comercio internacional de especies amenazadas de fauna y flora
silvestres. Ley 22.344/82.

- Convenio sobre la conservacién de los recursos vivos marinos antarticos. Ley
22.584/82.

- Convenio sobre la conservacion de especies migratorias de animales silvestres. Ley
23.918/91.

- Convenio de Viena sobre proteccion de la capa de ozono. Ley 23.724/89.

- Protocolo de Montreal relativo a las sustancias que agotan la capa de ozono. Ley
23.778/90.

- Convenio para prevenir la contaminacién de mar por hidrocarburos {con enmiendas
de 1962 y 1969). Ley 21.353/76.

- Protocolo de 1978 sobre Convenio Internacional para prevenir la contaminacién por
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los buques. Ley 24.089/92.

Convenio sobre cambio climatico. Ley 24.295/94.

Convenio sobre biodiversidad. Ley 24.375/94.

Ratificacién de la enmienda de Londres al Protocolo de Montreal. Ley 24167/92

Ratificacién de la enmienda de Copenhague al Protocolo de Montreal. Ley

24.415/95.

IV.5. LA RECEPCION CONSTITUCIONAL DEL TEMA

Entre nosotros, las modernas constituciones provinciales sancionadas en el afio 1986
establecen el deber estatal de preservar el medio ambiente, cuestion que desarrollamos en el
préximo capitulo al tratar el tema de la Proteccion Patrimonial.

En la Constitucion Nacional de 1853-60 es posible inferir normas tuitivas. Surge del
Preambulo que los representantes provinciales a la Asamblea Constituyente consolidan la
union nacional con el objeto de promover el bienestar general, enumerandose entre las
facultades del Congreso proveer lo conducente a la prosperidad del pais, al adelanto y
bienestar de las Provincias. El articulo 14 bis asegura al trabajador condiciones dignas y
equitativas de labor. Se ha interpretado, incluso, que el mediq ambiente posee directa
proteccion constitucional en el articulo 33 de la Carta Magna, consagrandose la supremacia
del ecosistema respecto de los actos de los gobernantes que pudieran afectarlo.

Finalmente se recoge la mas consensuada doctrina® al consagrar en el articulo 41 de
la Constitucién Nacional lo siguiente:

“..Todos los habitantes gozan del derecho a un ambiente sano, equilibrado, apto
para el desarrollo humano y para que las actividades productivas satisfagan, las necesidades
presentes sin comprometer las de las generaciones futuras y tienen el deber de preservarlo.

E! dafio ambiental generara prioritariamente, segun lo establezca la ley.

8 El Primer Congreso Argentino del Ambiente (Buenos Aires, de agosto de 1981}, recomendo el
reconocimiento expreso, a nivel constitucional, de un derecho subjetivo a vivir en un medio ambiente
digno',

Tambien se destaco la necesidad de incorporar normas ambientales a [a Constituciona Nacional en el
Seminario Internacional sobre Proteccion Jurisdiccional de Intereses Ambientales (Mendoza, 1985}y en el
Dictamen Preliminar del Consejo para la Consolidacion de la Democracia (octubre de 1986).

Carlos Alfredo Botassi, “Derecho Administrativo Ambiental”, Pag. 41., Ed. Libreria Editora Platense
S.R.L. 1997.
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Las autoridades proveeran a la proteccion de este derecho, a la utilizacion racional de
los recursos naturales, a la preservacion del patrimonio natural y cultural y de la diversidad
biolégica, y a la informacion y educacion ambientales.

Corresponde a la Nacion dictar las normas que contengan los presupuestos minimos
de proteccion, y a las provincias, las necesarias para complementarlas, sin que aquéilas

alteren las jurisdicciones provinciales...”

IV.6. CONSIDERACIONES PARA UNA INTEGRACION REGIONAL

El “Programa de Cooperacion e Integracion Econdmica”, suscripto por la Argentina y
Brasil en 1986, afirma la voluntad de alcanzar la integracién de ambas economias
nacionales en diversos rubros 'y de mejorar la interconexion fronteriza. El proceso iniciado
se fue acelerando, mediante actas y tratados posteriores, y Uruguay y Paraguay tomaron la
decision de unirse al mismo. El avance de las iniciativas culminé con la firma del “Tratado
de Asuncién”, el 27 de marzo 1991, mediante el cual se cred e] MERCOSUR. La Argentina
la ratifico por Ley 23.981/91. El objetivo central de este nuevo mstrumento legal es la
conformacién de un mercado comun, a partir del 31 de diciembre de 1994. Ello significa
fundamentalmente la libre circulacion de los factores productivos y la compatibilizacion de
politicas.

Si bien el MERCOSUR no incluye a Chile, también este pais debe ser considerado
como participe del proceso de integracion regional en que esta inmersa la Argentina en el
cono sudamericano. Mediante el “Tratado de Paz y Amistad” de 1978, que constituyé una
importante manifestacion de la tendencia a la apertura y a la integracién, se sentaron las
bases de un “Acuerdo Amplio de Cooperacién Econdmica”, celebrado en 1991 entre
ambos. Los objetivos acordados, entre otros, contemplan la integracion energética, la
construccién de corredores comerciales, la exportacion a terceros paises (mediante el uso
de puertos chilenos, el avance en la integracion fisica y el desarrollo de proyectos de interés
comun.

En este sentido, se hicieron frecuentes los contactos con los funcionarios del

Ministerio de Vivienda, Ordenamiento Territorial y Medio Ambiente de la vecina
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Republica y, como un primer intercambio de ideas se ha programado la realizacion de las
“Primeras Jornadas Rioplatenses de Ordenacion Territorial”

En este marco y en momentos en que se acelera el proceso de integracion, se estd
adquiriendo mayor conciencia de la dimension regional o extranacional que debe adoptar la
planificacion territorial, ya que la misma tendra un impacto en la organizacion de nuestro
espacio econdmico unificado®.

La relacion fundamental espacio-colectividad-espacio atravesado por una frontera
politica evidencia:

- En el escaldon geografico, la organizacion espacial, la apropiacion del suelo, la
division del territorio.

- En el escalén demografico, las estructuras, las caracteristicas y los movimientos de
poblacioén.

- En el escalén historico, los conjuntos o subconjuntos institucionales de pertenencia,
las corrientes de cambio.

- En el escalén juridico, las instituciones, las leyes, los reglamentos, los diferentes
regimenes para las zonas fronterizas.

- En el escalon econdmico, la polarizacién, las tendencias y los cambios de bienes y
servicios, la estructura de empleo, la movilidad de mano de obra. -

- En el escaldén politico, la distribucién del poder, su modo de ejercicio.

IV.6.1. LOS PROBLEMAS AMBIENTALES DE L.OS ASENTAMIENTOS HUMANOS

Los problemas ambientales de los asentamientos humanos son particularmente graves
en América Latina. Por una parte el explosivo crecimiento de las ciudades genera
situaciones de excesiva presion sobre los recursos agua, aire y suelo, similares a los
existentes en las grandes ciudades de los paises mas desarrollados.

Pero al mismo tiempo, coexisten problemas en los asentamientos de menores
dimensiones -algunos de ellos de caracteristicas propias, y otros similares a la de las

grandes ciudades- : déficit cualitativo y cuantitativo de la vivienda, escasez de servicios,
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mal disefio urbano, falta de adaptacién de la vivienda a las condiciones locales, etc..
También en esta gama de problemas la cooperacion internacional puede permitir un mejor
tratamiento de los mismos.

El primer nivel de cooperacion seria el de los asentamientos contiguos, cuyos
problemas ambientales pueden ser encarados en forma conjunta. Esta cooperacion no tiene
por qué ser exclusiva de los pares de ciudades de frontera. Es posible extenderla al
conjuntos de problemas ambientales que se presentan en un sistema regional de
asentamientos. Al respecto, el planeamiento ambiental requiere a menudo la definicion de
regiones en la que los problemas visibles (o sus causas) sean similares. Lo mismo ocurre en
el terreno de los asentamientos humanos.

Es decir, que ademds de la gestion conjunta de ecosistemas que abarcan zonas
pertenecientes a mds de un pais, también es necesaria la cooperacidon en materia de
sistemas de asentamientos que abarcan dreas bi o plurinacionales.

El segundo nivel de cooperacién posible es el tecnoldgico. Este aspecto mcluye tanto
el referido al disefio urbanistico como a la misma tecnologia de vivienda. Ambos son
basicamente iguales a los utilizados en los paises mas desarrollados. Pero por sus costos,
estas tecnologias solo pueden dar respuestas a las demandas de sectores que no abarcan la
totalidad de la poblacion latinoamericana, y que en la mayor parte de los paises constituye
una minoria muy reducida. La unica alternativa actualmente existente a esta tecnologias
estd dada por las técnicas tradicionales, que proporcionan viviendas de mala calidad
(ranchos).

Segun un documento de las Naciones Unidas: El problema que se plantea no consiste
tanto en elegir entre estos dos tipos de tecnologias, sino investigar y desarrollar tecnotogias
adecuadas que correspondan a la circunstancias culturales, economicas y ecoldgicas de los
diferentes tipos de asentamientos humanos que existen en la regidon. Como estas
circunstancias son variadas y no existen tecnologias exdgenas que pudieran aplicarse
directamente, es recomendable realizar un esfuerzo coordinado que aproveche todas las
posibilidades existente en los diversos paises de la regidn para lograr la escala necesaria

para la investigacién y perfeccionamiento de nuevas tecnologias.

% BASES PARA LA FORMULACION DE UNA ESTRATEGIA DE ORDENACION TERRITORIAL.
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IV.7. UNA REFLEXION FINAL

- La codificacién de las normas ambientales sélo contribuird a acelerar el proceso de
hiperinflacion legislativa.

En este sentido entendemos que la inclinacion por dictar un cuerpo legislativo
encontrard multiples inconvenientes en su eventual aplicacidn; entre otros factores porque
el avance cientifico-tecnoldgico es constante e insusceptible de ser plasmado en normas

mAas o menos clasticas.

- Las instituciones ambientales necesitan de un decantamiento que a nuestro criterio
se lograra por la experiencia de su aplicacion en la efectiva tutela que sus normas consagren
-como lo analizamos en el capitulo de la proteccion patrimonial- por la conciencia a nivel
general de la importancia de la preservacion del medio ambiente y por una politica de

ordenamiento territorial que vertebre y encauce sus significados.

- Insistunos con la idea de contemplar el medio ambiente urbano como un punto de
indefectible referencia; en tal aspecto deben preverse modalidades de organizacion y
planificaciéon de las 4areas metropolitanas y en consecuencia replantearse el rol del
municipio para facilitar medidas conjuntas y eficientes que permitan el tratamiento de los

temas afines (localizacidn de residuos, transporte piblico, etc.).

- El Estado debe planificar, es decir, asumir este instrumento con un criterio de

prioridad fisica econdomica que posibilite ordenar racionalmente la convivencia.

Presidencia de la Nacion. Secretaria General. Subsecretaria de Accion de Gobierno. 1995
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CAPITULO V

EL ORDENAMIENTO TERRITORIAL

Y LA PROTECCION PATRIMONIAL

V.1. EL OBJETO DE ESTUDIO

Lo primero que nos asalta es pensar qué entendemos por Proteccion Patrimonial; qué
bien es susceptible de este tipo de tutela:

;Los monumentos histéricos?, /los barrios que expresen una determinada
singularidad cultural?, ;los edificios de relevancia arquitecténico-artistica?, ;jlas reservas
naturales?, ;las areas de conservacidn?, las ciudades?...™

En una palabra, cual es el objeto a proteger y en consecuencia, el criterio dominante

para elaborar una politica en este sentido.

I1.2. Desde esta inquietud, podemos corroborar como en las diversas jornadas, foros y
congresos de la especialidad se esgrimen, con justificadas argumentaciones en cada caso,
que la proteccion patrimonial debe instrumentarse con un criterio sectorial; otros sostienen

que debe hacerse en el marco de una politica territorial de utilizacion del suelo y sus

¥ Hace algunos afios el profesor Martin Wagner de {a Graduate School for Planning de la Universidad de

Harvard, realizd un erudito estudio sobre Bosten, tratandolo como un proyecto de reconstruccién. En
Gltimo analisis resultd obvio que una gran parte de la zona central de esa importanle metrépoli de Nueva
Inglaterra podia demolerse y reconstruirse mas econdmicamente para cumplir con las modernas
necesidades sociales y econdmicas, que lo que podia hacerse por métodos mds expeditivos y ortodoxos, en
el sentido de practicas aceptadas. El planificador debe enfrentar el problema de elegir entre la
conveniencia inmediata y los cambios revolucionarios, entre la economia social del momento y la
economia potencial, fo que atafie al destino de toda ciudad, su poblacidn y su ubicacidn futura en la
consteiacién de los centros urbanos.

Coémo determinar el equilibrio entre la planificacidn para lograr un beneficio inmediato y la planificacion
para que un deseo y una necesidad econdmica y social obtengan una solucién de largo alcance, es acaso el
problema wds dificil que debe encarar la planificacién de una comunidad. A veces la solucion inmediata
es necesario porque el ciudadano no ha sido capaz de enfrentar los aspectos de mayor alcance del
problema en todas sus constingencias futuras; otras veces, la comunidad puede verse forzada a guardar
una pausa mientras se llevan a cabo cambios mdas progresistas y radicales, soportando de esa manera
pérdidas momentaneas para las cuales no hay ventajas compensatorias inmediatas.



recursos; hay quiénes avalan la tesis de que esta actuacién debe responder al planeamiento
fisico; quiénes advierten la necesidad que se incluya dentro de una politica ambiental; y
quiénes por el caracter omnicomprensivo de su dimension cultural vinculan la cuestién a un
genuino plan de desarroilo.

Como se puede observar, la revalorizacion del patrimonio forma parte de las politicas
que definen un proyecto de pais, en comnsecuencia, asumir una posicion respeclo a este
tema, nos invita ineludiblemente a tratar de precisar las peculiaridades del marco de
referencia que lo contiene y estd llamado a regularfo.

Claro esta que podemos adelantarnos y apresuramos a identificar los obstaculos
juridicos que desde nuestra actual estructura normativa se presentan.

Dos aspectos parecen sobresalir:

En el plano instrumental nos preguntamos:

- Alcanzan hoy las limitaciones juridicas al derecho de la propiedad en funcion del
interés publico (restricciones, servidumbres, usufructo), para afectar el alcance del ius
domini del propietario cuando se trata de asumir una politica de proteccion sobre el
patrimonto privado?

Evidentemente, estos instrumentos legales que afectan el caracter absoluto y
exclusivo del derecho de propiedad para el mejor condicionamiento de su ejercicio, no
seran suficientes®™; por lo tanto vamos a necesitar de otro tipo de actuaciones
complementarias cuyos efectos juridicos doten de mayor previsibilidad y seguridad a las
propuestas que se planteen en este campo.

Sobre este aspecto nos detendremos en la experiencia que nos ofrece el derecho
comparado.

Y en cuanto a la competencia, reflexionamos:

(Quién debe ser la instancia u organismo regulador?; ;O quién conviene que sea?; ;O

La tendencia centrifuga de la poblacidn, la administracion, ¢l comercio y la industria, es una prueba
evidente del fracaso de las soluciones inmediatas y de los métods paliativos para cumplir con la exigencias
de nuestro tiempo en la reconstruccidén y remodelacién de vecindarios y ciudades. Si el tipo actual de
organizacion urbana de un pafs debe mantenerse y mejorarse, se hace del todo evidente que el
planeamiento y las mejoras a corto plazo resultan anticuadas aun antes de que se pongan en prictica. La
Unica solucion consiste mds bien en contemplar y realizar un programa de reconstruccion a largo plazo
que anticipe modificaciones de largo alcance, y no en detenerse en las exigencias del momento.

Asi Horacio Daniel Rossatti en su articulo Proteccion de los Recursos Naturales..., sefiala que del estudio
de nuestra doctrina administrativa, sélo se detecta una servidumbre vinculada a la proteccion de un recurso
natural; se trata de 1a lamada servidumbre panoramica.
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quién coordina a los entes que pudieran intervenir?

Naturalmente, partimos de reconocer que nuestro sistema de competencias se expresa
en up sutil marco de convivencia entre la Nacion las Provincias y los Municipios,
atribuyéndose esferas de actuacion, propias, exclusivas y concurrentes conformes al
caracter y naturaleza del interés comprometido.

Ahora bien, sin perjuicio de la complejidad que pueda ofrecer nuestra estructura
federativa®, este tema también supone la participacién de organismos internacionales
especificos®” -como ya veremos-, y de entidades ad-hoc™, cuyas misiones por su
incumbencia suelen ser mas utiles y eficaces para la concrecion de esta clase de objetivos.

El interrogante sustancial parece ser:

.Coémo juega, en consecuencia, este escalonamiento competencial y a quién se le
debe reconocer la responsabilidad para la regulacién y posterior actuacion?

Planteadas estas reflexiones prologares, nos abocaremos a la cuestion.

V.2. LA PROTECCION PATRIMONIAL

El tema que nos ocupa, en el alcance con que hoy lo conocemos, se desarrolla
indudablemente en el marco de una conciencia ambiental®.

Desde esta Optica, nuestra area de estudio se insinda primigeniamente en la necesidad
de no agudizar los dafios ya causados al patrimonio tangible y, por otra parte, estimular una

estrategia de preservacion que evite un mayor deterioro.

Efectivamente, el deterioro ambiental provocado en las Gltimas décadas,
consecuencia de multiples factores vinculados a actividades humanas abusivas, ha generado

un riesgoso y significativo desequilibrio.

% Esto en parte se cncuentra resuelto con las prerrogativas definidas en el nuevo articulo 41 de la

Constitucién Nacional, al establecer dentro del marco de los deberes del Estado la responsabilidad del
dictado de una ley que contemple los contenidos minimos en la materia.

Asi lo podemos corroborar en la suscripcion por parte nuestro pais de la Agenda 21, documento que
refleja los deberes, obligaciones y responsabilidades referentes al tema ambiental.

Respecto a las entidades ad-hoc, comprendemos en este tépico todo tipo de asociaciones participativas -
formales ¢ informales - que promueven criterios de auto proteccion; también incorporamos a las
Organizaciones no Gubernamentales (ONG) con clara incidencia en ta cuestién,

Este principio de la conciencia ambiental se manifiesta con énfasis en el principio de la década del 70, al
contemplar, junto a los componentes clementales del ecosistema, los aspectos sociales y culturales.
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Asi lo testimonia la Declaracion de Puebla que, entre otros aspectos, previno:

.51 no cambian las tendencias actuales, se seguird deteriorando la relacion del
hombre con la naturaleza ... por la explotacién irracional de los recursos; los efectos
devastadores de una industrializacidon descontrolada y de una urbanizacidn que va tomando

proporciones alarmantes...

Esta situacion ha dado lugar a Jos mas variados ensayos, estudios, actuaciones
publicas y privadas, cuya canalizacion se ha plasmado en la univoca recepcion
constitucional en la materia, simbolizando lo que podemos llamar un Proceso de
Sensibilizacion Ambiental®™, cuyo origen seguramente se simboliza en el manifiesto liminar
de la Conferencia de las Naciones Unidas sobre el Medio Humano®, que celebrada en

1972 en la ciudad de Estocolmo, expresaba:

“...El hombre tiene el derecho fundamental a la libertad, la igualdad y al disfrute de
condiciones de vida adecuados en un medio de calidad tal que le permita llevar una vida
digna y gozar de bienestar, y tiene la solemne obligacién de proteger y mejorar el medio

ambiente para las generaciones presentes y futuras...”

Tal precaucion, como vemos, no ha sido ajena al interés internacional, que ha
participado decisivamente en el analisis sobre los temas del medio ambiente y la proteccion

patrimonial y contribuido desde el plano legislativo, financiero, técnico v econdémico.

V.2.1. LA RECEPCION INTERNACIONAL DEL TEMA

Son variadas las iniciativas que en el ambito internacional se han manifestado sobre
la necesidad de establecer politicas y criterios de actuacién conjuntos atendiendo a los
diversos elementos comprendidos en la tutela patrimonial. Aqui recordaremos algunas de

ellas,
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Como valioso precedente encontramos fa Unidn Internacional para la Conservacion
de la Naturaleza y de los Recursos Naturales, creada en el afio 1948, que afirmaba la
tesitura que los cimientos para una mejor ordenacion de los recursos naturales deben ser la
ciencia, el derecho y la ética.

También es relevante destacar el Programa de las Naciones Unidas para el Ambiente
Humano (UNEPO) con sede en Nairobi, Kenia, que constituye una acabada expresién sobre
la materia ambiental.

La UNESCO en el afio 1971 concibio el programa MAB, el Hombre y la Biosfera,
con la finalidad de trabajar sobre la salud de los ecosistemas, es decir en la proteccién de
aquellas areas que tuvieran objetivos multipropdsitos.

Ya maés especificamente, en el afo 1972, la UNESCO cre6 la Convencion sobre la
Proteccion del Patrimonio Mundial Cultural y Natural, que compuesto por mas de cien
Estados partia del concepto que la proteccién incumbe a la humanidad.

La Convencién a su vez, creé un Comité para considerar los bienes revestidos de un
valor excepcional y conformar una lista del patrimonio mundial®, de conformidad a

criterios bien definidos cuyas categorias aqui transcribimos.

Respecto al Patrimonio Cultural, establece esta tipologia:

- Los monumentos: obras arquitectonicas, de escultura o de pintura monumentales,
elementos o estructuras de cardcter arqueoldgico, inscripciones, cavernas y grupos de
elementos que tengan un valor universal excepcional desde el punto de vista de la historia,
del arte o de la ciencia;

- Los conjuntos: grupos de coastrucciones, aisladas o reunidas, cuya arquitectura,
unidad e integracién en el paisaje les dé un valor universal excepcional desde el punto de

vista de la historia, del arte o de la ciencia;

o0 . , . , . . .
Denominamos asi a la expansion de este concepto a dreas vinculadas con la marginalidad, la pobreza, las

carencias infraestructurales, etc.; en definitiva, con el concepto de calidad de vida.

De la Conferencia citada surge el Programa de Naciones Unidas para el Medio Ambiente (PNUMA).

Para aplicar esta clasificacién se conforina un Comité de seleccidn con representantes de los pafses
adherides, que evalba las propuestas elevadas cn consulta con ICOMOS {Consejo Internacional de
Moenumentos y sitios), UICN (Union Internacional para la Conservacion de la Naturaleza y sus recursos),
entre otros Organismos,
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- Los lugares: obras del hombre u obras conjuntas del hombre y la naturaleza asi
como las zonas incluidos los lugares arqueoldgicos que tengan un valor universal

excepcional desde el punto de vista historico, estético etnoldgico o antropolégico.

Y atendiendo al Patrimonio Natural, determina la siguiente clasificacion:

- Los monumentos naturales constituidos por formaciones fisicas o biologicas o por
grupos de esas formaciones que tengan un valor universal excepcional desde el punto de
vista estético o cientifico;

- Las formaciones geologicas y fisiograficas y las zonas estrictamente delimitadas que
constituyan el habitat de especies animal y vegetal amenazadas, que tengan un valor
universal excepcional desde el punto de vista estético o cientifico;

- Los lugares naturales o las zonas naturales estrictamente delimitadas, que tengan un
valor universal excepcional desde el punto de vista de la ciencia, de la conservacién o de la

belleza natural.

De acuerdo a estos parametros, son los propios Estados, los que deben proponer
aquellos bienes que estuvieren revestidos de un valor universal excepcional®,

Por ultimo, con andloga filosofia se creé el ICOMOS (Consejo Internacional de
Monumentos y Sitios), Organizacién Internacional No Gubernamental, que tiene por
finalidad contribuir a hacer sobrevivir la historia viva de la comunidad, garantizando la
satisfaccion de los valores espirituales a través de la proteccion de los monumentos,

edificios y sitios de relevancia histérica, arquitectonica, artistica’™.

Ahbora bien, la asistencia internacional en este tema ha favorecido, sin duda, la
evolucidn conceptual sobre el bien a tutelar, de tal manera hoy podemos genéricamente

sefialar que el criterio rector se vertebra en la siguiente premisa:

» En Argentina han merecido tal distincién dos patrimonios naturales y uno cultural: Parque Nacional Los
Glaciares; Parque Nacional Iguazi y Misiones Jesuiticas de San Ignacio.

' El1 ICOMOS, como Organizacién Internacional no Gubernamental, tiene por finalidad la conservacion del
patrimonio edilicio, conjuntos construidos, dreas urbanas o rurales, etc.
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...La proteccion patrimonial no son sélo edificios a conservar sino ambientes a poner
en valor...
Pero por otra parte, esta identificacion ha recreado e intensificado la necesidad de

definir el marco constitucional y politico para su actuacion.

V.2.2. LA RECEPCION CONSTITUCIONAL DEL TEMA

Asi es interesante resaltar la incorporacion a los textos de nuestro Derecho Piblico
Provincial que ha merecido la cuestion.

En esta linea, indicamos especialmente lo preceptuado en la Constitucion de la
Provincia de San Juan, que plasma el tema en analisis con un correcto desarrollo técnico-
normativo”.

El articulo 58 reza: Medio ambiente y calidad de vida.

Los habitantes tienen derecho a un ambiente humano de vida salubre y
ecologicamente equilibrado y el deber de conservarlo.

Corresponde al Estado provincial por si o mediante apelacion a iniciativas populares:
prevenir y controlar la contaminacion y sus efectos, y las formas perjudiciales de erosion;
ordenar el espacio territorial de forma tal que resulten paisajes biolégicamente equilibrados;
crear y desarrollar reservas y parques naturales asi como clasificar y proteger paisajes,
lugares y especies animales y la preservacion de valores culturales de interés histérico o
artistico. Toda persona puede pedir por accion de amparo la cesacion de las causas de
violacidn de estos dercchos.

El Estado debe promover la mejora progresiva y acelerada de la calidad de vida de

todos los habitantes.

Pero fuera de esta expresion que a nuestro criferio constituye la mas lograda

atendiendo a los elementos y valores en juego; en general la proteccion patrimonial se trata

El 25 de julio de 1972, en la Asamblea Internacional realizada en Budapest, se incorpord nuestre pais a
este Organismo Mundial.

Al consagrar en el mismo articulo: [a responsabilidad del Estado, el objeto a tutelar, y [a accion de amparo
para efectivizar la proteccion,
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confusamente, ya que la mayoria de las constituciones provinciales alude al tema en
clausulas diferentes, ya sea de medio ambiente, calidad de vida, ordenamiento territorial y

politica cultural; ete.”.

- Asi por ejemplo, la Constitucion de Salta por el articulo 30, establece:

PROTECCION DEL MEDIO AMBIENTE-DEFENSA DE LA CALIDAD DE VIDA.

Todos tienen el deber de conservar el medio ambiente equilibrado y armonioso, asi
como el derecho a disfrutarlo.

Los poderes publicos defienden y resguardan el medio ambiente en procura de
mejorar la calidad de vida, previenen la contaminacién ambiental y sancionan las conductas

contrarias.

Y por el articulo 51, Cultura, en el tercer parrafo, cita:
El acervo histérico, arqueolégico, artistico y documental forma parte del patrimonio

cultural de la Provincia y estd bajo la guarda del Estado.

En la Constitucion de Jujuy, por el articulo 22 se consagra:

...un derecho a un medio ambiente sano y ecoldgicamente equilibrado...

Por su inciso 4, se establece:

...la provincia debe propender de manera perseverante y progresiva, a mejorar la
calidad de vida de todos sus habitantes.

Finalmente en el articulo 65, en el capitulo referido a cultura, se define por su inciso 1
que:

el Estado preservara y conservara el patrimonio cultural existente en el territorio
provincial, sea del dominio piblico o privado, y a tales efectos creara el catastro de bienes

culturales.

** Ejemplificando, la Constitucién de Cérdoba trata el tema en los siguientes articulos: articulo 11 - Recursos

Naturales y Medio Ambiente -, articulo 53 - Proteccion de los intereses difusos -, articulo 58 - Vivienda -,
articulo 64 - Ciencia y Tecnologia -, articulo 65 - Patrimonio Cultural -, articulo 66 - Medio Ambiente y
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De la misma manera el articulo 92 in fine de la Constitucidén de Formosa expresa:

... ¢} Estado dictara leyes para ¢l logro de estos objetivos: la defensa, preservacion e

incremento del patrimonio cultural...

Como podemos observar, més alld de los déficit en la sistematizacion del tema, la
tendencia que demuestran nuestras constituciones mas recientes es la de reconocer la
responsabilidad del Estado en la proteccion del patrimonio natural y cultural.

Resulta interesante sin embargo remarcar, que no ocurre lo mismo con la legitimacién
de los habitantes para accionar en forma directa en defensa de este valor”.

Este ultimo aspecto se expuso aun con mayor evidencia en la reforma de la

Constitucion de la provincia de Buenos Aires.

La reciente modificacion a la Constitucidn de la provincia de Buenos Aires incorpora

en el marco de las nuevas declaraciones, derechos y garantias, el criterio de la proteccién al

medio ambiente al establecer por su articulo 28:

Los habitantes de la provincia tienen el derecho a gozar de un ambiente sano, y el

deber de conservarlo y protegerlo en su provecho y en el de las generaciones futuras....

Sin embargo el mismo precepto en su parte final determina:

... Toda persona fisica o juridica cuya accion u omision pueda degradar el ambiente

estd obligada a tomar todas las precauciones para evitarlo.

Y atendiendo al patrimonio cultural el articulo 44 se manifiesta en los siguientes

términos:

Calidad de vida -, articulo 68 - Recursos Naturales -, articulo 69 -Planeamiento-.
% De esta forma lo sefiala entre otros, Guido Santiago Tawil, en su exhaustive trabajo La cldusuia ambiental
en la Constitucién Nacional. La Ley 1995,
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la provincia preserva, enriquece y difunde su patrimonio cultural, historico,

arquitectonico, arqueoldgico y urbanistico y protege sus instituciones....

Queda palmariamente demostrado que en el caso de la Carta Fundamental de la
provincia de Buenos Aires, no hay un reconocimiento expreso a favor de los derechos
plblicos subjetivos. Tal situacion, que tiende a nuestro criterio a debilitar la efectividad de
la garantia ciudadana a tenor de la expectativa que tutela la constitucion, adquiere mayor
énfasis con el criterio eminentemente declarativo que asume el rol del Estado - preserva,

enriquece y difunde - en la clausula donde se consagra el concepto del patrimonio cultural.

En una palabra, podemos observar que si ya el tema de la proteccion del patrimonio
natural y cultural como responsabilidad del Estado aparece, por la diversidad de su objeto,
difuso y susceptible de criticas (parques y reservas, bosques, lugares histdricos y culturales,
especies y ecosistemas, museos, etc.), tal situacidon se agudiza en la ausencia de un
mecanismo explicito que - mas alla de las precauciones a las que alude el articulo 28 in fine
de la constitucion bonaerense - posibilite dotar al ciudadano de un instrumento legal para la
proteccion patrimonial de efectiva proteccién judicial.

Asi queda de manifiesto en los debates de la Convencién Constituyente que por
explicitos, remitimos en su parte pertinente®.

La situacion tampoco se jerarquiza en el orden nacional.

* Diario de sesiones de la Honorable Convencién Constituyente de la Provincia de Buenos Aires.
Despachos de la Comisién de Ecologia y Medio Ambiente 24 de agosto de 1994.
Expresaba el Convencional Bonino, ...hemos dejado de lado propuestas muy claras para nuestro partido,
tal como la responsabilidad del Estado, de los funcionarios, de los particulares; hemos dejado de lado el
dafic ambiental, la exigencia de realizar estudios ambientales del Estado; hemos dejado de lado la
propuesta de prohibicion de utilizar la energia nuclear para fines bélicos y energéticos; hemos dejado de
lado muchas cosas, a fin de buscar un consenso, un articulo Unico entre los cuairo partidos politicos.
Me pregunto ... para qué sirvié todo eso si al final lo mds importante de este articulo, lo que le da
fundamento y basamento también lo hemos dejado de lado.
Se ha suprimido la accion noe solo interpuesta en defensa de los derechos ecoloégicos, sino en defensa del
medio ambiente y los recursos naturales de toda la provincia...
A lo que la Convencional Herrera respondia, ...no por dejar de lado la legitimacidn, la accidn que tendrin
los bonaerenses, quedara desvirtuado el derecho...
Hemos llegade a un replanteo en el bloque del Justicialismo, que nos ha llevado a sacar todas las
consideraciones del derecho procesal, no solo en el tema ecolégico, sino también en los del consumidor y
demds, porque consideramos que no se deben incluir en Ja Constitucién vy que s se van a tratar como ya
se estd haciendo en las leyes provinciales....
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Bajo el titulo Nuevos derechos y garantias el articulo 41 de nuestra Constitucion

sefiala:

Todos los habitantes gozan del derecho a un ambiente sano, equilibrado, apto para el
desarrollo humano y para que las actividades productivas satisfagan, las necesidades
presentes sin comprometer las de las generaciones futuras y tienen el deber de preservarlo.
El dafio ambiental generara prioritariamente, segin lo establezca la ley.

Las autoridades proveeran a la proteccion de este derecho, a la utilizacién racional de
los recursos naturales, a la preservacion del patrimonio natural y cultural y de la diversidad
bioldgica, y a la informacion y educacion ambientales.

Corresponde a la Nacidn dictar las normas que contengan los presupuestos minimos
de proteccién, y a las provincias, las necesarias para complementarlas, sin que aquéllas

alteren las jurisdicciones provinciales.

Es evidente, que nuestros constituyentes han receptado en la primera parte del
articulo 41, la postura definida en la Declaracién de Estocolmo, que con anterioridad ya la
recogieran diversas constituciones provinciales, como la de Cérdoba, la de San Luis y la de
Tierra del Fuego.

Come dato més sobresaliente, destacamos la facultad atribuida al Congreso Nacional
para dictar las normas marco en la materia, lo que resulta una novedosa y afortunada

prerrogativa atendiendo a la falta de precedentes en nuestra anterior Carta®.

V.23. UNA PRIMERA APROXIMACION

La resefia realizada nos permite acercar las siguientes impresiones:

a) No hay una hermenéutica constitucional definida que tutele el patrimonio cultural

y natural.
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b) La responsabilidad del Estado en el tema de la proteccion patrimonial se presenta
con un caracter esencialmente declarativo.

¢) No se define el alcance del objeto tutelado, y en los casos en que genéricamente se
realiza (art. 44 de la Constitucién de la Provincia), el mismo se consagra bajo el tépico del
patrimonic cultural.

d) Por tltimo, hay una tangencial y fragil enunciacidn de las acciones reconocidas en

este campo a los particulares.

Fuera de estas observaciones, la competencia atribuida al Estado Federal para el
dictado de las pautas generales, reaviva las posiciones que manifiestan la necesidad de un
marco politico para su plena efectivizacion.

Repasaremos algunas de las principales tendencias en este aspecto.

V.3. LAS DISTINTAS PERSPECTIVAS

Con el exclusivo interés que cifie la orientaciéon de este trabajo, nos permitimos
conceptualizar algunas perspectivas; es decir, sin animo de realizar una exégesis

reduccionista sobre las fundamentaciones que asientan las posiciones aqui enumeradas.

V.3.1. LA PERSPECTIVA DEL DESARROLLO

En este sentido, hay quiénes sostienen que la proteccion patrimonial, se debe
presentar como una expresion socio-cultural, que exige articular los multiples aspectos del
desarrollo -estructuras productivas y sistemas socio-econdmicos- en forma armoénica con
los amplios objetivos de la preservacion del patrimonio natural y sistemas socio-culturales
asociados.

Nos encontramos ante la concepcion que requiere de una cosmovisidn para justificar

e integrar en ella los valores arquitecténicos culturales como necesaria referencia de

s - - . . . . , . .
" Si bien el Congreso Nacional legislaba en materia ambiental, lo hacia esenciaimente como legislatura

local de la Capital Federal, aplicaindose las normas en las provincias tmicamente en caso de producirse la
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identidad social.
Esta posicion adquiere renovada vigencia con el concepto del desarrollo

sustentable'™

, que no solo implica disponer de las actividades presentes de tal forma que no
comprometan a Jas generaciones futuras (concepcion que se consagra en el art. 41, 1§ parte
de nuestra Constitucion Nacional); sino que también se concibe como la necesidad de una
integracion sistémica del quehacer humano con miras a lograr el desarrollo arménico.

Es decir, como expresa Conte Grand en su trabajo Derecho Constitucional y Medio
Ambiente, ...Este es el momento de hacer coincidir en un esfuerzo mancomunado todos los
sistemas interactuantes en la vida humana, tanto el natural como los sociales, entre los

cuales destacan el Derecho y la Economia, en cuanto encargados de planificar y dar

respuestas a los problemas humanos.

V.3.2. LAPERSPECTIVA TERRITORIAL

Otro sector, hace hincapi€¢ en la vinculacion y conexién sistematica del territorio -
como suelo, como soporte de actividades sociales y como marco de instituciones politico-
administrativas - con los fenémenos ambientales.

Para ello se pone de manifiesto que esta vinculacion ha sido resultado de una lenta
evolucidn historica a través de una serie sucesiva de aproximaciones parciales, producto de
experiencias y técnicas surgidas en ambitos diversos (urbanismo, geografia, economia,
ciencia de la planificacidn, etcétera) que, finalmente, han sido recibidas y asimiladas por el

ordenamiento juridico en funcidon de las aspiraciones vigentes en cada momento para

ordenar la vida social.

En todo caso, como seiiala Martin Bassols Coma en su trabajo El Medio Ambiente v
la Ordenacion del Territorio, los efectos mas visibles se han manifestado en la necesidad de
perfeccionar los instrumentos de valoracién y control global de las acciones publicas y
privadas sobre el ambiente (en especial, la planificacion), la irreversible consideracion del

territorio como sede y marco de referencia de los fenémenos ambientales y la progresiva

adhesidn expresa.
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evolucién del régimen juridico de los llamados bienes ambientales (suelo, paisaje, agua,
montes, etc.) hacia una ordenacion publica de su uso y transformacion.

En este sentido, en Espaiia, la ley de reforma a la figura de los planes directores de
coordinacién territorial, incluye por su articulo 8, segundo apartado, cuatro tipo de objetos
juridicos: el suelo; los demas recursos naturales; el medio ambiente natural y el patrimmonio
historico-artistico.

En nuestro pais, la Ley de Ordenamiento Territorial y Uso del Suelo de la provincia
de Buenos Aires (8.912), establece como objetivos fundamentales del ordenamiento

territorial (art.2§) los siguientes:

- Asegurar la preservacion y el mejoramiento del ambiente, mediante una adecuada
organizacion de las actividades en el espacio. (Inciso A)
- La preservacion de las areas y sitios de interés natural, paisajistico, historico o

turistico, a los fines del uso racional y educativo de los mismos. (Inciso D)

V.3.3. LA PERSPECTIVA AMBIENTAL

Desde una perspectiva ambiental, los especialistas sefialan que la preservacion del
patrimonio esta exclusivamente ligada con el objetivo de mejorar la calidad de vida.

Asi, vinculan esta finalidad, con la concepcién que preservar el patrimonio natural, es
manejar correctamente los recursos y desarrollar los ecosistemas de tal manera de prolongar
racionalmente su aprovechamiento.

Y que hacerlo respecto al patrimonio cultural, es interpretarlo desde la nocion de
Medio Ambiente Urbano (MAU), un concepto, que sostienen, estd empezando a impregnar
de forma activa tanto al discurso de los agentes politico-institucionales como las
reivindicaciones emanadas de la misma sociedad.

Esta posicion, encuentra su fundamento en el avance interpretativo de las numerosas

vertientes inherentes a la idea de MAU, que ha pasado de tener una mera consideracion

"% En 1987 fue elaborado el informe Brundtland que se denominaba nuestro futuro comin,y que aprobado en
1988, se plasmé en la ECO '92 de Rio de Janeiro. De estos antecedentes surge el concepto de desarrollo
sostenible que s¢ presenta como la armonizacién y conmpatibilizacion entre el crecimiento econdmico y el
ambiente,
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testimonial o secundaria en la formulacion de las politicas urbanas - al considerar los
elementos y factores de riesgo como atributos inevitables del mismo hecho urbano - para
ofrecer en la actualidad una dimensién estratégica de primera magnitud.

Como seflala Manero Miguel en su ensayo La integracion de las estrategias
ambjentales, se trataria de este modo de concebir la ciudad en su dimensidn ecoldgica,
como el resultado de las interacciones y sinergias producidas por toda una serie de
componentes y factores de modificacion, exogenos y endogenos a un tiempo que, de forma
recurrente, inciden sobre ella modelando el espacio y sus diversos componentes hasta
proporcionarle una estructura compleja, propensa a las distorsiones y segregaciones de toda
indole.

Esta teoria se compadece con una de las concepciones mas amplias sobre el ambiente
que lo considera en tres aspectos; ambiente natural, ambiente construido por el hombre y
ambiente social, compuesto precisamente por los sistemas sociales, culturales, econdmicos
y politicos.

En este orden de ideas, la Ley Chilena sobre Bases Generales del Medio Ambiente

(19300)™, por su articulo 2§ Letra II, define el Medio Ambiente como:

El sistema global constituido por elementos naturales y artificiales de naturaleza
fisica, quimica o biologica, socio-culturales y sus interacciones, en permanente
modificacion por la accién humana o natural y que rige y condiciona la existencia y

desarrollo de la vida en sus multiples manifestaciones.

Atendiendo a la definicidn transcripta, Gabriel del Favero'™ manifiesta que deben

destacarse aqui tres conceptos muy positivos:

1) La inclusion de elementos naturales, artificiales y socio-culturales como
componentes del medio ambiente;

i1) La modificacion de €stos en tiempo, y

" Aprobada por el Congreso Nacional en cnero de 1994 y publicada en el Boletin Oficial ¢l 9 de marzo del
mismo afio.

102 Revista de Estudios Piblicos, Chile, niinero 54, Otofio, 1994.
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iii) La consideracién del medio ambiente como un sustrato neutro que rige y

condiciona Ia vida.

V.3.4. LA PERSPECTIVA SECTORIAL

Otra posicion, asume el tema como una técnica de actuacion sectorial, haciendo
hincapié en las cuestiones esencialmente edilicias, con el criterio dominante que la
proteccion patrimonial implica funcionalizar nuestra escala constructiva.

Esta teorfa se presenta como modelo superador sobre Ia historia muerta que durante
afios ha prevalecido en la idea de la conservacién y asume desde la perspectiva de la

preservacion la finalidad que supone el desafio de su vigencia'®.

Como vemos el tema que nos ocupa, a pesar de las distintas iniciativas esbozadas,
todavia se insinda en una genérica indefinicion que, entre otros aspectos, se traduce en la
ausencia de una sistematizacion constitucional sobre la proteccién patrimonial, en la
carencia de una politica orientadora que la contenga, en la infecundidad de un derecho-
accion en este campo y en la falta de precision del objeto a tutelar.

Asi, hemos podido observar, que la participacién internacional resulta decisiva pero
no suficiente; ya que parte de la premisa del interés de la humanidad, que como
contrapartida logica supone la ponderacidn del bien en su valor universal excepcional.

Tal consideracion de particular relevancia infiere dos limitaciones, una atendiendo al
patrimonio de valor local, regional o nacional y que no necesariamente reviste el caracter
aludido; la otra en la falta de efectos vinculantes que supone el treconocimiento
internacional sobre las pautas de regulacién interna™.

Respecto a la recepcidon constitucional, ninguna clausula parece establecer con

claridad la naturaleza y el alcance del objeto tutelado, en consecuencia se presenta como el

logro mas significativo la novedosa prerrogativa que asume la Nacién para dar las pautas

' Con esta referencia, no desconocemos las cuatro categorfas que utiliza UNESCO en la actualidad al

establecer las técnicas vinculadas a la proteccidn patrimonial como de: conservar, recuperar, regenerar ¢
innovar.

En este sentido, nos pareceria propicia fa suscripcion por parte de nuestro pais de una Agenda 21, referida
a la proteccion patrimonial, como forma de integrar sus principios y pautas de regulacidn a nuestra
legislacion.
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organizativas en esta cuestion.

Ahora bien, si ain reconociendo estas dificultades supeditamos la proteccion
patrimonial a la primacia de una determinada politica o técnica de actuacidon - cuya
necesidad no discutimos -, corremos el severo riesgo de neutralizar cualquier iniciativa en

este campo.

Por ello creemos necesario, como una forma de estimular la continuidad de la gestion
en esta area, intentar definir la naturaleza del objeto tutelado para, a partir de esta
concepcion, compatibilizar y articular las distintas disciplinas que lo contienen.

Nuestra propuesta es no esperar que una determinada politica conciba al objeto, sino
por el contrario, desde Ia clara concepcion que tengamos del mismo, articular las politicas y

normas que lo comprenden.

V.4, NUESTRA DEFINICION

La posicion referida, nos Ileva a la necesidad de aproximar una definicién que sirva
como tesis del criterio que asumimos en este trabajo.

Para nosotros la proteccion patrimonial tiene como finalidad:

RESCATAR Y PRESERVAR TESTIMONIOS NATURALES Y CULTURALES
QUE PERMITAN POTENCIAR MODOS DE CONVIVENCIA  SOCIAL
PROPENDIENDO DE ESTA FORMA AL MEJORAMIENTO DE LA CALIDAD DE

VIDA.

Decimos:
RESCATAR como una actitud retrospectiva que nos permita actuar sobre el
patrimonio cultural tangible'™.

PRESERVAR como una actitud prospectiva que suponga articular todas las politicas

y normativas que estén vinculadas con el objeto de nuestra tutela y que directa o

195 Nawmralmente entendemos gue el patrimonio natural es el complemento indisociable del cultural.
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indirectamente pudieran afectarlo (criterios urbanisticos, edilicios, ambientales, soclo-
economicos, etc.).

TESTIMONIOS NATURALES atendiendo a toda expresion del ecosistema que
revista un valor excepcional -formaciones fisicas, geologicas o bioldgicas, rescrvas
naturales, habitat de especies en vias de extincion, etc.-.

TESTIMONIOS CULTURALES atendiendo a las construcciones, obras, técnicas,
practicas, lugares, de valor artistico, historico, arquitectdnico, etc., que simbolicen y
reflejen el estado de desarrollo material, espiritual y social de una comunidad.

POTENCIAR MODOS DE CONVIVENCIA SOCIAL porque el sentido de esta
proteccion debe tener como insustituible finalidad la integracion comunitaria con los
valores aludidos, promoviendo de este modo una expresién cultural interactiva.

PROPENDIENDO A UNA MEJOR CALIDAD DE VIDA porque partimos de la
idea de una sociedad que contenida en estos valores manifieste su calidad en una dimensién

esencialmente cultural.

De esta aproximacion, nos parece necesario afirmar algunos conceptos.

- Llamamos rescate, a impedir la destruccién, modificacion o alteracién de estos
testimonios del patrimonio cultural tangible, cuyos bienes, areas, edificios, monumentos,
sitios o lugares puedan encontrarse en vias de extincién y/o cuyas zonas de influencia
pudieran estar altamente dafladas.

Para lograr este cometido, se requerira de una actuacion publica, que se apoye en una
alta conciencia participativa, para que su objetivo no solo se cumpla como presencia y
testimonio de la memoria, sino que también se justifique en la incorporacién implicita de
sus valores a los habitos sociales, cuyo ejercicio le otorgara vigencia y naturaleza de legado
cultural.

Para lograr esta conciencia la comunidad debe participar en catalogar y clasificar los
significados relevantes de estos bienes y en consecuencia corresponsabilizarse de las
modificaciones que los mismos pudieran sufrir.

Esto también requiere asumir y definir la naturaleza y caracter del espacio socio-
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politico que constituye la ciudad para que los criterios a aplicar guarden una afinidad con la

identidad histérico-morfoldgica.

Pero también utilizamos el concepto preservacion con la finalidad de diferenciar tanto
la potencialidad de riesgo como el caracter del patrimonio tutelado.

Efectivamente, cuando decimos potencialidad de riesgo, nos referimos a aquellos
ambitos de un valor excepcional reconocido, cuya afectacion no se ha consolidado -y por lo
tanto el daflo todavia no se ha consumado- y en consecuencia permiten un reencausamiento
en su estructura y funcién a través de una actitud preventiva, que infiera detectar las
correcciones necesarias comprometidas con el objeto de proteccion (urbanisticas,
paisajisticas, luminicas, etc.) y dotarle de un nuevo sentido a través de una politica afin.

Enfatizamos en este caso, que el bien no estd dafiado, afectado o comprometido con
riesgos definidos de pérdida, sino que por el contrario, permite su proteccién y con ella su
refuncionalidad contextual.

Esta proteccién debera asegurar la compatibilizacién y coordinacién organica-
normativa que se manifieste en total consonancia con el fin propuesto.

De mas estd decir que estos casos también aluden al patrimonio natural como

elemento indisociable del cultural.

Pero también dijimos que el término preservacion supone considerar el cardcter del
patrimonio tutelado, es decir, considerar su valor proyectual.

Mientras que en los otros casos el valor del patrimonio aparece como de inobjetable
significacion, en éste, estariamos sometiendo ese valor a una visidn dinamica cuya
significacion se homologara o no en el tiempo.

Asl, puedo preservar un dmbito de inobjetable connotacién cuitural pero cuyo grado
de afectacion o dafio - ya sea fisico o contextual - permite refuncionalizarlo; como también
puedo preservar un dambito que no tenga necesariamente una valoracién inobjetable sino
proyectiva, es decir, como un testimonio del presente y en consecuencia, carente de

cualquier afectacion.

145



Todo lo antedicho tiene que tener la finalidad de potenciar modos de convivencia
social, que al manifestarse en una integracion funcional y contextual, estimule criterios de
comunicacion e interaccion, configurando un sentido de pertenencia e identidad que se
presente como ¢l elemento saliente de la conjuncion comunidad-territorio.

Estamos convencidos que la presencia y vigencia del patrimonio natural-cultural es
no solo el unico llamado a sobrevivir sino la referencia para contener y delinear la

personalidad ciudadana.

Naturalmente, todo ello tiene que propender a una mejor calidad de vida en el sentido
eminentemente cultural que le damos al término.

No concebimos a la calidad de vida como un concepto solamente susceptible de
evaluacién siempre y cuando responda a criterios de rentabilidad, usualmente cuantificables
en términos economicos del crecimiento de la produccion y del consumo.

En otras palabras, no participamos del concepto que la calidad de vida o su presencia,
esté determinada por la capacidad social o individual de incrementar sus beneficios
potenciales, independientemente de sus consecuencias reales para el ser humano en
comunidad.

Coincidimos con Keller Roche que en su trabajo La dimension cultural de la calidad
de vida, reflexiona que la calidad de vida tiene una profunda dimension subjetiva no
cuantificable, puesto que responde al ser humano y a sus circunstancias concretas,

De tal manera que el autor sostiene que el término se constituye a partir de mucho
mas que la simple sumatoria de la satisfaccion de una multiplicidad de indicadores que se
estructuran a diferentes niveles de interdependencia, abarcando tanto las necesidades como
las aspiraciones, al plano individual y al social, a las determinaciones inmateriales como a

las materiales, a los elementos conscientes e inconscientes.

V.5. LOS PROBLEMAS JURIDICOS

Como dijimos, son varios los factores que estan relacionados con la expresion
normativa en este campo.

Nos parece interesante sefialar tres aspectos vinculados a la cuestiéon que presentan
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aristas para su reflexién, nos referimos a la jurisdiccion, al objeto y al procedimiento.

V.5.1. LA JURISDICCION

Desde esta perspectiva, tendriamos que analizar si son las leyes nacionales las que
deben regir en la materia o solamente establecer el marco para que fa responsabilidad se
reconozca en la jurisdiccion local.

En atencién a lo que estdbamos comentando, entendemos que la multiplicidad de
competencias federales, requiere la existencia de un cierto numero de disposiciones de
rango nacional que se articulen entre si.

Entre ellas, naturalmente, se deberia considerar una ley marco que establezca pautas
orientativas sobre ¢l concepto y el objeto de la proteccidn patrimonial y una ley especifica
sobre preservacion de monumentos y lugares histérico-artisticos; entendemos que la
diferencia radicaria en que la primera ley contemplaria los diversos bienes susceptibles de
significacion relevante, con el alcance interpretative que ya hemos brindado cuando nos
referimos a la definicion del objeto.

En el otro supuesto, los monumentos y lugares histérico-artisticos requerirfan de una
definicion concreta y especifica, ya que su relieve no estarfa vinculado a pautas
interpretativas, sino que descansaria en el reconocimiento oficioso que se haria sobre sus
inobjetables connotaciones.

Asi vemos, como en Alemania la proteccion de los edificios de interés historico es
materia sometida a la legislacion estatal.

Como ya hemos manifestado en diversas oportunidades, este marco de referencia
seria deseable que estuviera vinculado a otros plexos que regulen el ordenamiento
territorial, los asentamientos humanos, etc.; es decir, articular las normas atendiendo a una

planificacion con un sentido organico, sistematico y proyectual.

- Sin perjuicio de las competencias federales y la legislacion regional o provincial
sobre la materia, tienen una decisiva importancia las ordenanzas que reglan la edificacion,
la zonificacion y el uso del suelo.

Asi ocurre en Francia, cuyas autoridades vienen aplicando desde finales del siglo
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pasado, reglas especiales de policia para la proteccién de edificaciones y objetos de interés
historico.

En Austria hay disposiciones locales restrictivas acorde con la legislacién
promulgada para preservacion de las bellezas naturales, vinculade a la instalacion de
anuncios publicitarios y aspectos estéticos.

En Gran Bretafia, es dable destacar que la autoridad local es la que otorga el permiso
para las modificaciones o cambios que afecten el cardcter del patrimonio protegido, y
también es la misma la que puede acordar subvenciones a los propietarios con vistas a
facilitar la preservacion o conservacion de edificios historicos.

En Alemania, la preservacion de los cascos historico-monumentales de las ciudades
esta contemplada junto a los aspectos estéticos y paisajisticos urbanos en las ordenanzas

codificadas de edificacion,

¥.5.2. EL OBJETO

Ya nos hemos referido sobre el tema al tratar la naturaleza de la proteccion
patrimonial, sin embargo, nos parece interesante reiterar que su implementacion debe ser
inevitablemente contextual, tanto en el objeto tutelado como en ia complementacién con
otras disposiciones que confluyan en el mismo sentido.

Ejemplificando lo antedicho, puede existir un dmbito de conservacidon que en su
conjunto revista un interés susceptible de preservacién, aunque cada edificio en su
individualidad no llegue a merecer tal calificacion.

A su vez merece destacarse que lo contextual también supone compatibilizacién con
las otras normativas que puedan estar directa o indirectamente vinculadas al objeto
tutelado. Citamos el caso de un monumento histérico que preservado en su calidad edilicia,
no lo fuera en aquellos aspectos que establecen su marco de referencia, ya sea paisajisticos,

luminicos, estéticos, etc.

- Otro aspecto singular que la experiencia nos pone de manifiesto es la calidad de

privado o publico que tengan los inmuebles llamados a ser protegidos; y en funcidn de esta

148



cuestion el alcance de las medidas regulatorias adoptadas.

Va de suyo que en el caso de propiedades de dominio estatal - ya sea publico o
privado - las restricciones y medidas adoptadas con respecto al bien no ofreceran mayores
dificultades porque el interés colectivo que justifica y promueve estas medidas, estard
conteste con las atribuciones que en estos casos tiene la administracién sobre los bienes.

La cuestién se puede presentarse cuando la tutela recaiga sobre propiedades de
dominio privado y su instrumentacion desborde la tolerancia que nuestras normas
contemplan atendiendo a la funcion social de la propiedad.

Asi en Austria, si se trata de bienes de propiedad privada, se determina caso por caso
mediante decreto, naturalmente si se trata de bienes pertenecientes a instituciones publicas,
esa calificacion se determina por lfey.

Aspectos que vamos a considerar en el procedimiento.

v.5.3, EL PROCEDIMIENTO

Claro estd que los aspectos aludidos se deben ejercitar desde un catdlogo o registro,
que confeccionado por el correspondiente drgano de aplicacion, tenga por finalidad incluir
el patrimonio a resguardar y en consecuencia, permita identificar la calidad del bien por su
relevancia, jerarquia o singulares caracteristicas.

Nos interesa detenernos en los efectos de esta clasificacion, ya que naturalmente, ésta
supone una proteccion juridico-téenica.

La proteccidn juridica genera la obligacion que se tiene de notificar al 6rgano de
aplicacién, cualquier variacion sobre el tipo de restricciones que afecten al bien.

La proteccion técnica implica que ese patrimonio no puede ser modificado (demolido,
reparado, etc.) sin previa autorizacion.

Esta decision administrativa debe adoptarse con el asesoramiento del organismo
especial pertinente, con la particularidad que la misma puede resolverse con o sin el
consentimiento del propietario.

Es obvio sefialar que el incumplimiento con las obligaciones que devienen del
caracter antedicho, sera considerado una infraccion susceptible de las sanciones que al

efecto se dispongan.
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Otro dato de relieve es que el procedimiento contemple en las solicitudes, perinisos o

autorizaciones, un periodo de publicidad para que terceros puedan manifestarse.

A titulo ejemplificativo, la ley Bavara requiere permiso previo para proceder a las

siguientes operaciones:

1) demolicién o modificacion de los edificios de interés histérico.
2) Renovacion o modificacion de parte de los mismos.
3) Construccién, alteracién o demolicién de nuevas edificaciones situadas en formo a

los edificios de valor histérico.

Los efectos juridicos enumerados dependerdn del estatus que le otorguemos a los

tipos de clasificacion.

- Nos referimos a la categoria de la clasificacion, que se mide desde la incorporacion
del objeto tutelado a distinto tipo de marcos.

Asi algunos paises - vr. Francia - diferencian entre 1a clasificacion y el registro.

A la clasificacién le otorgan un caracter de elevado interés que se traduce en una
verdadera servidumbre, que puede llevar en distintos casos, si se trata de propiedades
privadas, a la asistencia, subvencion para el mantenimiento, diversas formas de
indemnizacién por la restriccion sufrida (exenciones de naturaleza impositiva o de
servicios, etc.) hasta llegar al extremo de la expropiacion.

En el caso del registro, éste tiene un caracter de relaciéon suplementaria (integra
edificios de menor interés), lo que supone como efecto juridico la obligacidn por parte del
titular, de informar al érgano de aplicacion de cualquier proyecto de obras a realizarse;
serfa esta también la modalidad para integrar los ambitos de preservacion proyectual a los

que ya nos hemos referido.
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V.5.4. REFLEXIONES QUE NOS OFRECE EL DERECHO COMPARADO

En definitiva, considerando los criterios que nos ofrece el derecho comparado,

podemos puntualizar las siguientes reflexiones:

En cuanto a [a jurtsdiccion:

* La necesidad de una legislacidn estatal que determine los contenidos minimos en fa
materia.

* Del mismo modo, una legislacion especifica sobre los monumentos y lugares
historico-artisticos.

* La exigencia de articular y sistematizar la normativa v planes afines con la
legislacion precedente.

* El reconocimiento al ambito local como responsable primario de esta

implementacion.

En cuanto al objeto:

* La necesidad de determinar con claridad el objeto de la proteccion, su naturaleza y
alcance.

* Hste alcance debe ser funcional y contextual.

* Considerar como susceptibles de esta proteccién tanto los bienes de dominio estatal

como los privados.

En cuanto al procedimiento:

* Debe determinarse una Gnica autoridad de aplicacion.
* Establecer el cardcter de lo tutelado a través de un Registro o Catélogo.

* La declaracion de su interés es a pedido de parte u oficio.
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* La clasificacidon supone una proteccion juridica y técnica.

* Las modificaciones o alteraciones a las condiciones establecidas requieren permiso
previo.

* En csas instancias debe preverse un periodo de publicidad para que los terceros
puedan realizar sus observaciones.

* El incumplimiento de las condiciones hard pasible de las sanciones

correspondientes.

No tenemos duda, que la consideracidn aislada de estas propuestas y principios puede
resultar insuficiente.

Desde el rigor del andlisis, conocemos que este tema se debe integrar con un caracter
sistémico, y desde la perspectiva legal, nuestro versatil objeto de estudio se ubicaria en el
andarivel de la universalidad juridica; vale decir, como nos recuerda Rossatti, bienes que se
revisten de una naturaleza juridica diferente de la que representaban unitaria y
originalmente.

Sin embargo, vy atendiendo al diagndstico de los obsticulos normativos y las
influencias que, a nuestro criterio, definen en la actualidad el rol del Estado, hemos
esbozado algunas sugerencias que pretendemos tengan la contribucién de lo posible.

Las hemos hecho, sin declinar nuestra conviccion que la planificacién hace a una de
las mas legitimas manifestaciones de la pretension humana, ya que desde su técnica
ordenadora, tiene como finalidad la calidad convivencial; que la Ciudad debe ser valorada
en su conjunto como un recurso no renovable; vy que nuestros testimonios naturales y
culturales constituyen un irreemplazable emisor activo que proyectan enriquecida nuestra

memaotria...
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CAPITULO VI

EL ORDENAMIENTO TERRITORIAL

Y LA PLANIFICACION

VI.I. CARACTERES JURIDICOS DE LA PLANIFICACION

Debemos comenzar por sefialar preliminarmente que la normativa juridica del
planeamiento no ha de tener un caracter exclusivamente restrictivo; los mismos controles
para que tengan validez, han de ejercitarse con un plan predeterminado'.

En efecto, el planeamiento, entendido en este sentido de proceso prospectivo, puede

caracterizarse como esquema organizador del futuro desarrollo del suelo'. Por ello, las

% Hasta una época relativamente reciente, algunos de estos controles apenas si iban algo mas alld de la
simple reglamentacidn de la edificacién, mientras que hoy podemos ver que son muchos los paises en que
existen unos controles muy elaborados y detallados sobre los siguientes tipos de actuacion:

a) cl desarrollo del suelo, en la configuracion y ereccion de la ampliacion de edificaciones de diversos tipos, o
incluso, conforme a algunos sistemas juridicos (sobre todo en el Reino Unide), con respecto a las
modificaciones en los suelos de los edificios existentes y del suelo no urbanizado.

b) la demolicion o alteracién de edificaciones de valor historico, monumentos y lugares historicos.

¢) la exhibicién indiscriminada de anuncios.

d) la creacion de zonas industriales nuevas.

¢) la proteccion de dreas de especial belleza, como pueden ser las zonas lacustres, danesas, suecas y
filandesas, la Camargue francesa, los parques nacionales de Inglaterra y Gales y las montafias ¥ bosques
de Austria, Alemania, Suiza, Francia e Italia.

17 s importante sefialar de los principios que rigen la legislacidén urbanistica en Espafia en particular los de
planeamiento intervencion y publicidad.

En cuanto al planeamiento, caracteristica de esle principio planificador es el ser fuente de informacién sobre
las condiciones actuales de la ciudad, un programa para el futuro, un indicador de objetivos, un
mecanismo de ceordinacion, un dispositivo para estimular la iniciativa privada.

El planeamiento significa también, un conjunto de disposiciones restrictivas en cuanto imponen condiciones
y limitaciones a la utilizacién de los terrenos. No hay que olvidar -dice Ballbé-que al hacer cada edificio
se estd haciendo a la vez la ciudad. No es suficiente, por tanto, intervenir los edificios en el momento en
que se van a construir; hay que tener en cuenta que aquel edificio constituye simplemente una célula
dentro de la ciudad. Con este entramos a conocer cudl es el objetivo de 1a nueva Ley.

El planeamiento ha de representar, asimismo, un todo organico en cuanto apoyandose en la realidad
geogrifica ha de respetar su personalidad, pero acomodéndola a la cambiante variedad sobre que opera, y
ajustado a [as condiciones econdmicas de cada momento.

El planeamiento, por tftimo, no es un fin en sf mismo, sino un medio, un util de trabajo, ¥ su meta consiste
en llegar a dar vida a una probabilidad de iniciativa creadora y libre, dentro de un marco de instituciones
planificadas.

En este sentido dice Carro Martinez que la base y plataforma de toda la Ley del Suelo se fundamenta en la
necesidad de que exista un plan de ordenacion.

Es decir, no puede haber una ordenacidn urbanistica sin que esté previamente planeada.

Ahora bien, la anterior alirmacion pucde dar lugar a una cierta confusion. El ideal de la Ley es que preceda
la urbanizacién a la edificacion. Pero como es imposible para la vida en espera de que cstén a punto los
planes nacionales, provinciales, comarcales y municipales, etc., el legislador hace la ordenacion total del
suelo a través de tres supuestos:

1- Ordenacian conforme a planes territoriales (art. 6° de fa Ley) v especiales (art. 13).

2- Ordenacion sin plan promulgado, pero conforme a normas subsidiarias (arts. 57 y 58 ).

3- Ordenacion sin plan ni normas subsidiarias. Es el supuesto del art. 66 de la Ley del Suelo,
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leyes reguladoras del planeamiento, disponen de lo conveniente a fin de que sus varias
autoridades administrativas, a los niveles local, regional y central, preparen estudios,
informes y planes de diversos tipo. A veces, sin embargo, tales planes vienen a ser simples
expresiones de deseo; sélo alcanzan pleno sentido cuando se les otorga un cierto grado
de eficacia fegal. El primer paso es la preparacion de un plan regional o local, pero incluso
alli donde el plan ha de llegar a tener eficacia coactiva no cabe duda que el desarrolio del
suelo, tanto publico como privado, no puede quedar congelado’ pendiente del proceso de
elaboracién del plan, y que deben también entrar en juego, consecuentemente, cierfos
mecanismos de control, que han de actuar en alguna medida antes de la entrada en vigor del
plan.

En términos generales los controles se ejercitan normalmente a nivel local, existiendo
comunmente alguna via de recurso que permita acceder al nivel superior, regional o central.
En algunos paises este derecho a recurrir puede darse dentro del orden jerdrquico
administrativo, mientras que en otros no hay mas via de recurso que la que se da ante los
tribunales, siendo lo mas frecuente que sc trate de tribunales administrativos, alli donde
estan constituidos como érganos independientes de los tribunales ordinarios de lo civil.
También puede existir alguna forma de control a nivel regional y central sobre las
actividades de las autoridades y organismos administrativos locales. La normativa juridica
del planeamiento forma parte del Derecho publico, pero aun en los paises de la Europa
continental, cuyos sistemas juridicos se han formado sobre la base de la tradicion

romanista, tal normativa se ha visto influenciado por el Derecho privado, a causa de sus

Principio de intervencion. Toda intervencion supone. de una parte, un sujeto interventor, y de otra, un sujeto
pasivo intervenido. El sujeto activo es el Estado, y el pasivo la sociedad nos dice Garrido Faila.

Este principio intervencionista es otra de las caracteristicas esenciales de la ley y atribucién de la
competencia urbanistica al intervenir en el ejercicio de las facultades dominicales (art. 2°,d) vy prohibiendo
los usos que no se ajustan a los planes (art. 3°, nim.4,e). También interviene la Administracion en la
parcelacion (art. 3°, nim.4,b), asi como el encauzar, dirigir, realizar, conceder y fiscalizar la ejecucion de
las obras de wbanizacién (art. 3°, nim 3,a) expropiando los terrenos y construcciones necesarias para
efectuar las obras y cuantos actos convengan a Ja economia de fa wrbanizacién proyectada (art. 3°,ntim.
3,b). Principio interventor que se exctiende al derecho de inspeccion de obras tanto por los drganos
directivos como gestores, dentro de sus respectivas competencias (art. 103).

Principio de publicidad. La publicidad sustantiva viene determinada por ei Plan de Ordenacién, por las
normas subsidiarias o complementarias que se dicten o por el régimen mismo gue sobre el suelo establece
la ley. Existe también una publicidad formal en cuantoque los planes y proyectos, con sus normas,
ordenanzas y catdlogos serin puablicos y cualquicr persona podri en todo momento consultarlos e
informarse de los mismos en el Ayuntamiento (art. 43). La vigente Ley de Edificacién de la Reptiblica
Federal alemana dice en su art. 2°: "Todoes los ciudadanos tienen el derecho de conocer los proyectos de
ordenaciéon urbana, las memorias explicativas y sus fundamentos y a exisgir informacién sobre su
contenido".
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intimas vinculaciones con el Derecho inmobiliario y con el régimen catastral. Cada uno de
los paises de la Europa continental han desarrollado su propia y caracteristica legislacion
reguladora del planecamiento, si bien a menudo, las diferencias principales que entre unos y
otros cabe observar pueden atribuirse, mas que a la existencia de las tradiciones juridicas
distintas, a sus respectivas peculiaridades politicas, econdmicas y geograficas.

Un rasgo peculiar del moderno procedimiento de plancamiento esta constituido por la
creciente participacidn del publico que permiten las autoridades administrativas en el
proceso de preparacion del plan y -aunque en menor medida- en las gestacion de decisiones
sobre solicitudes concretas de permisos de desarrolio del suelo. En muchos paises se exige
que los planes se publiquen previamente en forma de propuesta y que se conceda a los
particulares interesados, la oportunidad de expresar sus propios puntos de vistas. En la fase
de decisién de la solicitud de permiso de actuacion, raramente se otorga una actio popularis,
pero son muchos los sistemas legales que se muestran generosos en su normativa de la
legitimacion activa (locus standi) del impugnante que posee u ocupa terrenos situados en
las proximidades de los que son objeto de la solicitud presentada. Por otra parte, por lo
general, se esta acentuando la influencia que ejercen las asociaciones de proteccidn de las
amenidades naturales y otros grupos de presién andlogas.

La legislacion reguladora del planeamiento, especialmente en su fase restrictiva de
control, llega a crear una drastica reduccion de ese ciimulo de intereses y derechos sobre el
suelo que cominmente quedan englobados bajo la denominacidn genérica de propiedad, si
bien tal restriccion tiene lugar en beneficio del interés pablico. Como consecuencia de ello,
en algunos paises, para hacer que dicha normativa resulte mas aceptable en el seno de una
sociedad democratica, la legislacion pertinente ha limitado las restricciones que
potencialmente pueden recaer sobre la propiedad privada, lo que ha significado que la
maquinaria del planeamiento no haya sido enteramente eficaz desde el punto de vista de la
salvaguardia del interés publico. La participacion del piblico en el proceso viene a disipar
los temores de los propietarios inmobiliarios; el otro factor que contribuye al mismo fin, es

la posibilidad que tienen de reclamar la correspondiente indemnizacién o compensacion. El

Nuestra ley del Suelo da un paso importante previniendo la creacién de la "Cédula urbanistica de terreno o
edificio” (art. 51), cédula que podrd llegar a ser un documento indispensable para la inscripcién en el
Registro de la Propiedad, a efectos de concordar los arts. 34 de a ley Hipotecaria y 71 de la del Suelo.
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problema de si las restricciones impuestas a los derechos subjetivos del propietario a
utilizar su predio conforme a sus deseos debe dar lugar al pago de indemnizacion por parte
del Estado, solamente ha recibido un tratamiento cabal en algunos paises. Aquellos que
cuentan con una Constitucién escrita que garantiza la inviolabilidad de la  propiedad
privada (como por ejemplo en la Constitucion italiana de 1942) viene a presumir, en su
mayoria, de forma expresa o tacita, que la reglamentacion de la utilizacion del suelo no
llega a constituir una privacicn de los derechos inherentes a la propiedad capaz de otorgar
al propietario un derecho de indemnizacion, bien con arreglo de la Constitucion o por
cualquier otra via. En cambio, el Tribunal Supremo de los Estados Unidos, en un fallo del
que ya han transcurrido unos cincuenta afios, entendié que la aplicacion de unos controles
del uso del suelo que impide al duefio cualquier tipo de aprovechamiento de su finca llega a
integrar una privacién de la propiedad, que con arreglo a lo dispuesto en la primera
Enmienda de la Constitucion es algo que estd prohibido, a menos que se abone por elio la
indemnizacion que se estima justa; la Camara de los Lores ha adoptado el punto de vista
expuesto en primer lugar. La Repuablica Federal Alemana y la Republica de Chipre han
sabido eludir este problema, que no parece que haya surgido tampoco ni en Austria ni en
Suiza, siendo seguro que no se plantea en aquellos paises que cuentan con una Constitucién
no escrita y unitaria y con un legislativo omnipotente. El legislativo britanico estimé
necesario admitir la posibilidad de compensacion en el caso de los propietarios que pierden
su derecho a urbanizar sus terrenos sin tener que contar con permiso de las autoridades, al
ser nacionalizado tal derecho con arreglo a las prescripciones establecidas por la Town and

Country Planning Act de 1947.

V1.2. CARACTERES JURIDICOS DE LA PLANIFICACION EN AMERICA

LATINA

En los paises de América Latina es muy frecuente que el plan efaborado por las
oficinas técnicas de planificacion no sea sometido a aprobacidn parlamentaria, ni tampoco
se lo apruebe por Decreto del Poder Ejecutivo; consecuentemente no se publica en el
Boletin Oficial del Estado. Con ello el plan queda reducido a la condiciéon de mero libro

técnico editado por la oficina de planificacion. Facil es advertir que con dicha falta de
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sancién normativa  y de adecuada y suficiente publicidad), el plan tenga una aguda falta de
sustento normativo como para poder considerarlo imperativo o aun indicativo. Ni siquiera
en el caso del plan indicativo se puede calificarlo juridicamente de tal, pues las ausencia de
aprobacion normativa quita a las recomendaciones del plan de caracter de disposiciones
que infivencian o incitan a adoptar determinada conducta : no pasa de ser en tales casos
mas que un proyecto de plan, antes que el plan nacional.

A ello cabe agregar que normalmente Jos planes son elaborados sin suficiente, y a
veces, sin ninguna participacion de la comunidad y aun de la misma administracion
publica. El cardcter unilateral y paternalista de los planes latinoamericanos es asi muy
marcado, y constituye en el plano pelitico y juridico uno de sus rasgos distintivos, y de
aquellos que precisamente requieren aguda correccion. En cuanto a los demas caracteres,
suelen darse en el contexto de sistemas politicos frecuentemente autoritarios, y de sistemas
economicos en los cuales no se han operado cambios sustanciales de estructuras.

No existe por lo demas una preocupacion por los aspectos juridicos de la
planificacion: los aspectos politicos, econdémicos y sociales llevan la atencién
preponderante, pero ccurre entonces que cuando finalmente se arriba a una decisién
o acuerdo, faltan los instrumentos legales idéneos para llevarlo a cabo. Por eso
pensamos que si ha de hacerse una planificacion que realmente esté destinada a servir y ser
un elemento efectivo de cambio, es necesario otorgar desde el comienzo de la elaboracion
del plan [a adecuada atencién de los problemas juridicos que el mismo habrd de plantear,
para resolverlo segtn en cada caso corresponda, y resolverlos en tiempo oportuno, antes de
que el proceso de preparacién del plan haya llegado a su fase final. De otro modo seguiran
siendo los obstédculos juridicos [os que servirdn de excusa para justificar el incumplimiento

o la irrealidad de los planes que se formulen.

VL.3. CARACTERES JURIDICOS DE LA PLANIFICACION EN LA

ARGENTINA

Por lo que respecta a nuestro pais es dable atender al antecedente del decreto-ley
16.964 del afio 1966, que intentd regular un sistema de planificacion, establecia en su art.

4°, que :las decisiones adoptadas por la autoridad responsable del sistema seran de
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cumplimiento obligatorio para el sector publico nacional, provincial y municipal concepto
éste que es reiterado en el inciso e) del art. 2 y por los arts. 8, 33 y 35.

Este criterio de las provincias {que es valido recordar que son autéonomas y se dan sus
propias instituciones) en el cual deben ajustarse, obligatoriamente a las normas de la
planificacidon nacional, suscité muchos interrogantes dado el régimen federal establecido en
la Constitucion, y si bien dichos interrogante no dieron lugar a marcada dificultades en su
momento, por razones del tiempo de facto de su implementacion, estos aspectos deben ser
cuidadosamente ponderados a través de mecanismos que favorezcan acuerdos o clausulas
adhesion u otras formas de ejercicio del federalismo cooperativo.

Para ello pensamos que debe estructurarse un sistema de planificacién que integre
antes que nada a las autoridades provinciales dentro de un sistema de planificacion, a fin de
que las normas nacionales que se dicten tengan un alto grado de participacion y por ende
de consenso que haga posible superar las objeciones constitucionales. No se nos escapa
que en esta problema no estd solo en juego la cuestion de si la planificacion ha de ser
atribucion nacional o local, sino en realidad el esquema politico global, en el sentido si
funciona o no en nuestro esquema de régimen federal.

En este sentido debemos sefialar que nuestro federalismo esta debilitado desde hace
muchos afios por un proceso de centralismo econdmico y tecnologico; también los

gobiernos de facto nacionales'™

. La aglutinaciéon vertical de los partidos nacionales, la
concentracion tecnologica de los grandes servicios publicos nacionales y la creciente
interdependencia econdmica de todo el pais respecto del area metropolitana.

La reivindicacién por el federalismo debe encontrar en el ambito de la planificacion
un correctivo a los campos de distribucion del poder econdmico y del poder politico
nacional, de la concentracion urbana e industrial, de la coparticipacién impositiva, etc.

La reciente reforma de la Constitucidon Nacional —-1994- no ha resuelto
suficientemente el esquema real de {uncionamiento del sistema federal, y las tendencias

centralizantes que el pais viene mostrando inexorablemente, existiendo sélo timidas

reacciones para alterar el sistema de coparticipacién impositiva, columna vertebral del

" Gobiernos de facto nacionales de los 1930, 1943, 1955, 1966, 1976; épocas todas en las que s¢ produce
una total y absoluta centralizacion politica en manos del gobierno federal, con una virtual suspension de
los poderes provinciales.
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poder financiero y por lo tanto del poder real de las provincias. No estando resuelto
tampoco el gran interrogante politico si se seguira insistiendo en querer hacer revivir a un
federalismo por Provincias, o si se intentara construir un nueve federalismo por regiones,
las opiniones que se vierten sobre la planificacion, quedan sin fuerza en esta realidad
global.

Nos inclinamos a favorecer un sistema de planificacion que integre a las Provincias
regionalmente en la toma de decisiones del plan nacional; con la participacion simultanea
de los organismos nacionales y provinciales en la elaboracion del plan se estaria dando una
condicién politica de legitimacion de un plan nacional que fuera obligatorio para las
diversas Provincias en cada contexto regional. El plan seria concertado (nacional-regional-
provincial) en su formulacidn, y no meramente unilateral de la Nacidn, pero luego en su
aplicacién habria de ser imperativo para los entes plblicos nacionales, provinciales y

municipales, actores de su implementacion.

V1.3.1. EL MUNICIPIO Y EL PLAN

No existe legislacion nacional sobre el uso del suelo, planificacion urbana, etc., a
nivel provincial, en ocasiones se dictan leyes sobre lotcos y fraccionamientos, y algunas
normas elementales, pero no existe en cambio una regulacién organica y sistematica.

Es entonces a nivel municipal donde se sancionan la mayor parte de las normas

relativas al crecimiento y desarrollo urbano, tanto a nivel de planes reguladores' o de

1% Carlos Mouchet en su trabajo “Notas sobre el Urbanismo y el derecho de planeamiento” nos dice:

Como clencia, la urbanistica es considerada una ciencia sintética, comparable a la sociologia, al tomar
elementos de diversas ramas para estudiar las manifestaciones de existencia y expansion de las ciudades y
de las formas y técnicas que ordenan su desarrolio y administracion. Asi, incorpora elementos del derecho
municipal, administrativo y financiero, de la economia politica y de la ciencia financiera, de la
arquitectura urbana, de la ingenierfa sanitaria, de las técnicas de la vialidad v del equipamiento industrial
urbano, 1a higiene y la sanidad municipal, etcétera.

Planificacion —o planeamiento si se considera mds ajustada a esta ultima expresidn- no es lo mismo que
urbanismo. Al respecto dice Albi: La urbanizacion es la ciencia, los principios gencrales; la planificacion
es la aplicacion de los mismos a un terreno concreto, mediante estudios expresados en el proyecto y la
ejecucion de estos proyectos convirtiéndolos en realizaciones materiales.

Participamos con Mouchet cuando sefiala que a pesar de que no todos los autores y legisladores coinciden al
respecto, ¢l plancamicnto debe comprender, a nuestro juicio, enlre olros clementos la zonilicacidn (zonnig
en inglés) como expresion del poder del Estado de ordenar y racionalizar el use del suelo en beneficio de
la comunidad.
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ordenamiento urbano, zonificacion, loteos y fraccionamiento cuando no hay normas
provinciales, y sobre todo donde se emite el Cédigo de la Edificacién. En éste se regula o
se puede regular no sélo lo atinente a los aspectos técnicos y de seguridad de cada
edificio, sino fundamentalmente los indices o factores de ocupacién del suelo (FOT),
alturas permitidas, retiros, espacios verdes, contaminacién ambiental (prohibicién de
incineracion domiciliaria, obligacion de instalar compactadores de basura, etc.). Dado que
el permiso de construccién para que un particular pueda construir un edificio se otorga
jocalmente, el municipio tiene asi las atribuciones concretas, no sélo normativa sino
también ejecutivas, para instituir e implementar la politica urbanistica que desee.

Mas aln, dada la relativa pasividad de las provincias y de la Nacidn para encarar el
problema del desarrollo urbano, se trata de un tipo de competencia en razén de la materia
que los municipios pueden ejercer y de hecho ejercen sin demasiadas influencias del poder
central.

Ello no ha significado, con todo, que los municipios hayan asumido un rol
protagonico en el planeamiento urbano. Al contrario, los intereses locales mal entendidos o
apreciados, siempre han militado en contra de efectivas pautas de ordenamiento urbano y
territorial, los municipios muchas veces son agentes activos y dindmicos de su propio
crecimiento inorganico y asistematico, en detrimento de un desarrollo urbano armonico
equilibrado en las diferentes provineias y en el pais. Esto es particularmente valido de todos
los municipios que son capital de provincia o cabecera de partido, y de los que aun sin
serlo, de todos modos forman parte de un polo de crecimiento urbano (por ejemplo, los
municipios del Gran Buenos Aires). Los demas municipios, aquellos que no asisten atn a
un fendmeno descontrolado del crecimiento urbano, tampoco seran los interesados en dictar
normas demasiado severas al respecto, ni sentiran probablemente necesidad de hacerlo.

Concluimos, en suma, que si bien existe legislacion reguladora, a nivel local, del
urbanismo (los mencionados planes reguladores y de ordenamiento urbano), cabe en
cambio expresar graves dudas sobre su efectividad y utilidad concreta para ordenar el curso
y evolucion de la realidad urbana. El continuo crecimiento en el presente siglo de los
mayores centros poblados, y el paralelo proceso de despoblamiento de los pueblos y

ciudades del interior de las provincias., demuestra la ineficacia de aquellas normas. En las
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grandes ciudades la concentracién poblacional ha ido constantemente en aumento, con
notable detrimento de la eficacia y prestacion de los servicios publicos, permanentemente
jaqueados por la insuficiencia para atender un consumo siempre creciente (aguas,
transporte, energia, etc.). Va de suyo, por supuesto, que el problema no reside unica y ni
siquiera principalmente en las normas de urbanismo, existentes o inexistentes: el proceso de
concentracién urbana y despoblacion rural y de pequefias localidades no hace sino
responder a pautas y parametros de orden econémico, social y cultural que han venido
rigiendo en el pais por muchas décadas. Aun en las épocas mas recesivas, siempre s¢ han
considerado que son mayores las posibilidades de empleo, educacion, esparcimiento, etc.,
en los centros urbanos mas importantes que en los menores. Si la calidad de vida es mejor o
peor, es un juicio en Gltimo anélisis subjetivo, que los propios actores del proceso de

migracion interna contesta al parecer de manera afirmativa.

VI1.3.2. EL PLAN REGULADOR

El derecho del planeamientos legisla esencialmente sobre el plan de las ciudades. La
necesidad de dar a las ciudades un plan, es decir, de someter su futuro desarrollo a ciertas
previsiones técnicas y juridicamente preestablecidas, ha resultado de la aparicién o
agudizacion de determinados fendmenos relacionados con las aglomeractones humanas: 1)
el desarrollo desordenado de la edificacion en el interior o en la periferia de las ciudades sin
consultar normas que atiendan a la posibilidad de que sus habitantes puedan cumplir con
comodidad fisica y moral las diversas funciones propias del hombre viviente en comunidad,

2) el desbordamientos también desordenado de la ciudad fuera de los limites del
municipio; 3) la aparicion de nuevos ntcleos poblados en la zonas anteriormente rurales
que circundan las ciudades y que ahora constituyen un todo interdependiente con el nicleo
central; 4) la carencia o la insuficiencia de servicios publicos en los nuevos desarrollos
urbanos o periurbanos.

Carlos Mouchet nos trae la referencia sobre la Declaracién de principios sobre
planificacién, aprobada en la VI Reunion del Congreso Interamericano de Municipios,
realizada en Parand en agosto de 1956. Dice asi: La planificacion integral es el

procedimientos mas eficaz para la ordenaciéon de las ciudades y regiones y para el
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desenvolvimiento humano y feliz de fos pueblos: Se entiende por planificacion integral, ia
ordenacién del presente previendo el futuro, basandose en el previo conocimiento
cientifico del medio en sus aspectos geograficos, humano, econémico y politico-
administrativo, para propiciar, tras el diagnosticos adecuado y mediante planes directores,
el mejoramientos del propio medio y el bienestar de la comunidad en sus funciones
esencialmente de vivienda, trabajo, educacién, salubridad, recreacion, y comunicaciones de
todo género. Todo ello de acuerdo con las caracteristicas geograficas y la organizacion
politica de cada pais.

Generalmente, el concepto del plan regulador engloba el de plan director.

Alcides Greea ha definido el plan regulador en la siguiente forma: Un plan regulador
en un proyecto organico y el instrumento legal y financiero destinado a determinar la
futura conformacién de un nucleo poblado, teniendo en vista la armonica distribucion de
sus servicios publicos, su mayor belleza y el pleno goce, por parte de sus habitantes, de los
beneficios del confort, de la cultura y de la higiene, mejorando a la vez sus condiciones
morales y econdmicas mediante un efectivo aprovechamiento de las riquezas naturales de la
region, el incremento de su comercio ¢ industria y la construccidn de obras publicas y
privadas que tiendan a crear condiciones permanentes de bienestar social.

Los fines y los elementos de un plan director no son exactamente los mismos en las
diversas legislaciones.

Los fines standard que en los Estados Unidos se persiguen con los llamados master
plan son: Guiar y cumplir un coordinado y armoénico desarrollo del municipio y de sus
contornos, de acuerdo con sus necesidades presente y futuras, para promover mejor salud,
seguridad, moralidad, orden, conveniencia, prosperidad y, en general, el bienestar: asi como
la eficiencia y la economia en el proceso de desarrollo, incluyendo, entre otras cosas,
adecuadas previsiones para el transito, promocién de la seguridad con relacidon a los
incendios y otros peligros, adecuada provision de aire y luz, la promocién de {a salud y de
la correspondiente distribucidon de la poblacién, la promocién de un buen trazado de la
ciudad y su ordenamiento; prudente y eficiente inversién de los fondos publicos, y la
adecuada provision de los servicios publicos.

Generalmente, el master plan se compone de los siguientes elementos: a) mapas,
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planos, cartas y descripcion de este material, b) recomendaciones para el desarrollo del
territorio y ¢) el programa de zonificacion.

Después de examinar la legislacion sobre la materia en el mundo hispanico, Albi
llega a una formula general comprensiva de los elementos integrantes de un plan regulador,
en cinco aspectos.

1°. Aspectos técnicos: 1) Trazado urbano: a) apertura de nuevas vias y espacios
libres; b) rectificacion, prolongacion, ampliacion y mejoramientos de las existentes. 2)
Zonificacion. a) por el uso de los edificios; b) por el drea edificable; ¢) por la altura; d) por
la estética; e) por los materiales de construccion. 3) Edificacidn. a) su seguridad; b) su
higiene. 4) Servicios piblicos: (equipo industrial). 5) Dindmica urbana: (problemas de la
circulacion)

2°. Aspectos juridicos. 1) Restricciones a la propiedad. 2)Reglamentaciones
generales, 3) Régimen administrativos especial.

3°. Aspectos econdmicos. 1) Financiacidon de las realizaciones urbanisticas. )
Repercusion del plan el la esfera local.

4° Aspecto civico. Programa educativo para la divulgacion de las finalidades del plan.

5° Aspecto estético. 1) Conservacion, transformacion y creacién de paisajes, bosques

y zonas pintorescas o artisticas de la poblacion. 2) Omato de la edificacion y de la via

publica.

VIi.4. UNA VISION SOBRE EL TIPO DE PLANIFICACION

VL4.1. PLANIFICACION CENTRALIZADA

Gordillo'’ nos indica que: Si simplificamos excesivamente la cuestién, pensamos
que toda planificacién centralizada es imperativa, entonces el principio que ahora

criticamos podria tener alguna justificacion; pero si en cambio deslindamos

" GORDILLO, AGUSTIN. Planificacion, Participacion Y Libertad En El Proceso De Cambio. Editorial
Machi. 1973.
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correctamente lo que es decisién central, pero meramente sugerida, de lo que sea decision
central impuesta, vemos que aquella supuesta incompatibilidad no existe. Muy por el
contrario, podria incluso decirse de que es de la esencia de toda planificacién, el que
exista una visién de conjunto de la economia, una consideracion global y a priori de
sus problemas, y un ofrecimiento previo de sofuciones; en la economia no socialista no
tiene por qué haber necesariamente solo ajustes a posteriori; también puecde el
empresario ajustarse voluntariamente, @ priori, a la decisién tomada centralmente

coordinando por adelantado los diversos factores en juego.

V1.4.2. PLANIFICACION DESCENTRALIZADA

Si se hablara de planificacion descentralizada, para seiialarse el reverso de la lamada
planificacion centralizada, podria ser entonces para sefialar dénde reside el aspecto
puramente volitivo y no obligacional, si en los empresarios 0 en el gobiemno. No se trata
pues, de que cada empresario haga una parte del plan: el plan como tal, es siempre
confeccionado por una oficina central de planificacidn; lo que varia en la planificacion
centralizada es el modo en que aquella decision de la oficina centrales lievada a la practica:
si por propia determinacién de los planificadores o por la decisién libre ¢ individual de los
empresarios. Pero todo esto demuestra que no existe diferencia sustancial entre esta
clasificacion y la que anteriormente vimos de planificacion imperativa o indicativa, por lo
gue no parece justificado utilizar la expresion planificacion centralizada y su eventual
opuesto planificacién descentralizada, pues resultan oscuras y confusas.

Por ello puede pensarse que la planificacion es de mds facil concepcidn y puesta en
marcha en un pais de decision centralizada imperativa, que en un pais de decision
descentralizada, por ejemplo un pais estructurado como federacion con estados autonomos
(como la Republica Argentina, Brasil, Estados Unidos, México). Por ello los paises de tipo
unitario ven facilitada Ia creacién institucional de wun sistema de decisiones
centralizadas (el caso de Francia), mientras que los paises de sistema federal ven
dificultada esa institucionalizacién, por la necesidad de repetir y compatibilizar las

esferas de atribuciones conferidas a cada uno de los estados que compeonen la
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federacién. Ahora bien, esta relativa mayor dificultad no deriva del régimen
econémico, sino del régimen politico (centralismo o unitarismo, federalismo o
descentralizacion).

No puede adjudicirsele como nota tipificatoria el producir decisiones tomadas
centralmente, pues esto ocurre en todo sistema de planificacion, cualquiera sea su
indole; lo Uinico que puede caracterizar a este tipo de planificacién es entonces ¢l
alcance vy la naturaleza de dicha decisién. Esto significa, que no cxiste un tipo de
planificacion que pueda llamarse centralizada, suponiendo que esto pudiera marcar
una nota definitoria que caracteriza un sistema determinado de planificacién; toda
planificacion c¢s en alguna medida centralizada, y las diferencias y matices se
presentaran en el tipo de decisiones, en el procedimiento para adaptarlas, en el modo

que se las establece, etc..

V1.5. UNA NUEVA VISION DEL PROCESO DE PLANEAMIENTO DESDE UN

ENFOQUE SISTEMICO'"

"1 [ os modelos del sistema urbano estin comenzando a jugar un papel importante en el proceso de
planeamiento urbano, y su utilizacién puede suponer una gran ayuda en case todas las etapas de este
proceso. La comprensién de los sistemas urbanos y su analisis mediante modelos que simular el
funcionamiento de a ciudad, o determinados aspectos de éste, pueden proporcionar indicaciones sobre los
puntos en los que estan surgiendo problemas o en los han surgido ya.

Los modclos urbanos expresados en forma matematica constifuyen un enunciado sistematico de las
relaciones entre los diferentes elementos de la regién que se estd estudiando y, en consecuencia, mejoran
nuestra concepeion de las fuerzas asociadas al crecimiento de la comunidad y a las nccesidades de
transporte. La utilizacion de los modelos permite a los planificadores una percepcion més clara del sistema
que se pretende controlar u aumenta el rigor y el orden en los procesos de pensamiento.

Los modelos son los medios de que se valen los planificadores para evaluar el impacto probable que
pueden tener sobre el desarrotlo del suclo determinada mejoras del servicio de transporte, determinadas
leyes de zonificacién, una ampliacion del servicio de abastecimiento de agua, etc.. Los modelos han sido
desarrollados para describir y predecir la localizacién del empleo, de las viviendas, de los servicios, etc,
aspectos que una vez relacionados entre si, pueden proporcionar un marco para cl estudio y planeamiento
de toda una regidn o ciudad.

Ya hemos sefialado que una de las mayores dificultades de la utilizacion de los modelos reside en la
evaluacion de los planes alternativos. Actualmente, todavia resulta muy complicado llevar a cabo la
cuantificacién de los beneficios que se pueden obtener de la aplicacién de un plan. Los modelos son
mucho mas que simples procedimientos de prediccidon; son herramientas que pueden ayudar a los
planificadores durante la etapa de puesta en practica en la estimacién de los posibles efectos de nuevas
ordenaciones.

La construccion de modelos y las téenicas que imperan en el enfoque de planeamiento, desde el punto de
vista de la teoria de sistemas deben entenderse simplemente como métodos y téenicas Gtiles para cualquier
lipo de planeamicnto.

Hay que reconocer un ultimo uso de estos modelos: su utilizacion con propositos educativas. Como lo
sefiala. Lowry: “Por encima de todo, el proceso de construccién de modelos es un proceso educativo.
Invariablemente, quienes infervienen en la elaboracion de un modelo acaban agudizando sus percepciones,
ampliando sus horizontes y mejorando su preparacion profcsional. La simple necesidad de ajustar las
preguntas hace mucho por disipar Ia niebla de la confusion mental que acompafia a todos nuestro
esfuerzos por mejorar la comunidad de la que formamos parte”
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Benjamin Reif nos sefiala respecto al proceso de planeamiento que aunque la palabra
planeamiento es un término general, aplicable a2 una amplia variedad de situaciones, en el
contexto del sistema especial urbano, planeamiento significa regulacion del uso y del
desarrollo del suelo y de las comunicaciones. Como el planeamiento se realiza basicamente
con vistas al futuro, los urbanistas tratan de encontrar politicas que puedan canalizar el
desarrollo en las direcciones deseadas de acuerdo con las posibilidades de la comunidad
entendida como un todo. Ef hecho de abordar los problemas urbanos y regionales desde
el punto de vista que proporciona la teoria de sistema, ha tenido un efecto importante
sobre los métodos de planeamiento tradicionales que se basaban en la limitada teoria de
manipular los usos del suelo mediante la elaboracion de un plan global de crecimiento
estitico. Este enfoque de planeamiento ha variado: ahora se contempla como un
proceso esencialmente dindmico. Este nuevo enfoque fue confirmado en Gran Bretafia
por el informe del PAG (Planning Advisory Group, Grupo Asesor de Planeamiento),
creado en 1964 para asesorar a los Ministerios de Vivienda y Administracion local y
del Transporte, en una revista general del contexto en que se desenvolvia el
planeamiento. Los conceptos bésicos del nuevo enfoque fueron: el estudio de las ciudades
y regiones entendidas como sistemas, y el reconocimiento de la naturaleza dindmica del
planeamiento como proceso.

Si tratamos de controlar un sistema muy complejo, del tipo de los sistemas espaciales
urbanos, debemos tener presente en el proceso de planeamiento la variedad requerida. En
parte, esta variedad requerida se obtiene considerando el planeamiento como un proceso
dinamico en el que cualquier vartacion importante introducida en el sistema se analiza y se
evalua con ayuda de modelos. Si aceptamos la definicion de Meier del sistema urbano
como una secuencia de estados de una poblacidn interrelacionada, en Ja que cada

estado es una funcién de los estados anteriores, debemos estar de acuerdo en que es

Los modelos deben convertirse en “maquinas didacticas”, de modo que el planificador pueda adquirir una
imagen comun de la organizacidn y del entorno del sistema que esta tratande de analizar y comprender.
Una de las cualidades de estos modelos reside en sus posibilidad de mejorar Ia capacidad de discemir que
posee el hombre; asi pues, su construccidn es esencialmente una labor didactica.
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pricticamente imposibie controlar un sistema dindmico con un plano de ordenacion
estatico; debemos llegar a la conclusion de que el planeamiento ha de ser entendido
como un proceso ciclico continuo. Chadwick sefiala que El planeamiento es un sistema
conceptual general. Creando un sistema conceptual independiente del, pero correspondiente
al, sistema real, podemos intentar comprender el funcionamiento de los procesos y los
cambios vy, en consecuencia, podremos detectarlos antes de que se produzcan y, por ultimo,
evaluarlos; podemos implicarnos a nosotros mismos en la optimacién de un sistema real

buscando la optimizacion del sistema conceptual correspondiente.

VL5.1. ETAPAS DEL PROCESO DE PLANEAMIENTO'"?

En el proceso de planeamiento se pueden identificar las siguientes etapas:
1. Analisis y apreciacion.

2. Formulacion de metas.

3. Formulacidn de probjemas.

4. Cursos posibles de accion.

5. Evaluacion.

6. Seleccion.

Batty, en un interesante resumen critico de la labor de la investigacion desarrollada hasta el momento en
Gran DBretafia sobre modelos de uso del suelo, subraya su utilidad educaliva y sefiala: “...¢l modelo
Cambridge, construido por estudiantes de sexto curso de arquitectura de la Universidad de Cambridge, fue
concebido como un programa de ensefianza. Como resufta muy sencillo de elaborar diferentes variantes de
un modelo, existe un extraordinario potencial de desarrollo de estas téenicas en el marco docente, marco
en el cual los modelos se pucden utilizar para demostrar los efectos de distintas politicas de planeamijento
0 para ilustrar el proceso de disefio de modelo™.

12 _ Raul Fernandez Milani nos habla del plan desde un enfoque sistemico, al manifestar: Asi, la concepeidn
sistémica nos presentard a la realidad urbana como esencialmente multidimensional, nes procurara
objetivacion en la totalidad de csas dimensiones y, consecuentemente, nos posibilitard acciones en
cobertura total de los aspectos conformantes.

Actitud que, por afiadidura, se sefialard como superado el concepto de plan regulador —con su correlato de
simple correcios de tendencias no acordes-, para postular su reemplazo por el de plan de desarrollo
urbano, que implica no sélo cantidades sino calidades, que conlleva el sentido de promocién y no de
simple regulacion, y que asume al hecho urbano —consecuentemente a su problematica y a sus soluciones-
en la totalidad de sus dimensiones {sociales, econdmicas, fisicas, politicas, etc.)

Con tal posicién, resulta incompatible la aplicacidn de un criterio de zonificacion a la manera habitual. Al
conjunto de cosas, personas y aclividades que integran la ciudad, no pedemos asignarles dreas (planas
sobre el suelo, ademas) como en la concepcion anterior. Es clerto que las normas que implementen aquel
plan de desarrollo urbano, deben tener asignados ambitos coneretos de aplicacion, definidos por ia
homogeneidad en funcidn de la estrategias formuladas en el plan. Pero esos dmbitos consistiran, segim los
casos, en subsistemas, estructuras, volimenes, dreas, lineas, o puntos, vy se asignaran no solo en refacidn a
usos, funciones y actividades, sino también por intensidades, calidades, significados, etc.

El planteo sistémico posibilita también, y con idéntico atributo de percepcién integrat, el reconocimiento y
consecuente atencidén de las realidades sectoriales que conforman a la ciudad.
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7. Puestas en practica u control.

VL5.1.1. ANALISIS Y APRECIACION

Esta faceta de la actividad del planificador exige la capacidad de comprender el
sistema espacial urbano en términos de la teorfa de sistemas; esto es, comprender el modo
en que el planificador puede observar la composicion del sistema urbano, el modo en que
funciona determinados subsistemas y también el modo en que se pueden examinar los
resultados de las politicas de plancamiento que hayan afectado con anterioridad a los
subsistemas urbanos.

Las tareas que el planificador ha de llevar a cabo en esta etapa del proceso de
plancamiento son: la definicion de actividades y elementos urbanos desde el punto de vista
de la teoria de sistema y el andlisis de los subsistemas asi definidos. Generalmente, para
comprender el sistema y describir las relaciones entre los factores mas importantes, los

planificadores utilizan modelos descriptivos.

V1.5.1.2. FORMULACION DE METAS

Una vez identificado el sistema, la siguiente tarea consiste en disefiar los planes para
corregir sus deficiencias, pero esto s6lo puede llevarse a cabo evaluando los problemas en
funcion de la medida en que se apartan de las metas de lé comunidad y de los
planificadores; por tanto, lo primero que hay que hacer es enumerar las metas de los
distintos grupos que componen ia comunidad.

Young ha sehalado que: Una meta ¢s un ideal y debe ser expresada en términos
abstractos...; un objetivo es algo que puede ser alcanzado y medido, su proposito inherente
es implicito mds que explicito.

Como las metas de los diferentes grupos de una comunidad son generalmente muy
distintas, y, a menudo, incompatibles entre si, y como también hay que tener en cuenta las
limitaciones surgidas de los presupuestos y del tiempo de que se dispone, casi nunca

resulta posible alcanzar simultineamente todas ias metas, por lo que, hasta que se

[.a concepeidn sistémica nos presenta [a alternativa que, por ajustarse semdnticamente a fa base conceptual,
resulta apta para pominar g esas arcas: subsislema wrbano. BEslo es, una suerte de modelo, reducido en
intensidad y complejidad de actividades y también en dimension geografica, del organismo wrbano como
un todo. “Derecho y Planeamiento Urbano”. Editorial Universidad, 1982,
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consiga una elarificacién y definicion de metas, hay que asigpar a cada una de ellas un
peso determinade en funcién de su importancia relativa. Sobre este punto, Chadwick
nos proporciona lo siguiente: Como el mundo real estd cambiando continuamente, el
planeamiento debe tener mucho que ver con el cambio continuo, y esto significa que las
metas del planeamiento cambiardn con el tiempo, y, en consecuencia, las politicas
necesarias para la optimacion también cambiaran..., la meta de los politicos puede ser muy
simples: permanecer en el poder; la de los promotores, también: maximizar el beneficio:
. Como puede un urbanista socialmente comprometido reconciliar sus propios deseos con
metas como las anteriormente citadas?... La cruda verdad es que la formulacién de metas es
un arte dificil tanto técnica como politicamente; a pesar de todo, es esencial, y a menudo, si
se intenta un acercamiento racional al proceso de planeamiento, hay que enfrentarse a
dificultades serias.

Como hemos dicho anteriormente, la metas son algo vago y general, y progresar
hacia una meta supone alcanzar los objetivos, ya que sin una clara definicién de metas y
objetivos es practicamente imposible decidir el curso de accion que se pretende elegir. Asi
pues, podemos decir que las metas son fines hacia los que se dirigen los procesos, son
los propésitos en funcion de los cuales se ha organizado el sistema y el fin hacia el que todo

se orienta.

VL5.1.3. FORMULACION DE PROBLEMAS

El disefio de los planes para poder corregir {as deficiencias en el funcionamiento de
los sistemas, solo puede llevarse a cabo una vez que se hayan identificado los problemas,
por comparacion cntre el estado actual del sistema y el estado propuesto expresado en las

metas y objetivos.
Ademads de las nuevas metas formuladas por la Administracion, la comunidad y los
planificadores pueden introducir cambios en los objetivos de planificacion del sistema, lo

que exigira, en consecuencia, la formulaciéon de nuevos planes para el sistema o subsistema

concreto de que se trate.

VL.5.1.4. CURSOS POSIBLES DE ACCION

Exige que se disponga de un modelo del sistema que sea capaz de mostrar como
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puede comportarse a lo largo del tiempo el sistema real sometido a condiciones
diferentes.

Sabemos que las actividades que se desarrollan en una cualquiera de las zonas del
area en estudio repercutirdn en otras zonas y otros sectores de actividades; con la ayuda de
modelos, podemos representar las relaciones que se producen y simular las repercusiones.
Asi pues, en esta ctapa los modelos se utilizan como técnicas de prediccion y

exploracion para elaborar y analizar alternativas de accion.

VI.5.1.5. EVALUACION

La etapa de evaluacion proporciona un conjunto de pesos o valores relativos que
sirven para relacionar las diferentes alternativas elaboradas y para comprenderlas. Estos
pesos deben ser asignados por el planificador despuds de analizar el modo en que cada
posible curso de accion afecta a las necesidades y preferencias cambiantes de toda la
comunidad. Pero como sefiala Wilson: Esto es, por supuesto, una representacion
enormemente idealizada de lo que ocurre actualmente. De hecho, los pesos generalmente
son asignados por diferentes grupos gubernamentales realizando sus propios juicios de
valor, y, si bien en grado diferente, esto es lo que continuard ocurriendo en ei futuro
previsible.

En algunos casos, cuando durante la etapa de formulacion de metas no ha resultado
facil especificar una serie completa de objetivos compatibles, se formulan unos objetivos
provisionales que mantienen hasta esta etapa en la que se analiza las consecuencias y se
evaltlan de manera mformal. Entonces se vuelve a la segunda etapa para formular los
objetivos de manera mas precisa. La elaboracidon y evaluacion de las alternativas
modificadas se realiza mas formalmente, continudndose el proceso hasta que las distintas
alternativas hayan sido suficientemente documentadas y evaluadas. Asi es como se
desarrollan los procesos de aprendizaje.

La naturaleza de los elementos del plan que se utilizan el proceso de evaluacién
depende directamente de las metas y objetivos identificados, si bien, y pese a que se hayan
desarrollado varias técnicas de evaluacion, tales como el andlisis de costos-beneficios (Prest
y Turvey) el método de los cuadros comparativos (Lichfield) y la matriz de realizacién de

metas de Hill, existen graves dificultades para medir los costos, y mas aun los beneficios.
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De acuerdo con lo que dicen Cordey-Hayes: Existen técnicas formales de evaluacion, pero
su aplicabilidad es muy limitada, en parte porque no distinguen claramente entre eficacia
econdmica y cuestiones socio-econémica mas amplias, pero también a causa de los dificil
que resulta especificar un conjunto completo de objetivos tal como lo exigen Jas técnicas de

andlisis costo-beneficio y de la efectividad.

- Una vez que se han evaluado formalmente los distintos planos alternativos, se

elegira aquel que optimice las metas y objetivos propuestos.

V515.2. DIMENSION SOCIOLOGICA Y NORMOLOGICA DE LA POLITICA

TERRITORIAL

La dimension sociolégica de la politica territorial debe reflejar las distintas
realizaciones sociales de los valores de convivencia, puesta de manifiesto a través de un
ordenamiento en el territorio que propenda al bien comin de la sociedad.

El aprovechamiento de oportunidades estd dado por el conjunto sistematizado de
meétodos y técnicas (planificacion) que puedan lograr la evolucién racional y coherente del
sistema social-cultural considerado, en funcién del diagnostico de la situacidn territorial
existente y de las pautas fijadas por el poder politico, con el ﬁﬁ de satisfacer el supremo
interés publico (ordenamiento territorial).

Por medio de las técnicas de planificacidén tenemos un conjunto sistematizado de
métodos y procedimientos para abordar el estudio de la realidad territortal y generar
soluciones alternativas que permitan el aprovechamiento de oportunidades y reflejen las
interacciones que hacen a la convivencia humana en funcién de los objetivos determinados
por el poder politico, con la Unica finalidad de satisfacer el bien publico y alcanzar las
distintas realizaciones de los valores de convivencia.

Para la aplicacion de la téenica de planeamiento, resultante de la obra de planificacion
y de la solucidén adoptada por el poder politico, es imprescindible dictar las normas
reguladoras que fe dardn contenido juridico y fuerza ejecutiva, para orientar y conducir las
conductas humanas a los efectos de lograr un ordenamiento territorial en funcién del interés

publico.
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La politica territorial concebida de este modo, debe en primer lugar, guardar
relaciones verticales de subordinacién, respecto de los principios, garantias y derechos
enunciados en ¢l ordenamiento juridico de fondo vigente (Constitucion Nacional y demas
leyes dictadas conforme al art. 67, inc. 11 de la Constitucion Nacional) que, tomada como
un todo en si misma, conforma lo que denominamos Orden Publico Fundamental, que
constituye la colummna vertebral juridica del Estado, destinada a proteger las instituciones
basicas e indispensables de la Nacién y afianzar un sistema de vida, mediante un orden de
coexistencia y un complejo de valores de convivencia entre los habitantes de la Nacion
Argentina.

En segundo término, es necesario que toda politica territorial propenda al desarrollo
del sistema social-cultural considerado, pero ademas que guarde relaciones horizontales
mutuas de integracion entre el sistema y el espacio de convivencia circundante,
convirtiéndose en esta forma en un factor decisivo, a fin de reducir situaciones conflictivas
y orientar las acciones hacia una adaptacién reciproca para el logro del orden social y

juridico.

VL.5.3. EL REQUISITO PREYIO DEL CATASTRO COMO INVENTARIO DE LA

REALIDAD TERRITORJAL'"

El inventario de la realidad territorial plantea una cuestion dindmica, debido a
su permanente evolucién. Esta publicidad de las cosas territoriales en cada instante se
logra a través de las instituciones del Catastro Territorial de eada jurisdiccién, ya que
segun su concepcién filosofica y doctrinaria, El Catastro es el dnico sistema de
informacion territorial del Estado, cuya mision suprema es reunir, ordenar y elaborar o
producir informacién completa, auténtica y permanente respecto de las cosas inmuebles
del territorio, ya seam urbanas o rurales, piiblicas o privadas, en sns aspectos

juridicos, econémicos y sociales, con orientacion, exactitud, fidelidad, adecuacion,
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legalidad, autenticidad, igualdad, publicidad y otros valores que, en su conjunto,
conforman el plexo axioldgico complementario caracteristico para alcanzar
finalmente el valor orden territorial.

El papel que juega el Catastro Territorial en un pais es el de perfeccionar el sistema
inmobiliario, a través de la correcta determinacién de la cosa inmueble como elemento
basico.

En nuestra actual legislacion catastral de fondo, la Ley Nacional de Catastro N°
20.440 (hoy parcial e injustamente suspendida a partir del art. 5°), los organismos
administrativos catastrales de cada jurisdiccién reuniran, registraran y ordenaran
informacién relativa a las cosas inmuebles existentes en sus respectivos territorios, con las
siguientes finalidades, sin perjuicio de los demas que establezcan las leyes locales:

- Determinar la correcta ubicacion, limites, dimensiones, superficie y linderos de los
inmuebles, con referencia a los titulos juridicos invocados o a la posesion ejercida (art. 1°,
inc. a).

- Establecer el estado parcelario de los inmuebles v regular su desarrollo (art. 1°,inc.
b)

- Realizar inventarios o estudios de recursos naturales o su distribucion en el
territorio(art. 1°, inc. c).

- Elaborar datos econdomicos y estadisticos en base para la legislacion tributaria y la
accidn de planeamiento de los poderes plblicos y nacionales y locales (art. 1°, inc. d)como
clemento de aplicacidn.

- Practicar de oficio actos de levantamiento territorial (art. 2°, inc. a)

- Registrar actos de levantamiento territorial (art. 2°, inc. b).

- Ejecutar la cartografia catastral de la jurisdiccion (art. 2°, inc. g),individual: planos
de mensura; en conjunto registros graficos, cartas tematicas y fotografias, a escalas

mediana y grande.

"3 El ordenamiento territorial tiene como elemento unitario substancial al limite, que sirve tanto para
delimitar los territorios de los Estados limitrofes entre si, como para separar las jurisdicciones politicas-
administrativas dentro del territorio (nacidn, provincia, departamento, distrito y municipio), para delimitar
las propiedades publicas o privadas entre si, las limitaciones administrativas al dominio y para definir la
division territorial en zonas scgun caracleristicas uniformes de aptitudes para ¢l uso del suelo. Esto nos
indica que sdlo habra ordenamiento territorial y se propendrd a alcanzar el valor orden territorial, cuando
los limites estén determinados, cartografiados v registrados en el Catastro Territorial
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- Brindar informacién sobre la evolucién de la propiedad plblica y privada y del
desarrollo parcelario a través del tiempo, en conformidad con el archivo histérico territorial
(art. 3°, inc. h).

Por consiguiente, sostener con absoluta conviccién que, en materia de planificacion,
la informacion basica referente al espacio de planificacién, es decir, el conocimiento de
toda realidad material territorial, tanto natural como cultural existente en cada instante y su
evolucion histérica, solo puede ser suministrada por parte de los organismos catastrales,
finicos organismos con idoneidad especifica para dar el conocimiento carfologico del
Territorio.

Solo a través del conocimiento completo, auténtico y permanente de la realidad
territorial por parte de los organismos catastrales, ¢l Estado podra ejercer todo su
poder que le permitira realizar un diagnostico de la situacién tervitorial existente,
elaborar un conjunto de soluciones alfernativas, establecer una politica territorial y
conducir el ordenamiento territorial.

En ef caso de la Politica Territorial el valor superior al que debe responder es el
valor orden a fin de que el uso, goce y poder de disposicion del derecho de propiedad
sea ejercido conforme con los supremos intereses de la sociedad. Por lo tanto,
podemos decir a priori que el Orden Territorial tiene por objeto hacer cumplir la
funcidn social que posee la propiedad inmueble, siempre en el marco de las normas
del Orden Publico Fundamental de la Nacién, con la finalidad de hacer un razonable
usc del territorio.

El acto de convivencia plena (funcién social de la propiedad privada) se va a lograr
cuando el uso, goce y disposicion del derecho de propiedad (acto de coexistencia)
satisfagan por si mismo y por funcioén integradora de las normas, los requerimientos de las
distintas ramas politicas.

En cada rama politica se producen proyecciones de y hacia todas las demads..., asi es
que, la politica territorial se halla integrada con la politica juridica o Derecho, politica
econdmica, politica sanitaria, politica de seguridad, etc.

El estudio de la Politica Territorial como region especifica del universo, tomada como

un todo, en si misma, dentro del campo de la Filosofia Menor, debe ser considerada como
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un conjunto de actos y hechos destinados a satisfacer necesidades de la sociedad
(dimension sociolégica), descriptos e integrados por normas (dimension normolégica) y
valorado los actos, los hechos y las normas por medio de los valores de la Humanidad

(dimensidn axiologica).
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CAPITULO VIl

EL ORDENAMIENTO TERRITORIAL

Y LA PARTICIPACION

VIL.1. PARTICIPACION Y URBANISMO

El problema clave del urbanismo no es técnico sino politica. Las técnicas estan
suficientemente  desarrolladas, al menos teSricamente. Lo que no ha marchado
paralelamente ha sido la maduracion politica, la instrumentacion legal, la practica
administrativa, mas alla de las limitaciones reglamentarias. Con la consecuencia de que el
urbanismo, especialmente en la Argentina, no avanza, no hace experiencia, esta como
retraido en si mismo, en el nicleo de los especialistas cada vez mas frustrados por falta de
oportunidades concretas.

El grave retrase de nuestra cultura urbanistica provoca la indiferencia del poder
publico y de la ciudadania. Por lo tanto habria que privilegiar momentdneamente los
estudios y acciones tendientes a la institucionalizacion del urbanismo, para que deje de
tener caracter de operativo de excepcién y se convierta en una faceta mas de la gestion
urbana.

La gestién urbana, entendida no como mera administracion municipal ,exige politicas
-opciones y fines- adoptadas ¢ instrumentadas consecuentemente. El urbanismo no es una
técnica apta para remiendos, sino un coniplejo de medidas practicas capaces de responder a
determinados requerimientos de base en el orden fisico de la ciudad. Por eso el urbanismo
es organico, totalizador, complejo.

Ahora bien, si la instrumentacion del urbanismo exige ser institucionalizada, esto
implica que ese proceso marchara mejor en los paises de mayor estabilidad politica. Lo cual

no exige necesariamente gestiones personales o partidistas mas largas, sino un respeto al
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estado de derecho mas coberente y continuo. Por eso ha de ser que los paises mas logrados

urbanisticamente son aquellos mas maduros politicamente.

VIL1.1. URBANISMO Y POLITICA: LA PARTICIPACION

Como un medio de hacer avanzar la institucionalizacién del urbanismo en esta
relacién con la politica se ha pensado en apelar a la participacién ciudadana. Ocurre
que la participacién se la puede entender de dos modos diversos, sino contrarios:

a) Participacion espontinea, sin canales que la ordenen. Con lo cual, en el mejor de
los casos, sélo contribuye a despertar un interés por el tema. Y, en el peor ,a crear una gran
confusidn en la opinién publica.

b) La participacion institucionalizada, conforme a ciertos cdnones y a una mecanica

operativa que debe ser el fruto del aporte de juristas y de urbanistas.

En ellos, la injerencia cada vez mds decisiva de los mass-media, en vez de activar las
voluntades creadoras relativamente han caide en un anquilosamiento cerrado que les
impide evolucionar al ritmo de las cambiantes necesidades de la época.

Si no hubiese crisis alguna, no se hablaria tanto, como se hace, de la participacién
general; de la democracia participativa. Aqui, de nuevo, subsisten las tres versiones
referidas, pues por participacion se entiende: a) una especie de plebiscito constante o la
posibilidad de revisarlo todo por todos; b) una participacién integrada de los cuerpos
intermedios y de publico individual con el gobierno.

Como ya hemos esbozado, la participacién, en todo caso, aparece como
complemento de la representacion considerada como limitada, pasiva y no
suficientemente operativa,

Uno de los rasgos de la representacién inorganica consiste en la débil o
inexistente conexion entre el representado y su jurisdiccién electoral.

No hay nada peor para la democracia -como para cualquier régimen politico-
que aislar al ciudadano para luego enfrentarlo, solo, contra el Estado.

Del mismo modo, un urbanista que tuviera que resolver a su leal saber y entender

cuestiones que involucran la vida diaria de miles de habitantes, sin la menor posibilidad de
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compartir en algo su decision con los usuarios reales de la ciudad, asumiria una enorme
responsabilidad. Para calmar su conciencia podra argiiir que tomoé sus decisiones con la
conformidad de los gobernantes (elegidos o no); aunque las més de las veces no ignore que
ellos tampoco quieren comprometerse a priori en ningtn curso de la accion.

Es esta falta de politica urbana, de compromiso politico anterior al urbanismo la
falla mayor de nuestra experiencia. Y la razén por la cual un alto porcentaje de planes
duermen en los cajones municipales.

Este ultimo desenlace ocurre impunemente, precisamente porque no ha habido
participacion. Ahora no hay nadie que reclame. Las autoridades han cambiado y el
urbanismo es tan s6lo una voz que clama en el desierto. Y cuando ha habido algin grado de
participacion los burdcratas a menudo lo consideran como poca cosa mds que un medio de

adquirir consenso y apoyo, pero de ningtin modo genera compromisos mutuos.

VIL2. LA PARTICIPACION DE LA COMUNIDAD'™

Ahora bien, cuando hablamos de participacién, sin pretender elaborar una definicién
comenzaremos describiendo la comunidad considerando sus principales elementos.

Cuando se habla de comunidad se alude a:

Unidad social de ordinario aplicamos el término para designar o referirnos a
pequefias unidades, como un grupo de colonos, un barrio, una aldea; pero al mismo tiempo
lo empleamos para hablar de la comunidad nacional. la comunidad latinoamericana, la
comunidad internacional. En todos los casos aludimos a la comunidad social;

- cuyos miembros participan de algun rasgo, interés elemento o funcion comun:

esas unidades sociales mas o menos amplias, para que sean consideradas como una

" Desde 1950 las Naciones Unidas y sus organismos especializados comienzan a utilizar la expresion

*Desarrollo de la Comuniadad” para designar:

"Aquellos procesos en virtud de los cuaies los esfuerzos de una poblacion se suman a los de su gobierno
para mejorar las condiciones econdmicas, sociales y culturales de las comunidades, integrar a éstas en la
vida del pais y permitirles contribuir plenamente al progreso nacional”.

En 1958 la definicion de las Naciones Unidas fue revisada, quedando en vigencia la siguiente:

"Desarrollo de la Comunidad es cl proceso por el cual el propio pueblo participa en la planificacion y en la
realizacién de programas que se destinan a elevar su nivel de vida. Eso implica la colaboracion
indispensable entre los gobiernos y el pueblo, para hacer eficaces esquemas de desarrollo, viables y
equilibrados”.

s asi como llegamos a la concepeién moderna del Desarrollo de la Comunidad ,que "se caracteriza por
una actitud mds que por la sustancia de un programa. Lo que cuenta es fa forma de emprender el trabajo
més que la naturaleza del trabajo en si mismo "
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comunidad, deben participar de algun rasgo, interés o elemento comun'’;

- con conciencia de pertenencia. para formar parte de una comunidad hay que tener
conciencia de pertenecer a ella; no es indispensable -como suele afirmarse- ser miembro
activo de ella. Es evidente que tenemos conciencia de pertenencia a varias comunidades
simultaneamente;

- situados en una determinada drea geogrdfica: toda comunidad ocupa siempre un
determinado territorio, aun cuando esta ocupacion sea transitoria como en el caso de una
tribu némada o un grupo de gitanos.

- en la cual la pluralidad de personas interaccionan mds intensamente entre si
que entre otro contexto: los miembros de un pueblo interaccionan mas intensamente entre
si, que con respecto a los pobladores de otro pueblo, pero los miembros de uno y otro
interactian mas intensamente entre si como miembros de la comunidad provincial, que lo
que interactian con los miembros de otra comunidad provincial...Asf podriamos ir hasta la
interaccion que se da en la comunidad internacional.

La comunidad es una unidad social cuyos miembros participan de algin rasgo,
elemento o funcion comun, con conciencia de pertenencia, situados en una determinada
drea geogrdfica en la cual la pluralidad de personas interacciona mds intensamente entre
si que entre otro contexto.

Es evidente que esta nocion es amplisima ,pero a nuestro entender sélo asi puede ser
aplicable igualmente a unidades tan distintas en caracteristicas y extensién, ya sea, un
barrio, un municipio, la provincia, la nacidon o la comunidad internacional, es decir, a todos

los niveles en que es aplicado de ordinario el término comunidad.

"> Desde un punto de vista econémico, desarrollo significa aumento de riquezas, crecimiento de la
produccion en relacidon mayor que el crecimiento demografico, v de los saldos favorables de
comercializacion. Haciendo un esquema muy simplificado, los indices estadisticos utilizados para medirlo
son: €l "producto bruto”, Ia "renta per capita" y fos "términos de intercambio", entre otros,

Si a ello agregamos consideraciones de cardcter "social", en su valoracién del desarrolle, se tomaran en
cuenta también el grade de cultura alcanzado, las actitudes politicas constructivas, el "justo reparto” de las
riquezas ctc..Es decir que se tendra en cuenta no solo lo "mds" sino lo "mejor™.

Pero hay un tercer criterio, que lo identificamos como "humanista” e "integral”. En tal caso no sélo se
tiene en cuenta los indices "econdmicos™ y "sociales", sino también el grado de "participacion” activa y
directa de las personas vy las familias en el proceso de desarrollo.
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VIL2.1. UNA ANTECENDETE: LA PARTICIPACION POPULAR EN EL PROCESO DE

DESARROLLO!'"®

Ya desde mediados de la década del sesenta, las necesidades de la participacion
popular en el proceso de desarrollo era tema central de las discusiones de los Grupos de
Trabajo Regionales Interamericanos sobre Desarrollo de las Comunidad auspiciados por la
OFA. Pero al mismo tiempo que se tenfa clara conciencia de esta necesidad se constataba
que en la realidad habia una serie de obsticulos y limitaciones que se oponian a la
participacién e impedian un cambio social profundo, siendo mayor el concepto de
participacion restringida a la ejecucion a la ejecucion de obras o a la recepeién de bienes y
Servicios,

Al plantear las fuentes de resistencia al cambio social, la discusion no se ha quedado
limitada a los obstaculos individuales o psicologicos. Asi, se sefialan como obstaculos a la
participacion estructural la falta de cambios concomitantes en las estructuras y la
permanencia de una mentalidad en grupos privados nacionales e internacionales que
propugnan por microcambios socioculturales y economicos (catarsis, caridad moderna,
burocracia) que evita el cambio socioecondémico de la participacién completa, prohijando
respuestas cada vez menos eficientes con participacion manejada.

El énfasis en la participacion estructural supone entonces la incorporacion de los
distintos sectores al proceso de desarrollo en las fases cruciales de voluntad, decision y
accioén que lo caracterizan.

Esta consideracion de la participacién popular en la toma de decisiones, y la relacion
creciente de los programas de desarrollo de la comunidad con los planes nacionales de
desarrollo, han llamado la atencion sobre otros aspectos no menos importantes: la
regionalizacién y la descentralizacion politico-administrativa. En efecto, si se quiere lograr

la participacion de la poblacion en la formulacidn de planes, hay que admitir que los planes

116 . . . .. . .y ' ., .
La experiencia demostré que no era tan facil lograr la integracion entre la planificacidén nacional y

programas de desarrollo de la comunidad porque llevaba implicito dos riesgos: uno, que el desarrotlo de fa
comunidad se convirtiera en instrumento de manipulacion para lograr fa adhesion de la poblacion como
simple ejecutora de planes dictados “desde arriba™; el otro, que la movilizacion fuera efectiva y que la
poblacidén se organizara en grupos de presidn que podian desbordar, con sus exigencias y aspiraciones, las
metas fijadas y atin llegar a subvertir el orden politico establecido.

En todo caso esta impunidad por relacionar el desarrollo de la comunidad con la planificacion, sin duda ha
influido en la creacion y reestructuracion de los programas de desarrollo de la comunidad a nivel nacional.
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regionales y locales no pucden consistir en la simple desagregacion de los planes
nacionales sino que es imprescindible, por una parte, la integracién de los planes locales de
desarrollo con la realidad sociocultural de cada comunidad, y por la otra, la creacion de
mecanismos de planificacion, programacién y coordinacién regional como medios
practicos necesarios para correlacionar las metas de los planes nacionales y locales.
Paralelamente, se debe fortalecer a los gobiernos locales, incorporando efectivamente a las
organizaciones de base funcionales y territoriales, y dotdndolos técnica, administrativa y
financieramente para el cumplimiento de sus funciones de promocién y servicio a nivel
local dentro de los objetivos de desarrollo nacional. Esta descentralizacion politico-

administrativa esta todavia lejos de alcanzarse en los paises latinoamericanos.

VIL3. LA PARTICIPACION: UNA EXPERIENCIA EN LOS ESTADOS

UNIDOS

Durante los afios cincuenta en Estados Unidos se ha producido una vasta literatura
consagrada a la planificacion, y tuvo lugar un ingente esfuerzo para liberar los valores
creadores y civilizadores de la ciudad, de las frustraciones y confusiones provocadas por el
impacto de la tecnologia sobre las funciones de las comunidades urbanas. No hay ciudad
que no haya tenido que enfrentar problemas de obsolescencia estructural y funcional'".

El problema no radica en el procedimiento adecuado para realizar los cambios
aparentemente necesarios para enfrentar la violenta embestida de los acontecimientos
revolucionarios que afectan a la sociedad humana, sino en el modo de evaluar los efectos
del impacto de dichos acontecimientos sobre el bienestar humano. El grado de comodidad y
expansion economica no es lo mas importante. Lo son en cambio sus efectos sobre la
calidad de las relaciones humanas y la mndividualidad. Parafraseando el concepto platonico

de Estado ideal, puede decirse que la comunidad debe juzgarse no por las herramientas que

""" La ciudad de Los Angeles hizo una valiosa experiencia hacia 1970 cuando bajo el slogan de ;Qué

aspectos tendrd la ciudad en el siglo XXI? Invité a la poblacién a hacer comentarios acerca de cuatro
opciones sobre e] Plan que deberia claborarse:

1- Una ciudad regional, pero dotada de un centro de caracter marcadamente urbano.

2- Una pauta dispersa si bien con una distribucién equilibrada de sus funciones,

3- Un esqueima lineal, o en corredor, de metrdpolis altamente urbanizada, servida por un sistema masivo
de transito rapido.
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utiliza, sino por la calidad de la conducta que promueve.

Hubo una gran confusion en el curso de la historia de la planificacion de este pais,
tanto en lo que respecta a su objetivo, como a su método; esto se debe a que nunca se hizo
una distincion clara entre lo que es humanamente deseable y lo que es técnicamente
posible y conveniente. La planificacién de una comunidad consiste en la interpretacion
mediante estructuras funcionales del caracter y ritmo de una civilizacion dada, lo
suficientemente flexible para que no impida el progreso, lo suficientemente practica
para que no haga violencia a la naturaleza humana o a las leyes econémicas y la
suficientemente clara desde un punto de vista ideolégico para que empeiie el interés y
la participacion de los ciudadanos.

Nos dice Carol Aronovoci'®: La accidn dirccta, las urgencias que requicren eficacia
en la solucion, y la constante superposicién de nuevos métodos sobre anticuadas pautas de
disefio comunal que rigen actualmente, han llegado a ser tan apremiantes y resultan tan
insidiosas socialmente que se han olvidado los objetivos principales de la planificacién,
esto es, el individuo. La aplicacién de la nueva racionalizacién mecanicista se ha vuelto tan
compleja y tan técnica que tuvo como resultado un analfabetismo civil, favorecido, a su vez
por un despotismo tecnolégico en el que el especialista es el dictador y el ciudadano es

quien debe pagar el tributo.

VI1.4. LA PARTICIPACION: UNA EXPERIENCIA BRITANICA

De todas las experiencias, esta vez realizada en una escala monumental, la mds
valiosa ha sido la aplicacidn del Skeffington Report el Plan de Londres.

El Comité para la participacién piiblica en el Planeamiento Urbano que redactd
dicho informe, en su introduccién se ve precisado a dar tres definiciones claves para evitar
subsecuentes los entendidos. Sobre la participacién dice que es el acto de compartir la
formulacion de politicas y de proposiciones pero con limitaciones: la de que la

responsabilidad de preparar el plan es el de la autoridad urbanistica. Sobre el Piiblico

4- Una ciudad que no puede crecer pues sc conforma con conservar las densidades residenciales bajas y la
dependencia del automévil como hasta el presente.
¥ Carol Aronovoci. La Construceion de la Comunidad, Ed. EUDEBA. 1956.



afirma que lo concibe no sélo como la comunidad organizada sino le da lugar también
a lfos individuos. Y sobre la Publicidad dice que Ia extiende como el medio de dar
informacion disponible al publico y que, aunque no es la tnica forma de participacidn,
es ¢l paso inicial y esencial hacia ella.

Observemos algunas sugerencias:

1- La poblacion deberd ser informada permanentemente para lo cual s¢ asegurara la
cooperacion de los medios.

2- Una declaracién inicial antes de comenzar a preparar un plan anunciando el modo
mediante el cual la autoridad se propone informar al publico.

3- Se considerard continuamente la posibilidad de hacer nuevas presentaciones ante el
piblico a efectos de asegurar la participacion a dos niveles :a) ofreciendo opciones posibles
concernientes a las cuestiones urbanisticas principales y b) explicando las preposiciones
concretas elegidas en el drea en cuestion.

4- Las autoridades urbanisticas locales tiene que establecer forum comunitarios los
cuales tomardn a su cargo algunas funciones administrativas tales como recibir y distribuir
informacidn especifica asi como promoviendo grupos vecinales.

5- Las autoridades urbanisticas locales deberan buscar por todos los medios difundir
las proposiciones de tal modo que quienes deseen participar en profundidad estén
capacitados para hacerlo.”

6- Se designaran funcionarios para asegurar especialmente la posible participacion de
aquellas personas que no pertenecen a ninguna organizacion.

7- El puablico debera ser notificado de cuales de sus presentaciones han sido
adoptadas (total o parcialmente) o porque no han sido aceptadas,

8- La participacidn no se deberfa limitar a dar opiniones ,sino que deberia fomentarse
la participacion en trabajos tales como relevamientos y otras actividades.

9- Es necesario un mejor conocimiento del urbanismo en general, el cual puede
lograrse a traves de los establecimientos educacionales y para el publico en general. Sdlo
existiendo una comprensién mejor de los propositos del urbanismo asi como de los
procedimientos que involucra, los esfuerzos por lograr una participacién publica alcanzara

resultados gratificantes.
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Odilia Suarez nos dice que es facil deducir de todo esto que la idea que se tiene de
participacién en el proceso de un plan urbanistico implica los siguientes requisitos
esenciales:

1- La informacion publica debe ser racionalizada. Nada puede quedar al azar. Debe
ser comprensible y completa. No es cuestion de presentar proyectos sino de transferir la
problematica de fondo para poder interpretar las proposiciones concretas.

2- De esta manera se aventan las discusiones estériles y se busca la auténtica
comunicacién que exige carriles adecuados, normas y valores sobreentendidos antes de
intercambiar opintones.

3- Todo debe ser considerado en su mds alto nivel y para ello no cuenta el nimero de
personas que sustenten un punto de vista tanto como la calidad de su argumentacion.

4- Asimismo el hecho de no hablar en nombre de ninguna asociacion impide al
individuo expresar su punto de vista si bien, légicamente, por ese mismo alto nivel
alcanzado se autoexcluirdn quienes no puedan hacer ningun aporte real, ni concreto.

Para alcanzar todo ello, Gran Bretafia, cuenta con dos elementos establecidos
que no abundan entre nosostros:

a) autoridades urbanisticas en cada municipio a las cuales gradualmente se les ha
ido exigiendo un diploma universitario especifico.

b) abogados especializados en urbanismeo en un curso de posgrado organizado
por el Royal Town Planning Institute y que otorga el diploma correspondiente.

Légicamente todo indica que es mucho mas facil hablar de 1a participacion y exaltar
sus virtudes que poner en marcha un método capaz de instrumentar adecuadamente. Y esto
sin contar las criticas que, cualquier camino que sea el elegido, despertard su puesta en
accion.

Y concluye la autora, que aiin cuando se trata de la experiencia mas organica y mejor
planteada, no se podrian dejar de sefialar algunos defectos. Entre los primeros hay que
sefialar que el procedimiento, disefiado para areas de planeamiento pequefias y medianas,
no previé las peculiaridades que plantearian los problemas de planeamiento estructural
especialmente en conurbaciones como la de Londres. Resulta mucho mas sencillo

confrontar al pdblico con cuestiones de planeamiento local o urbanismo de detalle que
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hacerlo de cara a problemas més abstractos como la construccién de un anilio circulatorio o
un sistema de parques. Hay poca gente capaz de poder discernir entre lo que deben ser los
lineamientos maestros de una politica urbanistica y las consecuencias materiales que
acarreara en determinados casos concretos.

Tal vez falla de todos los procedimientos de participacion -incluido el britanico- es el
no debido deslinde entre la formacién de una politica urbana adoptada a nivel de gobierno
(con mas o menos participacién) y la adopcion de cursos de accién -o politicas-
especificamente urbanisticas.

Claro es que todo esto demanda tiempo y gastos. Que es lo que ocurrié con la
revision del Structure Plan de Londres cuyo periodo de consulta publica se extendid a mas
de siete afios. Sin contar que algunas sesiones pablicas fueron engorrosas, interminables y
poco constructivas, pese a todos los recaudos tomados, el nivel de los urbanistas y

abogados intervinientes y la cultura general de la audiencia.

VIL5. LA PARTICIPACION: UNA EXPERIENCIA ESPANOLA

La Ley de Suelo espafiola prevé la parficipacion directa de la comunidad en la
formulacién de los planes:

a) Se¢ abre un periodo de un mes, cuando el Plan esta en una etapa de simple proyecto
técnico, pudiendo en particular en ese periodo de informacion hacer las observaciones o
descargos convenientes. En el caso de Planes Parciales'”, Programas de actuacion
urbanistica (que no reconoce un equivalente en nuestra Ley) Planes Especiales.
Observamos que en este perfodo de informacion es anterior a la aprobacion inicial del
mismo, medida acertada pues facilita recoger las correcciones de alternativa que dejara el
Proyecto para definirlo.

El ciudadano se entera del proceso de urbanizacion, hace las observaciones necesarias
(todo lo cual requiere su organizacion y representatividad) si asi lo creyere, o de ,lo

contrario simplemente lo consulta y se informa para tutelar su fiel cumplimiento, en

resgnardo de su Legalidad.

1% 10 que nuestra Ley determina Planes Particularizados; art. 82 de la Ley 8912,
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Términos estos que encuentran su concepto angular en lo preceptuado en el art. 4
apartado 2° En la formulacién, Tramitacién y Gestion de Planeamiento, los drganos
competentes deberan asegurar la mayor participaciéon de los interesados y en especial los
derechos de iniciativa e informacion por parte de las corporaciones, asociaciones y
particulares. Participacién ésta que se determina en el Reglamento de Planeamiento, que
desarrolla la Ley de Suelo.

Expresa el art. 116: Antes de acordar la elaboracién de cualquier Plan... la
administracion urbanistica actuante podrd abrir un periodo de informacion publica para
recoger sugerencias u observaciones sobre la necesidad, conveniencia y demas
circunstancias de la ordenacién.

Diferencia sutil pero de interesante proyeccion practica lo estipulado en la Ley de
Suelo espafiola, ya que ésta determina que habra un lapso para la informacidn, cuando el
Plan es proyecto, en una palabra cuando ya ha sido concebido y originado en la iniciativa
de la administracion. En el caso que aludimos la administracion tiene la alternativa de abrir
tal perfodo, pero su finalidad es mucho mas amplia y su alcance de mayor gravitacién, ya
que comprende la conveniencia y demads circunstancias, permitiendo a la comunidad
intervenir y coparticipar en los fundamente de la decision a adoptar, decision que motivara
los Planes y actividades urbanisticas y que tendran a la comunidad como tinica destinataria
tanto en el aspecto de los beneficios como de las cargas.

Por ultimo, el art. 116.2: Acordado la elaboracion del Plan, la autoridad u Organismo
administrativo podra recabar la documentacidn e informacién necesaria de los organismos
publicos correspondientes, de los concesionarios de servicios publicos y de los particulares
que pudieren aportarla.

En el primer inciso es la administracion la que recibe sugerencias, y en éste (inc. 2) es
ella la que solicita o recaba informacion, actividad doble de la Administracion, Pasiva, a la
espera de las sugerencias y observaciones que se hagan y Activa solicitando la
documentacién e informacion necesaria para complementar su estudio, pero con la
singularidad de que aqui también los consultados pueden ser los particulares; una manera
mas de garantizar ante la inoperancia o pasividad de éstos, la Coparticipacion, forma ésta

de asegurar que también tengan su parte de responsabilidad plena y concreta en el Proceso
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urbano.

Por Gltimo, el art. 125 del citado Reglamento nos dice :En los momentos en que los
trabajos de elaboracién del Plan General hayan adquirido el suficiente grado de desarrollo
que permita formular los criterios, objetivos y soluciones generales del
Planeamiento...deberan anunciar en el Boletin Oficial y en uno de los periodicos de mayor
circulacién la exposicién al publico de los trabajos.... Férmula que termina de respaldar la
actividad publica y privada en el proceso de ordenamiento.

Sinépticamente podemos establecer las siguientes pautas:

1) La exposicion al piblico de los criterios y objetivos sustentados en el Plan
General, acercando a la consideracién comunitaria los grandes lineamientos propuestos en
ia actividad urbanizadora.

2) Publicidad y participacion (derecho de iniciativa ¢ informacion) en la Formulacion,
Tramitacién y Gestién de Planeamiento. Entendiendo el Plan en cualquiera de sus grados y
alcance.( de Coordinacion, Intermunicipal, Regional, etc.)

3) Periodo de informacion publica, para los planes especiales, particulares, programas
de actuacion urbanistica, etc., es cuando el Plan ejecutivo es aplicado a situaciones
concretas y bien definidas.

4) La Accion Pablica que le compete a cualquier ciudadano para resguardar la
legalidad.

5) La doble Actividad administrativa tanto para solicitar informacidn como para

recibir sugerencias.

VIL.6. LA PARTICIPACION Y EL PLAN EN LA LEY 8912

La Ley 8.912 en el art. 2 inc. f, determina: Posibilitar ia Participacion organica de la
Comunidad en el proceso de ordenacidn, como medio de asegurar que tanto a nivel de
formulacion propuesta, como de su realizacidn, se procure satisfacer sus intereses,
aspiraciones y necesidades.

Aspectos éste de singular importancia, ya que de la organizacién de la comunidad a
través de Entes representativos, puede lograr una Participacion de Coordinacién y

Colaboracién entre el sector publico y el privado, mas aun si tenemos que el Proceso
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urbano requerird en un futuro como nunca de esta integracion, si las fuerzas de los hechos y
circunstancias nos exigirdn entenderlo en un sentido mas amplio que la supremacia de la
Administracion para determinar Restricciones (cualquiera sea el nombre que ésta adopte en
el campo urbano).

De esta forma, el beneficio sera reciproco; por una parte no se la recargara a la
Administracidén con una excesiva y en oportunidades arbitraria responsabilidad (pensamos
si no que en este estudio sera siempre la Administracién la intérprete monopolizadora de
los que llamamos interés general- Bien Comun); y por otra se evita que los particulares
amparados en sus derechos ¢ intereses (no siempre proclives al beneficio social) retarden la

labor urbanistica con recursos y demandas.

VIL7. ALGUNOS FACTORES A CONSIDERAR

VIL7.1. PARTICIPACION E INFORMACION PUBLICA

La beateria de la informacion por la informacién ha alcanzado ribetes disparatados en
el mundo actual. De ninguna manera se sigue que una persona informada tenga espiritu de
discernimiento. Al revés. Si se pudiese, antes que distribuir informacién habria que
contribuir a dilucidar cuestiones l6gicas, aventar contracciones, desenmascarar mitos, etc.
De esta manera la informacion se incorpora ordenadamente en el individuo. Pero sin ella se
convierte mas en una amenaza de incoherencia mental.

Se ha dicho hasta el hartazgo que el problema de la educacién consiste en dar mas
formacion que informacion. Lo mismo es valido en la cuestién que nos ocupa. Incrementar
la informacion y la comunicacién, en si mismas, no hace casi falta. El hombre moderno
consume, a través de los mass-media mucha més informacién que la que puede asimilar.
Mas de un 50% le es irrelevante, si no mas.

Resulta en una ingenuidad socioldgica confiar ciegamente en la multiplicacién de
los medios informativos para que la participacion sea maés operativa y verdadera.

Precisamente, sobrar artilugios, manipulaciones, espejismos de los técnicas de
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comunicacién -debidamente comprobadas en campafias publicitarias o electorales- para
que se insista irreflexiblemente en su bondad.

En el caso de una opcioén urbanistica lo que debe prevalecer es el criterio cualitativo,
que asegure una opinién que contribuya a un mayor esclarecimiento de las cuestiones.

La discusién debe servir para eliminar, definir, identificar mejor a los problemas y
denotar los matices, las variaciones, los enfoques peculiares de que son posibles las
soluciones. De lo contrario es més el perjuicio que el beneficio que quedard como saldo.

Del mismo modo que en la Politica en general, ha de evitarse tanto la manipulacion
de la opinién publica por el poder persuasivo (subliminal inclusive -de los medios, como la
reduccién de Ja misma opinién a un mero juego dialéctico con fines inconfesables) en el
caso de la participacién urbanistica ocurre lo mismo.

En consecuencia, debe estarse alerta frente al optimismo de quienes confian que
por obra y gracia solo da la informacién y la comunicacién social habra una
participacién mejor. De nada sirve la informacién que se contenta con el juego de las
actividades como fendmeno en si misma, pues siendo que la esencia de toda politica es
ética, lo que no contribuya a moralizar la politica es, en el mejor de los casos, ni bueno, m
malo, solo neutro.

Pero también se debe estar precavido contra experimentos que invoque experiencias
como la advocacy planning que ha sido utilizada las mas de las veces tan sélo para hacer
gimnasia revolucionaria toda vez que no insiste en otra cosa que en establecer planteos de
lucha entre sectores, personas e ideas. O sea, que no se trata sino de un grueso

redaccionismo dialéctico.

VIL7.2. PARTICIPACION Y DESCENTRALIZACION

Antes que nada, la descentralizacidn no puede ser confundida con la
desconcentracion, no se trata de trasladar entes administrativos sino de otorgar a los
habitantes la transferencia de competencias y poderes. Descentralizar es crear las
condiciones de participacion orginica popular.

Son conocidas las objeciones mas importantes que se oponen a la descentralizacidn y

consiguiente participacion. Consideramos las mas importantes: a) que es cara; b) que no es

189



aconsejable porque los servicios mas importantes deben estar centralizados por razones
tecnoldgicas y economicas; ¢) porque la sociedad debe planificar y estos mintsculos
nuevos centros creados en los barrios y en los pueblos pequefios multiplicarian y
entorpecerian la labor de los planificadores.

La autonomia municipal, la descentralizacién y la participacion popular
significaran un gran cambio en las costumbres politicas de nuestra sociedad y para no
fracasar es necesario proceder con gran precisién, con transparencia; las reformas
propiciadas no tiene por objeto sacar ventajas partidarias, sus fines hacen a una profunda
transformacion social.

La vecindad es un hecho sociolégico, mientras que la ciudadania es una situacién
juridica entre el Estado y el hombre. Se trata de una doble y benéfica identidad que

no ha de confundirse.

VILS. UNA REFLEXION FINAL

La participacién no puede lograrse en un vacio intelectual y civico. Requiere un
proceso educativo mediante el cual los elementos de la planificacidn puedan ser
comprendidos e interesar a los ciudadanos. La exposicion sobre planificacién que organizo
originalmente Patrik Geddes, The Outlook Tower, un verdadero museo de planificacion, y
numerosas peliculas cinematograficas, tales como la realizada en Alemania, La ciudad del
Juturo, marcaron los comienzos de dicho proceso educativo. Por otra parte, es poco lo que
en el presente se lleva a cabo en este tipo de educacion. Deberia comenzar en el nivel
educativo mas elemental posible y continuar durante la vida adulta. De este modo se podria
estar al tanto de los numerosos cambios que se producen en el conocimiento, la experiencia

y las técnicas de un ritmo tan acelerado.

- El segundo requisito consiste en la ubicacion de la planificacidn en su verdadera
perspectiva, separando los objetivos y los valores sociales de los tecnoldgicos. Aceptamos
los dictados de la tecnologia antes de haber medido su potencial en valores humanos o el
deterioro de dichos valores ante su impacto. No hay practicamente nada que sea imposible

de alcanzar para la capacidad tecnoldgica actual con tal de que se formule la necesidad o
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su alegada necesidad. Cavamos tineles bajo rios, construimos puentes sobre rios, lagos y
estuarios, con la ayuda del transporte y la comunicacion eliminamos al espacio y al tiempo.
Erigimos enormes estructuras que llegan al cielo, llevamos fuerza motriz y agua a cientos
de millas de distancia de su lugar de origen, construimos ciudades en zonas desérticas,, y
como en el caso del valle del Tennessee, se crean comunidades regionales en las que
florece una nueva y préspera civilizacion donde hubo pobreza, desierto y aletargamiento
civil. Pareceria que nuestro conocimiento de cémo realizar excede en mucho al de qué
realizar en las empresas relativas al desarrollo de la comunidad y a sus problemas de

construccion y reconstruccion.
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CAPITULO VIII

EL ORDENAMIENTO TERRITORIAL

Y EL MUNICIPIO

VIIL.1. EL MUNICIPIO COMO OBJETO DE ESTUDIO

El tema nos invita a definir al Municipio como una institucion politica-
administrativa-territorial, basada en la vecindad, organizada juridicamente dentro del
Estado y en coordinacién con otros entes territoriales y servicios estatales.

Desde esta apreciacion, creemos importante diferenciar nuestra institucién con las
que rigen en otros estados.

Asi, en Europa Occidental el régimen municipal no sélo se entiende respecto a las
entidades territoriales de las localidades primarias {(municipio, comunas, parroquias), sino
también comprende instituciones mas complejas: condados, departamentos, burgos,
distritos urbanos y rurales, etc.

En una palabra, existe una gran diversidad de entes territoriales, a los que puede
atribuirse caracter municipal.

Esto sin perjuicio que en los distintos paises(Italia, Alemania, Francia, Espafia), en
cada centro poblado, existe una comuna, que actia con cierta autonomia respecto a los
asuntos locales.

Considerando 1a forma de creacion, por ejemplo en Estados Unidos las corporaciones
municipales se crean por una ley especial, por ajuste a una ley general o por el sistema del
Home Rule (dictar autdnomamente su propia carta). Y respecto a sus formas organizativas
tenemos el régimen del Consejo Municipal (Alcalde); el régimen del Consejo Municipal
con un gerente ejecutivo y el régimen de la Comision Municipal.

Este sinoptico repaso nos ubica en las diferenciaciones basica que intentamos resaltar,

en nuestro pafs los Municipios no se presentan como entidades de organizacion territorial
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sino como expresiones de fuertc raigambre socioldgica y politica, que hace prevalecer este
sistemna en el marco de los otros conocidos.

La autonomia de que gozan data formalmente de la reciente sancién de la
Constitucion Nacional y del reconocimiento del Derecho Piblico Provincial en sus Cartas
fundamentales, por lo tanto lejos de ser un habito institucional inveterado, el ejercicio de
sus facultades goza de reciente amparo.

En cuanto a su forma organizativa tienen un claro sesgo politico representativo con

un gjecutivo fuerte en el marco de competencias reconocidas.

VIIL.2. EI. DESLINDE DE COMPETENCIAS EN EL ORDENAMIENTO

TERRITORIAL

La Constitucion Nacional no identifica los papeles estatales en el desarrollo urbano.
Puede entenderse que se encuentran incluidos dentro de lo relativo a la promocion de las
actividades econdmicas y el bienestar (clausula de progreso). Ello constituye uno de los
poderes concurrentes que, como se menciono, pueden ser ejercido tanto por el nivel federal
como por el provincial. En esta distribucidn debe tenerse presente que el nivel municipal

forma parte de los sistemas provinciales.

- En el nivel nacional o federal, estan a cargo de organismos del gobierno federal los
siguientes aspectos vinculados con la construccién de las ciudades y la gestién de sus
problemas.

a- Elaborar la politica de ordenamiento territorial nacional y establecer un régimen de
asentamientos humanos.

b- Elaborar politicas y programas de vivienda destinada los sectores de menores
recursos en ese campo y en la industrializacion de vivienda.

c- Coordinar y fiscalizar las ejecuciones de las provincias y Municipios en materia de
planes de vivienda y planeamiento urbano, de conformidad al régimen de asentamiento

humano que establezca la politica de ordenamiento territorial.

- En el nivel provincial, Las atribuciones del desarrollo urbano a nivel provincial,
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tanto en ordenamiento territorial como urbano. Asi, la regulacion del uso del suelo es

materia provincial.

- En el nivel municipal, este es el encargado de la relacién del desarrollo urbano.
Esto significa asuntos de ornato, sanidad, seguridad, transito, abasto, zonificacion y planes
reguladores, servicios plblicos y la reglamentacion local de las normas provinciales sobre
el suelo.

Las Municipalidades reglamentan y controlan la construccion de obras
publicas y privadas en sus territorios asi como su conservacion.

Por otra parte, se hacen cargo de ciertos servicios locales, fundamentalmente
recoleccion de basura e higiene urbana, alumbrado puablico, abasto de la ciudad,
cementerios y otros analogos. Los servicios de fomento y conservacion, realizacion y
mantenimiento de obras (calles, veredas, alumbrado, etc.).

Los servicios de transporte de personas que se prestan dentro de los Municipios
corresponden a las Municipalidades. Estas pueden ejercerlas por si, o bien otorgar
concesiones a empresas privadas (este ultimo es el procedimiento predominante). También
gjercen funciones vinculadas con el medio ambiente local, como regulacion y control de

actividades contaminantes y otras.

VIIL.3. EL MUNICIPIO EN NUESTRA CONSTITUCION NACIONAL

Debemos destacar que resulta una singular paradoja que transitando el denominado
“afio de los municipios”, se promocione a través de profusa publicidad los encuentros e
iniciativas del gobierno Nacional en este aspecto, en momentos que nuestra provincia de

Buenos Aires ofrece un injustificado enquilosamiento de su régimen local.

El art. 123 de la Constitucion Nacional ha consagrado como explicita garantia federal
la autonomia Municipal para que ella recoja y complemente el espiritu y la letra

consagrado en su art, 5.

Efectivamente el art. 5 de 1a Constitucion Nacional reza:
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«..Cada provincia dictard para si una Constitucion bajo el
sistema representativo republicano, de acuerdo con los principios,
declaraciones y garantias de la Constitucion Nacional; y que
asegure su administracion de justicia, su régimen municipal, y la
educacion primaria. Bajo estas condiciones ¢l Gobierno federal,

garante a cada provincia el goce y ejercicio de sus instituciones...”

Y la reforma de la Constitucion Nacional consagré como ya citaramos el articulo 123

en los siguientes términos:

“,..Cada provincia dicta su propia Constitucion, conforme a lo
dispuesto por el articulo 5 asegurando la autonomia municipal y
reglando su alcance y contenido en el orden institucional, politico,

administrativo, economico y financiero...”

Tal incorporacion de singular trascendencia, viene a dirimir las cuestiones
interpretativas que  durante décadas signaron el alcance con que la doctrina y

jurisprudencia traducian el sentido de “administracion local”.

La autonomia significa entonces plasmar la aptitud de estos Entes politicos para
dictarse sus propias Cartas Constitutivas, regirse por ellas y resolver los temas de su

propia y excluyente competencia.
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No cabe duda que esta ha sido la tendencia univoca seguida por todas las provincias
desde la inauguracion en el afio 1984 del Proceso Reformista Estadual que concluye con

la modificacién de la mayoria de las Cartas Provinciales.

En ellos se incorpora esta capacidad como calidad inherente a la esencia del
gobierno local, definido reconocimiento a la naturaleza sociolégica del Municipio, y al
caracter descentralizado de sus funciones, como justificacién del Federalismo, es decir

materializando la distribucién del poder territorial que el mismo exige.

Esta concepcion es conteste con el fortalecimiento de los municipios que nos ofrece
el derecho comparado, ain en aquellos Regimenes Unitarios donde los criterios de
descentralizacion, participacion y control han venido a dotar a estas mstituciones de nuevas

facultades propias para el cumplimiento de sus fines.

- En este marco la reforma de la Constitucion Bonaerense del afio 1994, muestra en
insolita formulacion al régimen local preexistente, generando una descompensada

actualizacion de los principios e instrumentos lamados a reflejar las necesidades actuales.

Asi, no solo se produce un conflicto de severa repercusion en la organizacién
institucional de la Provincia, sino también se desata una latente incongruencia con lo
expresamente mandatado en el art. 123 de la Constitucion Nacional.

Cémo se compatibiliza esta clausula con nuestra Constitucién Provincial que
recientemente reformada ha mantenido incélume el régimen local originado a principio de
siglo?.

El interrogante es como podra dilucidarse esta natural tensidn entre el reconocimiento
explicito que plasma la Carta Nacional sobre este tema con la discordante normativa que
presenta la provincia de Buenos Aires.

Pasalaqua al respecto sefiala: “la reciente modificacién de la Constitucidon Federal-
al margen de los graves defectos de la convocatoria, tema que no corresponde tratar aqui —
incluye en el nuevo art. 123 el aseguramiento de la autonomia municipal con relacion al
tradicional art. 5. Si bien la redaccidn es muy atenuada, pues refiere a las provincias definir
los alcances de esa autonomia, la situacién del municipio bonaerense se complica por la
reclente reforma provincial posterior del texto federal que dejd intacto el viejo sistema de
municipios de delegacidn de 1934. Se configura una situacidon que ha sido duramente
criticada en términos politicos y académicos y que plausiblemente —no probablemente-
podria dejar Ia puerta abierta a una intervencion federal y/o cese de la garantia federal por

no cumplir con los requisitos del art. 5° de la Constituciéon Nacional. Podria resumirse el

196



cuadro indicando que la transicién del Gltimo lustro marcha hacia una consolidacion
general de la autonomia municipal argentina, con retraso mucho mayor en la provincia de

Buenos Aires que en el resto del pais”.

- En este orden, la situacién se acentia con las distintas leyes de creacion de
municipios que generan un compulsivo desmembramiento territorial sin un marco
regulatorio que establezca las condiciones para que tales propuestas se efectivizen, sin
participacién de la comunidad involucrada y con graves alteraciones sucedaneas como la
modificacién constitutiva de los Cuerpos Deliberativos de las Comunas involucradas.

Sin perjuicio de estas referencias, el tema también afecta una cuestion sustantiva, ya
que estas disposiciones legislativas subvierte los valores en que se asienta Ja organizacion
local.

Efectivamente las Constituciones reconocen al municipio, y consagran su tipologia,
caracter y alcance atendiendo a distintas pautas de aplicacion uniforme y objetiva.

En nuestro caso, usufructuando la falta de disposiciones constitucionales sobre el
tema, se ingiste en la creacion, como si tal facultad estuviera en el margen de competencias
excluyentes del 6rgano legislativo.

Intentaremos demostrar en este ensayo que la potestad legislativa estd vinculada al
establecimiento de las divisiones jurisdiccionales - vr. division politica-administrativa-
“para una mejor administracion”, pero no se la debe confundir con la aptitud de “crear
municipios”, que es un reconocimiento garantizado constitucionalmente.

En consecuencia, no es concebible profundizar y continuar con estas propuestas, sin
un marco regulatorio que contenga e institucionalice tal aspiracion. Se requerira —en tanto
se retvindique con urgencia una enmienda constitucional que establezca la naturaleza y
competencias de nuestro Régimen Municipal- una ley especial que indique las condiciones
a cumplir para el reconocimiento de nuevos municipios y otra que plasme los recaudos para
modificar sus limites territoriales (fusién, divisién, cesion).

- Naturalmente, el esquema aludido parte de la base de concebir @l territorio como
elemento integrante e intangible del Municipio, y como tal, en nuestra base territorial —
Sistema Partido-, solamente susceptible de un potencial desmembramiento cuando se
retinan las condiciones para el reconocimiento de un nuevo municipio; ello sin perjuicio de
regular las distintas alternativas que se presenten al momento de modificar los limites

territoriales municipales.
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- Desde esta postura, reiteramos que un marco basico regulatorio deberd establecer las
condiciones exigidas para el reconocimiento de nuevos municipios a traves de pautas que
traduzcan claramente el aicance otorgado a esta institucion.

Esta legislacién deber4 ser congruente con el plexo normativo que rige la vida local
(las distintas normas que remiten en influyen su funcionamiento).

Desde ya su cometido, a nuestro criterio, deberd deslindar a los  municipios
integrantes del Area metropolitana, que al constituir un “continuo edificado”, exigen un
tratamiento singular, como ya lo prevé la ley de ordenamiento territorial y uso del suelo
bonaerense.

En este planteo, al concebir al municipio como una unidad politica-adminsitrativa
territorial (sin perjuicio de reivindicar su autonomia institucional) deberemos, recoger por
otra ley las distintas alternativas de su modificacién territorial, que contemple la fusion,
cesidn y divisidn con las particularidades que cada sttuacion genera.

De esta forma la potestad legislativa provincial se centrard en las exigencias para
disponer sobre sus limites territoriales, en la eventual creacion de otras instancias politicas
administrativas (vr. region,), en la posibilidad de modificar la base territorial de los
municipios, en establecer un procedimiento para determinar Jos limites territoriales de estos

y en sancionar una ley que contemple los distintos supuestos de modificacion territorial.

- Le damos una singular significacion al tema porque para nosotros ejercer asumir la
responsabilidad por parte del municipio la responsabilidad primaria en el ordenamiento
territorial, requiere imprescindiblemente reivindicar el propio terrtforio, es decir el
reconocimiento a su configuracion espacial-jurisdiccional.

Por ello entendemos necesario detenernos en este tema ya que tal posicién
posibilitara la plena operatividad por parte del municipio de sus criterios ordenadores
traduciendo con ello su efectiva condicion autonémica.

Para tal finalidad observaremos el tratamiento del tema territorial —genéricamente- y
de los limites territoriales municipales a través de la resefla comparativa que oftrezca

nuestro derecho publico provincial.

VIIL.4. EL CONCEPTO TERRITORIAL EN EL DERECHO PUBLICO
ESTADUAL. CON PARTICULAR REFERENCIA A LA PROVINCIA DE

BUENOS AIRES

Para analizar el tema en nuestro Derecho Piablico, hemos tomado un ntmero de
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constituciones que nos permitan comparar el tratamiento merecido. Naturalmente partimos
de la Constitucién de Buenos Aires, integramos dos Cartas de interesante efaboracion en el
Capitulo Municipal (Cérdoba, Rio Negro), el altimo territorio nacional provincializado
(Tierra del Fuego) v un conjunto de Constituciones modificadas en la década precedente.
Para desarrollar la metodologia asumida, transcribimos los articulos y capitulos

constitucionales pertinentes que contempian la mencién de los limites territoriales.

Nos referimos a:
Declaraciones, Derechos y Garantias.
En donde se reivindican los limites territoriales de cada estado.
Atribuciones del Poder Legislativo.
En donde se reconoce la facultad de este Organo para trazar las divisiones territoriales,
Capitulo Municipal.
En donde de diferentes maneras y alcances se establece el caracter y naturaleza del

murticipio.

En este caso es interesante resaltar que hemos hecho exclusivo hincapié en aquellas
clausulas que establecen las condiciones para ser considerado municipio; si bien hay otras
gue complementan el tema, los hemos obviado, por no resultar significativas para el estudio

propuesto.

CONSTITUCION DE LA PROVINCIA DE BUENOS AIRES

DECLARACIONES, DE DERECHOS Y GARANTIAS

Articulo 3: los limites territoriales de la Provincia son los que por derecho le corresponden,
con arreglo a lo que la Constitucion Nacional establece y sin perjuicio de las decisiones...

ATRIBUCIONES DEL PODER LEGISLATIVO

Articulo 90: Atribuciones del Poder Legislativo.

Inc. 4: fijar las divisiones territoriales para la mejor administracion.
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CONSTITUCION DE LA PROVINCIA DE CORDOBA

ATRIBUCIONES DEL PODER LEGISLATIVO

Articulo 110;

Inc.7: establece los limites de las regiones de la Provincia que modifiquen el actual
sistema de departamentos, con 2/3 de votos de cada Cémara.

Inc. 8: ... cuando la cesidn implique desmembramiento del territorio, la ley que asi
lo disponga debe ser sometida a referéndum de la ciudadania.

Inc.10: ... en caso de fusidn ilamar a rcfe;réndum a los electores de los municipios

involucrados.

Dictar leyes especiales que deleguen competencias de la Provineia a los Municipios.

REGIONALIZACION
Articulo 175: Una ley especial establece la regionalizacion de la Provincia a los fines de
facilitar la desconcentracion admintstrativa, la més eficiente prestacion de lo servicios piblicos y

unificar los diversos criterios de division territorial.

MUNICIPIO

Articulo 181: Toda poblacion con asentamiento estable de mas de dos mil habitantes se
considera municipio.

Aquellos a los que la Ley le reconozea el cardcter de ciudades pueden dictar sus Cartas

Organicas.

COMPETENCIA TERRITORIAL
Articulo 185: la competencia territorial comprende la zona a beneficiar con los servicios
municipales.
La legislatura establece el procedimiento para la fijacion de limites; estos no

pueden exceder la correspondientes al Departamento respectivo...

LA CONSTITUCION DE LA PROVINCIA DE JUJUY
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CAPITAL, LIMITES TERRITORIALES Y DIVISION POLITICA
Articulo 4:

Inc. 2: Los limites territoriales de la Provincia son los que histdricamente y por
derecho le corresponden.

Inc. 3: El territorio de la Provincia queda dividido en los actuales departamentos,
sin perjuicio de crearse otros o modificarse la jurisdiccidn de los existentes, mediante ley Ciue
necesitard para su aprobacion el voto de dos tercios de la totalidad de los miembros de la
Legislatura.

FACULTADES
Atribuciones y deberes
Articulo 123:
Inc.21: fijar las divisiones territoriales de los departamentos y municipios.

Inc. 22: Autorizar la fundacién de pueblos y declarar ciudades.

REGIMEN MUNCIPAL

Articulo 179:

Inc.1. La ley fijard los limites territoriales de cada municipio feniendo en cuenta las
condiciones que le permitan desarrollar vida propia y resolverd los casos de divisidn o fusién que
se plantearen.

Inc. 3. La organizacion de gobierno se ajustard a las prescripciones de esta Constitucion y la

ley, salvo las facultades reconocidas a los municipios que dicten su carta orgdnica.

LA CONSTITUCION DE LA PROVINCIA DE LA PAMPA

DECLARACION DE DERECHOS DEBERES Y GARANTIAS

Articulo 3: los limite territoriales de la Provincia son los que por derecho le corresponden.
Para modificar su jurisdiccion territorial se requiere ley sancionada con el voto favorable de las tres
cuartas partes de los miembros que componen la Camara de Diputados

ATRIBUCIONES Y DEBERES CAMARAS DE DIPUTADOS

Articulo 61.

Inc.1: fijar divisiones territoriales para la mecjor administracién, reglando la forma de
descentralizar la misma, crear centro urbanos y dictar la Ley Organica de Municipalidades....para

fijar divisiones territoriales, crear centros urbanos y acordar subsidios, se requiere ley sancionada
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con ¢l voto de la mayoria absoluta del total de los miembros.

REGIMEN MUNICIPAL

Articulo 107: todo centro de poblacién superior a quinientos habitantes constituye un
municipio auténomo, cuyo gobierno sera ejercido con independencia de todo otro poder, de
conformidad a las prescripciones de Esta Constitucion y de la Ley Organica.

Articulo 108: la ley organica establecerd las categorias en que se dividiran los municipios,
atendiendo al nimero de habitantes y a la importancia econémica, ajustandose al principio de

uniformidad de regimenes para Comunas de igual categoria.

LA CONSTITUCION DE LA PROVINCIA DE MISIONES

ATRIBUCIONLS DE LA CAMARA (REPRESENTANTES)
Articulo 101:
Inc.9: disponer la creacidn de villas, declarar ciudades.
Inc.11: establecer la divisidén politica de la Provincia y ejidos municipales,
tomando como base la extension, poblacion y continuidad.
REGIMEN MUNICIPAL
Articulo 162: la ley establecera tres categorias de municipios, de acuerdo al nimero de sus
habitantes. El gobiernos de los municipios de primera y segunda categoria se ¢jercerd por una rama
ejecutiva y otra deliberativa.

Los municipios de tercera categoria, por comisiones de fomento.

LA CONSTITUCION DE LA PROVINCIA DE RIO NEGRO

DECLARACIONES GENERALES DERECHOS GARANTIAS Y RESPONSABILIDADES
Limites.
Articulo 9: los limites del territorio de la provincia son histéricos fijados por la ley...

Su modificacién requiere los votos favorables de los cuatro quintos de los miembros de la

Legislatura.
ATRIBUCIONES DE LA LEGISLATURA
Articulo 139:

In. 12: Autoriza la cesidn de tierras de la Provincia para objeto de utilidad pblica nacional,

provincial, municipal o comunal, con dos tercios de los votos presentes
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Inc. 16: establece la division administrativa y politica. Solo podrd modificarse este ultimo

con el voto de las dos terceras partes de los miembros presentes.
LIMITES. EGIDOS COLINDANTES

Articulo 227: La legislatura determinan los limiles temritoriales de cada mumeipio,
tendiendo a establecer e] sistema de ejidos colindantes sobre la base de la proximidad geografica y
posibilidad efectiva de brindar servicios municipales.

Toda modificacion ulterior de los limites se hace por ley con la conformidad otorgada por
referéndum popular, en caso de anexiones, por los clectores de los municipios interesados y en caso
de segregaciones por los electores de la zona que se segregase

REGIMEN MUNICIPAL

Articulo 225: Esta constitucién reconoce la existencia del Municipio como una comunidad
natural, célula originaria y fundamental de la organizacién politica ¢ institucional de la sociedad
fundada en la convivencia. Asegura el régimen municipal basado en su autonomia politica,
administrativa y econémica. Aquellos que dictan su propia carta Organica municipal gozan ademas
de autonomia institucional.

La provincia no puede vulnerar [a autonomia municipal consagrada en esta Constitucion y en
caso de superposicion normativa contradictoria inferior a la Constitucién, prevalece la Jegislacion

del Municipio en materia especificamente comunal.

LA CONSTITUCION DE LA PROVINCIA DE TIERRA DEL FUEGO

DECLARACION DE DERECHOS, DEBERES Y GARANTIAS

LIMITES (que por derecho le corresponden)

Articulo 2:

Cualquier modificacion de los limites deberd ser autorizada por ley especial, aprobada por
las tres cuartas partes de los miembros de la legislatura y sometida a consuita popudar

ATRIBUCIONES DE LA LEGISLATURA

Articulo 105

..... incl4: crea o modificar la jurisdiccion departamental de la provincia, con el voto de los
dos tercios de sus miembros

REGIMEN MUNICIPAL

LIMITES.

Articulo 172:los limites de los municipios y comunas se estableceran por una ley especial de
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la Provincia cuya aprobacion, y eventuales modificaciones deberdn contar con el voto afirmativo de
las dos terceras partes de los miembros de la legislatura la que a tal fin tomara en consideracién una
zona urbana mds otra urbano- rural adyacente de hasta cinco kilometros. Esta limitacion no se
aplicara a los municipios y comunas que a la fecha de sancidn de esta constitucion tuvieren fijados

por ley limites que excedan los previstos precedentemente.

LA CONSTITUCION DE LA PROVINCIA DE SALTA

DECLARACIONES GENERALES Y FORMAS DE GOBIERNO

DIVISION TERRITORIAL INTEGRACION REGIONAL

Articulo 8:

El territorio de la Provincia se divide en departamentos y municipios.

El Estado provincial promueve integracion social econdmica y cultural de las regiones con
caracteristicas ¢ intereses comunes, mediante la creacion de instituciones que tengan a su cargo la
planificacion y ejecucidn del desarrollo regional, con participacidén en los organismos de gobierno...

PODER LEGISLATIVO

Articulo 124 :

Inmec. 8: fijar las divisiones territoriales de la provincia .

REGIMEN MUNICIPAL
Articulo 164:
Segundo punto: la delimitacidn de la jurisdiccidn territorial de los municipios
corresponde  a la legislatura [ Toda modificacidn ulterior de estos limites se dispone por ley de la

Provincia, con previa consulta popular, realizada en la forima que sefiala la ley...

LA CONSTITUCION DE LA PROVINCIA DE SAN LUIS

DECLARACIONES, DERECHOS Y GARANTIAS

MODIFICACION DE LOS LIMITES

Articulo 6: Para modificar los limites territoriales de la Provincia, por cesion, anexién o de
cualquier otra forma, como igualmente como para ratificar tratadas sobre limites que se celebren se
requiere ley sancionada con el voto de las tres cuartas partes de los miembros que componen las

Camaras legislativas y aprobacién por consulta popular, sin cuyos recaudos no sera promulgada.
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ATRIBUCIONES DEL PODER LEGISLATIVO
Articulo 144: corresponde a la legislatura.

Ine.1: Autorizar la cesion de parte del territorio de la Provincia de conformidad a lo

previsto en esta Constitucion .

REGIMEN MUNICIPAL

Articulo 247: Esta Constitucion reconoce la municipio como una comunidad natural con
vida propia e intereses especificos, con necesarias relaciones de vecindad.

Como consecuencia de ello es una institucion politica-admintstrativa- territorial, que sobre
una base de capacidad econdmica, para satistacer los fines de un gobierno propio, se organiza
independientemente dentro del Estado, para el ejercicio de sus funciones que realiza de

conformidad esta Constitucion y a fas normas que en su consecuencia se dictan.

JURISDICCION TERRITORIAL MUNICIPAL
Articulo 271: La jurisdiccion de las comisiones y de los intendentes comisionados es fijada

por la ley respectiva procurando se corresponda con el partido.

LA CONSTITUCION DE LA PROVINCIA DE SAN JUAN

DECLARACIONES, DERECHOS Y GARANTIAS

MODIFICACION DE LIMITES.

Articulo 6: para modificar los limites territoriales de la Provincia, por cesién, anexion o de
cualquier otra forma, como igualmente para ratificar tratados sobre limites que se celebres, se
requiere ley sancionada con cl voto de las tres cuartas partes de los miembros que componen la
Cédmara de diputados y aprobacion por consulta popular sin cuyos recados no serd promulgada.

DIVISION POLITICA

Articulo 7: el territorio de la provincia se divide en diecinueve departamentos a saber:
Albardon, Angaco... con sus actuales limites determinados por ley los que no pueden ser

modificados sin previa consulta popular en los departamentos involucrados.

ATRIBUCIONES DE LA CAMARA DE DIPUTADOS
Articulo 150: son atribuciones de la Camara de diputado
Inc.6: establecer o modificar los limites de los departamentos de la provincia,

tomando como base los antecedentes histdricos su extension y poblacion con el voto de los dos
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tercios de sus miembros.

Inc.7: reconocer nuevos municipios en razén del nimero de sus pobladores e
importancia de las actividades que alli se realizan conforme a lo que se establece en esta
Constitucion.

Inc.8: dictar la ley orgénica de los municipios de segunda y tercera categoria. En los
casos de escision o fusidn se debe llamar a consulta popular a todos los electores de los municipios
involucrados.

REGIMEN MUNICIPAL

Articulo 239: todo centro poblacional dentro del ejido, puede constituir municipio, que serd
gobernado de acuerdo a las prescripeiones de esta Constitucidn, de las Cartas Municipales y de la

Ley Orgéanica que en su consecuencia dicte el poder Legislativo

VIiL4.1. CARACTERISTICAS DE LA CONSTITUCIONES RESENADAS

Siguiendo con la metodologia que hemos utilizado en este trabajo nos abocaremos en
primer término a las previsiones que contienen las Cartas Provinciales respecto a las
posibilidades de modificacién de su propio territorio que por derecho e histéricamente le
corresponden; para luego observar el alcance que ofrecen las mismas en el capitulo de las
divisiones politico-administrativas, los recaudos considerados para el reconocimiento de
nuevos municipios y las previsiones que contengan sobre los limites territoriales

municipales.

VIIL4.1.1. LIMITES TERRITORIALES DE LA PROVINCIA.

Veremos los distintos supuestos contemplados para modificar estos limites:

A) Se exigird ley especial, mayoria especial y posterior consulta popular (Tierra del
Fuego, articulo 2).

B) Se requerira mayoria especial y posterior aprobacion per consulta popular
(San Luis, articulo 6; San Juan, articulo 6).

C) Exigen solamente mayoria especial (La Pampa, articulo 3; Rio Negro, articulo 9)

D) No establecen exigencias (Misiones y Buenos Aires)
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VIIL4.1.2. RESPECTO A LA DIVISION POLITICO-ADMINISTRATIVA.

A) Realizan una enunciacion genérica sin establecer exigencias especiales:

- Fija divisiones territoriales para la mejor administracion (Buenos Aires, articulo 90

inciso 4).

B) Realizan una enunciacion genérica con exigencias especiales:

- Fija las divisiones territoriales para la mejor administracion, reglando la forma de
descentralizar la misma y exige para ello mayoria calificada (La Pampa, articulo 1 inciso
1),

- Establece la division administrativa y politica requiriendo para meodificar esta

ultima mayoria calificada (Rio Negro, articulo 139 inciso 16).

C) Realiza una enunciacion precisa con exigencias especiales:

- Divide el territorio en departamentos que no pueden ser modificado sin previa
consulta popular (San Juan, articulo 7).

- Modifica los limites departamentales con la exigencia de mayoria calificada de

cada Camara (Cordoba, articulo 110 inciso 7).

D) Establece regiones:

- Establece regiones para unificar los diversos criterios de divisién territorial
(Cordoba, articulo 110 inciso 7 y 175).

- Promueve regiones con fines de integracion social econdémica y cultural (Salta,

articulo 8).

E) Incorpora los municipios como divisién politica y administrativa:

- Divide el territorio en departamentos y municipios (Jujuy art. 123 inciso 21, Salta
articulo 8, Tierra del Fuego, art. 103 inciso 14) .

- Establece la divisidn politica y ejidos municipales tomando como base la extensidn,

poblacion y continuidad (Misiones 101 inciso 11).
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ViIL4.1.3. RECONOCIMIENTO DE MUNICEPLOS.

A) Establecen para el reconocimiento del municipio un parametro poblacional:
Entre otras constituciones

- Jujuy {mas de 3000 habitantes)

- Coérdoba, Rio Negro y Tierra del Fuego (mas de 2000 habitantes)

- Salta (mas de 900 habitantes)

B) Establecen junte al parametro poblacional otras referencias:
- En razén del ntimero de sus pobladores e importancia de las actividades que alli

se realicen (San Juan, art. 150 inc.7).

C) No establece nada al respecto:

- Constitucion de Buenos Aires.

VIiL4.1.4. RESPECTO A LOS LIMITES TERRITORIALES MUNICIPALES.

A) Establecen condiciones:

- La ley fijara los limites territoriales de cada municipio teniendo en cuenta las
condiciones que le permitan desarrollar vida propia y resolverd los casos de division o
fusién que se plantearen (Jujuy, art.179 inc.1).

- La legislatura establece el procedimiento para la fijacion de limites; estos no
pueden exceder la correspondiente al departamento respectivo (Cérdoba, art. 185, segundo

parrafo).

B) Establecen modalidades participativas:

- En la fusién se convocard a referéndum de los electores de los municipios
involucrados (Cordoba, articulo 110).

- Toda modificacion ulterior de los limites territoriales se dispone por ley de la
provincia con previa consulta popular realizada en la forma que sefiala la ley (Salta, articulo

164, segundo parrafo).
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- En los casos de escisién o fusién, se debe llamar a consulta popular a todos los

electores de los municipios involucrados (San Juan, art. 150 inc.8).

C) No establecen nada al respecto:

- Constitucion de Buenos Aires.

VIill4.2. EL. TEMA EN NUESTRA PROVINCIA DE BUENOS AIRES

Como podemos observar en el cuadro comparativo nuestra provincia de Buenos Aires
tiene la Constitucion que menores recaudos toma sobre este tema.

Parece necesario recordar que:

- No prevé exigencia alguna para la modificacién de su territorio.

- No establece condiciones, recaudos y criterios orientadores para la division
politica administrativa.

- Naturalmente no hace alusién alguna al reconocimiento municipal y menos ain

sobre Ia modificacion de los limites territoriales de estos.

De ello podemos deducir que el escueto concepto contemplado en nuestra Carta para
{a mejor administracion se corresponde con el régimen local predominante en la provincia,
es decir, entidades cuyo unico fin pareciera ser el de administrar y prestar un servicio

delegado por la misma.

VIIL4.3. ALGUNAS SUGERENCIAS QUE OFRECE EL DERECHO COMPARADO

A partir de este lacdnico cuadro de situacion, nos permitimos rescatar de los institutos
comparados que hemos repasado los siguientes criterios para una futura formulacién sobre
estos temas:

- La necesidad de que se establezcan exigencius parlamentarias (mayorias
calificadas) respecto a los limites territoriales provinciales.

- La incorporacién del concepto de region, para adjetivar las disimilitudes

territoriales que presenta nuestra provincia.
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- Lanecesidad de contemplar parametros amplios (poblacionales, econémicos, etc.)
para el reconocimiento municipal.

- La importancia de otorgarle a la Ciudad algin tipo de efecto juridico-institucional
consecuente.

- La necesidad de incorporar un procedimiento para la definicion de los limites
territoriales.

- Habilitar instancias consultivas para aprobar la modificacion de limites

territoriales municipales.

VIIL4.4. UN ANTECEDENTE EN LA CONVENCION CONSTITUYENTE DEL "94

A pesar gue no fue modificado el capitulo municipal en la reforma de la Constitucién
del 94, de!l diario sesiones de la H.Convencién Constituyente, surgen testimonios que
parece significativo recordar:

Asi el 12 de septiembre de 1994 se procedi6 a la lectura por secretaria del despacho
en mayoria de la Comision de Gobierno Municipal'que preveia en uno de sus articulos
respecto al tema en estudio lo siguiente:

...la legislatura determinara los limites territoriales de cada municipalidad.....

Con posterioridad se dio lectura al despacho de la UCR-Frente Grande™, que sobre
el mismo tema definia lo siguiente:

...1a legislatura dictard una ley general que debera establecer, los requisitos para la
admision de nuevos municipios por division, fusién y/o anexidén de otros, teniendo en
cuenta sus condiciones socioecondémicas y determinando [a base minima de poblacién para
municipios urbanos y municipios urbano-rurales; previendo para todos los casos, la
aplicacion de los mecanismos de consulta e iniciativa popular. La Ley de admisién fijara

los limites territoriales de cada municipio.

120 . f
Obtuvo 65 votos afirmativos, 72 por la negativa y un ausente.
2 Obtuvo 53 votos afirmativos, 84 negativos y un ausente.
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VIIL5. ALGUNAS REFLEXIONES QUE NOS CONCITA EL TEMA

VIIL5.1. LA RESPONSABILIDAD DE LA LEGISLATURA

Para este altimo fin —limites territoriales de los nuevos municipios-, se requerira de
una ley que establezca criterios generales a contemplar que determine los limites del nuevo
partido (por ejemplo el maximo de kilometros cuadrados a considerar fuera del ejido del
nacleo poblacional o localidad reconocida) ello sin perjuicio de las particularidades
(geofisicas, urbanisticas, etc.) que justifiquen en cada caso la decision asumida.

En una palabra, entendemos que la legislatura tiene en este tema -limites territoriales-
las siguientes responsabilidades:

a) Resolver sobre los propios limites bajo las condiciones que establezca la
Constitucidn.

b) Implementar las divisiones politico-administrativas para una mejor administracién
(vr. Regiones).

c) Establecer la base territorial del municipio.

d) Regular los criterios imperantes para definir los limites territoriales de los nuevos

municipios reconocidos.

VIIL5.2. £EL TERRITORIO MUNICIPAL

La tesis abonada en los puntos anteriores supone reconocer al territorio como uno de
los elementos inescindibles de la propia organizacién municipal; por lo tanto la facultad
legislativa para fijar los criterios politicos-administrativos, no podra ser usada para

modificar inconsultamente su territorio '**.

" Desde esta concepcion se explica que en México los Municipios, en los términos de las leyes federales y

estatales relativas, estardn facultados para formular, aprobar y administrar la zonificacion y planes de
desarrollo urbano municipal; participar en la creacién y administracién de sus reservas territoriales;
intervenir en la regularizacién de la tenencia de la tierra urbana;, otorgar licencias y permisos para
construcciones, y participar en la creacion y adiministracion de zonas de reservas ecologicas...

Asi también cn el Proyecto de Reforma de la Censtitucion Provincial del afio 1990, (Seccion Sexta, B}
régimen municipal. Capitulo Gnico), ¢l articulo 184 expresaba: Son de competencia de los Municipios las
siguientes atribuciones:

Inciso 9: Elaborar planes de desarrolle wbano y rural, normar y reglamentar el uso del suelo y la
organizacion territorial de su Distrito, en el marco de la legislacién Provincial en la materia.
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VIiL5.3. MUNICIPIO Y DESCENTRALIZACION

Para subrayar estas ideas, también debemos recordar un aspecto distintivo entre los
intentos de descentralizacion y nuestro municipio, y es que este Ultimo en nuestro sistema
federal es la forma de distribucion territorial del poder adoptado.

Mas alld de las numerosas posiciones y teorias que Se generaron en torno a esta
definicion, y las desnaturalizaciones facticas, juridicas y politicas que nuestro federalismo
ha sufride, no hay duda que el municipio (articulo 5) forma parte de los requisitos
constitutivos de nuestra federacion.

Partimos de la base que ningtin Estado miembro puede ignorar su implementacién y
reconocimiento y adn menguado en sus potestades, el territorio constituy$ desde siempre el
ambito para el ejercicio de sus facultades politicas y de administracion.

La cxistencia local tiene un justificative ontologico que se traduce en la imperativa
clausula de la garantia federal.

No estamos frente a entes territoriales de gestion de servicios —y por ende
susceptibles de ensayar con cllos modelos de descentralizacidén funcional-, sino ante
personas juridico-publicas con organizacion, autoridades y competencias propias.

Tal valoracidn, incorpora un dato distintivo de especial relieve: el territorio una vez

integrado a su esfera de competencias, es indisoluble a su personeria publica.

VIIL5.4. EL TERRITORIO DE LOS NUEVOS MUNICIPIOS

Como se compadece entonces la teoria expuesta -la intangibilidad territorial del
municipio- con la facultad de reconocer otros nuevos ubicados en su jurisdiccion?.

En principio, debemos responder que en general estos asentamientos poblacionales
con aptitud para ser reconocidos como municipios, ya gozaban seguramente de algin grado
de organizacion institucional, que implicaba el espacio territorial comprendido (nos
referimos a Comunas, Consejos vecinales electivos u otra tipologia de entes locales
menores), que ahora solo perfeccionaran su estatus.

No hay alli estrictamente desmembramiento, sino solo un reconocimiento

constitucional que al alcanzar los pardmetros habilitantes modifica su estatus.
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En una palabra no hay creacion de municipio, sino conversion embrionatia del ente

preexistente.

- Habra creacidn -strictu sensu-, cuando un nucleo poblacional asentado en un
territorio aspire a este reconocimiento politico-institucional, sin que tal aspiracion conciba

un estadio organizacional anterior.

VIIL5.5. EL SISTEMA TERRITORIAL ADOPTADO

Desde ya la posibilidad de reconocer nuevos municipios, puede darse cualquiera sea
la base territorial adoptada constitucionalmente (ejido, distrito, partido); ya que la creacion,
como dijimos no afectara al existente, sino que solo estara reconociendo una nueva realidad
con capacidad y singularidad para cumplir los fines locales.

En este sentido, tanto el sistema del ejido como del distrito, en su propia
caracterizacion definen criterios constitutivos que al efectivizarse permiten el
reconocimiento andlogo de otros.

En el caso del partido, el tema presenta aristas mas ficticias, ya que este sistema
responde a intereses mas difusamente asociados al municipal.'®

En este Gltimo caso -provincia de Buenos Alres- la divisidn politica-administrativa
suele mimetizarse con la base del municipio y la pertenencia territorial se presenta en
consecuencia mas desdibujada; por eso el reconocimiento de nuevos municipios dependera
de las condiciones objetivas y equitativas que determine una ley especial, de ]a misma

forma una ley establecera el alcance de su territorio.

V1IL5.6. LA MODIFICACION DE LOS LIMITES TERRITORIALES MUNICIPALES

Entonces, cuando hay cesion, division y fusién?.

' Asi lo manifestaba Carlos Mouchet en un articulo “Las ideas sobre el Municipio Argentino en el pasado y
su actualidad™ Publicado en el diario La Nacidn el 21 de Marzo de 1958. Manifestaba: “...el sistema de
partido municipio adeptado en la Provincia de Bs. As. no se adecua al concepto de la vida municipal, pues
cuando en un partido o departamento hay varios centros urbanos, el que es cabeza de partido goza de una
situacion privilegiada, en tanto que los otres quedan en estado de dependencia y quizas paralizados en su
posibilidades de desarrollo...”.



- En el sistema de base territorial adoptado en nuestra provincia habra divisién
cuando se reconozcan otros nuevos municipios y consecuentemente se produzca el
desmembramiento territorial del municipio preexistente, o también cuando al municipio se
le otorgue la capacidad de crear distritos o entes locales menores dentro de su

jurisdiccion'™.

_ En cuanto a la fusién entendemos que su posibilidad debe estar contempiada por
una ley que establezca las circunstancias para su materializacion.

Entre, elias a titulo de hipotesis ponderamos:

_ Cuando resulte inviable mantener la singularidad de los municipios involucrados y
constituyendo estos una unidad funcional.

- Cuando las afinidades economicas, sociales, culturales promuevan, a pedido de los
municipios involucrados, la necesidad de esta fusion.

- Cuando la complejidad de los servicios a prestarse acrediten fehacientemente la
conveniencia de ...

- Cuando se anexe un municipio que hubiere perdido la aptitud (poblacional-

econémica) que lo llevo a su reconocimiento,

En todos estos casos la ley que asi lo disponga tendra que ser homologada con un

referéndum a la poblacion de los municipios involucrados.

- En cuanto a la cesion entendemos que resulta indispensable que tal determinacion
cuente con la intervencion del Consejo Deliberante del municipio cedente, y en forma

equivalente como ocurre con las Constituciones provinciales, tal resolucion sea adoptada

Respecto al municipio partido las razones del sistema pueden buscarse, doctrinariamente, en las tesis
francesa revolucionarias (fundadas tanto en una concepeidn filoséfica profunda como apremiantes
necesidades politicas) que inclufan la homogeneidad de régimen sin distingos de tamaiio e importancia y
la nocién de que todo el territorio debia dividirse en municipios.

Como ocurre en Brasil :

Articulo 30; Compete a los Municipios

I-legislar sobre asuntos de interés local,

II.suplementar la legislacién federal y estatal en lo que cupiese;

I].establecer y recaudar los tributos de su competencia, asi comeo aplicar sus ingresos, sin perjuicio de la
obligatoriedad de rendir cunetas y publicar balances dentro de los plazos fijados en la ley;

124
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por el voto favorable de una mayoria calificada de los miembros que integran el Cuerpo,
considerando también la posibilidad que la cesién fuera aprobada posteriormente por una
consulta popular.

En este Gltimo caso (que nosotros no ponderamos como inexorable) si se decidiera la
consulta, la misma ordenanza que resuelva la cesion, debera convocar a dicha consulta a los
electores del partido en un plazo breve (pensamos no mayor de quince dias) para que con
cardcter vinculante se expida al respecto la ciudadania.

Con esto queremos afirmar la idea de que la naturaleza inherente del territorio al
municipio exige que su cesion, (que puede ser entre otras causas por razones de utilidad
publica), guarde andlogos recaudos que los contemplados por las mayorias de la
Constituciones cuando del territorio provincial se trata.

La intervencion del Consejo Deliberante, tendra la significacion de fundamentar y

responsabilizarse sobre decisiones de esta naturaleza.

VIIL6. COMPETENCIA DE LOS MUNICIPIOS BONAERENSES EN EL

DESARROLLO URBANQO

La Constitucién de la Provincia de Buenos Aires estatuye sobre el régimen municipal
en el capitulo uno de la Seccion Sexta (art. 181-188).

Establece, el texto constitucional, que la administracion de [os interese y servicios
locales en la Capital y cada uno de los partidos que formen la Provincia, estara a cargo de
municipalidades (art. 181) y que la Legislatura deslindard las atribuciones vy
responsabilidades de cada departamento (Ejecutivo y Deliberativo), confiriéndoles las
facultades necesarias para que ellos puedan atender eficazmente a todos los intereses y
servicios locales (art. 182)

En los arts. 183 y 184 se fijan las atribuciones de los municipios y sus limitaciones.
En forma harto vaga e imprecisa, el inc. 4° del art. 183 se refiere a las funciones de ornato y
salubridad, establecimientos de beneficencia que no estén a cargo de la Sociedades de

particulares, asilos de inmigrantes que sostenga la Provincia, las carceles locales de

IV .Crear, organizar y suprimir distritos observando la legislacion estatal;...
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detenidos y la viabilidad publica. Y en el inc. 8 del mismo articulo se les faculta a constituir
consorcios de municipalidades y cooperativas de vecinos a los fines de la creacion de
superusinas generadoras de energia eléctrica.

Las limitaciones que se les imponen en el art. 184 se refieren a la publicidad de los
actos municipales, al procedimiento para el aumento o creacidén de impuestos o
contribuciones de mejoras, a la autorizacion de empréstitos para obras sefialadas de
mejoramientos 0 para casos eventuales; a las enajepaciones del remate publico; a la
licitacion en materia de obras publicas.

La le Organica de las Municipalidades bonaerenses (Decreto-Ley N° 6.769/58 y sus
modificaciones y Ley N 8.613) establece en el art. 25 un principio genérico en materia de
competencia municipal: las ordenanzas deberdn responder a los conceptos de ornato,
sanidad, asistencia social, seguridad, moralidad, cultura, educacion, proteccion, fomento,
conservacion y demds estimaciones encuadradas en su competencia constitucional que
coordine con las atribuciones provinciales y nacionales.

Y el art. 27 modificado por la Ley N° 9117 (28-7-78) establece la competencia de la
funcion deliberativa municipal para reglamentar, entre otras materias, aquellas que se
vinculan con el desarrollo urbano, tales como: radicacidn, habilitacion v funcionamiento de
los establecimientos comerciales e industriales; trazado, apertura, rectificacion,
construccion y conservacion de calles, caminos, puentes, tineles, plazas y paseos publicos
y las delineaciones y niveles en las situaciones no comprendidas en la competencia
provincial: instalacion y funcionamiento de abastos, mataderos mercados y demas lugares
de acopio y concentracién de productos y animales; {a ubicacidn, habilitacién y
funcionamiento de guarda-coches, playas de maniobras y de estacionamiento, la
construccidn, ampliacidn, modificacion, reparacion y demolicién de edificios publicos y
privados, lo referente a las propiedades riberefias y condominio de muros y cercos, etc.

A su vez el art. 28 acuerda al Municipio la facultad de establecer hospitales,
bibliotecas publicas, tabladas, mataderos y abastos; cementerios piblicos. También pueden
autorizar el establecimiento de cementerios privados, siempre que estos sean admitidos
expresamente por las respectivas normas de zonificacion y por los planes de regulacion

urbana, conforme con lo que determina la reglamentacion general que al efectos se dicte
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(modificacién introducida por la Ley N° 9094 del 26-678).

También puede establecer, el Municipio, zonas industriales y residenciales del
partido, imponiendo restricciones y limites al dominio para la mejor urbanizacion (inciso 7°
art. 28 L.O).

Se definen como obras plblicas municipales: a) la concernientes a establecimientos e
instituciones municipales; b) las de ornato, salubridad, vivienda y urbanismo; ¢) las
atinentes a servicios publicos de competencia municipal; d) las de infraestructura urbana,
en especial las de pavimentacién, cercos, veredas, saneamiento, agua cotriente,
iluminacion, electrificacion, provision de gas y redes telefonicas. Se considerara que las
obras de infraestructura cuentan con declaracion de utilidad publica, cuando estén incluidas
expresamente en planes integrales de desarrollo urbano, aprobadas por ordenanza. Cuando
las obras no estén incluidas en dichos planes, sélo se podra proceder a la declaracion de
utilidad publica mediante ordenanza debidamente fundada (art. 59 L.O. modificada por la
Ley N° 9117}

Podemos afirmar que la funcion especifica de agente del planeamiento urbano, que el
orden juridico vigente le asigna al Municipio, surge de los arts. 6° y 11° de Ia Ley n° 8613
modificatoria de la Ley Organica, de su reforma (Ley N° 9116 del 28-7-78) y de la Ley
Organica, de su reforma (Ley N° 9116) del 28-7-78 y del Ley de Ordenamientos Territorial
y Uso del Suelo N° 8.912 del 24-10-77.

El art. 6° de la Ley N°® 8613 reformado por la Ley N° 8.851 preceptiia que el
Intendente Municipal, con autorizacion de la Secretaria de Asuntos Municipales, podra
aprobar zonificaciones, reglamentaciones y/o codigos de edificacion, planes reguladores y
de desarrollo urbano (inciso 11 art. 6°).

En cuanto al art. 11 de Ja Ley N° 8613 establece las pautas que presidiran el proceso
de planeamiento urbano y rural a cargo de las municipalidades, el que se debe orientar
necesariamente al logro de los objetivos basicos aceptados en cada partido por el consenso
general para en concordancia con los sistemas intermunicipales regular, promover e
impulsar el desarrollo local, provincial y nacional de planeamiento.

A su vez, con la ley N° 8912 se delimitan las obligaciones de las municipalidades en

cuanto al proceso de ordenamiento territorial, estableciéndose su responsabilidad primaria
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en la planificacién del espacio fisico de cada partido de acuerdo con las normas de laleyy
de las reglamentaciones que se dicten, con intervencion de Jos organismos provinciales
competentes (art. 70 y ss.).

Entre los principio en materia de ordenamiento territorial que establece el art. 3°
seflalamos:

- que las comunas deben realizarlo en concordancia con los objetivos y estrategias
definidas por el gobierno provincial para el sector y con las orientaciones generales y
particulares de los planes provinciales y regionales de desarrollo economico y social y de
ordenamiento fisico.

- Que en las aglomeraciones, conurbaciones y regiones urbanas sera encarado con
criterio integral por cuanto rebasa las divisiones jurisdiccionales. Los municipios
integrantes de las mismas, adecuaran el esquema territorial y la clasificacion de sus areas a
la realidad que se presenta en su territorio. Esta accién debera encararse en forma conjunta
entre municipios integrantes de cada regidn, con la coordinacién a nivel provincial.

Los municipios deben limitar su territorio en areas rurales y dreas urbanas y
complementarias (art. 5°). En las distintas 4reas pueden localizarse zonas de usos
especificos de acuerdo a la modalidad, tipo y caracteristicas locales (residencial, comercial
y administrativa, industrial, de esparcimiento, de reservas, de ensanche urbano, de
recuperacion, etc.)

Se regula la creacion y ampliacion de nucleos urbanos o centros de poblacion, la
creacion y ampliacion de zonas de usos especificos y la reestructuracion de ndcieos
urbanos. Tos estos procesos de ocupacion territorial deberan responder a una necesidad

debidamente fundada y ser aprobados por el P.E provincial a propuesta del respectivo ...

VIIL7. EL MUNICIPIO Y LA ORGANIZACION DEL ESTADO EN BRASIL

1- Organizacion politico-administrativa del Estado

Brasil es una Republica Federativa compuesta por 25 Estados, dos Territorios

Federales y un Distrito Federal en el que se localiza la Capital de Brasilia. Los Estados y
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Territorios se encuentran divididos en Municipios. En 1986, los Municipios eran 4.212, de
los cuales 36 aun no habian sido instalados. Se tienen asi tres niveles de gobierno que
gozan de autonomia constitucional. La garantia de esa autonomia la brinda la posibilidad de
legislar que tienen las diferentes esferas de gobierno. Las leyes que emanan de la
organizacion politica de Estados y Municipios, y no s6lo las de la Unién, son leyes en todo
el sentido de la palabra. Esto es que son universalmente vinculantes para los ciudadanos
pertenecientes a su jurisdiceion y, como tales, sélo pueden ser formalmente sustituidas por
otra ley o mediante apelacion en la instancia juridica competente. De la misma forma, en
cuestiones de competencia expresa y exclusiva, la ley municipal o estatal tiene
predominancia sobre aquellas de las instancias superiores; evidentemente, exceptuadas las
Constituciones Estatales y Federal. Asi, un Municipio brasilefio no ¢jerce ningin tipo de
funcion delegada por el Estado o Unidn.

Por lo menos, dos factores relativizan formalmente la autonomia municipal en Brasil.
El primero se refiere al control de la finanzas municipales a cargo de una instancia
particular del Estado (en el caso de San Pablo, es el Tribunal de Cuentas). En segundo
lugar, la Constitucion de 1967, prevé la posibilidad de intervencién de los Municipios. Con
amplisimas posibilidades de mnterpretacion.

Naturalmente, la autonomia municipal estd fundamentalmente restringida por el
hecho de que cada Municipio se debe adecuar, ademas de a la Constitucion de la Republica,
a la Constitucion de su respectivo Estado y sobre todo a la Ley Organica de los Municipios.
Este conjunto de leyes ordinarias es atribucion exclusiva de los Estados. Este hecho
garantiza, segin Grossi, una uniformidad casi absoluta de sus caracteristicas basicas a lo

largo de todo el territorio nacional.

2- Competencia de los Municipios en Brasil

De acuerdo al periodo que se expresé durante la década de los ochenta en diferentes

paises de América Latina, también en Brasil se dio un fenémeno que terminé significando

una redistribucion descentralizadora del poder. Este fendmeno, en el caso brasilefio, no fue

ni lento ni gradual. La reivindicacion referida a una mayor descentralizacién del poder fue
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expuesta durante todo el largo periodo del régimen autoritario que se extendid entre 1964 y
1985. Es cierto que en aquel periodo hubo algunos momentos de flexibilizacion del poder
central, al menos en el plano fiscal, que beneficié en parte a los Municipios. En 1966, se
tomaron algunas medidas que permitieron a las prefecturas de los Municipios tener una
mayor capacidad de inversion. Pero en el plano general, tanto politico-administrativo como
economico, se puede decir que las presiones descentralizadoras (tanto las que entienden la
descentralizaciéon como una medida potencialmente fortalecedora del proceso democratico,
como las que se apoyan en intereses puramente localistas) acabaron canalizéndose en una
sola direccion: la Asamblea Nacional Constituyente, que elabordé una Constitucion en
marzo de 1988 y octubre de 1988, finalmente promulgada en octubre de ese afno. De hecho,
si bien la Constitucion de 1988, constituye un significativo cambio de rumbo en relacion a
los 25 afios anteriores, poco se puede decir en lo que atafie a la efectiva implementacion de
las medidas reglamentadas por los constituyentes. Esto significa que las decisiones
favorables a un fortalecimiento politico y financiero de las instancias descentralizadas
de la Republica Federativa (art. 18:La Republica Federativa comprende {a Unidn, los
Estados, €l Distrito Federal y los Municipios, todos autéonomos), no son resultado de un
proceso evolutivo, sino mas bien de decisiones aun no efectivizadas plenamente.

Las competencias municipales son establecidas a través de diferentes mecanismos. El
primero de ellos es la Constitucion de la Republica, en segundo lugar la Constitucion de los
Estados y finalmente la Ley Organica de los Municipios; esta dltima también de caracter
estatal.

Como dato debemos considerar que la Constitucion estatal (de Sao Paulo) en vigencia
continua siendo de 1967.

La Constitucion estatal de 1967 reconoce a los Municipios como unidades
territoriales, con autenomia politica, administrativa y financiera.

Entre las atribuciones se expresan: elaborar su presupuesto, elaborar el Plan
Director de Desarrolle Integral; establecer normas de edificaciéon, loteos, etc.;

3

reglamentar el uso de los transportes piiblicos y privados del Municipio.

La Constitucion de 1988 innova en lo que se refiere a algunas formas de ejercicio de
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la democracia. Estas innovaciones, en algunos casos, pueden ser particularmente
usufructuadas por el Municipio. Asi, en capitulo de los derechos politicos, se establece que
la soberania popular sera ejercida, ademas del sufragio universal, mediante plebiscito,
referéndum o a través de la iniciativa popular. Desde luego, la Constitucién aprueba la
instrumentacion de la iniciativa popular de proyectos de ley de interés especifico del
Municipio, la ciudad o les barrios mediante el apoyo de, por lo menos, el cinco por
ciento del electorado,

La nueva Constituciéon confirma el papel preciso del Municipio en lo que se
refiere a la politica de desarrollo urbano, con el objetivo de ordenar el pleno
desarrollo de las funciones sociales de la ciudad y garantizar el bienestar de sus
habitantes. A pesar de no haber innovaciones en lo que se refiere a las propiedades,
las expropiaciones seran hechas con una previa y justa indemnizacion en dinero,
debiendo ser claramente especificada su funcién social. Esta funcién se mide por la
adecuacion al Plan Director y por las sanciones directas e indirectas controlando la

utilizacion del suelo urbano no edificado.
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CAPITULO IX

EL ORDENAMIENTO TERRITORIAL

Y EL DERECHO DE PROPIEDAD

IX.1. URBANISMO Y PROPIEDAD

La propiedad resuelve, como institucion juridica, una necesidad social de contenido
econodmico: la organizacion del uso, disposicion y distribucion de las riquezas o los bienes.
Se comprende, pues, la intima relacion que existe, por su objeto y en cuanto orden juridico,
entre el urbanismo y la propiedad, pues en la base misma del primero late la tension y el
conflicto entre el interés general derivado de la ciudad y del aprovechamiento del territorio
en general como fendmeno social o colectivo y el interés particular o individual integrado a
partir de las utilidades o los rendimientos de todos y cada uno de los poseedores del suelo o
de bienes inmuebles. La ordenacién urbanistica es, pues, fundamentalmente resolucion de
tal tensidn y conflicto y estd en funcion de ellos, de suerte que el interés sustancial que
suscita reside no tanto en la comprobacion de su disciplina juridica del correspondiente
hecho social y la descripcion sistematica de la misma, cuanto mas bien en el como, en los
términos en que tiene lugar esa disciplina, se armonizan las aparentemente contrapuestas
exigencias colectivas e individuales, publicas y privadas.

La superacion del criterio o concepeién individualista del derecho de propiedad asi
como el cardcter de orden publico que siempre ha acompafiado a los derechos reales —entre
los cuales se encuentra el dominio privado del suelo- en contraposicidn a los derechos
personales, ponen de manifiesto el interés colectivo involucrado en el ordenamiento

territorial.

IX.2. UNA CUESTION PREVIA: EL SISTEMA DEL NUMERUS CLAUSUS Y

EL AL.CANCE DE LA GARANTIA CONSTITUCIONAL
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El derecho romano clasico admitia solo un nimero cerrado de derecho limitados. El
ordenamiento juridico habia acufiado determinados tipos (enfiteusis, superficie,
servidumbres, derechos de garantia) y no podian consituirse otros derechos. Por lo tanto era
prohibida la creacién arbitraria de nuevos derechos reales.

Por el contrario, los distintos derechos germanicos, concedian la posibilidad de dar
efecto real a cualquier obligacion referida a una cosa determinada.™

En la edad media el nimero cerrado desaparecié y el disfrute de los inmuebles se
caracterizd desde el siglo XX al XVUI por la pluralidad de regimenes y el entrelazamiento
y multiplicidad de los derechos de diversos titulares. Era frecuente que la posicion del
propietario (poseedor) de la tierra se hallase limitada y desvalorizada por multiples
derechos del sefior.

La reaccion contra este estado de cosas propio del feudalismo comenzada antes de la
revolucion francesa, se consolidé con ella al quedar libre la tierra de las cargas que la
grababan. La revolucién francesa abolid el régimen feudal y con el la descomposicion del
dominio en 1til y eminente, y lanzo a la circulacion los bienes de la nobleza y el clero.

El final 16gico de este proceso es la normativa del Codigo Civil Aleman de 1900 que
admite solo como derechos reales aquellos definidos en sus lineas esenciales por la ley.
Esta contiene un catalogo de derechos reales y a tales derechos hay que atenerse, sin que se
pueda dar eficacia y oponibilidad frente a todos, a ninguna pretenston distinta: la creacion
de figuras de derecho real esta sustraida a la autonomia privada de la voluntad.”

En consecuencia el Cddigo Civil Alemdn volvidé adoptar el sistema romano del
numerus clausus dejando a [a disposicidn de [as partes solo un ndmero restringido de tipos
fijos de derechos.

En sintesis el sistema de numerus clausus consiste en que la ley (y solo ella) organiza
los derechos reales y lo hace en nimero limitado y cerrado, fijando el contenido de cada
uno de ellos y dandoles ademas un nombre; es decir lo que la ley crea son los distintos tipos
posibles de derechos reales.

Este es el sistema adoptado por nuestro Cédigo Civil Argentino que en su art. 2502

135 .. . . . .. . . . .
Sobre todo el derecho territorial prusiano admitia la atribucion de cardcter real a cualquier derecho

limitado mediante la transmisidn de la posesion o la inscripcidn e el registro de hipotecas.
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establece: Los derechos reales solo pueden ser creados por la ley. Todo contrato o
disposicién de Gltima voluntad que constituyese otros derechos reales, o modificase lo que
por este codigo se reconoce, valdrd solo como Constitucion de derechos personales, si

como tal pudiese valer.’”’

De alli se desprende uno de los rasgos distintivos de los derechos reales que esta dado
por el grado de incidencia de orden piblico, veamos un fallo al respecto’™: “...Uno de los
rasgos distintos de los derechos reales esta dado por el grado de incidencia del orden
publico. Es asi que mientras en los derechos personales impera el principio fundamental de
la autonomia de la voluntad, que sélo se detiene ante las vallas del orden piblico, la moral,
las buenas costumbres y la buena fe, los derechos reales, inversamente, estin dominados
por el principio del orden piblico, que deja sélo un estrecho margen pata la voluntad de los
1129

particulares...

Realizada esta aclaracién preliminar veamos el tema del derecho de propiedad.

I1X.3. PAISES DE GARANTIA CONSTITUCIONAL™

Al estudiar el derecho de propiedad, resulta imprescindible tener en cuenta las
diferencias que existe entre aquelios paises cuya constitucion escrita garantiza su
inviolabilidad y los que no lo hacen, de tal manera, que en estos titimos, el legislador 1o se

encuentra circunscripto dentro de un limite que le establece o impone la norma superior.

13 Resefia realizada en el libro “Nuevas formas de dominio”. Autores varios. Ed. Ad hoc. Segunda Edicion.

1993, Pag. 18.

Corresponden al sistema del numero cerrado el derecho Aleman, el Italiano, el Brasilefio, el Austriaco y el
Suizo.

Participan del sistema def nimero abierto con el alcance que le dan los diversos autores: el derecho
Espafiol y aunque controvertido, el derecho Francés. Ob. citada. Pdgs. 20 y 21.

“Pontet, Regina Florencia ¢/ Sevillano dc Pontet, Margarita y otros s/ Cumplimiento de contrato y
escrituracion”. Suprema Corte de Justicia de la Provincia de Buenos Aires. 11-6-98.

CFR. Sentencia de la Suprema Corte de la Provincia de Buenos Aires del 11-VI-98 en causa Ac. 59873)

El aumento, tanto en extensién como en intensidad, de la accién de positiva configuracion social del
Estado en las condiciones econdmico-patrimoniales de [a vida industrial avanzada, conducen de suyo a la
tendencia a la ampliacidn del radio de accion de la garantia de la propiedad. En concreto, esa tendencia se
manifiesta basicamente en dos direcciones: la equiparacién a los derechos subjetivos de contenido
patrimonial tradicionales de los derechos pilblicos subjetivos derivados de la accidn estatal (rentas y, en
peneral, derechos resultantes de regimenes de previsién social y beneficios otorgados por ei poder
publico) v la incorporacidn no va de aquellos derechos, sino del patrimonio entere de los ciudadanos.

En resumen, la inevitable tendencia a la ampliacién de la garantia de propiedad (buscada con el proposito
foable de incrementar su efecto protector) conduce paraddjicamente a un resuvltado indeseado: la
disminucidn generalizada de su eficacia. En otras palabras, cuanio mis se gana en extension de las
garantias tanto mas se picrde en intensidad de ésta.

127

128
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130
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A) En Italia, la inviolabilidad de la propiedad se encuentra sometida al poder del
legislador, en cuanto éste puede modificar la norma que la declara, lo que no ocurre entre
nosotros, donde la ley no puede modificar la norma constitucional que establece esa
inviolabilidad, y donde la regla constitucional solo puede mudarse mediante un mecanismeo
especial que exige la declaracion legislativa sobre la  necesidad de la reforma, la
convocacion y eleccién de una Convencién Constituyente ad hoc y la aprobacion de la
reforma por esa Convencion.

B) En Espaiia, donde tampoco existe la constitucidn escrita que regule la
incolumidad del derecho de propiedad, se ha podido dictar la ley sobre régimen del suelo y
ordenacién urbana del 12 de mayo de 1936, estableciendo el régimen urbano del suelo, con
la formacién de planes territoriales especiales, para asegurar su utilizaciéon conforme a su
funcién social, porque si la propiedad privada ha de ser reconocida y amparada por el
poder publico, también debe armonizarse el ejercicio de sus facultades con los intereses de
la colectividad.

C) Otro tanto ocurre en Francia, donde tampoco existen barreras constitucionales a
la potestad legislativa sobre el derecho de propiedad, habiendo reconocido el Consejo de
Estado en 1934, la posibilidad de poder dividir la ciudad en zonas de usos y destinos
diferentes, de establecer limites de altura a los edificios y a la prohibicion de construir
sobre mas del 50 % de la superficie de cada terreno en determinados lugares.

D) En Alemania, el art. 153 de la Constitucién de Weimar del afio 1919 establecia:
a) La propiedad esta garantizada en su contenido y los limites sefialados por las leyes; b) la
exproplacion debe indemnizarse salvo que la ley disponga otra cosa. la cuantia de la
indemnizacion se fija judicialmente, con a misma salvedad anteriormente anotada.

Posteriormente la Ley Fundamental de Bonn, del afio 1949, actualmente vigente en
Alemania Occidental, establece en su art. 14 que queda garantizada la propiedad cuyo
contenido y limites seran determinado por las leyes. En cuanto a [a expropiacion, la ley
regulara la naturaleza y cuantia de la indemnizacion siempre con instancia judicial.

Quiere decir que no existe como en nuestro pais una garantia estrictamente
constitucional del derecho de propiedad bajo el contralor inexcusable del poder judicial.

E) En Inglaterra se han conjugado dos principios: el respeto acendrado al derecho de

225



propiedad y la posibilidad de modificar las leyes comunes dictadas por el Parlamento, el
alcance los contenidos y los limites de ese derecho.

De cualquier manera la legislacién inglesa en materia urbanistica ha realizado
importantes avances sobre la propiedad privada, mucho més cuando los bombardeos
aéreos de la segunda guerra mundial facilitaron la tarea.

No obstante, de alli no podemos tomar ejemplo por la razon dada en el pérrafo
primero.

F) En Argentina, segin anotaremos mas adelante el régimen juridico se inscribe en
la proteccion constitucional de la propiedad —incluyendo garantias concretas a su respecto
como la prohibicion categdrica de confiscacion y la previa indemnizacion en materia de
expropiacion- (articulo 17 de la Constitucién Nacional), mds consagrando a la vez el
cardcter no absoluto de los derechos en tanto sujeto a las leyes que rigen su ejercicio
(articulo 14 de la Constitucion Nacional), siempre, claro esta, que no alteren la esencia de

tales derechos.

IX.3.1. UNA IMPORTANTE ACLARACION: PROPIEDAD EN UN SENTIDO AMPLIO Y

RESTRINGIDO

La propiedad tiene un sentido amplio y otro restringido en nuestro régimen juridico,
sobre todo desde la perspectiva constitucional.

En sentido amplio, la misma se equipara a patrimonio, y debe entenderse asi el
término propiedad utilizado por los arts. 14 y 17 de la Constitucion Nacional.

Asi nuestros tribunales tienen dicho, en pacifica y constante jurisprudencia™ que:
“...El término propiedad, cuando se emplea en los arts. 14 y 17 de la Constitucion Nacional
comprende todos los intereses apreciables que el hombre pueda poseer fuera de si mismo,
fuera de suvida y de su libertad. Todo derecho con un valor reconocido como tal por la ley,
sea que se origine en las condiciones de que su titular disponga de una accidn contra
cualquiera que intente interrumpirlo en su goce, asi sea el Estado mismo, integra el

concepto constitucional de “propiedad”. El principio de su inviolabilidad, asegurado en

B Camara Civil y Civil. “Indutec 8.A. ¢/ Provincia de Buenos Aires s/ expropiacion irregular”, RSD-287-91
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derechos emergentes de los contratos como Jos constituidos por el dominio y sus
desmembraciones, y, por mas que la utilidad publica consagre la necesidad de la
expropiacion, €sta no debe implicar el desconocimiento del derecho de propiedad del
desposeido...”

Es claro que con este alcance la propiedad no se acota al derecho real, sino que
trasciende su esfera para comprender todos los derechos patrimoniales con exclusidn de los

extrapatrimoniales.

- El sentido restringido de la palabra propiedad en cambio tiene como contenido
excluyente el de derecho real de dominio y es con este alcance preciso que lo aprehenden

las disposiciones del Codigo Civil. Es con esta ultima acepcion que lo enfocamos.

IX.4. UNA CONCEPCION INDIVIDUALISTA

Alberto Sanchez al abordar el tema de la funcidn social de la propiedad y el Codigo
Civil Argentino™ nos dice: ...Es indudable que el individualismo liberal es la filosofia del
Codigo Civil y lo es también de la Constitucién Nacional... Se habla hoy de un
neoliberalismo que no es otra cosa que un liberalismo que intenta de alguna manera
corregir sus propios desatinos, pero que no lo logra totalmente porque no se ha apartado en
lo esencial de aquellos postulados que no han sobrevivido el devenir del tiempo y de las
circunstancias.

En este sentido, parece oportuno recordar que, el sistema emergido de la Revolucion
Francesa descansa en una concepeidn radicalmente individualista del Derecho objetivo. El
pensamiento iluminista que le sirve de soporte es bien conocido: ¢l hombre es, por
naturaleza, libre y, en cuanto tal, titular de una serie de derecho inherentes a su propia
condicion (naturales); derechos que, por ello, son inalienables e imprescriptibles.

Sobre este basamento las piezas del edificio juridico habian de ser forzosamente el
derecho subjetivo (un poder subjetivo de querer o imponer a los demads la propia voluntad),

{a autonomia de la voluntad, el contrato y la personalidad reconocida a cada individualidad.

' La Ley. 1992-A-Secc. Doctrina.Pag. 586 y ss.
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Desde el punto de vista juridico-publico, tales piezas se complementan con la separacion
entre sociedad y Estado (autonomia de la primera frente al segundo, que tiene su propia
personalidad, a la que se atribuye el imperium, mientras el domininum resta de aquella) y la
preservacion de dicha autonomia social (y, a su través, de los derechos subjetivos de sus
compoientes individuales, englobados en la formula libertad y propiedad) mediante la
reserva a la Ley de toda incidencia en este Ultimo dmbito, es decir, su reserva al

Parlamento, en el que se materializa la representacion de la sociedad en el Estado™.

I1X.5. EL DERECHO DE PROPIEDAD

El derecho de propiedad que, en efecto, consagran los Cédigos Civiles influidos por
el francés es, por de pronto, un derecho subjetivo en el sentido de que la situacion juridica a
que se refiere (la afectacion de una cosa a ciertas finalidades) sdlo es plausible en la medida
en que aparezca construida desde una persona, un centro de imputacton reconocido por el
Derecho, al que sea atribuible la titularidad. El derecho es absoluto en su contenido, toda
vez que concede un poder pleno sobre la cosa que constituye su objeto; poder para usarla y
para no usarla a la libre conveniencia del titular y, en definitiva, para hacer con elfla lo que
responda al interés de éste sin mds deber que observar los limites impuestos por la Ley.
Pero es absoluto también en sus efectos frente a terceros, en tanto que el resto de las
personas han de respetar el ejercicio de su poder por el titular, y en su duracion, que es
indefinida y no se extingue con la muerte del titular (de ahi la transmisibilidad por
herencia).

En nuestro caso, e] nudo de la cuestién se encuentra en el primitivo articulo 2513 y
su nota donde se legisla sobre el ejercicio del dominio, si ¢l texto del articulo es claro la
nota termina de dar luz sobre lo que el codificador quiso colocar alli al afirmar pero es
preciso reconocer que siendo la propiedad absoluta confiere el derecho de destruir la cosa.

También en la nota al art. 2506 donde se define la propiedad vuelve al mds crudo

individualismo, al establecer ¢l arbitrio personal como medida del ejercicio del derecho.

£33 . . . . . - ..
Urbanismo y ordenacién social”. Parejo Alfonso en el libro “Derecho Urbanistico™.

228



Posicion que remata la preeminencia absoluta del derecho de dominio y que guarda
pareciera un solo limite al ejercicio del derecho de propiedad que trasciende al mero
individualismo del sujeto titular del mismo que recoge el articulo 2514 y su nota al sefialar
que el titular no podra menoscabar en forma directa el derecho de propiedad de otros™.

Por altimo no podemos dejar de recordar el articulo 2511 que establece que nadie
puede ser privado de su propiedad sino por causa de vtilidad publica, previa la desposesion
y una justa indemnizacién. Se entiende por justa indemnizacién en este caso, no solo el
pago del valor real de la cosa, sino también del perjuicio directo que le venga de la
privacion de su propiedad.

Al respecto cabe sefialar que la expropiacion es el instituto legal administrative que
tiene por finalidad mudar la naturaleza juridica de un bien perteneciente al dominio privado
para transformarlo y advierte como se deduce de nuestro ordenamiento juridico, el derecho

a la posesion pacifica de los bienes es el mas protegido después de la libertad personal™.

IX.6. LA PROPIEDAD FUNCIONAL

Hoy no puede discutirse que la propiedad privada tiene una doble dimension,
individual y social™.

Asi lo expreso Leén Duguit'”’ en la Universidad de Buenos Aires sobre las
transformaciones que se estaban operando en todos los ordenamientos que habian partido
inicialmente del expuesto concepto de propiedad; transformaciones conducentes a enfatizar
la vertiente social de esta derecho.

Se abre paso asi el convencimiento de que la situacion de posesion, uso, disfrute y
disposicién de un bien se legitima basicamente en su utilidad social y, consecuentemente, la
concepcién de la propiedad-funcién. Como bien aclara Duguit, esta evolucion no pone en

cuestion la propiedad individual (ni, por tanto, la situaciéon econdmica que la misma

traduce); se limita a evidenciar la modificacion de la nocidn juridica sobre {a que descansa

B4 Alberto Sanchez. Ob citada. P4g. 587.
Y% Victor Luis Funes. “La Tierra y los Sin Tierra™. La Ley, Secc. Doctrina. 2 de Abril de 1998.
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su reconocimiento y proteccién sociales. La clave de la transformacion radica en que el
nuevo fin (abora social) legitimador de la propiedad no actia sobre ésta desde fuera, sino
conformando el propio contenido del derecho. No es que €ste tenga unos limites derivados
de necesidades sociales; sino que éstos le confieren —desde dentro- sus perfiles propios.
Pero, ademas, ponen de relieve la peculiaridad del bien objeto de la propiedad, bien
escaso y sobre ello, Unico e irreproducible; caracteristicas que abundan en la necesidad de
una mas incisiva ordenacion social de su distribucion y ejercicio. Son esas caracteristicas,
en efecto, las que, colocadas en la tensién del mundo industrial y urbano, revelan que eso
gue venia llamandose la propiedad de los poseedores del suelo e imputindose
patrimonialmente a los mismos no es, en realidad, y al menos en parte fruto del esfuerzo
individual (correspondiente al interés legitimador de la situacidn reconocida), y si en
consecuencia de hechos, decisiones, inversiones y esfuerzos de la colectividad (que resultan
asi indebidamente patrimonializados sin mas). De otro lade, demuestran que, dejando el
proceso urbanizador o de aprovechamiento del suelo a la logica de Ia conveniencia de los
propietarios, la situacion resultante, ademds de irraciopal y disfuncional, conduce
derechamente a la generacion de cargas publicas en beneficio privado sin Hmites efectivo.
La evolucién del urbanismo ya descripta en el capitulo anterior es justamente la historia de
la traduccion juridica de la respuesta a los procesos sefialados: en el momento micial (el
mundo preindustrial) se sostiene la propiedad de corte tradicional (derecho absoluto con las
solas limitaciones de policia) y desde €l se avanza a una fase que podria denominarse de
propiedad-especulacién (en la que conviven la concepcion anterior con los primeros
ensayos de recuperacion social de los componentes colectivos via expropiacion y fiscalidad
de las plusvalias) para acabar en [a de afirmacidn decidida de la funcidn social de la
propiedad, etapa caracterizada por la idea de que la situacién en que la propiedad consiste
se define positivamente en su contenido desde la instancia colectiva a la vista de los
intereses comunitarios, quedando integrada en todo caso por deberes junto con las
tradicionales facultades y jugande los primeros (su cumplimiento) como condicion

legitimadora de la apropiacion de las facultades.

"% Postura que ha recogido inalterablemente la Doctrina Social de la Iglesia a travez de sus Encicliclas. En

particular Leon XIII, Reram Novarum y Juan XXII, Mater et Magistra.
7 Ciclo de Conferencias pronunciadas en fa Universidad de Buenos Aires en el afio 1911.
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IX.6.1. CONCRECION DEL CONCEPTO DE PROPIEDAD FUNCIONAL EN EL

DERECHO ARGENTINO

El art. 17 de nuestra Constitucién, prescribe que la propiedad es inviolable y ningin
habitante de la Nacién puede ser privado de elia sino en virtud de sentencia fundada en ley.

Por su parte ¢l Codigo civil establecio que el dominio es exclusivo, perpetuo y
absoluto, caracter este Gltimo modificado por la ley 17.711 al disponer que es inherente a la
propiedad el derecho de poseer la cosa...usarla y gozarla, conforme a un ejercicio regular
El ejercicio de estas facultades no puede ser restringido, en tanto no fuere abusivo

Pero lo fundamental es la norma contenida en el art. 2611 del Codigo Las
restricciones impuestas al dominio privado, solo en el interés publico, son regidas por el
derecho administrativo.

La doctrina seguida por el codificador con respecto a los caracteres del dominio, es fa
del Derecho Romano. Pero este concepto ha sufrido un serio ataque con Duguit, para quien
la propiedad, es el ejercicio de una funcion social por parte del poseedor de la riqueza,

Como hemos recordado la Constitucion de 1853-1860 establece que la propiedad es
inviolable; la expropiaciéon por causa de utilidad publica debe ser calificada por ley y
previamente indemnizada.

Su texto fue reemplazado en 1949 por el siguiente: La propiedad privada tiene una
funcién social y en consecuencia estard sometida a obligaciones que establece la ley con
fines de bien comun. La expropiacion por causa de ufilidad publica o interés genera,
debe ser calificada por lu ley y previamente indemnizada.

Derogada la Constitucion de 1949, volvié a recobrar vigor el art. 17 de la
Constitucidn anterior.

Resulta interesante en este sentido la opinion de Villegas Basavilbaso, para quien la
diferencia de ambos textos no significa que los constituyentes de 1853-1860 sancionaron un
concepto absoluto de propiedad, y los de 1949 mas amplio, ya que, conforme al art. 14,
todos los derechos estdn sujetos a las leyes que reglamentan su ejercicio, a lo que se
agrega lo expresado en el predimbulo: promover el bienestar general, es decir, el bien de
la comunidad, fin que confiere a Ia Carta Politica de 1853-1860, un sentido social y no

individualista.



En esta linea que venimos exponiendo, las normas constitucionales y legales basicas
que atafien a la cuesti6n otorgan sustento a la concepcion funcional de la propiedad en
cuyo ambito deben armonizar el interés particular del dominus con el interés general.

Las altimas reformas a la Constitucién Federal y a la de la Provincia de Buenos Aires
—ambas ocurridas en el afio 1994- entendemos contintan tenuemente dicha directriz, por
citar algunos ejemplos, en el tema de la proteccion del patrimonio urbanistico (art. 44,
Const. Provincial) que ya hemos desarrollado en ¢l capitulo correspondiente, asi como en la
clausula ambiental (art. 28, Const. Provincial).

Mas alla del alcance literal de la expresion constitucional inserta en el articulo 44 de
la Carta Provincial, asi como de la falta de desarrollo sistematico de la misma, ello
proporciona un instrumento de inequivoca orientacion hacia la nocidon funcional aludida.

Igual —y atn mas marcado- resulta a estos fines la provision del articulo 28 del texto
constitucional bonacrense al establecer el protagonismo de la provincia en cuanto ejerce el
dominio eminente sobre el ambiente y los recursos naturales, el subsuelo y espacio aéreo; y

debe planificar el aprovechamiento racional de los mismos, entre otros aspectos.

En suma, en el derecho argentino a la par de la proteccion constitucional de la
propiedad, aparece su alcance no absoluto que se ve legitimamente relativizado debido a
razones insitas de su funcion social a través de las limitaciones que en el interés publico

afectan la misma —limitaciones, restricciones, servidumbres administrativas, etc.-.

IX.7. JURISPRUDENCIA DE NUESTRA CORTE FEDERAL

El 1° de julio de 1876, dijo la Corte que los petjuicios causados a la propiedad
privada en ejecucion de trabajos publicos, sin que haya incorporacion al dominio publico de
ninguna parte de aquella, constituyen restricciones al dominio regladas por ei art. 2611 del
Cédigo civil, debiendo por lo tanto deducirse ante la autoridad administrativa las acciones
por indemnizacion de los petjuicios que el propietario tiene indudablemente derecho a
reclamar, mandando a las partes ocurrir ante quien corresponda, en cuanto al impedimento
de la construccion de la obra en cuestion y a la indemnizacidn de los perjuicios.

Este fallo tiene singular importancia en cuanto sefiala que ninguna restriccién al
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dominio privado se concilia con la incorporacion al dominio publico de la propiedad
particular, pero a la vez sienta como principio que el propietario tiene indudablemente
derecho a reclamar en tales casos indemnizacién de perjuicios, aun cuando declina su
competencia para establecerlos y envia para ello a la propia Administracién, dando al art.
2611 del Cédigo civil un contenido jurisdiccional que no tiene, ya que éste solo remite
sustantivamente al derecho administrativo la regulacién normativa de este tipo de
restricciones.

Merece también recordarse en este lugar, aquel Considerando del fallo del 14 de
mayo de 1887, dictado en el caso de los Saladeristas de Barracas en que el Tribunal
declaraba: ninguno puede tener un derecho adquirido de comprometer la salud publica y
esparcir en la vecindad la muerte con el uso que haga de la propiedad. La autorizacion para
el funcionamiento de un establecimiento industrial esta siempre fundada en la presuncion
de su inocuidad.

Posteriormente, el 16 de octubre de 1912 dijo: Si la reglamentacion ha sido llevada al
extremo de constituir una prohibicion, destruccion o confiscacion, tal limitacion no es
razonable.

Un afio mas tarde, el 30 de diciembre de 1913, juzgando sobre una ordenanza de la
Municipalidad de la ciudad de Mendoza que prohibia instalar o mantener hospitales o
sanatorios particulares dentro de la ciudad, sin discriminar entre nosocomios de
enfermedades infecciosas o no, la Corte lo declaré inconstitucional pues se ha desconocido
innecesaria e injustificadamente... el goce normal y honesto de la propiedad... de otra
suerte de la facultad de reglamentacion de las legislaturas y de las municipalidades seria
ilimitada y las leyes y ordenanzas... podrian hacer ilusorias las garantias acordadas al
habitante del pais.

Diez afios después, en Ercolanov. Lanteri de Renshaw establecid que ningun
derecho reconocido por la Constitucion reviste cardcter de absoluto. Un derecho ilimitado
seria una concepcion antisocial. la reglamentacion o limitacion del ejercicio de los
derechos individuales es una necesidad derivada de la vivencia social. Reglamentar un
derecho es limitarlo, es hacerlo compatible con el derecho de los demds dentro de la

comunidad.
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Poco mas tarde, en Cornii v. Ronco, la Corte ratifica su doctrina expresando que al
incorporar la Constitucién et derecho de propiedad a sus preceptos, no impide por ello que
el Congreso pueda sancionar y establecer todas aquellas disposiciones razonables y
convenientes...que concurran a asegurar el bienestar social y econémico de la Republica
y de sus habitantes Ademds el derecho de propiedad ,como todos los demds derechos
convencionales y sociales, no es en manera alguna absoluto...(y) todo propietario, por
absoluto y no calificado que sea su titulo, lo tiene con la condicion implicita de que su uso
no pueda ser perjudicial ni al derecho igual de los demds ni de la comunidad. Que la
constitucion que a la vez que asegura... el derecho de usar y gozar de su propiedad, ha
cuidado al propio tiempo de dejar establecido en forma también categorica que ello a de
ser conforme a las leyes que reglamenten su ejercicio.

Son ellos aigunos de los histdricos Leading Cases del mas alto tribunal de la Nacién

que han sentado principios rectores sobre la materia.
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IX.9. EL REGIMEN URBANISTICO DEL DERECHO DE PROPIEDAD EN EL

DERECHO ESPANOL*

El antes aludido momento de promulgacion de la Ley de Suelo, como norma legal
reguladora de toda la actividad urbanistica, no constituye un mero acto voluntarista, sino
que responde a la evolucién socio-econémica trascendental experimentada por la sociedad
espafiola, como en su momento se expuso. Conviene no obstante recordar ahora que la
aludida norma legal supuso la publicatio de la actividad urbanistica en su totalidad, pasando
a ser la ordenacion urbanistica una funcion pablica: la nacionalizacion o estatizacién del
urbanismo, v la consideracién de la ordenacion urbanistica como ordenacién integral del
territorio,

Esta evolucién —como ha sefialado L. Diez-Picazo- provoca, en efecto, la erosién de
la normativa tradicional de la propiedad hasta el punto de una inversion de la relacién
existente entre la tierra y las construcciones (edificaciones o plantaciones establecidas sobre
aquellas). Para la Optica tradicional de la tierra es siempre el valor fundamental. La
concepcidn romanista definia esta relacion a través de la maxima superficie solo caedit, que
todavia hoy recoge el articulo 358 del Cédigo Civil espaiiol. Hay una especie de vis
atractiva del suelo sobre lo establecido en él, que se ve suplantada por la idea de que el
suelo es un simple elemento de radicacion o localizacion. De esta cambio de Optica resultan
dos consecuencias extraordinariamente importantes. La primera es que no es el suelo el
valor fundamental y el que debe tener la vis atractiva, sino la capacidad del crear riqueza

sobre él. En segundo lugar, que el hecho de que un suelo determinado sea un punto dptimo

7 La incidencia del Derecho urbanistico sobre la propiedad fundiaria, dice Garcia de Enterria, no puede ya

explicarse en los términos tradicionales de las limitaciones de Ja propiedad. la doctrina alemana juega con
un doble concepto que puede ser oportuno traer aqui: no se trata ya propiamente de
Eigentumsbeschrankungen, sino de Eigentumsbegrenzung, no de restricciones o limitaciones de la
propiedad, sino de delimitacién de la propiedad en su contenido normal. Ne de una limitacion o ablacién
de algo positivo y plenario, sino de un limite de extension, de un confin. Limite de extensién que no se
detiene en el derecho, sino que llega hasta la facultad, porque a veces la ordenacién no afecta al derecho
de dominio del suelo, sino a la facultad de edificar derivada de aquel dereche. Asi, el art. 61 de la ley dice:
"las facultades del derecho de propiedad se cjerceran dentro de los limites y con el cumplimiento de los
deberes establecidos en esta ley."
Como dice con todo rigor el art. 70, las normas urbanisticas no restringen ocasionalmente la propiedad,
sino que "definen el contenido normal de la propiedad"; y de este contenido ya, y segin todo lo expuesto,
parecen que las antiguas limitaciones de la propiedad se convierten, conforme a la ley del Suelo, en mera
sustancia configuradora de su contenido. Enfoque doctrinal distinto al concepto de propiedad -goce de
limitaciones- del art. 348 del Codigo civil.
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o un punto ventajoso para la radicacion de una empresa social de cualquier tipo no es nunca
una obra individual, sino una obra social o colectiva. Queda asi al descubierto 1a clase sobre
la que descansa la nueva regulacion del derecho de propiedad operada por la legislacion
urbanistica.

En consecuencia, el cambio de perspectiva experimentado por la regulacion del
derecho de propiedad es radical. Ahora Ia primacia de dicha regulacién la obtiene la tutela
de los intereses colectivos o publicos, abandonando la posicién tradicional en la que éstos
solo jugaban como correctores de los privados, que eran los predominantes. Dicho de otro
modo, la propiedad inmobiliaria ha pasado a ser un bien privado de interés publico.

En primer lugar, la nueva concepcidn y regulacién del derecho de propiedad sobre
bienes inmuebies introducidas por la legislacion urbanistica no se refieren exclusivamente a
la propiedad urbana, sino a la propiedad de la totalidad del suelo; constituyen propiamente
un estatuto general de la propiedad inmobiliaria. Ello no es sino la légica consecuencia de
la naturaleza propia de la ordenacion urbanistica en dicha legislacidn, que no es otra que la
ordenacion integral del territorio, tanto en el sentido de abarcar la totalidad de ésta como de
comprender todas las actuaciones con incidencia fisica.

Con Jo cual a la igualdad de la Ley (técnica normativa) se contrapone la desigualdad
del plan (técnica planificadora), lo que conduce a uno de los problemas capitales de la
ordenacion urbanistica, que no es otro que el de Ia salvaguardia —no obstante aquella
desigualdad- de los principios de justicia y de igualdad ante la Ley.

A su vez, la regulacién por la ordenaciéon urbanistica del derecho de propiedad’
se realiza a partir de la categorizacion del suelo, por razén de su destino urbanistice
basico, en urbano, urbanizable (programado o no) y no urbanizable. Ello no significa
la disgregacion del concepto de propiedad inmobiliaria en varias propiedades distintas, sino
tnicamente que el derecho de propiedad del suelo queda sometido a un régimen urbanistico
¥y, por tanto, recibe un contenido diferente, segin el tipo o categoria de suelo sobre el que

recac.
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CAPITULO X

EL ORDENAMIENTO TERRITORIAL

Y LA ECONOMIA

X.1. LA CIUDAD Y LA TEORIA ECONOMICA

Pierre-Henri Derycke'” nos seiiala que si el fendmeno urbano constituye, sin duda
una realidad inmediatamente perceptible, la cindad no ha sido percibida de inmediato
por los economistas como una categeria fundamental de su andlisis.

Obnubilados por los problemas de la industrializacion, del equilibrio microeconémico
y de sus condiciones, los autores clasicos y neocldsicos ignoran altivamente la ciudad en
tanto que laboratorio de actividades colectivas, lugar privilegiado de la formacion del valor
y crisol de las relaciones sociales. Es preciso esperar al inicio del siglo XIX y al empuje
urbano de la época contemporanea para ver renacer las tentativas de formalizacion.
Paralelamente, los progresos de las teorias economicas espaciales hacia una
conceptualizacion pertinente del espacio han sido muy lentos y laboriosos. Comenzando
por un espacio rural homogéneo e indeferenciado, la reflexion se ha orientado
progresivamente hacia las polarizaciones del espacio industrial y las particularidades del

espacio urbano.

X.1.1. BREVE REPASO SOBRE LA CIUDAD EN LA CONSIDERACION DEL

PENSAMIENTO ECONOMICO

Aunque la mayor parte de los filésofos y de los pensadores sociales ponen las raices
de la historia universal en la historia de las ciudades, resulta curioso constatar cémo los

primeros economistas, ya se trate de fisidcratas franceses (Quesnay) o bien de los clasicos
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ingleses (Adam Smith o John Stuat Mill) han sido indiferentes al fendomenos urbano. La
mayor parte -escribe Fernand Guyot (1967)- ignoran hasta la propia expresion de ciudad. Si
hace mencién de ella no es mas que como un anexo a la teoria de la localizacion y de la
renta. Por esta razén pocos autores se han dedicado al estudio econdémico de las ciudades, o
si alguno de ellos se han interesado, su anélisis no ba atraido la atencién de los
historiadores de] pensamiento que le han considerado como una parte poco importante de

su obra.

X.1.2. TRES VALIOSOS ANTECEDENTES

Sin embargo, hay que hacer a esta observacién algunas brillantes excepciones, como
consecuencia de los ricos analisis de ciertos precursores, especialmente William Petty,
Richard Cantillon y James Steuart. En contraste, el pensamiento econémico clasico es de
una indiferencia sorprendente. Incluso las diferentes corrientes del pensamiento socialista
no han sabido situar la ciudad en su verdadero lugar, y sera preciso esperar al siglo XIX

para percibir las primicias de una renovacion que se desarrolla en la época contemporanea.

X.1.3. EL ANALISIS COSTO-BENEFICIO DE L.A CONCENTRACION URBANA

Un siglo después de Adam Smith las contribuciones de Petty a la ciencia econdémica
naciente son numerosas: una preocupacion, llevada, dirian algunos, hasta la mania, de
valorarlo todo por los datos estadisticos que le ha hecho el fundador de la escue!ar
Aritmética Politica y el precursor del analisis cuantitativo moderno; una preocupacion
permanente por la investigacion de los factores del desarrollo econdémico nacional, como lo
ha demostrado Guy Caire (1965); en fin, una referencia constante al espacio, un espacio
fuertemente estructurado por las ciudades, la industrializacion y el desarrollo desigual,
como lo ha explicado Pierre Dockés (1969): estudia la localizacion, la dimension, el
desplazamiento de las ciudades; defiende la concentracion industrial y se pone

violentamente a toda idea de dispersion de las actividades y a la igualacion de la riqueza a

13 pierre-tlenri Derycke en su libro “Economia y planificacion urbana”. Instituo de estudios de
administracion local. Madrid. 1983; en especial el capitulo IT “La ciudad, el espacio y la teoria
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través del espacio.

Es la ciudad de Londres a mitad del siglo XVII la que sirve con mas frecuencia como
punto de referencia para las reflexiones de Petty. Un rio, carreteras, el mar proximo: he aqui
los factores esenciales de eleccién de un buen emplazamiento para una gran ciudad. Para
Londres es la mejor posible: Es cierto que en tanto haya habitantes en Inglaterra su mayor
aglomeracicn se producird en el lugar que actualmente estd Londres, ya que el Tamesis es
el rio mds cémodo en esta isla y el emplazamiento de Londres la region mds comoda del
Tamesis.

Es a propdsito de la dimensién 6ptima de Londres con respecto a lo que Petty plantea
Ja reflexién mds importante. En su segundo Ensayo de Aritmética Politica, publicado en
1682, se entrega, en térﬁlinos estrictos, a un verdadero analisis coste-beneficio del
crecimiento urbano, Estimulando, en alrededor de 670.000 habitantes la poblacién
londinense en 1680, constata que la poblacién de la ciudad se dobla en cuarenta afios;
mientras que la poblacién del Reino de Inglaterra se dobla en trescientos sesenta afios
solamente. Esta diferencia no puede explicarse mds que por ciertos beneficios y ventajas
naturales y espontdneas que los habitantes encuentran viviendo en sociedades mds
numerosas en vez de pequefias. Para resolver la cuestion, Petty va a exponer una serie de
consideraciones: el drea de aprovisionamiento de productos alimenticios de una ctudad ( no
excede 70 millas de didametro en la primera hipotesis), la estrategia de defensa (una gran
ciudad es mas facil de proteger por murallas), la cohesion social, el reforzamiento de los
poderes de gobierno, mayor facilidad para administrar justicia y luchar contra la
criminalidad (por la centralizaciéon de los tribunales de justicia y de los archivos), para
recaudar impuestos y, en fin, para preservar la paz social y religiosa. la mayor parte de
estos argumentos, junto a consideraciones econdmicas, especialmente la concentracién

industrial y el acortamiento de los grandes circuitos econémicos, pesan fuertemente a favor

de las gran ciudad.

economica”. Pag. 81 y ss.
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X.1.4. UN ENFOQUE SOBRE LA DINAMICA DEL CRECIMIENTO URBANO

El ensayo de Richard Cantillon sobre la naturaleza del comercio en general, escrito
hacia 1725 y publicado después de la muerte de este, contiene enfoques originales sobre la
formacién y la dimension de los asentamientos humanos. Una aldea reline en un lugar
privilegiado a algunos granjeros y trabajadores y artesanos que dependen de ellos.: herreros
y carreteros para los itiles, los arados y las carretas que necesitan. La dimension de la
aldea estd necesariamente limitada por la obligacion de permanecer en la proximidad
inmediata de las tierras mas fértiles y de disminuir el tiempo de trayecto para el cultivo de
los campos. El burgo es un pueblo o una aldea gue cumple ademas, la funcion del mercado
ocasional o permanente y que controla por la actividad de los mercaderes un conjunto de
aldeas situadas en su entorno. En este esquema de organizacion jerarquica del espacio no
aparecen, por el momento, mas que tres clases sociales: los granjeros y los trabajadores, los
artesanos y los mercaderes. Para explicar la formacién y el desarrollo de las ciudades,
Cantillon va a recurrir a un cuarto grupo social: el de los propietario agricolas y de los
sefiores, deseosos de disfrutar juntos de una sociedad agradable (sistema de soberania y de
vasallaje heredado de la Edad Media). Pero los atractivos de la convivencia no explican por
si solos la formacién de las ciudades, éstas se localizan de modo natural cerca de los rios o
proximos al mar, ya que el transporte por agua de los enseres y mercancias necesarias para
la subsistencia y comodidad de los habitantes se realiza mucho mejor que por los vehiculos -
y transportes terrestres. Solo en el interior prevalece la explicacién sociolégica: Se puede
decir que la reunién de muchos ricos propietarios de tierras que residen juntos en un mismo
lugar basta para formar lo que se 1lama una ciudad, y que muchas ciudades en Europa en el
interior del pais deben el alto nimero de sus habitantes a esta union.

En cuanto a la capital de un reino se forma de la misma manera que una ciudad de
provincias, con la diferencia de que los propietarios mds grandes de tierra de todo el Estado
residen alli, y de que el rey o el gobierno supremo establece en ella su residencia y alli se
gastan las rentas del Estado. Come se ve, lu explicacion de Cantillon es mds sociologica
que economica: el fenomeno de localizacion de los poderes y la funcion de gastos

ostentosos de la clase dominante son los elementos principales para el nacimiento de las
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ciudades.

El analisis puramente econémico vuelve a ponerse en marcha con el estudio de las
interralaciones campo-ciudad. Cantillon escribe a este respecto: La dimension de la ciudad
es naturalmente proporcional al nimero de propietarios de tierras que residen en ella o mds
adn al producto de la tierra que les pertenece. Al mismo tiempo hay interdependencias entre
el tamafio de las unidades urbanas y el drea de influencia de las ciudades sobre el entorno
rural, idea que serd recuperada en el siglo XX por los tedricos del espacio y los defensores
de la teoria denominada de los lugares centrales .

Cantillon analiza, por dltimo lo que se llamaria en nuestros dias la dindmica del
crecimiento urbano. Después de haber demostrado que la ciudad crece a partir del
desatrollo de sus actividades de exportacion ( idea que serd utilizada en nuestros dias por la
denominada teoria de la base econdémica), Cantillon se interroga sobre el caracter inducido
del crecimiento urbano. Estima que el crecimiento es inducido por el desarrollo del entorno
rural, que juega un papel permisivo. Estudia la distribucidén de rentas y la circulacién de los
flujos econémicos entre las ciudades y el campo, y concluye esta vez con el papel
dominante de la capital y de las grandes ciudades. Incluso intentd evaluar la velocidad de
circulacion de los flujos monetarios entre la capital y las principales ciudades de las
provincias. Llego a ver el concepto moderno de multiplicador espacial de los flujos, y es
desde esta perspectiva como llega a preconizar una cierta dispersion de las actividades
industriales, Ginica manera posible de limitar el poder de la creacién monetaria de la
capital. Coimo se ve, la visidn espacial de Cantillon pasa revista a todos los aspectos’

relacionados de su analisis econdmico y monetario.

X.1.5. OTRQ INTENTO DE ANALISIS

Segun James Steuart, la aparicion y el crecimiento de las ciudades han de
atribuirse al excedente agricola y a la eleccion de un emplazamiento conveniente por los
propietarios de tierras, los seiiores y el Estado. Pero el crecimiento urbano se apoya
también en la implantacién de manufacturas que se concentran en las proximidades de las
fuentes de energia y de materias primas, sin alejarse, por otra parte, de los consumidores y

trabajadores de los centros urbanos. Por lo tanto, hay muchas més relaciones de
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complementariedad que de antagonismo entre las ciudades y el campo. Por lo demas, si el
atractivo de las ciudades resulta muy fuerte y el éxodo rural llega a devitalizar los campos,
Steuart no es enemigo de un cierto intervencionismo: sugiere, en este caso, infroducir
también algunos tipos de industrias en los campos mis alejados, lo que permitird
proporcionar empleo, y bien pronto los granjeros se encontrardn mucho mejor Por
Gitimo, la ciudad es un potente factor de creacion de vias de comunicacion, de las que los
campos pueden beneficiase Una ventaja de las grandes ciudades es la necesidad de tener
grandes vias, lo gue significa un estimulo considerable para la agricultura... Las grandes
vias llevan los productos al mercado; permites reducir las distancias; aumentan el
nuimero de vehiculos y eliminan los inconvenientes que resultan del alejamiento de las
ciudades. Los campos mis alejados abastecen el mercado en concurrencia con los
cultivadores de las proximidades de las ciudades. Por su contribucion al desarrollo de la
red de carreteras, el crecimiento urbano aparece como un factor que reduce el

aislamiento del campo.

X.1.6. EL ECLIPSE DEL ANALISIS ECONOMICO EN LAS CIUDADES HASTA EL

SIGLO XX

En comparacién con Petty, Cantillon y Steuart, los analisis de los fisideratas y
después de los clasicos sobre la ciudad son de una gran banalidad.

Quesnay parece preocupado mas por el desarrollo de una sociedad que sigue siendo
esencialmente agraria que por el impulso de las ciudades. Destaca que la condicion previa a
Ja formacion de las ciudades es que la agricultura haya alcanzado cierto nivel de desarrollo.
Reconoce que la reciente industrializacion y la multiplicacion de las manufacturas son
igualmente factores importantes del crecimiento urbano. Pero las ciudades le parecen
constituir mucho mas un freno al desarrollo econémico, al estimular las actividades
umproductivas y los gastos suntuarios de la clase ociosa. En la concepcidn fisiocritica del
producto neto, la ciudad y las actividades terciarias que abriga se consideran
improductivas.

Adam Smith valora mejor los profundos cambios que aporta la industrializacion, pero

no extrae todas las consecuencias que ello representa para la ciudad. Ciertamente dedica el
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libro 11T de la Riqueza de las naciones a la ciudad .Sin embargo, repite, a este respecto, lo
que ya habia dicho respecto al individuo y la empresa y su analisis carece de profundidad y
originalidad. La ciudad resulta, segun él, de un concurso de fuerzas : la division del
trabajo, condiciones de eficacia de las actividades economicas en general y los efectos de

la aglomeracidn, requisito para la aparicion de cierta plusvalia de las actividades urbanas
en particular. pero la naturaleza de esta plusvalia, su analisis en términos de externalidades,
las condiciones de su internalizacion por los productos y consumidores, no son en absoluto
explicados y serd necesario esperar al inicio del siglo XX con Alfred Marshall para avanzar
un poco mas en su explicacién. En cuanto al crecimiento y a la dimension éptima de las
ciudades, depende, segun Smith, de la evolucion de la productividad agricola.

Ricardo no aborda el problema de la ciudad mds que accidentalmente. El hecho es
tanto mds sorprendente cuanto el espacio urbano puede ofrecerle muchos ejemplos de
aparicién de rentas de escasez o de situacién y la ocasion incluso de generalizar su estudio
de la renta del suelo. En cuanto a John Stuart Mill, se limita a observar que tasas de
urbanizacion elevadas se corresponden con un crecimiento rapido en la mayor parte de

los paises.

- En este rapido recorrido de la historia del pensamiento econdmico a la ciudad, nos
separamos de la contribucion del socialismo utdpico o romantico. Ciertamente, el modelo
| del falansterio de Charles Fourier (1772-1837), las realizaciones de su discipulo Victor
Considerant (1808-1893), la ordenacion de las ciudades preconizadas por Etienne Cabet’
(1788-1856) y las reflexiones sobre la arquitectura y el urbanismo, interrumpidas por su
muerte, de P.J. Proudhon (1809-1863) son otras tantas reacciones contra la ciudad
industrial, sus excesos e inconveniente. Pero éstas tienen mucho mdas su lugar en una
historia del urbanismo que en la obra econdmica urbana .

De una dimensién diferente parece el andlisis de Marx y Engels. Enraizado en la
historia, en estrecha correspondencia con el estudio de los mecanismos econdmicos del
capitalismo industrial, el estudio de las ciudades realizado por los padres del marxismo
merece que nos detengamos en él. La division del trabajo entre el campo y la ciudad

constituye a sus ojos una fuerza dialéctica de transformacion de la sociedad. Tomando el
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analisis de J. Steuart (del que Marx escribié que era el autor que mejor habia tratado la
cuestion), Marx demuestra que el mejor capitalismo Industrial empuja inexorablemente
hacia la concentracion urbana y la desvitalizacion de los campos. Ello es asi, en primer
lugar, por la oposicion entre trabajo material y trabajo intelectual; después a causa de la
separacién, acentuada a lo largo de la historia, entre propiedad del suelo y del capital
industrial; por ultimo, por la cascada de alienaciones que el régimen capitalista suscita.
Mejor que ningin otro, Marx ha comprendido que los mecanismos de la concentracion
urbana constituyen, con la fuerte industrializacién de a primera mitad del siglo XIX, el
fenomeno mas potente de la sociedad de su tiempo y el catalizador de todas sus
transformaciones. La ciudad se ha convertido en el gran laboratorio en el que se elabora
la alquimia de las mutaciones revolucionarias.

Pero mas alld de una critica feroz de la ciudad industrial y del capitalismo,
inttilmente se buscaria en Marx, Engels o Lenin una teoria positiva de las ciudades en un
régimen comunista nada se precisd sobre el modo de reducir el antagonismo campo-ciudad.
Como ha escrito Guyot (1967): ;Es que la simple desaparicion de la propiedad privada
bastara para reducir esta oposicion? ;Es que, por el contrario, el antagonismo entre el
campo y la ciudad sdlo sera suprimido por la desaparicion de la ciudad? ; O por la
urbanizacién del campo, o por una ordenacion especifica de las relaciones de intercambio
entre la ciudad y el campo? Sera necesario esperar a 1930 y el arficulado de Stroumiline:
Problemas de la ciudad socialista, para tener los elementos de una verdadera concepcion
socialista de la ciudad. Pero esta dimension ideal de los conjuntos urbanos preconizada’
por Stroumiline (100.000 habitantes) ha sido largamente sobrepasada por las ciudades
de la URS'S en la época contempordnea. Las agrociudades, que constituyen un medio de

superar el antagonismo campo-ciudad, han sido, parece ser, un fracaso.

- En el dltimo tercio del siglo XIX, los representantes de la escuela histérica,
especialmente Roscher y Sombart, trazaron una tipologia de las ciudades relacionada con
los estadios sucesivos del capitalismo: ciudades de comercio del estadio precapitalista,
ciudades denominadas de consumo en el origen del capitalismo; ciudades industriales con

funciones urbanas mas o menos completas del capitalismo avanzado. Su contribucién no
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va, por otra parte, més alla de esta tipologia un poco sumaria, que ha inspirado alguna vez

los trabajos de los gedgrafos sobre la armadura urbana.

X.2. LA RENOVACION DEL SIGLO XX

Si el analisis econémico de las ciudades sufrié un eclipse relativo después de
J .Steuart, no va a suceder lo mismo en el curso del siglo XX, y singularmente durante el
periodo contemporineo que ve desarrollarse toda una serie de contribuciones, y
especialmente el andlisis de las externalidades, el estudio de los valores del suelo y el

andlisis de sistemas aplicado a la ciudad.

X.2.1. EL ANALISIS DE LAS EXTERNALIDADES

Es bien sabido que este enfoque se remonta a Alfred Marshall y a Arthur C. Pigou.
Son numerosos los autores que, en la tradicion de Petty, han atribuido a las actividades
econdmicas reunidas en las ciudades una eficacia superior debido a su proximidad, a su
complementariedad y a su concentracion en un lugar privilegiado. Algunos autores han
propuesto una explicacién formalizada de estas ventajas. Otros, sin investigar una
formulacién matematica rigurosa, hacen de las externalidades positivas y negativas el
fundamento de la teoria de la ciudad.

1° La investigacion de una expresion cuantificada de las economias externas de la
urbanizacion

Entre esta primera serie de autores, uno de los mas representativos es, sin duda,
Alfred Weber, un tedrico de la economia espacial. Segin Weber (1909), es preciso en la
eleccion de una localizacion eficiente para una empresa, hacer intervenir, ademas de la
minimizacion de los costes de transporte y ganancias de mano de obra que se derivan de la
variacién espacial de la tasa de salarios, un tercer factor, que se llama fuerza aglomerativa
y que se deriva de la concentracion de actividades.

En su andlisis de la evolucion de la region metropolitana de Nueva York, Edgar
Hoover y Raymond Vernon (1959) demuestran que el cardcter acumulativo del

crecimiento urbano se explica a la vez por la complementariedad de los servicios
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portuarios, bancarios y financieros, por la densidad de informacion circulando entre
estas actividades y por el papel catalizador de las innovaciones que ha podido
desempeiiar la gran metrdpoli neoyorkina, especialmente en el dominio de la electronica.
la innovacion tecnoldgica aparece como una consecuencia de las ciudades muy grandes.
En 1964, Ogburn y Duncan demuestran que de 600 inventos importantes aparecidos en
EE.UU., en el curso del periodo 1900-1935, mas de la mitad han nacido en 25 grandes
ciudades que en 1930 sobrepasaban los 300.000 habitantes. Los representantes de la escuela
de la geografia cuantitativa, especialmente Hagerstrand y Peter Hagget, han establecido de
manera indiscutible que las grandes innovaciones se introducen, en primer lugar, en las
capitales antes de difundirse progresivamente por el conjunto de los escalones de la
jerarquia urbana. Esto ha dado lugar a interesantes intentos de modelizacién de la difusién
espacial de las innovaciones, especialmente las de Petersen (1970), y de Korcelli (1971).

Es preciso mencionar también el andlisis de Christofer Alexander (1965), que
concibe la ciudad como el resultado de una circulacion de bienes, personas y de
informacion a través de una red rica en interconexiones de todas clases. La ciudad no es
mds que un érbol, escribe, que debe interpretarse, a la vez, en términos de teoria de grafos y
en términos de comunicaciones sociales.

La sintesis de todos estos trabajos sobre el andlisis de las externalidades urbanas
ha sido realizado mds frecuentemente por autores que eran sociclogos en vez de
economistas. Se mencionaran, a este respecto, las dos aportaciones que nos parecen mas
significativas, En 1962, Richard Meier propone una explicacion del crecimiento urbano en
términos de la teoria de la informacion, brillantemente inaugurada en los afios cincuenta, en
los EE.UU,, por Shanon, Weaver y Brillouin, Meiner ve en la ciudad el lugar el que se
elabora, se concentra y se difunde la informacion: En todo lugar en el que la
informacion estd extremadamente concentrada -escribe-, se puede encontrar una
influencia social, un poder politico o las dos cosas a la vez.

En 1966, el autor belga Jean Remy avanza una explicacion socio-econdmica de la
cindad, que descansa esencialmente en la yuxtaposicion espacial de las actividades y la
generacion de economias de la aglomeracion desde el doble punto de vista del productor y

del consumidor final. El autor ampliard a continuacién su concepcion hasta un verdadero
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analisis de sistemas, incluyendo las nociones de entropia y negantropia urbana. En
definitiva, segiin estos autores, la ciudad nacida de las economias externas de la
aglomeracién, puede analizarse como un sistema entrépico sometido a mecanismos de
autorregulacion y a riesgos de desdrdenes: obstrucciones, desigualdades de poder y de
situaciones debidas a los valores del suelo, al estatus social, a los efectos de los planes de
urbanismo... La preferencia por la ciudad no existe méas que en la medida en que las
economias exfernas de aglomerizacion superan a las disfunciones de la vida urbana. La
reflexidn sobre las externalidades conduce progresivamente al andlisis de sistemas de la

ciudad.

X.2.2. EL ESTUDIO DE LOS YALORES DEL SUELO

La economia del suelo, inaugurada brillantemente a principios del siglo X1X por
Ricardo y su teoria sobre la renta del suelp, conoce un largo eclipse hasta el inicio del
siglo XX. Los autores mas representativos del pensamiento clasico y neoclasico a lo largo
de la segunda mitad del siglo XIX: John Stuart Mill en 1848, Carl Menger en 1870, Alfred
Marshall en 1890, o bien desprecian totalmente la economia del suelo urbano en beneficio
del anélisis de la industrializacion, o bien se contentan con integrar los mecanismos de las
rentas en la teoria general del valor y de los precios, sin referirse a las peculiaridades de la
renta urbana. Sin embargo, otros tres autores del siglo XIX van a aportar materiales
dispersos que no seran reunidos mas que posteriormente.

El primero es Heinrich von Thunen, fundador de la teoria econémica espacial. Von
Thunen perfecciona el esquema ricardiano de la renta del suelo y da muchas
SJormulaciones en cifras en su obra de 1826 El Estado aislado.

El segundo autor es Carlos Marx. Tomando el analisis de Ricardo, en diferentes

pasajes del Capital, distingue Marx no menos de cuatro expresiones diferentes de la renta

del suelo agricola™:

* . Renta diferencial 1, que corresponde de hecho a la renta ricardiana y constituye una plusvalia diferencial
debido a factores naturales (1a fertitidad, el clima, la localizacién geogrifica, etc.)

- Renta diferencial 2, que corresponde a una aplicacion de dosis variables de capital (agricultura extensiva
¢ intensiva, por gjemplo)
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Pero, el analisis sobre la renta del suelo es dificil de transportar al 4mbito urbano.

El tercer autor es Leén Walras. En una interesante memoria de 1880 sobre La teoria
matemdtica del precio de la tierra y su adquisicion por el Estado, Walras demostré que el
precio de compra de las tierras puede correr el riesgo de llegar a ser infinitamente elevado
desde el momento que la tasa de plusvalia (que corresponde a las tasas de aumento medio
anual de los alquileres agricolas o las rentas urbanas, es decir, a las anticipaciones
especulativas de los agentes) sobrepasa a la tasa de interés (o tasa de rendimiento de los
capitales mobiliarios). De aqui la lamada nacionalizacion de la tierra por el Estado para
impedir la escalada de la especulacion del suelo. Aunque criticables desde ciertos puntos
de vista, la demostracién de Walras es muy general y puede referirse indistintamente a
tierras agricolas o a suelos urbanos, la idea de una colectivizacion de suelo serd tomada mas
tarde por Henry George, y luego por Edgard Pisani.

Estas tres aportaciones sucesivas: Von Thunen, Marx y Walras han estado hasta una
fecha relativamente reciente totalmente separadas. El primer tercio del siglo XX verd
multiplicarse en los EE.UU. los estudios empiricos sobre el valor del suelo urbano,

utilizando métodos muy variados de estimacion.

X.2.3. LOS “ECONOMISTAS DEL SUELO URBANO”

- Richard Hurd en 1903 inaugura, con sus Principios de estimacion del suelo
urbano, los trabajos de la escuela denominada de los economistas del suelo urbano,
representada en los EE.UU. especialmente por Zangerle (1924), Robert Murray Haig y su
teoria de los costes de friccion (1927), Ely y Wherwein (1928) y Wendt (1956)y Turvey
(1957). Fundamentalmente, estos autores combinan las ensefianzas de la teoria general de

las imperfecciones en la concurrencia, tal como se habia elaborado en los afios treinta, y las

- Renta absoluta, que es una especie de tributo tomado por el propietario del suelo sobre todos los
utilizaderes de la tierra en los difernetes sectores de a produccion en que la composicion organica del
capital sea mds débil que en el resto de la economia, lo que era espacialmente el caso de la agricultura a
mitad del siglo XIX, pero que se puede generalizar a otras ramas. De aqui se deduce, en particular, que
contrariamente a lo que afirmaba Ricardo, un propietario del suelo puede continuar extrayendo una renta
absoluta positiva incluso sobre una tierra marginal.

- Renta de monopolio, por Ultimo, que corresponde a una renta de situacion y que puede aparecer lanto en
la agricultura como en cualquier otro sector de la industria.
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observaciones sobre las peculiaridades de los mercados del suelo en las zonas urbanas. En
Francia debe hacerse un lugar aparte a la obra del socidlogo Maurice Halbwachs, que
presenta en 1909 una explicacion ingeniosa del mercado del suelo urbano a través de la
fuerte alza de factores psicosocioldgicos.

Bajo la influencia de la fuerte alza de los precios del suelo urbano en la mayor
parte de los paises después de la segunda guerra mundial, se produce una reflexion mas
profunda vinculando los precios del suelo, usos del suelo y crecimiento urbano, que ha
desembocado en una verdadera economia del suelo urbanos, en el cual se pueden distinguir
dos corrientes radicalmente distintas.

Una primera corriente, especialista y neocldsica, tiene sus raices de una manera
lejana en Von Thunen y probablemente también en Henri Gossen, uno de los fundadores
del utilitarismo. Esta representada por los primeros trabajos americanos de Lowdon Wingo
(1961) y William Alosnso (1964). La ciudad nace de la preferencia de todos por lugares
centrales privilegiados. Los precios del suelo urbano reflejan la utilidad atribuida a estos
emplazamientos, la localizacion de los agentes econémicos sobre el drea urbana resultard
de la eleccién entre la utilidad relativa de un emplazamiento considerado como un bien
econdmico, en cierto modo andlogo a los otros bienes cuyo consumo se prevé, realizada
conforme a la regla general del calculo econdmico y bajo las restricciones ordinarias de
escasez de bienes y disponibilidad presupuestaria de los agentes.

Aunque es bastante legitimos considerar un terreno urbano como un bien puro de
consumo duradero para un individuo o un hogar que busca una vivienda, es evidente que °
este mismo terreno es también un factor de produccién para una empresa industrial o
comercial. La mayor parte de los modelos evitan esta dificultad o no resuelven mas que al
precio de artificios que les hacen irrealistas, y por ello inaplicables.

La segunda corriente, mas contemporanea, es de inspiracién reorricardina y
neomarxista. Parte del punto opuesto a la corriente precedente. En la primera concepcion,
el espacio se considera como un puro bien de consumo; en la presente concepcion, el
espacio es principalmente un bien de produccion. Se hablara de produccion de espacio
edificado, A la divisién economica de trabajo correspondera una divisién social del

espacio. La filiacion de esta corriente con Ricardo, Marx y el esquema de produccién de
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mercancias por mercancias de Piero Sraffa (1960) es bien clara.

Mientras que los neocldsicos concluyen que el precio del suelo engendra ciertas
formas de utilizacién, en el analisis neomarxista aparece una relacion inversa: es la
utilizacién del espacio determinada por la divisién econémica y social de trabajo las
que induce el precio del suelo... Esta nueva perspectiva conduce a una transferencia del
analisis, pero no a una renovacion de la explicacion: no se trata ya de explicar los precios

del suelo urbano, sino la utilizacion del suelo.

Como podemos observar esta todavia pendiente de hacerse la sintesis enire el analisis
neoclésico y la explicacién neomarxista de los valores del suelo urbano. Aunque separadas
y dispersas, estas diferentes aportaciones han enriquecido, sin embargo, considerablemente
la teoria econdmica de la ciudad en la época contemporanea: el sistema del suelo se ha
convertido para lo sucesivo en parte integrante del sistema de la ciudad; ello para
nosotros justifica la pretension en la politica de ordenamiento territorial de asociar la

planificacion fisica con [a econdmica.

X.3. MISIONES DE LA PLANIFICACION ECONOMICA Y DEL

PLANEAMIENTO FiSICO

Que una de las misiones que corresponden a la planificacion econémica urbana
consiste en lograr una integracion de las actividades econdmicas locales con respecto a.
los objetivos nacionales y regionales. Por ello, si se pretende conseguir ¢l mejor empleo
posible de los recursos, resultara muy necesario comprender bien el proceso de
crecimiento urbano. La localizacién de la inversién publica apunta también a la
necesidad de integrar, a este nivel urbano, la planificacion econémica y el
planeamiento de la utilizacién del suele.

Mientras que el érgano local de gobierno es posible que no posea un excesivo
control sobre la magnitud total del crecimiento econémico que tiene lugar en su
circunscripcidn territorial, lo tiene, y puede ejercerlo de modo efectivo, sobre la pauta
espacial que adopta ese crecimiento. El planeamiento fisico - o sea, del suelo- resulta,

pues, esencial, si se pretende que los recursos urbanos se empleen del modo mis
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eficiente, puesto que los valores piblicos (que reflejan externalidad) requeriran la
introduccién de modificaciones en las acciones privadas y, por ende, en los
aprovechamientos privados del suelo. En muchos casos esto puede lograrse mediante
el planeamiento de la localizacion de las inversiones fijas (especialmente las de
cardcter publico) y de sus relaciones espaciales.

Sostiene el autor que una via por la que el planeamiento fisico puede hacer que
aumente la eficiencia econémica de las zonas urbanas consiste en favorecer la aplicacion
del principio econémico de especializacién en la ordenacion del uso del suefo (Lean y
Goodall, 1966, pag. 260). ;Hasta qué punto puede aplicarse este principio?

Parece necesario recordar que la especializacién en un aspecto de la actividad urbana
puede originar problemas en otra parte, si existe un desequilibrio entre las diversas
tecnologias que colaboran al desarrollo de las distintas actividades. Por ejemplo, un
planeamiento de la utilizacion del suelo que origine una especializacion intensa de sus
aprovechamientos puede que dé lugar también a una agudizacidn externa de la demanda de
vias publicas, aparcamientos y otras instalaciones relacionadas con el transporte. En tales
circunstancias, la inversion adicional en instalaciones de transporte puede, de hecho,
agudizar la excesiva demanda y hacer que disminuya el coeficiente de utilizacién. Puede
que sea necesario acudir a una solucion de compromiso, lograndose una utilizacion mas
eficiente de unas determinadas instalaciones existentes mediante la introduccién de un
sistema de asignacioén de precios que tengan en cuenta, al menos, algunos de los costes
sociales del sistema de trafico. Algunos ejemplos mas particulares 'pueden servir para
ilustrar la forma en que la accién del poder publico a nivel urbano puede influir sobre la

eficiencia economica.

X.3.1. CONFLICTOS Y DEFICIENCIAS DEL MERCADO: LA NECESIDAD DE LA

ACCION DEL PODER PUBLICO EN RELACION CON EL SISTEMA URBANO

Los precios tan sélo determinan una utilizacion socialmente eficaz de los recursos
cuando reflejan, en términos de costes de oportunidad, los principales costes y beneficios
sociales implicados. Por mis que el sistema de libertad de mercado origine

efectivamente una medida aceptable de orden y un cierto grade de racionalidad en la
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adopcién de decisiones, la situacion -considerada en su conjunto- muestra también la
existencia de conflictos y deficiencias. Tales conflictos y faltas de eficacia se hacen mas
patente y son més graves en las zonas urbanas. Asi pues, hay razones convincentes de
por qué el mercado no puede resolver los problemas econdémicos urbanos de localizacion y
de empleo de recursos.

i°) La primera y mas impottante nos viene dada por la existencia de externalidades,
es decir, costes y beneficios indirectos derivados de una decision privada, que gravan o
benefician a personas distintas al sujeto decisor. Este, hasta llegar a la decisidn que estima
que constituye su mejor forma de actuar no tiene en cuenta aquellas externalidades, pues
tan solo valora, en la determinacién de sus posibilidades de maximizacién del beneficio o
utilidad, aquellos costes privados a que ha de hacer frente y aquellos beneficios privados
que ha de obtener. Y, sin embargo, para la sociedad, los verdaderos costes econdémicos de
esa accién -es decir, los costes sociales- comprenden los costes indirectos derivados del
sujeto decisor, mas cualquier tipo de costes indirectos derivados de su actuacién. De modo
similar, los beneficios econémicos que reporta a la sociedad -o sea, los beneficios sociales-
comprenden no sélo los beneficios privados obtenidos por el sujeto decisor, sino también
cuajesquiera ofros que resulten indirectamente de su actuacion, en favor de otros miembros
de la comunidad. El comportamiento mas deseable, desde el punto de vista de la sociedad,
es aquel que maximiza el beneficio social neto (o que minimiza el coste social neto), y que,
cuando existan externalidades apreciables diferird del que resulta mejor para el sujeto
decisorio individual. La aplicacion a ciertos tipos de actuacién de unos costes privados altos’
y unos beneficios privados escasos no ha de favorecer precisamente la dotacién por parte
del sector privado de medios e instalaciones. Surge aqui la necesidad de que sea la
actuacion puablica Ia que proporcione aprovechamiento del suelo no lucrativos en las
zonas urbanas, que luego originan altos niveles de beneficios indirectos. Los precios o
valores establecidos conforme a la estructura del mercado tan solo sirven, por tanto,
de guia orientadora. Si se pretende atribuir a las externalidades la importancia que en
realidad les corresponde es necesario contar con una unidad activa de mayor entidad que la
privada. La accion piblica, y en particular el planeamiento urbano y regional, constituyen

un sistema cuidadosamente concebido para mejorar la racionalidad econdmica de las
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decisiones, en funcidn de las metas més importantes de toda la comunidad.

2°) En segundo lugar, se acepta con generalidad que el sistema de precios es
excepcionalmente lento en su adaptacion al cambio de las condiciones imperantes. En
efecto, puede que la rectificacion de las consecuencias de un error locacional tarde siglos
en producirse (Clark, 1968, cap.8). Ya hemos visto que, en zonas urbanas, la demanda de
alojamiento cambiaba con mucha mayor rapidez que la oferta y que ello tenia sus
consecuencias respecto de la eficiencia operativa de las zonas urbanas, puesto que
numerosas actividades tenian que conformarse con ocupar locales inadecuados. En ciertas
circunstancias, ello podia Ilevar al acortamiento de la vida econdmica de las edificaciones,
con la consecuencia de que hubiera que dedicar mayores recursos a fines de sustitucidn de
capital, mas de los que hubiera sido preciso emplear. El estancamiento o decadencia
seculares de ciertas zonas urbanas comprendidas en el sistema urbano general
constituyen otro supuesto en el que la lentitud del mecanismo de los precios para
adaptarse a las circunstancias puede significar un despilfarro de recursos. La idea
esencial al mercado es la de actuacion mediante tanteo y error, de manera que
concurre aqui una razén mas que abona la necesidad de complementar de alguna
manera su funcionamiento. No obstante la falta de una posibilidad de prevision perfecta,
hasta los planificadores cometen errores, siendo asi que el error colectivo en que ellos
puedan incurrir seria siempre de considerable magnitud.

3°) En tercer lugar, pueden producirse situaciones de indeterminacion que el mercado
no es capaz de resolver. Como resultado de ello, la pauta de utilizacién de los recursos’
creados por el mercado estara por debajo del éptimo. Un reflgjo de lo que decimos es la
existencia de areas de aprovechamiento mixto del suelo, como en la zona de transicion,
donde la proximidad de usos relativamente incompatibles hace perder valor a la
localizacién, desde el punte de vista de todos los usuarios. De modo semejante, la
trampa de la interdependencia, que enreda a los propietarios inmobiliarios de la misma
area, impide la mejora y el redevelopment (demolicion y reedificaciéon) de las firmas
existentes . Todas estas situaciones vienen unidas a unos niveles elevados de incertidumbre.
Ante tal incertidumbre la presuncién natural es la de que continuara a situacion presente, y

esta conclusion lleva a una utilizacién despilfarradora de los recursos. Pero lo que es
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imposible para el individuo aislado puede ser factible para un grupo. De aqui que se
requiera la intervencién del planeamienio urbane, porque la mejor localizacion de una
actividad depende de donde se localicen otras en una determinada fecha futura.

Ademas, hay que tener en cuenta que por bien que pueda funcionar el mercado en la
asignacién de recursos para el méximo de produccién capaz de satisfacer las demandas
planteadas, el resultado puede no ser acorde con una acertada politica social. El que la
solucidn de mercado sea o no enteramente aceptable dependera de la pauta de distribucion
de rentas que se establezca. Esa pauta se determina automatica y simultaneamente en el
mercado al resolverse el problema de la asignacion de recursos. Es claro que son muy
fundados los argumentos contrarios al enjuiciamiento de una situacién como superior desde
el punto de vista de la asignacién de recursos, pero con independencia de sus efectos
distributivos (Margolis, 1968).

Pese a todo cuanto llevamos dicho, cuando se parte de la creencia en la libertad de la
opci6n individual, hay que entender que el mercado puede y debe prestar una contribucién
positiva en el logro de los objetivos de la sociedad. Por tanto, tampoco debe creerse que
todos los fallos y condiciones subdptimas que puedan darse en el actual sistema urbano
sean debidos a faltas de adecuacion del mecanismo del mercado. E incluso se ha dicho que
muchos de los llamados problemas urbanos surgen precisamente como consecuencia
del hecho de que el comportamiento no estd sometido a ninguna fuerza que lo

discipline (Thompson, 19652, Introduccion).

X.4. LA EFICIENCIA ECONOMICA DEL SISTEMA URBANO

El sistema urbano no siempre funciona perfectamente: las adaptaciones del sistema
al cambio de las circunstancias son lentas, y a menudo dificultosas. Las acciones
economicas pueden verse constrefiidas por factores y fuerzas de naturaleza extraecondmica
que forman parte del marco estructural dentro del cual actian las fuerzas econdmicas.
Ademas, las acciones puramente econdmicas, que se basan en la busqueda del propio
interés por parte de individuos y organizaciones y que son el resultado de decisiones no
coordinadas entre si, no conducen al nivel éptimo del bienestar econdmico, porque la libre

actuacién del mecanismo de los precios puede determinar que se planteen conflictos entre
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los intereses individuales y los comunitarios.

Desde el punto de vista de la sociedad, la cuestion estriba en cémo asegurar los
indudables beneficios econémicos de la urbanizacion sin que se vean mermados: 1) Por el
defectuoso funcionamiento del propio mecanismo de los precios; ¢ 2) Por obstaculos
creados por factores no econdmicos, que distorsionan las operaciones econdmicas. La
eficiencia econdmica es un objetivo social aceptado por todos de aqui que hayan de
aprobarse todas aquellas acciones encaminadas a conseguir una mejor utilizacion de los
recursos y, por lo tanto, a satisfacer mds plenamente las necesidades de la sociedad. Puede
defenderse claramente la conveniencia, en parte, de ayudar al mecanismo de los precios, y
en parte de reemplazarlo por otro, como medio que facilite la asignacion y distribucion de
las entradas de factores productivos y de los productos finales. No pueden ignorar la fuerza
y criterios econdmicos, ni tan siquiera cuando predominen los fines extraecondmicos, pues
el descuidar los aspectos econdmicos puede originar repercusiones que hagan mucho mas
dificil el logro de aquellos objetivos no econdmicos. La accidon colectiva, como reflejo
que es del interés general o de valores enraizados en la comunidad, modifica las acciones
puramente econdmicas. Por ello, el gobierno como representante del electorado en el seno
de una sociedad democratica, debe interpretar los papeles de arbitro, juez, impulsor y
proveedor.

Es, pues, muy necesario la actuacion de los poderes publicos -incluidos aqui las
autoridades locales. Tal accidn estatal influira sobre la asignacion de recursos a sus diversas
utilizaciones y sobre la consiguiente distribucion de rentas en el seno de la sociedad. La’
sociedad planifique o no -por obra de sus poderes publicos- su futuro
desenvolvimiento economico, sigue teniéndose que enfrentar con el mismo problema
econdmico basico, el de distribuir sus escasos recursos -cada uno de los cuales es
susceptibles de utilizaciones alternativas- entre fines competidores, para conseguir la
satisfaccion mads plena posible de las necesidades materiales de Ia comunidad social.
Ciertos objetivos estatales son de indole indudablemente econdmica, en cuanto a que
aspiran a conseguir una mejor utilizacion de los recursos y, por ello, llevan a satisfacer las
necesidades de la sociedad con mas plenitud de la que serfa posible en defecto de tal

actuacion planificadora gubernamental. En la prictica estas acciones pueden acometerse
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igualmente por parte de organismos de la Administracién local e incluso de érganos ad hoc
creados por ley. Loé 6rganos del poder central pueden encontrarse en posicion de influir
sobre la eficiencia econdmica general de todo el sistema urbano. Las entidades locales
también pueden hacer mucho para mejorar la eficiencia econdmica operativa de sus
particulares circunscripciones urbanas. Las metas economicas nacionales -pleno empleo,
estabilidad, desarrollo, etc.- exigen la planificacién del empleo de los recursos. Y la
misma justificacién puede darse en cuanto a la realizacién de los objetivos gubernamentales
en los planos regionales y urbano, especialmente con respecto a la solucion de sus
respectivos problemas estructurales.

Por otro lado, las actuaciones del poder piblico acometidas para lograr fines
extracconémicos forman parte también del marco dentro del cual se adoptan decisiones
econdmicas privadas y, por lo tanto, pueden tener consecuencias respecto de la utilizacion
de los recursos, es decir, repercusiones economicas.

El empeiio del poder pablico por conseguir el objetivo de la eficacia econdmica
puede .hacerse mas evidente en el caso de la planificacién econdémica, pero puede
manifestarse igualmente en otros campos, tales como los del planeamiento espacial o
del uso del suelo. Los diversos niveles y tipos de accion gubernamental son
interactives y aparecen interconectados.

El crecimiento econdmico -como s¢ atestigua, en una dimension, atendiendo a las
diferencias de desarrollo de los sistemas urbanos entre los diversos paises y a las
diferencias en el crecimiento de las distintas zonas urbanas del mismo pais - 1o es un’
fenémeno espontdneo, ni homogéneo, ni arménico. Las medidas estatales constituyen una
accion preparatoria muy importante para la iniciacién y mantenimiento del crecimiento
econdmico: iniciativa que, en una situaciéon de economia mixta, corresponde al poder
publico. El ambito y alcance de las necesarias acciones de gobierno tendran consecuencias,
tanto directas como indirectas, con respecto al sistema urbano. Los gastos efectuados por
los organismos publicos influiran directamente sobre la utilizacion de los recursos.
Ademas, puesto que gran parte de estos gastos se invierte en servicios publicos destinados a
cubrir las necesidades del sector privado, se originardn también efectos indirectos o

secundarios. Por ¢jemplo, una buena parte de la infraestructura social del sistema urbano -
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que crea oportunidades de obtencion de economias externas- ha sido conmstruida o
establecida por 6rganos piblicos mediante la aplicacién de fondos de esa misma naturaleza,
La distribucién, en el tiempo y en el espacio, de tal inversién publica ejercera una gran
influencia sobre el crecimiento y la pauta de desarrollo que se den en el sistema urbano del
pais. Los organismos piblicos cuentan con fuentes de ingresos distintas, variando su
dependencia con respecto a ellas, segiin sea el nivel a que se encuentren dentro de [a escala
jerdrquica del poder publico. Puesto que ello representa una redistribucion de la capacidad
de gasto en favor del sector publico, equivale también a una desviacion de recursos hacia
los fines elegidos por el poder publico. Ademas, muchas de las acciones gubernamentales
adoptan la forma de controles directos tendentes a asegurar que las externalidades negativas
originadas por cualquier decisién privada queden incluidas en la valoracidn misma del
proyecto acometido. Otras disposiciones de caracter legislativo pueden estar orientadas a
mejorar los conocimientos disponibles en favor de los sujetos decisorios privados, y por lo
tanto, a incrementar la eficacia de funcionamiento del sistema de los precios.

Los organismos publicos se atienen también a ciertas reglas de conducta,
pudiéndose aplicar igualmente un criterio de eficacia econémica a sus operaciones.
Por ejemplo, puede ocurrir que una autoridad municipal, al adoptar una decisién sobre la
estrategia particular a seguir para la revocacién urbana de su zona de transicion, opte por
favorecer aquellos usos del suelo que mas han de contribuir a favorecer el indice focal de
rentas y que menos han de exigir del mismo. En tal caso seria la productividad fiscal la que
estaria condicionando su actuacién (Bloom ,1962), y no la eficacia econdmica.
Posiblemente se promocionardn mas en esa zona urbana el nivel y la estabilidad del
crecimiento de los ingresos per cépita, favoreciendo otros usos alternativos del suelo que,
aunque planteasen mayores demandas de fondos locales, elevasen los ingresos locales hasta
un nivel que compensase con exceso cualquier incremento de las cargas que hubiesen de
soportar otros usuarios del suelo en esa 4drea.

El estado, a menudo, puede actuar a través del mecanismo de los precios, como
ocurre cuando se saca a subasta o concursos la contratacidn administrativa del suministro
de bienes y servicios. Puede emplear valores establecidos dentro del sistema de precios,

como ocwre con la indemnizacion a precios de mercado cuando la  autoridad local
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expropia un terreno por causa de utilidad publica. Cabe la alternativa de que el érgano
publico proporcione un marco de actuacion que venga a reemplazar al sistema de precios
de mercado, como cuando la autoridad local expropia un terreno por causa de utilidad
publica. Cabe la alternativa de que el érgano publico proporcione un marco de actuacion
que venga a reemplazar el sistema de precios, como cuando los planificadores asignan
determinadas zonas o superficies de suelo a ciertos aprovechamientos primordiales, o
cuando se emplea el reclutamiento forzoso para asegurar que las fuerzas armadas obtengan
el potencial humano que necesitan. Es importante percatarse de que, en una economia
mixta, los precios seguirdn desempefiando un papel en la asignacion de recursos. Este
papel distributivo esta intimamente relacionado con el empleo eficaz de los recursos y, por
lo tanto, las acciones del poder publico influird la eficiencia con que se utilizan aquéllos

respecto del sistema urbano. ;Sera ello para bien o para mal?.
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PARTE TERCERA

EL CASO DE LA REPUBLICA ARGENTINA
Y EL DE LA PROVINCIA DE BUENOS AIRES

EN PARTICULAR



CAPITULO XI

LA OCUPACION DEL TERRITORIO

EN LA REPUBLICA ARGENTINA

X1L1. EL PROCESO HISTORICO DE POBLAMIENTO

La configuracién espacial que hoy presenta la Argentina, y en particular, la
estructura de ocupacién del territorio como asimismo las distintas desigualdades regionales
no sélo son el resultado de las diferentes potencialidades y recursos sino también la
expresion de las distintas politicas que a lo largo de su historia fue asumiendo la Nacién
para el desarrollo de la economia.

La estructura asumida en el periodo de las colonizaciones, estd signado por la
necesidad de responder a los requerimientos de minerales y metales de las corrientes
colonizadoras provenientes del Perd, de la capitania de Chile, que consolidan economias
regionales en el N.O y el O.

La fundacion de las doce ciudades en el siglo XV y de una en ¢l siglo XVI, todas
ellas hoy capitales de provincia, expresd la voluntad de ordenar administrativamente un
vasto territorio con un reducido nimero de habitantes. En efecto,598 pobladores
provenientes del Peril, 95 de Chile y 461 del Paraguay, constituyeron la base poblacional
que evoluciond lentamente hasta la constitucion del Virreinato del Rio de la Plata. A
mediados del siglo XVIII, desde Humahuaca en el Norte hasta Quilmes, en la frontera mas
austral de la llanura pampeana, alrededor de 40 poblaciones, que comprendia reducciones,
fortines y parroquias rurales, configuraban junto con las ciudades precitadas el
esquemdtico cuadro de ocupacidn territorial del periodo de la conquista.

Acaso el anico hecho urbano que corresponderia poner en relieve en el marcado
crecimiento de la ciudad de Buenos Aires que, ya antes de la Revolucion de 1810,
actuaba como capital de las intendencias del Virreinato y absorbia el 13% de su

poblacion total
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Al comenzar el siglo XIX, alrededor de las dos terceras partes de la poblacion
argentina vivian en el interior. Esa relacién se mantiene pricticamente invariable
hasta el momento en que la valorizacién de nuestro potencial agricola produce, en el
lapso de 45 afios, una notable reversién de las tendencias demograficas precedentes.
Asi, el censo de 1914 revela que el 70% de los argentinos reside en las provincias del
litoral, que el porcentaje de la poblacién urbana supera ya al de la rural y que -desde
1869- Buenos Aires se ha multiplicade por ocho; Resario se ha duplicado y Bahia
Blanca ha aumentado 62 veces. En ese lapso, mas de cuatro millones y medio de
europeos se incorporan a la poblacién y tres millones ciento sesenta mil optan por
fijar su residencia definitiva en nuestro pais.

El lento crecimiento del interior - correlativo al pausado desarrollo de las
economias regionales- es constrastado por el vertiginoso desenvolvimientos de las llanuras
templadas que, en menos de medio siglo, quedan interrelacionadas con una red de noventa
centros urbanos y se benefician con la mayor parte de la trama ferroviaria - 30.000 km. en
1914-, que se tiende sobre nuestro territorio.

Pero, ya en ese entonces, Buenos Aires, cuya tercera parte de su poblacién es
extranjera, pesa exageradamente con respecto al reste del pais y drena hacia su
perimetro las actividades mas rentables del quehacer econémico nacional. Entre los
censos de 1869 y 1914, los saldos migratorios hacen que la poblacién argentina
aumente cuatro veces y media, en tanto que el incremento sélo alcanza a dos veces y
media a los 45 afos que van desde 1914 a 1960.

Al comenzar la Primera Guerra Mundial, ninguna nacién de esta parte del
continente habia asistido a una transformacion de sus estructuras urbanas semejante
a la nuestra. Practicamente, un pais nueve se sobrepuso al preexistente que, de hecho,
entro en un largo periodo de estancamiento. Y ya en 1914 se pone de manifiesto como
se ha dicho, la supremacia de la poblaciéon urbana (53%) sobre Ia rural (47%),
tendencia que ha venido acentiandose hasta el presente.

La nueva configuracién urbana del territorio se consolida hacia 1914, y permanece
estable hasta 1930. Primero, la crisis econdmica, después la decision de Gran Bretaiia de

importar carne y cereales solamente de sus colonias y, por ultimo, el estallido de la
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Segunda Guerra Mundial a fines de la década, provocan una honda mutacién en los
mecanismos tradicionales de nuestra economia. La reduccién de exportaciones disminuye
correlativamente la capacidad importadora y la Argentina debe entrar en un proceso
acelerado -y desordenado- de sustitucidon de importaciones.

El principal escenario de esta industrializacion lo constituye el suburbio
aledaiio a la Capital Federal, que en 1935 representa un tercio de su poblacién en
tanto que en 1960 ya la ha superado en un 50% ,y, en el presente la triplica. Ese
desproporcionado crecimiento demografico tiene su origen en que el Area
Metropolitana se convierte en la principal receptora de las migraciones internas
masivas, hecho que acentia la desvitalizacion de las regiones expulsoras de poblacion.

La creciente poblacién que habita buenos Aires, se establecié en condiciones
precarias y al tejido urbano de la ciudad se incorpora el conventillo, el que posteriormente
al desbordar la ciudad en su area de influencia tendria como sustituto los desarrollos
habitacionales en areas carentes de servicios y las villas de emergencia

En la década de 1960 se produce una transformacién en la distribucién de
actividad, si bien no ocasiona distorsiones muy pronunciadas en la estructura del sistema.
Se trata de una voluntaria decision politica de alentar el desarrolio de la industria
automotriz en Cordoba, aprovechando la presencia de mano de obra calificada, previamente
adiestrada en la industria aeronautica, cuya localizacion en la ciudad databa de 30 afios
antes. Constituye éste uno de los primeros antecedentes de descentralizacion de actividades
hacia el interior.

A la vez, en ese mismo periodo se produce la provincializacion de los
territorios nacionales y el consiguiente crecimiento poblacional de los nuevas capitales
de provincia, en razén del aumento de empleos administrativos que necesariamente
generan los flamantes gobiernos descentralizados.

Puede reconocerse en la Argentina la existencia de cuatro principales procesos de
urbanizacion:

a) El periodo fundacional, signado por la necesidad de estructurar
administrativamente un vasto territorio, y que se refleja en la creacion de 13 ciudades, todas

hoy capitales de provincia.
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b) El establecimiento de noventa centros en la Regién Pampeana (entre
1880 y 1914), y el pronunciado desarrollo del sistema portuario (Buenos Aires, Rosario, La
Plata, Bahia Blanca).
¢) El vertiginoso crecimiento del Area Metropolitana de Buenos Aires, a
partir de la década de 1930, provocado por el drenaje de fuertes contingentes migratorios
del interior hacia esta region urbana.
d) El desarrollo de Cérdoba, (1960) asiento de industrias dindmicas y el
crecimiento de sus centros periféricos, y la expansion de aquellas ciudades del interior que -
por federalizacion de los territorios nacionales- adquieren el rango de capitales de

provincia.

X1.2. EL PROCESO DE URBANIZACION

Uno de los hechos significativos de la estructura poblacional es la creciente
proporcién urbana en relacion a la poblacién total que se ha observado en las décadas
recientes. Ast en 1869 la poblacion urbana era del 28,6% y la poblacion rural del 71,4%,
mientras en 1970 la peblacién urbana fue de 79,0% y la rural del 21,0%

Si bien el indice de urbanizacién es comparable al de paises industrialmente
desarrollados, (actualmente mas del 80% de la poblacion se localiza en centros mayores de
2000 habitantes), este porcentaje establecido a nivel nacional encubre disparidades.
regionales producto de diferentes situaciones, tales como desigual ocupacion del espacio y
distinto grado de desarrollo econdmico-social.

En efecto provincias como Misiones, Chaco y Santiago, en la que las pobiacion
rural supera la poblacion urbana, el indice de urbanizacién no es superior al 40%; mientras
que en provincias como Buenos Aires, Santa Fe y Cordoba el porcentaje de poblacién
urbana supera el 75% de la poblacidn total.

Como tendencia para todo el pais, y en todas las provincias - con excepcion de
Misiones y Mendoza- el crecimiento urbano de la poblacidn se asocia con un crecimiento
negativo de la poblacion rural. En el periodo que va desde 1860 a 1995, el incremento de

la poblacion total era del 30%, y el incremento de la poblacion urbana del 38,2 %;
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mientras que en los periodos de 1960 a 1970 el incremento de la poblacion era del 15,4%,
y el incremento de la poblacion urbana del 22,2%.

Contrariamente a lo que suele suponerse la tendencia ha experimentado
fluctuaciones, aunque siempre la tasa de crecimiento urbano fue notablemente superior
al del crecimiento de la poblacion total.

En efecto, la tasa mas elevada de crecimientos se verifica en el periodo 1895 a
1914, hecho que se explica por coincidir con la etapa de maxima inmigracion internacional,
proceso que no sélo contribuy¢é al aumento de la proporcion de la poblacion urbana.

Como puede observarse, la tendencia decreciente que se verifica en el crecimiento
de la poblacion total ,también se advierte, aunque con otra intensidad, en el crecimiento de
la poblacién urbana, con excepcion del periodo 47-60, cuyo valor sensiblemente superior al
registrado en 1914-1947 sefiala el importante impulso que cobran a partir de esa fecha los

desplazamientos de poblacidn, hacia los centros urbanos del pais.

XL2.1. LA ESTRUCTURA DE LOS DISTRIBUCION URBANA

La estructura de la poblacion de la distribucién urbana se expresa en una red
de centros urbanos con grandes desequilibrios de poblacién y acentuada distancia de
indole jerarquico.

La fuerte tendencia a la concentracién de los principales centros urbanos en
una reducida porcién de territorio se manifiesta en que el 0,1% de la superficie total
del pais (Capital Federal y irea Metropolitana) concentra el 35,7% de la poblacion
total. El 55,3% de la poblacion urbana, se localiza en ciudades mayores de 350.000
habitantes, correspondiendo el 35,7% a Capital Federal y Gran Buenos Aires, y el
64,3% restante a cinco cindades que poseen poblacion entre 350 a 800.000 habitantes
(Rosario, Cérdoba, La Plata, Mendoza y Tucumain)

Descontadas las migraciones hacia el drea Metropolitana, que absorbio el
86% del total de la inmigracién neta, los restantes flujos migratorios tienden a
concentrarse en los principales centros urbanos provinciales (generalmente capitales).
Esto se traduce en una acentuada concentracion de poblacién en dichos centros, y en

el aumento del peso relativo de las capitales respecto a otros centros urbanos de sus
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respectivos territorios.

En casi todas las provincias el principal asentamiento urbano es la ciudad
capital, constituyendo una excepciéon el Gran Buenos Aires, Rosario, Comodoro
Rivadavia, Trelew, Esquel y el alineamiento del Alto Valle del Rio Negro.

La mas alta concentracién se verifica en San Juan, en el que el 90% de la
poblacién urbana de la provincia se

localiza en el drea metropolitana del Gran San Juan, Tucumain (74%), Mendoza
(73%). Supera el 50% Cordoba, Resistencia, Salta, Posadas, La Rioja, Catamarca,
Formosa y Neuquén. Esto pone de manifiesto la intensa atraccidn que ejercen sobre
las migraciones internas las aglomeraciones de mayor tamario.

La caracteristica mds acentuada del proceso de urbanizacion es la tendencia a la
concentracion que puede expresarse a través del porcentaje de la poblacion en ciudades
de mads de 100.000 habitantes, revela que en 1970 mds del 50% de la poblacion total se
distribuye en estas aglomeraciones.

Examinadas las cifras desde otra perspectiva se constata que sélo el érea
Metropolitana de Bs. As. concentra al 35.7% de la poblacion nacional y el 38.5% de la
poblacién urbana, dejando entrever la creciente condicion primada del drea, que incide en
la conformacion jerarquica del sistema de centros urbanos, haciendo de esta drea un ente de
cardcter hegemonico en cuanto a significacion demografica.

Otra forma de considerar la significacion demografica del Area Metropolitana es la
observacidn de los valores alcanzados por el indice de primacia, que si bien ha disminuido‘
en los ultimos decenios ,se mantiene alto y resulta necesario comprender cuiles son los
factores que promueven este distanciamiento entre el Area Metropolitana y los demas
centros del sistema antes de emitir juicios sobre sus implicancias extrapoblacionales. El
Area Metropolitana sigue siendo el gran 4rea de atraccion en términos absolutos, aunque su
ritmo de crecimiento se ha hecho mas lento con respecto al periodo 1947-1960. Los tres
aglomerados de mas de 500.000 habitantes (el Gran Rosario, Gran cordoba, y Gran La
Plata) son centros que tiene un ritmo de crecimiento acelerado. En 1947 solo habia una
ciudad que superaba los 500.000 habitantes, concentrando al 3,2% de la poblacion del pais;

en 1970, dicho porcentaje alcanza al 9,1% para las tres ciudades.
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Las once ciudades de 100.000 a 500.000 habitantes muestran un ritmo que
practicamente se ha estancado después de un aumento significativo entre 1914 y 1947.

Las ciudades de 50.000 a 100.000 habitantes son las que mas crecen en el pais en el
Ultimo decenio, ya que hasta 1960 no habia tenido variaciones de importancia. Casi
triplicaron tanto la cantidad de centros como poblacion, elevando su participacién en el
total del pais del 1,7% en 1960 al 3,9% en 1970.

Los centros urbanos de 25.000 a 50.000 habitantes, luego de un rapido y persistente
crecimiento desde 1914 hasta 1960, pasan a perder importancia en el ultimo decenio, ya
que en este umbral se produce una disminucion tanto en su poblacién como en la cantidad
de ciudades, lo que se refleja en una menor participacion en la poblacién total del pais, que
cay6 del 4,9% en 1960 a 4,0% en 1970.

Determinar la estructura de nuestro sistema urbano, insertarlo dentro de una
armadura jerarquizada de centros integrados y complementarios, que actien como
centros de irradiacién del desarrollo de regiones, constituye una de las principales
tareas que acompaiian al desarrollo integral del pais.

La fisonomia de las ciudades se modifica permanentemente, asi como las
relaciones entre el medio rural y el urbano que requieren nuevas complementariedades y
una cierta simbiosis entre la vida urbana y la actividad rural.

Las ciudades han crecido indiscriminadamente, asumiendo modelos deficitarios con
desarrollo urbano en dreas carentes de servicios de infraestructura, con el consiguiente
deterioro de la calidad de vida .

El cuadro local de las administraciones locales requiere ser replanteado.

XI1.3. UN RELEVAMIENTO SOBRE LO ALUDIDO

La descripcion de las principales tendencias de ocupacion y distribucion de la
poblacion en el territorio nacional, demuestran que:

1) La elevada heterogeneidad que se verifica en el poblamiento del territorio
nacional, encuentra su correlato en la desigual distribucién cualitativa y cuantitativa de las
actividades productivas, determinando la existencia de zonas de aglomeracién

demografica que coinciden espacialmente con las areas del desarrollo econémico. La
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poblacién y las actividades presentan, como consecuencia, altos grados de
concentracion geografica.

2) Intensa redistribucién espacial de la poblacién como caracteristica saliente del
proceso demografico argentino, donde las migraciones internas constituyen un indicador de
los desequilibrios regionales que afectan al pais.

3) Una red de centros urbanos con grandes desequilibrios de poblamiento, como asi
también una acentuada distancia de indole jerdrquica. En efecto, el 48,3% de la poblacion
urbana se concentra en solo seis centros de mds de 350.000 habitantes; el Area
Metropolitana Buenos Aires es casi diez veces mds grande que la aglomeracion que le
sigue en tamario; y en una reducida porcion del territorio se concentra los principales
centros urbanos.

4) La reiteracion en casi todas las provincias de la elevada concentracién en las
ciudades capitales, reproduciéndose en otra escala la relacion Area Metropolitana-resto del
pais.

5) La alta concentracion de todo orden en el Area Metropolitana que no
contrarrestada con medios adecuados se realimenta a si misma, incrementindose la
desigualdad de oportunidades en favor de su poblacién con respecto a la del interior del
pais.

6) La debilidad urbana de los sectores extremos del pais y el despoblamiento y no
integracion de la poblacién en areas de fronteras.

7) Los centros de servicio rural, eslabones principalisimos del Sistelﬁa Urbano,
presenta graves diferencias en la prestacion de servicios al medio rural, proceso que se ha
agudizado a medida que las grandes transformaciones de la estructura social agraria

favorecen la desertizacion poblacional.
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CAPITULO XII

LA PROVINCIA DE BUENOS AIRES:
ORIGENES DE LA POBLACION

Y CREACION DE EJIDOS

XIL1. ORIGENES DE LA POBLACION

Por decreto del 20 de mayo de 1836 se levanté ese afio un padron segun el cual toda
la Provincia tenfa una poblacion de 170.000 habitantes que significa un aumento de cerca
de 33.000 con respecto al censo de 1822. Los actuales partidos de Castelli, Pila, Dolores,
Tordillo, General Lavalle (Ajo), Las Flores, Maipu, General Madariaga y Mar Chiquita
llevaron vida floreciente durante el gobierno de Rosas y casi todos ellos fueron creados en
1839. A la caida de Rosas sucedié una fiebre de actividad y de progreso. La apertura de los
rios a los buques de todos los paises, la introduccion de nuevos capitales, el establecimiento
de postas, cotreos y ferrocarriles, estimularon de tal manera el movimiento comercial que la
poblacion se expandid por la campaiia segura de lograr riquezas. Los censos realizados en
1854 y 1855 dieron las siguientes cifras: 71.438 y 91.548 habitantes para la ciudad, y
180.257 y 183.861 para la campafia. Posteriormente las campaiias al desierto de Adolfo
Alsina y del General Roca y el aporte considerable de los inmigrantes dio el sello
definitivo a nuestra poblacion.

Es posible observar el crecimiento de la poblacion bonaerense valiéndonos de los
censas nacionales realizados en 1869, 1895 y 1914 y los provinciales de los ufios 1881,
1890y 1938.

Sobre el total de 3.552.276 habitantes corresponde una poblacién masculina de

1.861.173 y la femenina de 1.691.103.
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- La excesiva regularidad de la costa bonaerense impidio el desarrollo de la
navegacion. Las comunicaciones entre Buenos Aires y las ciudades costeras se realizé
preferentemente en la colonia por caminos, agregindose después cl ferrocarril. La
legislacion espaiiola era previsora en lo que se referia a caminos; determinaba la
necesidad de tasarlos entre los pueblos que se creasen. La zona més comunicada era la del
Norte, siguiendo los caminos por los pueblos de la costa hasta San Nicolas y hacia el Oeste
por Lujan, Salto y Rojas. Estos caminos eran trazados en su mayor parte por las carretas y
las bestias que los transitaban y a la menor caida de agua se anegaban formando hondas
huellas. Simultaneamente el gran incremento que adquirié la Provincia después de 1852, se
tendieron los primeros ferrocarriles. Desde la ciudad de Buenos Aires la red ferroviaria se
extendio a todos los rumbos. No obstante, su longitud es reducida comparada con su
extenso territorio. Para sus 300.000 kilometros cuadrados, sélo se cuenta con 15.000

kilometros de via férreas.

En cuanto a {a riqueza mineral no es abundante. En el sistema montafioso del Sud
existen yacimientos de rocas de aplicacion cuya explotacion ha contribuido al fomento de
las ciudades de esa zona. Los principales yacimientos son los de Hinojo, Olavarria y Azul
de cal; Olavarria de caolin; Sierras Bayas, Olavarria y Tandil poseen canteras de granito en

explotacion.

- Desde la ciudad de Buenos Aires, nicleo de la conquista blanca de nuestro territorio
se extendieron los pobladores hacia las pampas. Las condiciones fisicas ,naturaleza del
suelo y forma del relieve determinaron su establecimiento en el rincon Norte de la actual
Provincia. Posteriormente, el desarrollo comercial y el aumento de poblacion empujaron a
éstos mds alla del Salado, creandose centros humanos de mucha significacién.

Hasta el siglo XIX la red caminera vinculaba las poblaciones del Norte con la
ciudad capital. El Sud era sefiorio del indigena. A partir de alli los caminos y el ferrocarril
se abren en direccidn hacia el Sur y el Oeste. Los pueblos establecidos aqui progresan

considerablemente. Azul, Tandil, Bahia Blanca, Olavarria, comprueban esta aseveracidn.
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La razén se debe que a Ia ganaderia se suma la agricultura, y los medios de comunicacion

hacen posible el envio rapido a los centros de consumo y de exportacion.

XI11.2. EL. REGIMEN COLONIAL DE LA TIERRA

En los primeros tiempos de la conquista y colonizacion de las Indias, Ja propiedad de
la tierra se adquiria, originariamente, por el repartimiento, en virtud de gracia o merced
real, Las mercedes de tierra se hacian a titulo de recompensa o remuneracion de servicios,
pues aparte de las penurias que debian soportar lo conquistadores cargaban con todos los
gastos de la empresa. Asi, la expedicion fundadora de Garay, fue equipada con el aporte
personal de cada uno de sus componentes.

En las capitulaciones o contratos que hacian los Adelantados con la Corona para
conquistar y poblar nuevos territorios, se les concedia facultad de repartir las tierras
conquistadas a los pobladores. Asentada la colonizacion, este derecho correspondié a los
Virreyes y Gobernadores y esa facultad usaron también los cabildos, que repartieron tierra
con gran liberalidad, no solamente a pobladores y vecinos -que eran los radicados con
cardcter permanente en la poblacion- sino a los simples forasteros excluidos, en principio,
de esa gracia, por su condicidn de transeuntes, que los liberaba de las cargas inherentes a la
vecindad, concretadas en impuestos municipales y servicio de armas.

Dice el historiador espaiiol José Maria Ots: Movidos por la alta finalidad politica
de conseguir pronto la poblacién de nuevos territorios descubiertos, hacian constar los.
monarcas en esas capitulaciones, que la propiedad de estas tierras asi repartidas sélo se
adquiria por la residencia durante un periodo de tiempo que se determinaba. En la regién
del Rio de la Plata, y por consecuencia, en la provincia de Buenos Aires, el término exigido
era de cinco afios. Esta indispensable condicidén de la residencia continuada para obtener la
propiedad de la tierra concedida, respondia al criterio previsor de los monarcas de asentar
con caracter permanente la poblacion. Por fuerza del mismo principio, y tratando de
contener corrientes emigratorias que ocasionaba la fundacién de nuevas ciudades, creando
la situacién inestable, se dispuso en la Recopilacién de Leyes de Indias de 1680, que, los
que tuvieran tierra en jurisdiccion de un  pueblo, no podian adquirirlas en otros, sin

abandonar definitivamente los primeros y radicarse en igual forma en los segundos.
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En la provincia de Buenos Aires la propiedad particular de la tierra se inicia con el
establecimiento de Garay y se obtiene mediante el repartimiento, segin la usanza de la

época, y una permanencia continuada de cinco afios.

- Las chacras distribuidas en 1580 por el fundador no fueron en su totalidad ocupadas
y cultivadas. En los comienzos, la vida de los pobladores se desarrollaba en forma precaria,
reducida a lo que les proporcionaba la caza y la pesca. Esa vida con misetia y privaciones
de contornos tragicos, provocd la emigracion de los mas desesperados. Otros amenazaban
con emigran también, porque las autoridades comunales los persiguieron quitindoles las
tierras donadas. Dice un documento real de 1589 ... que por los tenigntes de gobernador de
dicha ciudad han sido repartidos solares e tierras a vecinos e personas que residen en ella e
han ayudado a su poblacién, los cuales, por vos las dichas nuestras justicias se Ies quitaba a
algunos de ellos, a cuya causa se pretendian salir de la dicha ciudad, y 1o hacian, viéndose
sin tierras ni solares, habiéndolo frabajado y adquirido, mediante el trabajo que habian
tenido en la dicha poblacién e no se poder sustentar sin ello, y ansi, si adelante fuere, seria
de dar causa de desampararla,e corria mucho riesgo... El disgusto del monarca por tan
arbitrario proceder debid ser mucho, y para poner valla a la injusticia determiné: que los
dichos vecinos de la dicha ciudad no fuesen desposeidos en manera alguna de los dichos
solares e tierras, sin primero ser oidos y por fuero y derecho vencidos en juicio...

A los que quedaron fortalecidos en la lucha y esperanzados en el porvenir, se
agregaron nuevos colonos que liegaban pidiéndo tierras para la labranza. Este cambio de
poblacion, vino a crear una delicada situacion, que la legislacion no contemplaba y a la que
hubo de darse inmediata solucidén. En efecto, los primitivos pobladores que habian
adquirido la propiedad de la tierra repartida por el transcurso de cinco afios continuados y
después se habian ausentado, quedaban Ilegalmente detentando el dominio, pero
perjudicando a los nuevos pobladores que querian trabajarla. la solucidn justa y practica la
dio el Rey en 1590 aprobando el pedido de las autoridades de la ciudad, al dejar
establecido que los propietarios que se ausentaban definitivamente, perdian e! derecho
sobre la tierra, que se reintegraba al dominio del Estado, y en consecuencia, podia repartirse

de nuevo. No podia hacerse, sin embargo, sin previa citacién piblica de los primeros
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duefios, que tenfan tres meses para volver, pasado cuyo término se adjudicaba al nuevo
pretendiente. El requisito indispensable de la citacion al propietario, lo ponia a cubierto de
errores e injusticias. En ese mismo sentido, para que el caracter de la ausencia -temporaria
o definitiva- fuera perfectamente conocido, el cabildo habia dispuesto en 1589, que los que
se ausentaban de la ciudad sin dnimo de abandonarla, debian dejar un representante bien
aderezado de armas y caballos que sustente su vecindad hasta que vuelva a la tierra...

El precepto de 1590 se reiterd en 1594, dejando sentado que los vecinos y pobladores
de esas provincias que han asistido en ellas, fuesen preferidos a los nuevos pobladores, y
que Jos que han dejado las vecindades y no han asistido los cinco afios que son obligados o
no asistieren en la tierra, sean excluido de las datas que les hubieren sido dadas, asi de
tierras como de indios y sean amparados en ellos los que sustentaren la tierra. Es decir, toda
la proteccién a los elementos dtiles, que con la permanencia y el trabajo paciente y noble,
fomentaban y acrecentaban la poblacidn.

El gobierno de la Provincia de Buenos Aires puede decirse que era el cabildo. Esta
corporacién, formada por vecinos representativos, conocia mas que los gobernadores -
funcionarios pasajeros y temporarios- las verdaderas necesidades de la poblacion, y se
esforzaba en llenarlas cumplidamente. Por eso se explica que solicitara al Rey en 1391 que
dejara a su exclusivo resorte el reparto de las tierras. La Corte lo concedié solo para la
distribucidén de los solares en la planta urbana, reconociéndole, asf autoridad exclusiva en lo
municipal, debiendo correr por cuenta de gobernadores y virreyes, la adjudicacion de tierras

rurales.

XIL2.1. MODALIDADES DE DISTRIBUCION DE LA TIERRA: LA VENTA Y LA

COMPOSICION

En los comienzos del descubrimiento y la colonizacion de las Indias, por ser mucha
la tierra y escasa la poblacidn, se permiti6 a las autoridades locales que repartieran la tierra
a discrecion. Pero A medida que la colonizacién fue avanzando -dice fundadamente Ots-
los repartimientos de tierras y solares se hicieron cada vez menos frecuentes. De un lado el
mayor valor econémico que la tierra fue adquiriendo y de otro las apremiantes necesidades

del tesoro hicieron que los arbitraristas de la época pensasen en que acaso constituiria un
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ingreso la venta de las numerosas extensiones de terrenos que la Corona poseia en las
Indias. Se introdujo la prictica de enajenar estas tierras mediante el precio que se
conviniese a las personas que las solicitasen, y desde entonces los monarcas, antes
prédigos en la concesion de tierras, impusieron una politica de restriccion y reivindicaron
con ahinco Ja propiedad de toda clase de tierras baldias o vacantes. Incluso se llego a dar a
tales medidas un caracter retroactivo, exigiendo de los particulares que poseyesen tierras
que en fecha reciente hubieren estado incorporadas a la Corona, la exhibicidn de los titulos
en cuya virtud poseian. Si el titulo exhibido era suficiente, se respetaba su posesion; de lo
contrario debian pagar una composicion moderada, segin el valor de Ia tierra, si no querian
que éstas se reincorporara al Fisco.

Dice un antiguo autor -Gaspar de Escalona Aguero-: Reconociéndose por su
Majestad que éste (se refiere a la tierra) era un miembro de los mas importantes de su Real
patrimonio, y Corona, y que seria mas Util tratarle con el mismo miramiento, y regla de los
demas, que dexarle a la liberalidad y arbitrio de los Gobernadores, por mayor acrescimiento
de su hacienda, dispuso, y mando, que los valdios y tierras vacas se vendiesen, y su
procedido se entrase en sus Caxas, y que lo procedido sin legitimo titulo se compusiese con
los poseedores, dandoles de ello el que fuese necesario, y bastante para la adquisicidn del
dominio verdadero. Que lo que estuviese adquirido, poseido, y labrado por continuo
transcurso, y posesion de guarenta afios no se quitase, y se les dexase gozar quitamente 4
los dichos tiempo le hubiesen prescripto. Habia venta, pues, cuando la tierra publica estaba
libre de poseedores, y para adjudicarla a los interesados del Estado la sacase a remate
dandola al mejor postor. La composicion, en cambio, era la cantidad que el poseedor
pagaba al Estado para que le concediera la propiedad de la tierra que ocupaba. El Estado,
por ultimo, daba la propiedad de la tierra sin exigir pago alguno, al que habia poseido
durante cuarenta afios ininterrumpidamente, que aunque era un término excesivamente
largo, premiaba al fin, a quien habia dedicado toda una vida a trabajarla.

El paso de la donacién o merced, a la venta y composicién, decretado en 1591,
tendia a proporcionar fondos extraordinarios a la hacienda real, para alimentar la armada de
guerra que habia entrado en un periodo de gran actividad, en defensa de las colonias y

embarcaciones mercantes que traficaban con ellas, para liberarla de los continuos saqueos
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de corsarios y piratas ingleses, después del desastre de la Armada Invencible.

La medida también tenfa por fin, poner término a la confusion y exceso que ha
habido por culpa y omisién de mis virreyes, Audiencias y gobernadores pasados, que han
consentido que unos con ocasién que tienen de la merced de algunas tierras se hayan
entrado y ocupado de otras muchas sin titulo, causo ni razon, y que otros las tengan y
conserven con titulos fingidos ¢ invalidos de quien no tuvo poder ni facultad para
podérselas dar, se dice en la Real Cédula de 1591.

A pesar de las nuevas disposiciones reales sobre Ja venta y composicion de las
tierras que marcan el fin de la conquista y abren el ciclo de la colonizacion, esos preceptos
no tuvieron cumplida aplicacion en Buenos Aires. Aunque en otros lugares de America ya
no parecia haber motivos para otorgar tierras en premio de servicios, porque cesando la
conquista, las nuevas gentes que llegaban eran colonos que seguian las huellas de los
descubridores y pacificadores; en nuestra ciudad la situacion fue distinta. Dos peligros
continuos mantenian a Jos habitantes sobre las armas, obligindolos con sus personas y sus
bienes : los avances de los portugueses del Brasil, y las depredaciones de los vandalos del
sur. Las donaciones de tierras siguieron otorgandose en recompensa de estos servicios, y
hay constancia de que se hacian todavia a mediados del siglo XVIIIL Es claro, que en esta
época, y para otras personas, se aplicaron estrictamente aquellas disposiciones. En una
palabra, subsistié la vieja practica al lado de la nueva organizacion.

- Conflicto por el deslinde de las chacras de Buenos Aires repartidas por el Fundador.

Dentro de las chacras repartidas al norte de la ciudad y en el Riachuelo,
comenzaron a suscitarse diversos problemas, La confusién de limites entre las propiedades,
se debia a que en el repartimiento originario no se habia medido mas que los frentes. Al
principio, como es natural, no hubo necesidad de establecer los limites del fondo, por la
ausencia de vecinos colindantes y por el precario desarrollo de las faenas agricolas que sdlo
ocupaban las cabeceras de la heredad. Pero cuando aparecieron propietarios en el fondo, la
confusion y los litigios provocaron un estado de anarquia. En 1606 el cabildo hizo efectuar
la mensura de todas las chacras, pero al parecer, quien realizé la operacion no se ajusto a

las verdaderas medidas, lo que obligé al Gobernador a efectuar nuevas mediciones. Pero si
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la tranquilidad se mantuvo en la zona del Riachuelo, en 1612 Ja borrasca se desencadeno en
la region de Monte Grande, porque unos se meten en las tierras de los otros, respecto de la
mala medida. Fue necesario, entonces, hacer una prolija medicién que estuvo a cargo de un

piloto, perito en la materia.

XI1.2.2. REPARTIMIENTO DEL EJIDO DE LA CIUDAD

Con el correr del tiempo, la poblacién fue creciendo y ensanchindose el estrecho
recinto demarcado por el fundador. El ejido, sin el empleo, al parecer, para el fin piblico a
que estaba destinado, sirvié para el aprovechamiento individual. Mientras el ensanche del
perimetro urbano incorporaba a su haber las quintas linderas, éstas tendian a desplazarse
buscando albergue en el ejido vecino. En 1640 el cabildo sali6 en defensa del terreno
piblico, prohibiendo todo establecimiento particular, para contener el desbordamiento de
las quintas, que ya habia comenzado a producirse. Pero en 1692, para llenar las nuevas
necesidades, se quité el destino publico al terreno, decidido a fraccionarlo y venderlo a
particulares. El vecindario no respondié a la oferta del municipio. Pero desde 1724
empezaron a distribuirse fracciones en gran cantidad a titulo gratuito, en depdsito segun lo
califico el cabildo y que daba derecho, 0nicamente, al usufructo, es decir, al
aprovechamiento y explotacién moderada del suelo, quedando en consecuencia, siempre en
propiedad del Estado.

Con el permiso de ocupacién gratuita concedido a particulares, el municipio
esperaba crearles una situacién estable, para poder cobrarles un arrendamiento que diera un
desahogo a la exhausta caja comunal.

Los beneficios con esas tierras, formalizaron huertas, construyeron casas y
establecieron algunos hornos de ladrillos. Pero como se suscitaron reclamaciones del
gobiemo sobre la facultad del cabildo para disponer de esas tierras afectadas en un
principio al dominio publico, se dejé estbablecido, terminantemente, que los ocupantes las
tenian como depdsito, es decir, en custodia, para dejar sentado que eran de propiedad del
Estado, pudiendo disponer de ellas en cualquier momento. No obstante muchos la
vendieron, donaron ¢ cedieron, aunque haciendo constar que suscita la condicién de

depdsito. Vale decir que transferian el derecho de usar de la tierra. Pero la permanencia
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prolongada en el suelo, o los titulos adquiridos de manos de terceros, fue creando una
situacién de hecho que los hacia creer verdaderos propietarios. En tal virtud cercaron los
terrenos con pitas o tunas o los rodearon con zanjas. Este estado provocé una situacion muy
seria en 1748 que el Gobernador se vio obligado a expedir un enérgico bando, prohibiendo
bajo severas penas, que ningin vecino se estableciera sin autorizacién en terrenos del ejido,
y que los ocupantes legitimos, se abstuvieran de vender sus derechos, compulsandolos a
que quitaran las cercas y cegaran las zanjas.

La Corona por despacho de 1760 concedio al cabildo el derecho de percibir cinco
pesos anuales por cuadra. En la préctica el cobro de esta moderada cantidad suscito
conflictos, porque los vecinos no querian pagarlo. La situacién nunca pudo normalizarse, a
pesar de que el cabildo dio amplias facilidades.

Buenos Aires aqui imprimi¢ su sello propio, apartdndose de lo que estaba
legislado sobre ejidos y dehesas, pues el terreno comin de la ciudad comenzé a desaparecer
ante la invasion particular. Los mismos que se oponian a pagar los impuestos se quedaron

con los terrenos.

- Ley de venta y composicion de tierras de 1735 es un tema que merece un breve
analisis; efectivamente La Corona, con el fin de centralizar el régimen de la tierra pablica, y
su distribucién, dispuso en 1735 que todos los que entrasen en posesion de tierras
realengas, o sea, pertenecientes al Estado, debian pedir directamente la confirmacion del
Rey dentro de un periodo determinado, sin cuyo requisito no podian obtener la.propiedad.'
Esta medida, de mal sentido practico y peor criterio econdmico, nacié condenada a no
cumplirse. Muchos ocupantes, imposibilitado por falta de medios de costear el tramite hasta
la Corte, se veian obligados a abandonarlas; otras las poseian ocultamente, y los que se
allanaban a llenar las formalidades legales, pagaban por su tramitacién tanto 0 més que el
valor de la tierra.

Todos estos costosos y absurdos formalismos, no hacia mas que poner trabas al
desarrollo de la agricultura, pues los campesinos dispuestos a trabajarlas eran de humilde
condicion. Los que se atrevian a ocuparlas sin hacer denuncias al gobierno, cultivaban para

sus necesidades, por temor de ser descubierto.
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La Corte tratando de corregir ese tramite tan largo, el 15 de octubre de 1754 dicto
su Real Instruccidon sobre venta y composicion de tierras, radicando todos los tramites en
las Audiencias regionales y dando las normas a que debian ajustarse. La nueva ley si bien
acortaba el tramite, adolecia del mismo inconveniente de formalismos inttiles y costosos.
Esta ley en su aplicacion al virreinato del Rio de la Plata, y por ende a la provincia de
Buenos Aires, la condenaba Félix de Azara, al finalizar el siglo XVIII : ley la mas
perjudicial y destructora de cuantos se podain imagianar, no sélo por lo que es en si, sino
igualmente por sus formalidades. Exige que el que quiera un campo lo exija en Buenos
Aires. Alli le cuesta cincuenta y tres pesos, con la vista fiscal y escribania, el primer
decreto, que se reduce a nombrar un juez que vaya a reconocer el terreno y un agrimensor
para medirlo, cada uno de una dieta de un peso por legua y cuatro por dia. Ademas, practico
para tasarlos, la conduccidn y alimentos, todos a expensas del pretendiente, quien gasta
mucho porque las distancias son muy largas. Vuelto a la capital se pone el campo en
publica subasta con treinta pregones bien inttiles, porque nadie ha visto ni sabe lo que se
vende. En esto, en cinco vistas fiscales y formalidades, se pasa a lo menos dos afios y a
veces sels y ocho; resultando que cuanto maés se ha ofrecido al erario, ha sido veinte pesos
y a veces ni dos por legua cuadrada; aunque en realidad custa al ineresado muchos
centenares las formalidades y derechos sin contar las perjudicialismas demoras. Sélo las
actuaciones del escribano se acercan a cuantrocientos pesos: de modo que ninguno sin
grande caudal puede entablar semejante pretension, siendo esto tan positivo que no hay
ejemplar de haber pretendido merced, quien tenga menoe de diez mil cabezas de ganado o
mucho dinero. Y como los costos, sean casi los mismos por poco o por mucho, resulta que
los ricos piden muchiusimo para recompensarlo y que no lo pueblen, sino que lo dejen

valdio para irlo arrendando o vendiendo con sacrificio a los pobres.

- La situacion de [as tierras rurales de la Provincia de Buenos Aires, en las
postrimerias del coloniaje también presenta una faceta particular. La gente que podia
adquirir los campos, iniciaba los tramites sin preocuparse de los pequefios agricultores que
ocupaban y labraban algunas parcelas dentro de la extensién por adquirir. Generalmente

ocultaban la situacion a las autoridades, y cuando adquirian la propiedad los echaban.
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E! espiritu de amparar al pobre y al humilde estd presente en las disposiciones
reales y se afirma en el articulo 9° de la Real Provicién del 11 de abril de 1768, donde se
establece que sean preferidos en la venta de las tierras los que no las tienen propias o
arrendadas. Las Leyes de Indias, por su parte, disponian también que se repartiera la tierra,
sin exceso entre conquistadores y pobladores.

En 1783, un funcionario levantaba la voz en Buenos Aires proponiendo correctivos
a las anomalias que se han sefialado y mostrando cudl era la verdadera situacion del
pequefio agricultor frente al latifundista. Podia decirse que no habia :un labrador que tal se
pueda llamar porque los mas que siembran son de aquellos que a medias o por favor que
les haga el propietario de las tierras, echan en ella un poco de semilla sin mas cuidado que
construir

para su custodia una choza de paja que estd dudando si el viento o el duefio de las
tierras les echara mas presto de ellas. Y es cierto que si tuvieran la propiedad de una o
media legua, sembrarian, edificarian y fomentarian el terreno como patrimonio que iria
sucediendo en sus hijos y no se verian estos inmensos campos tan llenos de gentes
ambulantes que de efectivos labradores.

La campafia de Buenos Aires se habia poblado escasamente. En 1792 decia el
cabildo d la ciudad que sin embargo de haber pasado mas de doscientos afios de la
poblacién de esta Ciudad y de que ha crecido muy mucho y multiplicandose las ventas de
tierras realengo-valdias, ain sobra estas y para poblarlos en caso necesario han venido
gentes de Europa, como sucedi6 con la costa patagdénica. Lo mismo que importa nada para
la abundancia de terrenos, porque si de aqui a otros doscientos afios se aumentasen los
pobladores de otro tanto mas, en manera alguna serian suficientes para poblar los campos
valdios que por su inmensidad apenas admiten nimero, apurando el conocimiento de esta
verdad. Por eso pensaba que era necesario darlas con toda liberalidad, para poblarlas mas
rapidamente gozando de sus beneficios.

Don Félix de Azara proponia una forma facil y practica para sacar la tierra de su
abandono dos leguas cuadradas valdias nada producen, y vendidas dan a lo mas cuarenta
pesos al erario: pero conferidas de balde a un pobre que las pueble con el ganado que

podria comprar con los mil pesos de los costos, esto es, con mas de dos mil reses,
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contribuirfan al erario solo en los dos afios de las diligencias con doscientos cincuenta pesos
por el ramo de guerra, y ademas las alcabalas, etc., porque su proceso Je darian quinientas
reses, y otros tantos cueros. Aburridas las gentes de formalidades, costos y visitas al
escribano, han discurrido medio de ponerse en posesion de las tierras arbitrariamente. Solo

con haberlas denunciado, o con el primer decreto sin pasar a la subasta, etc.

XI1.3.1L.OS ANTECEDENTES LEGISLATIVOS A LA LEY DE

ORDENAMIENTO TERRITORIAL

XIL3.1. LA LEY N° 695 (OCTUBRE DE 1870)

Declaraciones generales

Artfculo 2°- Los terrenos comprendidos dentro del ejido de los pueblos,
son de pan-llevar; y su enagenacion, bajo cualquier forma que se verifique, se
haila sujeta:

1° A la prohibicién que tienen los duefios de destinar estos terrenos al
pastoreo, con syjecion a lo dispuesto en el Codigo Rural.

2° La condicion de que ellos y sus sucesores en el dominio, no podran
oponerse en tiempo alguno a que se abran por los dihos terrenos las calles o vias
vecinales que el incremento de la poblacion hiciere indispensable, sin que tengan
derecho a indemnizacion, cuando se abriesen con sujecion a la mensuray plano
del pueblo y ¢jido aprobado por el Poder Ejecutivo

Articulo 3°-... Estos planos contendran ia designacién de los lotes que se
ofrecen a Ja venta, para o que las municipalidades enviardn una relacion exacta al
Gobierno.

Articulo 4°-Las municipalidades deben reservar de la venta con el
acuerdo  del Gobierno, los terrenos destinados a la formacion de los
establecimientos publicos, los que tengan meontes, y los que sean aplicables a las
necesidades colectivas del municipio como a plazas, mercados, cementerios,
estaciones de ferrocarriles,paseos y demds que pueda requerir €l acrecentamiento
de la poblacion.

Articulo 5°- La posesion de los terrenos dentro de los gjidos, continuada
sin interrupeién durante cuarenta o mas afios, constituye un ttulo suficiente de

propiedad contra toda gestion de dominio por parte del fisco o de las
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municipalidades. la posesién podrd ser justificada por todos los medios
prabatorios que admite a ley comiin,

Articulo 6°- La enagenacion de los bafiados sobre los rios Parana y Plata,
y que se comprendan dentro de los ejidos de los pueblos de la campana, se
verificara de conformidad a lo dispuesto en esta ley. Las municipalidades de los
partidos cuyos ejidos tengan bafiados sobre los rios mencionados, propondran al
Gobierno, antes de proceder a enajenarlos, la ribera que debera dejarse en cada
partido, y el Gobierno lo designara despugs de oir al Departamento Topografico y
al fisco. Respecto de todos los demas rios, y en parte comprendida dentro de los
ejidos, se entendera designado como ribera de uso comin, la extensién de
cuarenta varas en toda su longitud de una y otra banda, pudiendo ser disminuida
por el Poder Ejecutivo, si lo creyese conveniente

La extensién de riberas en los dos casos a que se refiere este articulo, es
igualmente aplicable a los terrenos de propiedad particular sobre los mencionados
rios.

Articulo 7°-

El producto que se obtenga por la engjenacion de los solares, y por el
arrendamiento de quintas y chacras, se declara renta nunicipal.

Se declara también renta municipal el producto de la enagenacion de las
quintas y chacras, con deduccion de un diez por cienlo que se destina al fondo de
escuelas, y que deberd depositarse en el Banco a la orden del Poder Ejecutivo

SECCION I
Solares

Articulo 9°- Los solares componen la traza del pueblo, y se donardn o
venderdn a los individuos que quieran poblarlos.

Articulo 10°- Las condiciones de la donacion son las siguientes: El
concesionario, para obtener la propiedad delsolar ,ha de cercarlo y edificar en él
una cas, debiendo ejecutar una y otra cosa en el término de un afio, contado
desde ¢l dia de la concesion. Las casas comprendidas en las ocho manzanas mas
inmediatas a la plaza principal, seran de adobe crudo o cocido, y los cercos del
mismo material, con dos vars de altura.

Las casas y cercados que sc hallen a mayor distancia, pedran ser de
cualquier otro material menos costoso.

El concesionario ne podrd donar, vender o transferir por cualquier otro
contrato el solar que se le hubiese entregado, antes de cumplir las condiciones

anteriores.
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Articulo 12°- Las municipalidades no podran prorrogar el afio acordado
para la poblacion del solar, sino por seis meses mds, y mediando entonces justa
causa, Una vez transcurrido este (ltimo término, no podra ser concedida ninguna
otra prorroga.

Articulo 14°- Una persona no podra obtener sino dos solares como
méximum, por donacién, debiendo en este caso, someterse a las condiciones
establecidas por el articulo 10.

Articulo 19°- Los tramites para el otorgamiento en propiedad de los
solares son los siguientes;

El concesionario se presentara con el boleto obtenido y dentro del afio
ﬁjado; solicitando el ttulo de propiedad, y la municipalidad nombrara a dos de
sus miembros, para que trasladandose peronalmente hasta el solar, verifiquen si
se hallan o no cumplidos los requisitos de la poblacién.

Los comisionados informardn en cada caso por escrito a la
municipalidad, y ésta segin los mérites del informe, mandard el otorgamiento del
titulo de propiedad o declarara caduca la concesion.

Axticulo 20°- El titulo de propiedad sera otorgado por el Presidente de la
Municipalidad en la escribania del partido, y contendra las trascripciones del
boleto, del informe de los municipales comisionados v de la resolucion
prenunciada por la municipalidad.

SECCION IiI
Quintas y chacras

Articulo 23°- El terreno de los ejidos después de terminada la traza del
pueblo, se divide en quintas y chacras.

Las quintas no podrin pasear de una extensién mayor que de cuatro
cuadras cuadradas.

Articulo 24°- Ningln terreno de quinta o de chacra puede ser enajenado
sin que se verifique previamente su mensura y su tasacion.

El agrimensor municipal o un agrimensor especialmente nombrado
practicard la mensura del terreno y su tasacion. Si hubicere de venderse en remate,
serd hecha por la municipalidad del partido, auxiliandose cuando lo reputase
conveniente con el dictamen de peritos.

Condiciones del reconocimiento y de la enajenacién en favor de los
ocupantes

Articulo 25°- Los actuales poseedores de quintas o chacras tienen

derecho a ser reconocidas como sus propietarios, siempre que ellos o sus
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antecesores universales o particulares se hubiesen mantenido en su posesion
durante cuarenta afios, a lo menos, y los tuviesen actualmente cultivados o
poblados, bastando la mera ocupacion a nombre propio.

Articulo 26°- Los poseedores que solo hubiesen cumplido viente afios de
ocupacion y se encuentren en las demds condiciones del articulo anterior, tienen
derecho a adquirir la propiedad de los terrenos que ocupan, abonando la mitad del
precio que se establezca por las municipalidades por regla general y por cuadra
cuadrada

Los poseedores que no hubiesen cumplido veinte afios tendrdn la
preferencia sobre toda otra persona a comprar los terrenos que ocupen, al
precio establecide en el parrafo anterior

Venta a los extrafios

Articulo 30°- Los terrenos de quintas y chacras que se encuentren baldios
dentro de los éjidos, como los que no fuesen solicitados por los ocupantes dentro
del plazo que designe el articulo 28%, se venderdn en publica subasta, ¢ en venta
particular al precio establecido por cuadra cuadrada

Si la venta se hiciere en subasta, el presidente de la Municipalidad la
presidira, debiendo también concurrir a ella el escribano del partido, o, si no
hubiere, el secretario de la municipalidad que levantara en cada caso el acta
correspondiente.

Articule 34°- Cuando un terreno fuere vendido a otro que su actual
ocupante, tendré éste derecho a ser indemnizadopor el comprador del importe de
las mejoras a justta tasacion.

Arrendamientos de quintas y chacras

Articulo 35°- Las municipalidades quedan autorizadas para arrendar las
quintas y chacras de que no hubiese compradores, por el precio que se fije por
cada cuadra cuadrada

Articulo 36°- El plazo del arrendamiento no excederd de cinco afios, sin
que puedan ser enagenados los terrenos durante la existencia del contrato, a no
ser que los solicitaren en compra los mismos arrendatarios, con arreglo a las
condiciones de esta ley,

SECCION IV
Disposiciones comunes a los solares, quintas y chacras
Articulo 37°- Una persona no podrd obtener mas de dos solares, una
chacra y una quinta, subordinandose a las condiciones que fija esta ley.

Articulo 40°-... La municipalidad venderd enseguida el terreno

287



abandonado por el comprador.

Articulo 46°- Quedan autorizadas las municipalidades respetiva de los
pueblos fronterizos para distribuir gratuitamente en propiedad hasta la cuarta
parte de los terrenos de sus €jidos, y en los pueblos que hubiesen de fundarse,
ejercerdn esta facullad las comisiones municipales.

Las municipalidades, o en su defecto, las comisiones municipales, fijaran
la extensién y condiciones de poblacién, bajo las que hard el reparto de los
terrenos, debiendo procurar por medio de ellosel establecimiento de colonia o
familias agricolas.

Articulo 47°- Autorizase al Poder Ejecutivo:

1°, Para adquirir o expropiar en los partidos que careciesen de pueblo el
terreno necesario para formarlo siempre que lo estime conveniente para ¢l mejor
servicio publico y prosperidad del partido.

2°, Para adquirir la compra hasta una legua cuadrada en el €jido de los
pueblos, no existiendo terreno de propiedad plblica y toda vez que a su juicio
fuese urgente promover la agricultura sin esperar el vencimiento del término
fijado por el articulo 158 del Cédigo Rural, en cuya época tendra positiva
aplicacion lo dispuesto en el articulo 2° de esta ley.

En este caso el terreno adquirido se enagenard en la forma establecida
por la presente ley debiendo las municipalidades remitir al Gobierno el importe

de lo vendido hasta integrar la suma empleada en su adquisicion.

XI1.3.2. LEY N° 3487 (1913). FUNDACION DE PUEBLOS

Articulo 1°- Desde la promulgacién de la presente ley, toda fundacidn de
nuevos centros de poblacién o ampliacion o meodificaciones de trazado de los
existentes quedard sujeta a las prescripciones del las mismas.

Articulo 9°- El Poder Ejecutivo teniendo en cuenta lo que informa la
oficina técnica correspondiente aprobara o no la operacion practicada, mandando,
en el primer caso, el expediente a la Escribania Mayor de Gobierno, para el
otorgamiento de las escrituras a favor del Fisco, de las reservas destinadas a usos
puablicos, a que se refiere el articulo 12°, las que, en caso que por cualquier
motivo, el propietario desistiese de llevar a cabo la formacién del pueblo, deberan
volverse a escriturar a su nombre y a su costo por el Poder Ejecutivo.

Articulo 12°- Las reservas que escrituraran los propictarios para uso

publico, deberdn ubicarse de acuerdo con el Poder Ejecutivo y seran las
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siguientes:

a) Una superficie equivalente al sies por ciento de lo que resulte libre de
calles y plazas, para [a parte urbana, que se distribuird convenientemente en lotes
para los futuros edificios piblicos.

b) Una superficie equivalente al cuatro por ciento de lo que resulte libre
de calles para la zona de quintas y el dos por ciento de lo que resulte libre de
calles también, para la zona de chacras, que se distribuird en lotes para hospital,
mataderos, potreros de policia, corralén municipal y cementerio, Si esta
superficie no fuese suficiente para ubicar estas cinco reservas, se ubicaran las mas
necesarias a juicio del Poder Ejecutivo.

¢} Aparte de la plaza principal, se destinard una manzana para plaza o
campo de ejercicios fisicos, por cada cuarenta manzanas o fraccién mayor de
veinte.

Articulo 13°- En los casos de ampliacidén de trazados existentes, el Poder
Ejecutivo, previo informe de las municipalidades respectivas y de la oficina
técnica correspondiente, podra eximir al propietario, a su pedido, de la obligacion

de dejar alguna o algunas de las reservas indicadas en el articulo anterior.,
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CAPITULO XIII

ANALISIS DE LA
LEY DE ORDENAMIENTO TERRITORIAL Y USO DEL SUELO

DE LA PROVINCIA DE BUENOS AIRES

X111.1. UN ANALISIS SINOPTICO DE LA LEY'®

La ley se divide en VI Titulos que son los siguientes:
1. Objetivos y Principios
2. Del Ordenamiento Territorial

3. Del Uso, Ocupacion, Subdivision y Equipamiento del Suelo

'35 En el afio 1984 integramos la Comisién Interminiestarial de reforma a la ley 8912, parece valido en esta
oportunidad traer a referencia algunos de los aspectos que conformaron los Lineamientos basicos y
fitosofia general del tema a legislar.

- Basarse en la teorja de sistemas ({vision totalizadora de la realidad) con un enfoque locacional y ecologista
equilibrado,

- Establecer el sistema de planeamiento fisico provincial donde se encuadren planes, proyectos y programas
de nivel provincial y municipal en concordancia con fos objetivos, politicas y estrategias de gobierno,

- Responder a las necesidades de ardenamiento y desarrollo fisico provincial, tendiende a elevar el nivel de
calidad de vida de sus habitantes, estableciende umbrales minimos a asegurar y promoviendo el
mejoramiento de la situacién actual del hibitat urbano y rural y de las condiciones ambientales en
general, considerando la posibilidad de revertir situaciones criticas. '

- Superada [a etapa meramente preventiva, debe dirigirse a la consolidacidn del proceso de planeamiento
fisico provincial, orientandolo al desarrollo del espacio urbano y territorial, para lo cual:

- Debe otorgarse jerarquia a la temdtica a nivel municipal, sefialando la caracteristica interdisciplinaria del
planeamiento, garantizando que se cuente con los recursos y medios iddéneos para levar adelante la
instancia de planificacion y control,

- En este marco tender al logro del mejor nivel de calidad ambiental compatible con las diversas situaciones
socioecondmicas que plantea la Provincia.

- Otorgar criterios alternativos para la resolucidn de aspectos operativos que faciliten la orientacion constante
a la dinamica fisco-espacial.

- Prioritar el interés general respecto al interés individual, tendiendo al logro de soluciones que beneficien a
la mayor parte de la poblacion.

- Propiciar la coordinacién de acciones publicas de los distintos niveles y sectores y compatibilizacién con la
de entes privados,para lograr una interencion concurrente a los objetivos y fines perseguidos.

- Profundizar en los aspectos de concientizacion de ia poblacidn e implementar los mecanismos para lograr
una participacién consustanciada, activa y permanente de la comunidasd en los temas de planificacién y
toma de decision al respecto.

- Asegurar que la toma de decisidn en materia de planeamiento fisico territorial se¢ efectie en base a
alternativas que cuenten con el aval de la fundamentacion técnica correspondiente y se encuadren dentro
de los objetivos, politicas y estrategias establecidas.

- No debe inducir a respuestas formales preconcebids que alienten determinadas morfologias, detectando
solo aquellos valores tradicionales propios de la comunidad provincial, a fin de preservarlos vy no
alterarlos en regulaciones que ayuden a una transformacion con fines especulativos.
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4. De la Implementacion del Ordenamiento Territorial
5. De las Responsabilidades y Sanciones.

6. De la Aplicacion de la Presente Ley.

El capitulo 1 es el que contiene los criterios fundamentales que marcan el espiritu y
la proyeccion de la Ley, condensando en sus primeros articulos Jas lineas a seguir en el
proceso urbano, que son desarrolladas por los posteriores capitulos. Asi el articulo IL
establece entre los objetivos:

- La creacion de condiciones fisico-espaciales que posibiliten de satisfacer al menor
costo economico y social, los requerimientos y necesidades de la comunidad (inc. C)

- La implantacién de los mecanismos legales, administrativos y econdmicos
financieros que doten al Goblerno Municipal de medios a fin de salvaguardar los intereses
generales de la comunidad (inc. E).

- Posibilitar la participaciéon organica de la Comunidad en el proceso de
Ordenamiento Territorial (inc. F).

El interés de este articulo se basa en que en ¢l se determinan con claridad los
conceptos fundamentales que sustentan la filosofia de toda la Ley. Es la Comunidad la que
deberia cumplir conforme a ella la labor esencial en le Proceso de urbanizacidn; es el
partido o gobierno Municipal el destinatario de ]a actividad urbanizadora. En una compleja
trama de situaciones juridicas-econdémico-sociales que creaba la anterior legislacion, la Ley
ha venido a estimular la tarea Local, a fin de sobreponer la conciencia, las condiciones, ¢l
interés y la participacion Comunitaria a los problemas que plantean los gobiernos locales.

Responde a su fin inmediato, tratando de eliminar los excesos especulativos,
asegurando la preservacion y mejora del medio ambiente.

Asi en el articulo 10 la Ley busca regir el Ordenamiento del Territorio y lo hace a
través de los Municipios como entes Sectoriales (art. 70), no fomentando una “dictadura
de Jas Ciudades”, sino como remedio a un panorama urbanistico confuso, que requeria una

solucidn practica e inmediata.

- Tender a la preservacion de dreas y sitios de interés natural, paisaiistico, historico o turisitco, a los fines del
uso racional y educativo de los mismos.
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XIIL1.1. LA FALTA DE PRECISION DE LOS PRINCIPIOS ORIENTADORLS

Los Principios en Materia de Ordenamiento Territorial lo recogemos del art. 3; son
pautas que orientan y definen la interpretacion de los siguientes articulos:

Observemos su Incisos:

- Inc. A: Esta orientacion debe estar dirigida hacia el logro de objetivos
predeterminados para encauzar al sector pliblico y privado.

Conjugar estos dos aspectos es caracteristica vital de todo proceso homogéneo, pero
un principio tan general y alentador, deberia estar respaldado por una disposicion que siente
a la vez el mecanismo bdsico a seguir entre el trayecto que separa el Principio del Objetivo;
veamos un ejemplo en el juego de estos dos articulos :

... Orientar las decisiones y acciones del Sector Publico (Principio, art.3 inc. A}
hacia la creacidon de condiciones que posibiliten satisfacer al menor costo los
requerimientos de [a Comunidad (Objetivo, art. 2, inc. C)

Tarea complejisima, una de las mayores trabas del desarrollo urbane; por ello como
principio se deberia haber consagrado también con caracter basico el o los medios idéneos
para que este fin (como otros) se cumplan; lo conceptual de una norma no debe hacer de su

operatividad un interrogante.

- Inc. B dice: La Sujecion de la Ordenacion Territorial Municipal, a las estrategias
definidas por el Gobiemno Provincial para el sector y con las orientaciones generales y
particulares de los Planes Provinciales y Regionales de desarrollo economico, social y
fisico.

No entendemos la ambigiiedad de esta norma; diferenciar una estrategia provincial
1o hace mas que confundir los términos y dejar peligrosas valvulas de escape a lo que en su
momento se interpreta por “estrategia”. Si, creemos que el proceso urbano en si debe ser
elastico, dinamico, reajustable a los cambios no previstos, pero dentro de una politica
urbana que se va a manifestar necesariamente en el Plan como instrumento dinamico de
un estudio téenico-econdémico-social; hablar de estrategia fuera de estos elementos, es
crear una figura indefinible, desjerarquizando la funcién del Plan.

La estrategia sectorial del gobierno, puede y debe encauzarse en las orientaciones
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particulares de los Planes Provinciales dirigidos al sector.
Ordenar el territorio requiere previamente ordenar los instrumentos tendientes a ese

fin.

- Dejando de lado el analisis del primer titulo, los cinco titulos siguientes puede
resumirse en dos grandes acapites: Del Ordenamiento Territorial( y en ¢l comprendemos
el ordenamiento propiamente dicho, titulo II, y la mmplementacién del ordenamiento
territorial, titulo IV) y los indicadores Urbanisticos (Uso, Ocupacion, Subdivision,

Equipamiento del Suelo, titulo 111).

X11.1.2. EL ORDENAMIENTO TERRITORIAL

En ese apartado se manifiesta un propdsito muy significativo que traza la politica
Provincial: El Ordenamiento Urbano, como pauta elemental de organizacién de un Sistema
de crecimiento inapropiado y amorfo.

El descuido legal y la inoperancia municipal, la falta de pautas urbanas, la
especulacion, crearon una siuacién que debia combatirse  en su formacién y
reorganizacion en su base.

La Parcelacion, la falta de espacios verdes, de servicios publicos vy de
infraestructura, requerian una solucién inmediata.

Como ejemplo de esas normas dispersas, encontramos el Decreto 4.406 del afio 71,
que establecian nuevas normas acerca de los fraccionamiento de tierras, aprobando normas
sobre obras de infraestructura de servicios basicos, que regirian en los fraccionamiento de
tierras. A pesar de ello durante su vigencia se aprobaron 789 planes de subdivision,
generando unas 120.000 parcelas (el 75% en el Gran Buenos Aires) de las cuales tenian
Pavimento: e] 20%, Agua Corriente:1,78%, Cloacas: 0,002% (apenas tres lotes)

El parcelamiento pudo efectuarse afectando zonas rurales, sin establecer
debidamente los servicios publicos necesarios o, también, si la aplicacién era necesaria o
debia orientarse hacia cierto sector en vez de otro. Concretada la subdivision crecia la
demanda de servicios que el Estado no podia prestar con la rapidez requerida ni tampoco

podria estructurar su plan organico para su provision, ante la continua y desordenada
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aparicion de nuevos fraccionamientos.

Este era el panorama: falta de delimitacion, una proporcién minima de
zonificaciones e ignoradas en su mayoria, una subdivision inadecuada que generaba
parcelas en forma indiscriminada sin respeto a norma alguna. Esta es la tarea esencial que
tiende a cumplir la Ley: Reordenar e] Territorio, establecer normas de caracter general y
obligatorio que determine a los Municipios, como responsables primarios, sujetar sus
planes a ellas, y que sirve a la vez para relacionar los Indicadores Urbanisticos en rigor a un
mejor Ordenamiento funcional.

De aqui el capital interés de este apartado, que resume el sentido de [a Ley 8.912; es
una Ley de Ordenamiento, es una Ley de caracter e¢jecutivo, y por ultimo y como

consecuencia, es una Ley de aplicacidon inmediata.

XIIL1.3. ELPROCESO DE PLANEAMIENTO

El titulo II (del Ordenamiento Territorial) establece las pautas para la Clasificacién
del Territorio y una enumeracion de los distintos tipos de zonas, etapas desarrolladas en el
titulo IV (arts. 77 y 78).

El Proceso de Planeamiento se instrumentara mediante las etapas siguientes (art.
75):

-Delimitacién

-Zonifcacion

-Planes de Ordenamiento Municipal

-Planes Particularizados

1) Delimitar, entendido como instrumento técnico juridico de caracter preventivo
que tiende a reconocer la situacion fisica del territorio de cada Municipio, delimitando las
arcas en Urbanas y Rurales, y la primera a la vez en dos subareas: la urbanizada y la

semiurbanizada, y eventualmente zonas de usos especificos (arts.5 y 77).'

'* Coincidimos con la Arq. M. Eugenia Bielsa cuando en su trabajo “Legislacién sobre usos dei suelo”
expresa: “...El concepto de usos del suelo ha estado asociado siempre a la clasificacion del suelo urbano
segun el tipo de actividades que en é} s localizan, o se pretende que se localicen.

Uno de los aspectos que aparece mds claramente disociado en la legislacion existente en Iz ley 8912 de la
Provincia de Buenos Aies es la relacién existente entre ciudad y campo, uso del suelo urbanizado ¥ uso
del suelo rural y su vinculacién con ¢l mercado inmobiliario.
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Figura interesante es la dc establecer zonas de usos especificos, porque determina
una prioridad de tratamiento como elemento indicativo para la inversion publica y privada
(art. 79), debiendo su aprobacién realizarla el PE a propuesta del Municipio (art. 19).

2. La Zonificacién segun usos, es el instrumento juridico tendiente a determinar la
estructura general, la de cada una de sus dreas y zonas constitutivas (art. 78), para cubrir la
necesidades minimas de ordenamiento fisico territorial. Estas etapas minimas se cubren
con la Delimitacion (reconociendo la situacion fisica) y la Zonificacién (determinando su
estructura general)™ pero son previas al Plan de Ordenamiento Municipal —aspecio que no
compartimos-, que organizard fisicamente el territorio (art. 80). Tenemos el segundo
caracter que nos marca la Ley, la ejecutoriedad del Plan.

Las etapas previas deben integrarse al Plan

En ta primera, en el acdpite De la Clasificacion del Territorio define el territorio municipal segin los usos en
dreas rurales aquéllas destinadas al emplazamiento de usos relacionados con la produccidn agropecuaria
extensiva, forestal o minera, vy en dreas urbanizadas y areas complementarias a aquéllas que conforman los
centros de poblacion. A partir de esta clasificacion, que en principio, tiende a disociar arbitrariamente la
relacion que se establece entre la ciudad y el territorio, pasa a ocuparse solo de lo que se define como drea
urbana y se ocupa de las dreas complementarias en la medida en que es necesario legislar el crecimiento
de la ciudad.

De la lectura de la legislacion resulta evidente que las politicas de suelo se han encargado solamente de la
clasificacion del suele en urbanizable y no urbanizable, y han dejade librado al azar Ia relacién que se
establece con el suelo agricola, estimulando desde la misma normativa el sector suelo urbano como un
sector privilegiado de inversion.

Es innegable que en este sentido la legislacién vigente actiia permisivamente en este procese de especulacion
inmobiliaria, dado que Ja diferencia de valor que se establece entre dos tipos de suclo (el valor de suelo
rural y su capacidad productiva, y el valor de suelo edificable) se convierte en el unico mecanismo de
regulacién del mercado del suelo y del crecimiento de las ciudades,

Es importante poner en evidencia que en estc sentido la legislacién actual accioma sobre la siguiente
contradiccion: por un lado clasilica el suclo adjudicando a sus propictaarios determinados derechos y
obligaciones, y por €l otro define una calificacién del suelo en lo que respecta a relaciones con la
infraestructura, determinacién de usos ¢ intendidades de ocupacion, fijando de esta forma y en alguna
medida el valor de [a ticrra. Sin embargo, no regula respecto dei modo en que se plantea la relacién entre
ambos términos, y auspicia a partir de csa clasificacién de la conversidn de la ilerra rural en terra
urbana...”

El uso de este instrumento, aparentemente idéneo para orientar ¢l crecimiento de una ciudad, se ha

cfectuado de manera acritica y sin un balance de los resultados de su aplicacién. Bl cardcter de neutralidad

con el cual se ha tratado de cubrir al mismo queda totalmente invalidado si se tiene en cuenta que, segin

Whittley, entre los objetivos de {a zonificacion se cuentan: 1) la conservacion del valor de la propiedad

inmobiliaria; 2) garantizar un ¢recimiento ordenado de la comunidad; y 3) salvaguardar el bienestar

publico general . Teniendo er cuenta que ¢l biencstar piblico gencral no expresa un dnico conceple de
cardcler universal, es decir que no es el mismo para los distintos sectores y clases que conforman la

sociedad, y que el crecimiento de las ciudades en nuestro pais de ninguna mancra ha sido ordenado, a

pesar de la vigencia de los planes reguladores inspirados en las ideas de zoning, se deduce entonees que la

finalidad de la zonificacién es la anotada en primer término, es decir conservar los valores inmobiliarios y

asegurar beneficios de tipo rentistico, ya sea a propielarios como a empresas constructoras, y en general a

todos los agentes que intervienen en el mercado inmobiliario.

En general, y de acuerdo con lo expresado en el pirrato anterior, los planes reguladores inspirados en el
zoning, se han transformado en una guia para alaccion privada en la construccion de la ciudad
descoordinada de la accidn del Estado a través de la obra publica,

La divisién funcional de la ciudad que expresa la idea del “zoning”, basada en el supuesto agrupamiento
natural de actividades afines, es una vision esquematica y estitica de la misma. No supera la mera
descripcion acerca de ia localizacién de las actividades que poco o nada aporta al conocimiento de la
dindmica de transformacion de la ciudad; conocimiento que sc entiende necesario para la elaboracion de
politicas de intervencién que realmente tengan en cuenta, o se basen ¢n, ta ciudad construida. Esta vision
esquematica de la ciudad que se manificsta en el zoning ha conducido a que el mismo se haya
transformado de “instrumento para” en “modelo de”

157
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La Delimitacion y Zonificacién, no integran el plan de ordenamiento municipal :
son etapas previas que tienen el fin de estructurar el terreno, donde la practica habia
demostrado la incompetencia Municipal a cumplir, por ser indispensables estas pautas
correctoras, que deben realizarse con antelacion a cualquier otra actividad urbanistica y en
funcion de las cuales juegan los Ordenadores Urbanisticos.

Como interpretamos entonces, el art. 75 que establece como parte integrante el Plan
de Ordenamiento a estas etapas?

En realidad en Plan de Ordenamiento no existe como tal en la instrumentacion de la
Ley cuando se lo nombra interpretamos que se refiere a ese conjunto de pautas y directrices
que esta Ley Provincial (en su caracter de Ley Basica) otorga, y que los Entes Provinciales
competentes { Ministerio de obras Publicas, Secretaria de Planeamiento y Desarrollo, etc,,
art. 73) se van a encargar de que se cumpla en formar sistematica y organica.

La palabra Plan tendria el mismo sentido que el Proceso de Ordenamiento (no seria
instrumento ni herramienta del mismo); se lo tomaria como un concepto generador de
pautas urbanisticas que al ser ininterrumpidas y perseguir un fin, le crearian un caracter
organico abstracto o implicito que por si no tiene.

El Plan es una herramienta ejecutiva de las disposiciones de la Ley. De alli esta
interpretacion: no hay una relacion de Planes vinculados jerirquicamente y
determinantes de conductas y directrices urbanisticas, no serd el Plan como
manifestacion de la determinacién publica el que defina los establecimientos urbanos
posibles sobre cada zona del territorio; el que delimite la propiedad; el que determine las
zonificaciones y uso del suelo ( como lo es en Espafia). En nuestro caso ,el Plan serd la

herramienta ejecutiva en funcion del cual se organiza fisicamente el territorio,

XIIL1.4. CLASIFICACION DE LOS PLANES

Trataremos de exponer los diversos tipos de Planes que la ley marca con un criterio
muy poco detinido:
I} Plan Provincial o C. normativo, art.3,inc.B.
El que establece ortentaciones generales y particulares de desarrollo social y fisico.

II) Plan Regional. art.3,inc.B.11 y 15.
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El que establece arientaciones y prevenciones (ejemplo: Metas Poblacionales) de

acuerdo a una politica Provincial, tomando como referencia un marco territorial.
[I[) Plan de Ordenamiento arts. 13,44,47,75.

El que establece los Jimites de los indicadores urbanisticos (poblacion, potencial
tope, los volumenes edificables, etc.) respecto a un nicleo urbano. Ya sefialamos que no
constituye muna base juridica en cuyo atreglo podamos determinar la propiedad y
vincularla con un contenido preciso en razon de su sentido social y urbanistico (G. de
Enterria) sino que son directrices que apuntan a una ordenacion zonal en funcién de [o
determinado por la Ley y cumpliendo con un Proceso de Ordenacion Urbana

IV) Plan de Coordinacién territorial o Supra Municipal.art.3,inc.C,art.8.

Es un plan estratégico que tiene como fin adoptar criterios integrales para las
jurisdicciones de aquellos partidos que tienen limites comunes o problemas afines. No se
pretende ejecutar sino coordinar la intervencion de los distintos agentes.

V) Plan de Ordenamiento Municipal. arts.19 y 75,1n¢e.3
Es la etapa del proceso de planeamiento, el encargado de ejecutar la organizacién
de su partido a través de las disposiciones de Ia Ley y las pautas que en su consecuencia se
dicten (Plan de Ordenamiento) .
V1) Plan Director. arts. 15, inc. F, 17, inc. .

Se determina en dos casos, en la creacion de un nuevo ndcleo urbano, donde se
cumple la labor del Plan d Ordenamiento y el Plan Municipal, norimas sobre uso,
ocupacion, subdivisidn, ete. y localizacion de espacios verdes ,trama circulatorias, etc..

E) otro caso es el de ampliacién de un nicleo urbano, en el cual las disposiciones
son mas concretas, sujetas siempre a las normas def Plan de Ordenamiento para el area o
nicleo urbano.
VII) Plan Particularizado. art.82
Tendiente al ordenamiento y desarrollo fisico parcial o sectorial de las reas,

subareas, zonas o distrito pudiendo abarcar areas pertenecientes a partidos linderos.

XIIL1.5. EL CONTRALOR DEL PODER EJECUTIVO

Hemos realizado una reestructuracion con el Gnico fin de ordenar los Principios que
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se relacionan en el Proceso de Ordenamiento, pero esta forma de hacerlo no debe
cngafiarnos, primero en el concepto de Plan que ya sentamos, y en el cual la falta de cuerpo
hace que lo llamemos asi a ese proceso ininterrumpido en el cual un conjunto de pautas y
disposiciones normativas orientan...(art. 3, inc. A); por otra parte la ausencia de una
subordinacion jerarquica, hace que reconozcamos a la Ley 8.912 como el unico cuerpo
nermativo de Ordenamiento.

Respecto a la génesis de la Ley, nos parece conveniente aludir a un aspecto del
control —hoy desactualizado, pero no reformulado- que pone en evidencia la ausencia de
criterios de coordinacidon y verificacion en la implementacion de los planes municipales;
deciamos en esa oportunidad™®:

“...Un aspecto poco claro queda por precisar y es que las distintas etapas del Proceso
de Ordenamiento necesitaban de la aprobacién ultima del P.E. (art. §3-Ley 8.912)
disposicidn coherente con lo sefialado en los Fundamentos de la Ley seccion IV que
establece: Se fija el Principio de Contralor y disposicién Gltima del P.E. en los planes de
ordenamiento y zonificaciéon en forma tal de dar aplicacion uniforme a las politicas de
reordenamiento, que se establezca en cada municipio, de acuerdo a las pautas de
Planeamiento y Desarrollo adoptada por la Provincia. No comprendemos como una Ley de
meses mas tarde (la 9.116 del 28 de julio de 1978), por su articulo 2 deja en suspenso lo
establecido por el art. 83, dando por su art. 1° atribuciones a los intendentes para aprobar
las etapas del Proceso del Planeamiento sin necesidad de la autorizacion de la Secretaria de
Asuntos Municipales; resulta pues que la facultad del Intendente desproporcionada y
absoluta, con las tdnicas limitaciones de que su actuar puede verse controlado por el
Gobierno Provincial.

La trascendencia de esta modificacién es mucha y de su interpretacion resulta la

falta de una labor organica que requiere elementalmente este Proceso de urbanizacion.

No se requiere la autorizacion de la Secretaria, se suspende el art. 83 mientras los

Gobiernos Municipales funcionen de acuerdo al régimen establecido por la Ley 8.613. Por

qué?.
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Porque los arts. 3 y 10 son garantia suficienfe para que el Gobernador o el
Secretario de Asuntos Municipales dirijan la labor del intendente en ese campo sin mas
tramite, a través de directivas {art. 3) o de ordenanzas (art.10).

Se podran mencionar circunstancias de hecho, necesidad de cumplimiento rapido y
ejecutividad. También se podran decir que no se derogan, sino que se suspenden los
articulos mencionados, porque nos rige un gobierno de facto y sus bases institucionales son
excepcionales, y que la Comuna también absorbe este momento. Se podra mencionar que la
Zonificacion por ejemplo, era una obligacién impuesta por la Provincia a cumplir por los
Municipios sin més requisito que lo impuesto como limite por la Ley.

Pero esta Ley, estd hecha para periodos Institucionales normales, para que los
Municipios actien con la legalidad de su érgano deliberativo, si éste no estd, como se va a
suspender el tltimo ente consultivo?. Quién examinara sobre la oportunidad o mérito de
este acto Administrativo? Como se van a contradecir [os Fundamentos de Ia misma Ley que
le otorga la Facultad al P.E. para aprobar?.

Y en todo caso, si es una cuestion de estrategia politica y de practicidad, estamos
desorganizando la Ley y su alcance, con el inevitable riesgo juridico-social consecuente...”

Hoy ese riesgo continua, las causas obviamente son otras —a las cuales nos referimos
en las conclusiones de este trabajo-, pero la ausencia de coordinacién, compatibilizacion y

control de los planes subsiste.

- Se establece por nltimo, (Capitulo 1V del Titulo II) las normas referidas al proceso
de ocupacion del territorio, tanto para la creacion de un nuevo nicleo urbano, como para la
ampliacién de uno existente, o la ampliacién y creacion de zonas de usos especificos (art.
19), como la reestructuracion de ntcleos urbanos (art. 20). En estos casos deberan

fundamentarse debidamente.

Al efecto se establece: para la ampliacién o creacidon de un nicleo Urbano:

- justificacién de los motivos de contar con el nuevo drea o su ampliacién y la

aptitud del sitio elegido.

138 Ricardo Pablo Reca. El ordenamiento territorial. Revista Realidad Econdmica. 1983.
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- BEvaluacién de la situacion existente en el area afectada en lo relativo al uso,
ocupacién ,subdivision y equipamiento del suelo.

- Demostracién de la existencia de fuentes de aprovechamiento (agua potable) en
calidad y cantidad suficiente.

- Comprobacién de la dotacién de los servicios esenciales para el normal

funcionamiento.

- Plan Director.

- En el caso de la ampliacion se agrega un requisito de fondo o muy significativo (art.
17, inc. A). Que la aplicacion propuesta coincida con alguno de los ejes de crecimiento
establecido en el respectivo plan urbano y que las zonas o distritos adyacentes no cuenten
con mas del 30% de sus parcelas sin edificar.™

La exigencia ultima encuentra su sentido en la necesidad de no provocar
ampliaciones innecesarias, con el solo fin especulativo, cuando los anteriores nucleos
tuvieren todavia capacidad edificable.

La excepcion se encuentra en el caso de que se lleve a cabo una operacion de
caracter integral (art. 18). Esta figura es interesante y en estos casos los Municipios podran
declarar esas areas (art. 84).

1. De provision prioritaria de servicios y equipamiento.

2. De edificacion necesaria.

3. De englobamiento parcelario.

' 1a Ley 8912 de Buenos Aires plantea un avance al respecto, en la medida en que condiciona las

ampliaciones de los ntcleos urbanos a su coincidencia con uno de los gjes de crecimiento establecidos en
el respectivo plan urbano. También condiciona dichas ampliaciones a las condiciones de salubridad del
terreno a incorporar a la planta wrbana y a la demostracion de la factibilidad real de dotar al drea elegida
con los servicios esenciales y el equipamiento comunitario que establece la ley. Sin embargo, el
instruniento legal de referencia no precisa los mecanismos que aseguren la provisién de esos servicios y
equipamicnto ni las fuentes de su financiamiento.
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XIIL1.6. DE LOS ORDENADORES URBANISTICOS

La primera etapa del Procese de Ordenamiento delimita el territoric  para
posteriormente zonificar segiin usos (se discriminara el uso en urbanos v rurales, segun el
tipo de relacion que tengan). Esta es la primera etapa de ordenamiento fisico, prioritaria e
inmediata dijimos que en funcion de esta estructuracion jugaban los ordenadores
urbanisticos: Como?

El concepto de densidad es un ordenador clemental de la Ley, condicionante de los
aspectos que hacen a la divisién y a las posibilidades de habitacion. Se establece este
concepto por primera vez en la Legislacion Provincial: la densidad neta y la densidad bruta.
El art. 32 nos designa que entendemos por una y por otra.

Densidad neta: la relacion entre la poblacién de un drea y sus espacios edificables,
es decir libre de los espacios circulatorios y verdes publicos.

Densidad bruta: la relacién entre la poblaciéon de un drea o zona y su superficie
total de la misma.

Se establece como limite genérico que la densidad de la poblacion bruta promedio
(DPB) sera de 5 habitantes por hectarea para areas rurales, DPB podré fluctuar entre 5 y 30
hab/ha.

La DPB promedio para toda el area urbana no podra ser superior a 150 Hab/Ha. (art.
36)

La edificacion serd regulada para que no agrupe més de lo establecido por la
densidad poblacional establecida.

Pero a su vez la densidad sirve para relacionar los volimenes edificables, que

estaran dados por el Factor de Ocupacién Total (FOT) y el Factor de Ocupacion del Suelo

(FOS).

Es preciso reparar, ademds, en el hecho de que una excesiva extension del drea urbana - entendiendo por tal a
una expansién del area destinada a usos urbanos que no corre acompafiada por un comparable crecimiento
poblacional, o una significativa modificacién en la estructura productiva que induzca formas de vida, y
por ende requerimientos de suelo urbano, radicalmente distintos — no implica ciertamente un aporte al
mejoramicento de la calidad de vida de la poblacion. Por el contrario, tiende a producir grandes dreas
periféricas subocupadas, muy pobremente infracstructuradas y con un muy bajo nivel de formalizacion,
cargando al sector piiblico con la responsabilidad de afrontar —mds tarde o mas temprano— ¢sos problemas.
Mientras tanto, el proceso produce en [os hechos una transferencia regresiva de la renta hacia los
wbanizaderes, en la medida en que la legislacion no segura la afeciacién del aumento del valor del suclo
orginado por su conversién en urbano al pago de las infraestructuras y los equipamientos que definen
precisamente, esta nueva condicion,
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El FOT se determina multiplicando un coeficiente, que sefiala el art. 45, por la
superficie total de cada parcela para obtener la superficie cubierta mdxima edificable -es lo
que los franceses conocen con e} nombre de Plafon Legal de Densidad, o sea limite legal
de densidad de la construccion.

El FOS es la relacion entre la superficie maxima del suefo ocupada por el edificio y
la superficie de la parcela; también en esta punto se ha servido de una institucion analoga
francesa que es el Coeficiente de Ocupacion del Suelo (COS): una dard la densidad de
construccion (FOS), el otro serd el limite de la misma (FOT). El art. 44 establece que sea el
Plan de Ordenamiento el que determine para cada zona los maximos valores del FOS y
FOT.

Estos voltmenes tendean una relacién de acuerdo a una adecuada vinculacion con
los espacios edificables, y los verdes, y libres pablicos.

Destacamos que estos conceptos de racionalizacion utilizados por la Ley ( Densidad
poblacional, Densidad de construccion, Dimensionado) cumplen el fin inmediato de
controlar el mercado del suelo; son instrumentos técnicos-juridicos de cardcter ordenador y
de un fin racionalizador, pauta que resume las tres caracteristicas sefialadas de la Ley
(Ordenamiento, Ejecutiva y de aplicacidon inmediata) en una sola: su espiritu racionalizador.
Bl art. 3 sefiala: “la localizacion de actividades y la intensidad y modalidad de la ocupacién

se hara con criterio racional”.

X}L.1.6.1. LA SUBDIVISION DEL SUELO

Una vez aprobada la creacion de un nucleo urbano o la creacion, ampliacién o
reestructuracion de sus dreas, podra efectuarse las operaciones de las distintas areas (art. 52,
inc. B) en areas urbanas en general; en areas rurales, las parcelas no podréan ser inferiores a
una unidad econdmica de explotacion de acuerdo al Codigo rural (art. 53).

Se establece también un sistema de cesion obligatoria para los casos previstos para
espacios circulatorios, verdes y libres publicos (art. 56).
Por ultimo el art. 62 establece la habilitacion de las dreas o zonas que se originan
como consecuencia de la creacidon, ampliacion después que se haya completado la
infraestructura y la instalacion de los servicios esenciales.

Tenemos que con esta etapa concluye el Proceso. Sus pasos seran:
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Delimitar (delimitando las areas en urbanas y rurales y eventualmente en zonas de
usos especificos)

Zonificar segin usos (estableciendo normas de usos, ocupacion y subdivision y
dotacion de infraestructura)

Indicadores Urbanisticos (estableciendo en primer lugar la Densidad poblacional,
se relacionan tuego los volimenes edificables, sefialados ambos en el plan de
ordenamiento)

Aprobacién por el P.E.

Subdivision{Una vez aprobado por el P.E, la creacidon de un nicleo urbano o la
creacion, ampliacion o reestructuracién de sus dreas se parcelard de acuerdo al
dimensionamiento maximo establecido por la Ley en funcién de la densidad poblacional)

Habilitacién (una vez que se haya completado y verificado la infraestructora y la
instalacion de los servicios esenciales)

En el caso de los Clubes de Campo (o complejo recreativo o residencial} estara
supeditada la previa aprobacién municipal y posterior convalidaciéon técnica de los
organismos competentes del Ministerio de Obras y Servicios Pliblicos; sobre este tema nos
referimos al abordar los “barrios cerrados” que desbordando las previsiones de la ley en

este aspecto, estdn generando una nueva patologia territorial.

- No pretendimos agotar el tema de analisis, por el contrario, éste tiene una extension
solo susceptible de modificacién en el estudio meticuloso y particularizado de sus normas y
la comprension de la realidad a la que va dirigida.

Pero advertimos que no se puede solicitar la derogacién como conclusién de una
postura intransigente, ni dejar de sefialar los errores que ella contiene como respuesta de un
quedantismo estatal riesgoso o indiferente.

Creemos en la necesidad de mantener la vigencia de la Ley de Ordenamiento
Territorial de la Provineia, pero también creemos que la misma ofrece el marco para su

correccion y efectiva puesta en marcha.
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CAPITULO X1V

REGIMEN PARCELARIO
DE LA TIERRA URBANA

EN LA PROVINCIA DE BUENOS AIRES

XJIV.1. SUBDIVISION PARCELARIA DE LA TIERRA URBANA EN LA

PROVINCIA DE BUENOS AIRES

La urbanizacién acelerada en la provincia de Buenos Aires hace que dia a dia sea mas

necesario el ordenamiento del crecimiento urbano,

Entte otras causas que han provocado este fendmeno, con sus efectivos
multiplicadores de ocupacion inadecuada del suelo, la carencia de los servicios piiblicos y
el deterioro creciente del medio ambiente debe mencionarse, indudablemente la
subdivision indiscriminada de la tierra, que a la vez de agotar las reservar verdes contiguas
a los centros, en dreas potencialmente propicias para el esparcimiento comunitario, han
absorbido tierras eminentemente rurales con fines meramente especulativos, con fo cual ha

disminuido la eficiencia y rentabilidad socioecondrjca de las mismas, en beneficio de un

habitat inadecuado.

El prodigioso consumo del espacio, traducido en la actual subdivision parcelaria del

suelo itui 151
bonaerense, ha constituido una causa decisiva para la promulgacion de la ley 8.912 de

Ordenami itor
namuento territorial y uso del suelo, Cuyo cometido esencial es el de regular un

debidament ibili ali
€ compatibilizadas, y cuya materializacion serd incumbencia municipal

b

5 p ’ & p « y
b ] l ura

. .
quipamiento que entendemos resultan esenciales
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- Habitualmente se presenta al Gran Buenos Aires como un area problema,
caracterizada, entre otros aspectos, por la cuasi imposibilidad con que se enfrenta el Sector
Piblico de satisfacer su demanda de los equipamientos y la infraestructura urbano-regional
adecuados.

En términos generales suele sefialarse como causa de esta sitvacidn el rdpido
crecimiento del conglomerado y, sobre todo, su caracter andrquico, vinculado a su vez a la
proliferacion indiscriminada de loteos que transforman la tierra rural aledafia a las
ciudades, en parcelas portadoras de un potencial valor urbano especulativo.

Sin embargo, debemos reconocer que no se cuenta con andlisis que permitan
cuantificar la verdadera magnitud del problema.

Por otra parte, la conocida proliferacion de loteos urbanos que no alcanzan un
minimo grado de aprovechamiento se extiende a otras areas de la Provincia, denotando que
el uso indiscriminado de la tierra no es privativo del Area Metropolitana y constituye una
consecuencia directa de la falta de control sobre el rapido e intensivo proceso de

urbanizacién experimentado en la provincia de Buenos Aires.

XIV.1.1. ANALISIS DE LA SITUACION PARCELARIA '®

El andlisis se desarrolld tomando tres ejes de desarroilo provincial, a saber:
Metropolitano, Mediterraneo y Pampeano, distinguiendo en cada uno de ellos las zonas
o centros de mayor relevancia.

Por cada drea se determino la relacion entre poblacion urbana y lotes efectivamente
ocupados -suponiendo una ocupacidon de los baldios del mismo orden que el alcanzado
actualmente para las parcelas edificadas- pudiéndose establecer asi la capacidad
habitacional potencial (adicional) y, a partir de ella, a capacidad habitacional de cada zona,
dado el actual nivel de parcelamiento urbano.

Como se desprende de las estimaciones del INDEC, para el afio 2000, 1a poblacion
urbana bonaerense alcanzaria los 11,2 millones de habitantes, es decir, que en este lapso

subsistirfa una capacidad de parcelamiento urbano sobrante de mas de 10 millones de
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habitantes.

Solo el eje Metropolitano permite alojar el 90% de la poblacidn urbana provincial
estimada a 1980; por lo cual llevando a la misma densidad prudente, es posible afirmar sin
riesgos, que la totalidad de la poblacion bonaerense puede albergarse en esa area, que
significa la sexta parte de la superficie total de la Provincia.

Si hacemos referencia al interior provincial, la elocuencia de las cifras reafirman
el descontrolado proceso de subdivision parcelaria; asi, su actual poblacién entra cinco
veces en la capacidad sobrante del Eje Metropolitano y una vez y media en su propio
excedente de lotes baldios.

Cabe aqui una reflexion importante, la capacidad ociosa de parcelas urbanas
existentes, sobre todo en el interior provincial, sélo podria ser ocupada estimulando una
propuesta de crecimiento, desarrollo ,desconcentracién y descentralizacion selectivas, pero
ello supone una modificacion cualitativa de las actuales tendencias de incremento
poblacional y mide, de alguna manera, el desfasaje entre el crecimiento del parcelamiento y
las necesidades reales de la Provincia. Esta situacion, para no abundar demasiado, puede
ejemplificarse claramente para el caso de los centros nacionales del interior: Mar del Plata
y el Gran Bahia Blanca, que representan areas de relativo rapido crecimiento. Para cada
aglomerado, la poblacidén necesaria que deberia agregarse se ha estimado en 315.000
habitantes mas de los actuales. Sin embargo, la capacidad baldia que subsistiria después de
1980 permitira alojar 375.000 habitantes en promedio.

En definitiva, el imterior provincial, compuesto por Jlos ejes Mediterraneo y
Pampeano de desarrollo configura, en los aspectos de su subdivision parcelaria, un grave
desequilibrio interno ante el tmpar crecimiento de su poblacion y lotes urbanos. Nada mas
elocuente de su distorsion que la observacion de esta relacién porcentual, ya que para
ambos ejes mientras la poblacion en el lapso 70/76 se ha incrementado en un 5% y [%

respectivamente, el de las parcelas urbanas lo ha hecho en un 12% para cada uno.

XIV.1.2. ANALISIS DE LAS DENSIDADES BRUTAS PROMEDIO

160 P . . r . . .
Analisis considerando el informe de la Secretarfa de Planeamiento y Desarrollo de la Provincia de Buenos

Aires,
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La densidad bruta Habitante/Hectarea fue estimada en base a la siguiente hipotesis
de trabajo: se considerando una subdivision parcelaria tipica de treinta y cinco (35) lotes
urbanos por hectarea.

Puede senalarse genéricamente, que las densidades promedio obtenidas estan muy
por debajo de las densidades urbanas éptimas, exceptuando el drea de Alta Concentracién
(Gran Buenos Aires - Gran La Plata) y los centros de Bahia Blanca v Mar del Plata'®.

El “Gran Buenos Aires”, constituido por un cinturén de centros urbanos deprimidos
es, a otro nivel de andlisis, la causa del descenso de la densidad bruta promedio del eje
Metropolitano; no obstante ello, significa el doble de la densidad bruta del interior
provincial y casi dos veces y media la del Eje Mediterraneo.

Ahora bien, independientemente de la baja densidad bruta promedio
resultante para el conjunto provincial la superficie promedio por lote es alta, pudiendo
interpretarse como que no obstante la existencia de parcelas baldias en las areas urbanas,
cuya superficie es comparativamente menor, existe un numero 1mportante de
amanzanamientos periféricos con parcelas de mayor superficie, implicando una cada vez
mayor extensién del aglomerado urbano, en detrimento de las tierras rurales y una

deseconomia evidente en los servicios prestatarios para alcanzar el area del uso.

XIV.1.3. ANALISIS DE LA INFRAESTRUCTURA DE SERVICIOS

Respecto de la infraestructura de servicios y el consecuente analisis de rendimiento
de las redes publicas urbanas, el panorama es absolutamente desalentador. A tales efectos
se han tomado dos indicadores de fundamental importancia —agua potable y desaglies
cloacales- para un habitat urbano en condiciones optimizantes de vida; (ello cobra especial
relevancia, frente a los indices cada vez mas alarmantes de contaminacion de la tierra y las
aguas superficiales y subterraneas).

Estos factores especialmente particularizados como agua potable y desagiies

cloacales, son de especial concomitancia con el uso del suelo urbano, y de suyo, respecto a
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la indiscriminada subdivision del mismo, objeto de este estudio.

En lineas generales pensamos que de la poblacién actual de la provincia, sélo el
40% esta servido por agua potable, mientras que para los desagiies cloacales el porcentaje
se reduce al 38%. Estos déficit, con algunas variaciones no significativas, se han mantenido
constantes, no obstan el aumento poblacional producido ello implica una relacién lineal de
crecimiente entre aumento de habitantes y crecimiento del servicio.

Es obvio, sefialar entonces, que de no concretarse la ocupacién plena de todas las
parcelas baldias, los déficit antes citados se ampliarfan al doble, reduciéndose
consiguienternente, la poblacion servida en agua potable y en desagiies cloacales. Estas
cifras destacan a enormidad de las inversiones a las que el Estado deberfa hacer frente si se
concretara las ocupacion total de las parcelas loteadas para uso urbano.

Como intentamos revelar en este analisis, la tendencia demografica de la Provincia,
de crecimiento uniformemente desacelerado, no implica una poblacion de significativa
magnitud, pero si sefiala la irracionalidad del proceso de subdivision de la tierra, tal
como s¢ ha venido dando histéricamente, y consiguientemente, ia necesidad de
revertir la tendencia, e inclusive, dirigir la ocupacién de lotes existentes en las areas
urbanas que cuentan con servicios ociosos, o por lo menos, de mejor accesibilidad

para su construceion.

XIV.1.4. UN ATORTE A LA MOVILIZACION DEL SUELO URBANO

Puede concluirse en que la situacion presentada requicre la adopeion de decisiones,
para las cuales es fundamental otorgarle plena operatividad a la ley 8.912 Entre otros
aspectos debe fortalecerse la aplicacion del capitulo IV de la misma: De la movilizacion
del suelo urbano, que coloca en manos de los municipios una herramienta eficaz para:

a) adoptar las medidas tendientes a la eliminacion de lotes baldios interiores al
ejido urbano, que por su ubicacion y factibilidad de uso de las redes de infraestructura

existentes significan un freno - cuando no un retroceso- del desarrollo urbano de los

161 1 : ~ ~ P
respecto a esta dltima especialmente es dable sefalar que su perfil urbane presenta una cuispide

significativa en su radio céntrico, cayende abruptamente hacia su periferia donde [a densidad de su
edificacion se horizontaliza en un drea significativa, que obviamente disminuye la densidad bruta
promedio; esa caracterizacién ¢s tipica de una Ciudad Regién. Su baja densidad se explica, ademas, por su
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aglomerados, especialmente de aquellos localizados en el interior de la provincia.

b) encara la obra publica inmediata, tendiendo a disminuir los déficit actuales de
infraestructura, como asi, predimensionar la misma en relacién a la poblacién potencial
de cada nucleo.

¢) procurar densidades aceptablemente redituables, dentro de las normas del
referido instrumental legal.

Paralelamente, es necesario promover planes piloto de ordenamiento de espacio
urbano-regional, tendientes a conformar lineamientos generales de disefio que enmarquen
la labor profesional particularizada a partir de una vision sistematica del &mbito urbano que
pueda dar, a la vez una respuesta eficaz a la creciente complejidad de las actividades
ciudadanas, la permisible flexibilidad de absorber,, en Ja medida en que contribuya a un
mejoramiento de la calidad de vida, los nuevos aportes que la tecnologia aplicada, en sus

diferentes campos, ofrece en lapsos de tiempos cada vez mas cortos.

XIV.2, REGIMEN PARCELARIO DE LA PROVINCIA DE BUENOS AIRES.
RESERVAS PARA EQUIPAMIENTO COMUNITARIO. SUBDIVISION

DEL SUELO

El régimen parcelario en cuanto policia del domunio, es asunto de competencia
provincial a través de régimen catastral. También tienen que ver con esto, el Registro de la
Propiedad y la Direccién de Geodesia. Pero insistimos, la autoridad competente es la
Direccion de Catastro, y su instrumento normativo, la ley correspondiente. EI Catastro
significa una triple garantia técnica, legal y econémica para la seguridad de la propiedad
inmobiliaria, tanto en relacion al ciudadano, como a la sociedad en su conjunto.
Naturalmente, el municipio también debe participar de esta institucién, con el
mejoramiento de su propio catastro.

Con este sentido, el ambito del Catastro de la provincia de Buenos Aires es

impresionante por su magnitud, en 1974, reunia 7 millones de parcelas entre urbanas y

cardcter de importante foco turistico.
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rurales y registraba nada menos que 500 mil planos de mensura, en su mayor parte, de
subdivisién de tierras; en 1977, se calculaba que habia 4,6 millones de parcelas urbanas
para 9 millones de habitantes urbanos'?. Finalmente, en 1982 se obtiene el dato de que
existe 5,7 millones de parcelas urbanas en el primer estado (Direcciéon de Catastro).
Ademds de complicar al propio Catastro, este hecho de haber 5,7 millones de parcelas
urbanas, es una de las causales principales de la importancia piblica y privada para dar

respuesta a los problemas sociales de la comunidad.

X1V.2.1. POLITICA DEL “USO DEL SUELO”

Urbanisticamente, la existencia de 6 millones de parcelas urbanas en el conjunto
de ciudades y pueblos bonaerenses para menos de 2 millones de familias, es un
verdadero despropédsito. El hecho de manejar esc enorme volumen de documentacion,
representa un inconveniente para Catastro. Pero Catastro no es responsable del
sobredimensionamiento patrimonial inmobiliario. La responsabilidad recae en la autoridad
de aplicacion de la ley 3487 de 1913 hasta 1977 inclusive y de las autoridades de aplicacion
de la ley 8912 de 1977 hasta la fecha. La responsabilidad es de los organismos provinciales
en primer término y de las respectivas municipalidades en segunda instancia. Porque el
problema se origino en la posibilidad prdcticamente aqutomdtica e irrestricta de crear
parcelas por subdivision en cualquier punto del territorio. La defectuosa interpretacion de
la ley 3487 por parte de la provincia permitio a esta ultuma intervenir e inmiscuirse en el
uso del suelo dentro de las plantas urbana municipales yu formadas. Las comunas, por su
parte, no supieron defenderse de esta usurpacién de poderes. Es mas, siguieron la corriente
impuesta por la fuerza central.

De cualquier forma, manejar ¢l uso del suelo en toda la provincia por control remoto,
¢s poco practico. Las pruebas estan a la vista: 6 millones de parcelas urbanas es una
dilapidacion patrimonial consumada que incide -junto con otras desviaciones- para

producir y acentuar la debilidad econdmica que sufre actualmente toda la provincia.

16 B .y . . .
* Informe de la Direccién de Ordenamiento Urbano de la Provincia de Buenos Aires.
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X1V.2.2. RESERVAS PARA EQUIPAMIENTO COMUNITARIO

Las reservas para equipamiento comunitario tienen que ver con las reservas para uso
publico con las reservas y espacios de la ley 8912: art. 13 (verdes y libres piblicos}, art. 56
{cesiones para el uso publico y reservas para localizaciéon de equipamientos comunitarios),
art.57 (casos posteriores a la ley), art.58 (costa atlantica), art.59 (espejos de agua
permanentes), arts.60 y 61 (permutas y desafectaciones). Por lo mismo, también con las
tierras fiscales.

Después de muchos afios de administrar las tierras fiscales, por ley 9533 de 1980 [a
provincia transfirié a los municipios el dominio de: los espacios circulatorios, calles,
ochavas, plazas y verdes o libres publicos (art. 1); las reservas fiscales para uso publico o
equipamiento comunitario (arts. 2 y 3); los inmuebles de dominio eminente, vacancias,
excedentes y sobrantes (art. 4} y las reservas de uso piblico a cederse en el futuro (art. 10).
Pero ademas, y aqui aparece el problema, mas del 50% estaba ocupado por intrusos, a veces
con las llamadas villas de emergencia, otras simplemente con gente aprovechada de mal
VIVir.

La provincia y la Direccion de Tierras Fiscales no ejercian ni podian ejercer la
vigilancia del uso por elementales razones logicas y de hecho. Los Municipios no contaban
en el asunto. Tan desprotegidos se hallaron siempre estas tierras, que podian actuar
verdaderas organizaciones informales para detectar y canalizar su ilegitima ocupacién por
parte de los aprovechados intrusos. Estas realidades de usos indebidos e inconvenientes,
aceptados y convalidados posteriormente por razones sociales, fueron cosa comuin y
corriente y profundizaron el mal camino muchas veces consumado por el propio Estado -o

el municipio- cuando precisaba urgentemente de tierras por motivos diversos.

XIV.2.3. SUBDIVISION DEL SUELC

Este subtema esta intimamente ligado a los anteriores, principalmente al primero: el
régimen parcelario. La configuracion forma, proporciones y dimensiones de las parcelas,
son funcion del uso del suelo, de la densidad edificatoria y de la textura edilicia. De modo

que al ser consecuencia y no fin, la morfologia parcelaria debe tratarse al,final de todo.
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Dicho de otra manera, la parcela debe ser [o mds regular y grande posible. Es cierto, y por
lo tanto para casos generales podria admitirse alguna pauta minima. Pero no tiene sentido
imponer dimensiones diferentes donde el tejido urbano ya cuenta con su conformacion
bien consolidada. El englobamiento y el mejoramiento de la forma y de las
proporciones parcelarias, s6lo es justo y practico realizarlas a través de premios o
concesiones por supuestos previamente regulados, en otras palabras, por estimulo y no

compuisiva o graciosaniente

X1V.3. CONCLUSIONES

Como primera conclusién diremos que La policia del dominio pertenece al Estado y
la policia del uso del suelo (reservas de uso publico y parcelamiento) corresponde a los
municipios.

Pero hay una segunda conclusién. La incultura civica produce estragos en la otrora
clara concepeion politico-administrativa del patrimonio publico. Dentro de una plena y
legitima atribucion municipal, el uso del suelo implica regular todos los aspectos
correlativos que atafien al desarrollo del mismo en su faz dindmica: uso cuantitativo, uso
cualitative, uso constructive y uso parcelario. Pero todo esto en funcion del plan y por
intermedio de desarrollos urbanisticos claramente definidos.

El parcelamiento no es sélo subdivisién, como se lo pudo creer en algun momento; el

parcelamiento es divisicn, es englobamiento y es transformacién inmobiliaria.'

- Pera hay algo tanto o mas umportante que lo visto y se reflere también al tema. Se
trata del patrimonio del suelo y de la movilizacion del suelo.

El patrimonio del suelo es la preservacion del territorio y el uso adecuado de las
reservas y tierras fiscales. En el caso de la provincia de Buenos Aires, la buena utilizacion
que se haga de la ley 9533 de 1980 exige que cada municipalidad llegue a conformar una

conveniente y adecuada reserva de tierras bien ubicadas, adelantandose a los

163 [ . : e -
En las plantas urbanas existentes, cl problema es mds de uso y de construceion que de parcelamicnto, por

razones obvias. En los ensanches, ¢l problema -por su misma virginidad- contiene los tres elementos, pero
todos dependientes del plan regulador y del respectivo plan de desarrollo urbanistico,
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acontecimientos y necesidades propias. Insistimos, adelantarse provisoriamente, para
contar en tiempo v forma con el patrimonio que Ja comunidad requiere en cada etapa de su
desarrollo. Espacios verdes, escuelas, centros de servicios, etc.)

La movilizacion del suelo es el resultado de la aplicacion de los mecanismos de
disponibilidad de la tierra para terceros y con fines constructivos inmediatos.

Como ya hemos visto los instrumentos de uso corriente en nuestro pais son
zonificacidn, restricciones, servidumbres, expropiacion. En Europa tenemos las medidas
pasivas: zonificacidn, restricciones, servidumbres permiso de subdividir y permiso de
construir; las preventivas: paralizacion transitoria del desarrollo y refracto; las activas
tradicionales: patrimonio del suelo y expropiacién y las activas promotoras: unificacion
parcelaria por asociacion de propietarios, unificacion parcelaria por operaciones de
renovacion, obligaciones de uso, expropiacién para terceros y derechos de superficie.

Todos los aspectos dinamicos y practicos analizados, son la esencia del programa
ejecutivo del plan y constituyen sus medios: téenicos, econdmicos y juridicos

indispensables.
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CAPITULO XV

EL VALOR DE LA TIERRA URBANA

EN LA PROVINCIA DE BUENOS AIRES

XV.1. VALOR DE LA TIERRA URBANA EN LA PROVINCIA DE BUENOS

AIRES"™

El valor del suelo es uno de los temas esenciales de analisis frente a las actuales
exigencias himpuestas por el crecimiento urbano y la necesidad de controlar y encauzar sus
fuerzas de desarroilo. Son numerosos los autores que a partir de Ricardo han estudiado
teoricamente los precios de la tierra en general. Menos frecuentes son los analisis de los
valores urbanos y en la Argentina practicamente inexistentes. Sin embargo, su utilidad es
innegable si se trata de que las politicas o propuestas de ordenamiento territorial posean un
firme sustento capaz de concretizarlas y hacerlas incidir sobre la realidad.

En el caso especifico de la provincia de Buenos Aires la no reglamentacion de
los valores de la tierra es una de las mas destacables falencias de la Ley 8.912 de
Ordenamientos Territorial y Uso del Suelo.

La palabra valor suele emplearse con diversos significados, segim sea el motivo

' El precio del sueto. Clasificacion cuatripartita de valores

) Inicial-Se determinard por el rendimiento que le corresponde al suelo en la explotacion ristica efectiva
{Véanse arts. 85 y siguientes).

b) Expectante- El potencial de los terrenos en relacion a las perspectivas de un aprovechamiento o
utilizacion urbanistica.

¢) Urbanistico- Ha de estimularse en relacion al valor del volumen de construccidn, pues no es lo mismo
el valor de un solar en el que sélo pueda levantarse un edificto de un solo piso, que aquel en que pueda
elevarse un "rascacielos”.

d) Comercial- EI mayor valor que sobre los anteriores pueda tener un selar por su situacion en zona
dedicada a las actividades mercantiles.

As] define Pérez Gonzdlez Ja suma de valores que constituye el precio wrbanistico, lo que en la
hermenéutica interpretativa es importante, por pertenecer a al mens legislatoris.
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que unpulsa.. En el caso concreto que nos ocupa, son dos acepeiones que interesan: valor
venal y valor especulativo, pudiendo éstos definirse como:

a) valor venal: es el precio de venta de la tierra en un mercado donde existe
equilibrio entre oferta y demanda y sin que tanto el comprador como el vendedor actien
por necesidad imperativa o presidn alguna

b) valor especulativo: es aquél que en la concepcion corriente relativa del
mercado inmobiliario no es tanto un valor, como un precio que el oferente espera obtener
en un imercado distorsionado por diversos factores extrinsecos a la parcela en si v que estd
por sobre el valor venal del lote. Esto se da generalmente, en zonas donde la oferta es muy
mferior a la demanda o, como en muchos centros urbanos bonaerenses, cuando las
expectativas de beneficio cconémico se desplazan de la inversion productiva a la
especulacion inflacionaria.

Aunque la economia aplicada usa procedimientos que intenta precisar los valores
del suelo, tanto urbanos como rurales, estos procedimientos se aplican corrientemente a la
solucion de casos especificos, con una orientacion basicamente micro- econdmica; es decir,
sin extenderlo a la determinacion de area economicas de valores promedio. El criterio
resulta valido en el caso de la economia privada, para regular las relaciones de los
individuos que simultdneamente son propietarios del suelo y gestores de las funciones
socto-econonicas (industria, agricultura, residencia) que transforman al suelo en territorio,
confiriéndole valor econdomico. Cuando dentro de estas circunstancias los gobiernos
municipales o provinciales, se desempefian por lo general como un particular mas, con
algunas prerrogativa tales como el derecho de expropiacién por causa de necesidad o
utilidad publica, aunque con las limitaciones derivadas de la ausencia de una visién global.
Pero conforme el Estado o Municipio busquen asumir una jfuncion reguladora u
orientadora de la actividad privada, entonces requiere un conocimiento mds general de
prevision e inventario que llegue a poder determinar curvas generales del comportamiento

de los valores fundiarios, relacionados con la densidad de edificacion y la distancia al

Como hemos visto, la repercusion de la legisiacidn urbanistica en el Codigo Civil es grande desde el
pwito de vista negativo a lo que el Codigo Civil representa, porque la nueva tendencia obedece al
fenomeno de la publificacion del Derccho, restringiéndose no séio las expectativas del propietaric del
funde sometido a planeamiento, sino limitando el derecho de goce y disposicion del art. 348 del Cédigo
civil, con limites que constririen la libertad dispositiva, realizando la Ley del Suelo sobre el Cddigo Civil
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centro por ejemplo, a modo de relevamiento econdmico previo, puesto que el valor de Ja
tierra, factor basico de produccién, es condicion esencial de cualquier desarrollo basado en
ella.
La determinacion de curvas de valores de la tierra resulta entonces de utilidad
prictica no sélo como guta de la actividad privada, sino en la funcidn de gobicrno para:
a) Ordenamiento del uso del suelo;
b) previsién de su uso potencial;
¢) localizacion de dreas residenciales, industrias, vias de comunicacion, etc.;
d) creacién de servicios municipales
¢) control y orientacién de las expansiones urbanas (calculo de valores potenciales)
f) control de la especulacion y los parcelamientos injustificados;
g) determinacion de cargas impositivas tendientes a la absorcion del plusvalor
territorial u otras formas de politica fiscal.
h) concesién de préstamos hipotecarios

i) remodelacidn y renovacidn urbana.

Veamos algunos de los factores que inciden en ia formacion de los valores de la tierra

Tal como quedd planteado, el problema consiste en la obtencion del valor de la
tierra, ajustandose al estudio matematico exentos de aplicaciones subjetivas. Si bien se
considera que no es posible realizar una valuacién utilizando solamente relaciones
empiricas, [as mismas permiten emitir funciones fundadas y definir limites dentro de {as
cuales es posible localizar el valor del terreno.

Obviamente la complejidad de factores intervinientes en la determinacion de los
precios de las tierra urbana, hace dificil trazar una curva de valores de la tierra. Sin
embargo, como un primer paso se pueden dividir esos factores en dos grandes grupos:

a) factores intrinsecos

b) factores extrinsecos

Se denominan factores intrinsecos a aquellos que son propios del terreno y que

no dependen de la zona en que se encuentran. Se puede enumerar entre ellos los

una nueva reseccion de la autonomia de la voluntad en reivindicacion de demandas sociales.
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siguientes:

1) dimensiones vy proporciones relativas de los mismos

2) regularidad de las formas

3) niveles: propios y relativos

4) orientacion y ubicacion en la manzana.

5) profundidad de la napa fredtica.

Se denominan factores extrinsecos a aquellos que valorizan el terreno y son

propios de {a zona dentro de la cual se ubica la parcela, o sea:

1) accesibilidad de los focos de atraccion de la ciudad, en particular la distancia al
centro y la calidad de los medios de transporte.

2) factores ligados al crecimiento urbano y a la evolucion economica general.

3) factores reglamentarios ligados a normas de zonificacion y control de impuesto
por las autoridades.

4) factores relacionados con los usos de la tierra, como la cercania a industrias
nocivas o molestas.

5) densidad de edificacion.

Por tltimo cabe aclarar que los factores extrinsecos son mas dificiles de valorar, pero
se puede observar que muchos elementos componentes de estos factores, se encuentran
relacionados entre si. Es comin que en una ciudad, la zona del centro comercial sea en
general la de costos mas elevados, coincidiendo ademas con el area mas densamente

edificada y la que cuenta con mayor cantidad de servicios'®,

- Ahora bien, el tema del valor de la tierra esta i{ntimamente ligado con la
disponibilidad de la misma y su utilizacion racional que configuran prioridades basicas para
lograr el crecimiento armdnico de las areas urbanas, con la consiguiente optimizacion de
los recursos disponibles, especialmente en cuanto a los servicios, infraestructura y
equipamiento.

Hay que revertir un marco fisico, proclive a acciones especulativas condenables, y
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para lo cual es indispensable una solucién institucional y legislativa sobre la base de un
adecuado planeamiento territorial, la creacion de un érgano que dinamice y encauce las
acciones que se programen y la asignacién de los recursos indispensables tendientes a
consolidar una politica urbana que debe caracterizar la misién reguladora del Estado, en
este aspecto vital del desarrollo general

La individualizacién, registro y evaluacién de las tierras disponibles, tanto
plblicas como privadas, como su ordenamiento transformacién y empleo racional y
ordenado conforme las pautas y disposiciones a establecer, deben configurar objetivos
puntuales sobre las cuales se sustentardn el quehacer del sector publico en materia de
desarrollo urbano y vivienda.

Por ello, transcribimos la propuesta legislativa que tenia por fin favorecer la
optimizacion de las inversiones y acciones publicas y privadas en las distintas areas, tanto
en la radicacion industrial y poblacional, como la puesta en marcha de [os programas de
vivienda. Esta iniciativa tuvo entre otros objetivos, dotar a la Provincia de Buenos Aires de
un instrumento idéneo y dindmico para encarar un proceso moderno del planeamiento y

desarrollo urbano.

XV.2. UN PROYECTO DE LEY: INSTITUO PROVINCIAL DE TIERRAS

URBANAS

Articulo 1°: El ordenamiento, registracion y disponibilidad de las tierras
urbanas, del dominio ptblico y privado, para su empleo racional en planes de
promocion de desarrollo urbano y la viviends, asi como la determinacion de los
curses de accion tendientes al mejoramiento de la condiciones existentes de los
predios disponibles para programas de crecimiento urbano, saneamienio y
dotacién de infraestructura de servicios y equipamiento del tejido urbano, se
ajustaran a las disposiciones de la presente ley.

Articulo 2°; Definense como objetivos generales los sipuientes a} la
localizacion, individualizacion, registracion ,evaluacién y ordenamiento de las
fracciones de terreno, de origen publico o privade, que fueren consideradas aptas

para el desarrollo de planes de promocion y crecimiento de las arcas urbanas.

165 . . . r . . . e
En estos casos creemos que el estudic debe considerar la relacidn existente entre la densidad de edificacidn
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b) La programacion de las acciones necesarias para orientar y eptimizar
la utilizacién de los recursos patrimoniales, técnicos y humanos y financieros que
se dispongan o asignen para el cumplimiento de los planes de desarrollo urbano,
sancamiento integral, dotacion de infraestructura de servicios y equipamiento y
completamiento de la trama urbana.

c) La coordinacién con el Estado nacienal y las municipalidades de
todas las iniciativas de participacion cfectiva que se vinculen con ¢l
planteamiento del desarrollo urbano, la preservacion y mejoramicnto del medio
ambiente, la canalizacion de recursos financieros que habiliten para la afectacion
o compra de tierras aptas para los planes de renovacion, remodclacion, creacién o

expansién de ntcleos urbanos.

Articulo 3% Créase el INSTITUTO PROVINCIAL DE TIERRAS

URBANAS..

Articulo 4°: El organismo creado por el articulo anterior tendré a su cargo
tas siguientes operaciones, sin perjuicio de las tareas que le compelen para el
mejor cumplimiento de los fines fijados por la presente:

a) La localizacion, individualizacion, valoracion y registracidn
permanente y actualizada a todos los inmucbles del dominio pliblico nacional,
provincial y municipal, o privade, que fueren declarades por el organismo como
aptas para satisfacer los requerimientos basicos que surjan de los planes de
desarrollo vy ordenamiento de los centros de radicacién peblacional o industrial, o
que devengan de proyectos especiales de interés piblico o particulares con
proyeccion urbana, cconémico, social o Thabitacienal que requieren la
coparticipacidn, intervencidn o promocidn estatal.

b) Propiciar ¥ ejecutar las acciones necesarias para la efectiva
integracion del acervo de tierras, para lo cual podra aplicar los recursos que se e
asignen para la afectacion, adquisicion, engjenacién, permuta u otros medios de
incorporacion patrimonial, de los inmuebles que se selecciones con c¢sa finalidad,
de acuerdo con la politica promocional y los planes que se elaboren sobre
particular.

¢) Procurar la compatibilizacion de los planes de ordenamiento,
desarroilo urbano y vivienda, con las prioridades que tienen los drganos

sectoriales responsables de la realizacion de obras de saneamiento, dotacién de

y ¢l costo de la tierra.
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infraestructura de servicios y equipamiento, asesorando ¢n materia de asignacion
de recursos y evaluacidn de necesidades para su materializacién en los plazos
que se requicran,

e} Afectar, a los fines de esta ley, los inmuebles del dominio
provincial ubicados en dreas urbanas y complementarias, segun la delimitacion
estalecida por las ordenanzas municipales que rigen el ordenamiento territorial,
de acuerdo con las siguicntes caracteristicas: 1)las fracciones de tierra libres de
ocupacion, tengan o no afectacién a la fecha de vigencia de la presente; 2) Los
terrenios ocupados en forma ilegitima con o sin afectacion; 3)  Las liciras
otorgadas a titulo de cesidn precaria o en concesidn gratuita u onerosa, asf como

las que provengan de legados o donaciones sin destino especifico.

Articulo 5% Dispdnese la creacion del FONDO PROVINCIAL DE
DESARROLLO URBANO que serd administrado por el Instituto Provincial de
Ticrras Urbanas y se integrara con ¢l :

d) El porcentaje que se fije de todas las contribuciqnes 0 gravanienes que
sc refieran o comprendan los siguientes aspectos:
1) La construccion de vivienda;
2) La tierra ociosa o subutilizada;
3) A los inmuebles con usos abusives que causen molestias a la
poblacidn;
4} A la primera venta, cesidn, permuta, donacion o transferencia de
bienes inmuebles a cualquier titulo y por actos entre vivos;
5) Al mayor valor generado por obras c¢jecutadas y financiadas por el
Listado, plancs particularizados de desarrollo, declaracion de provision prioritaria
de servicios o acciones de reestructuracion de dreas.
¢) Los recursos que provengan de la venta de  los inmuebles del
dominio privade del Lslado, asi como los que se logren de opcraciones
financieras o de capitalizacion que pudieren disponerse en cumplimiento de los
programas que se establezcan.
f) Todo otro ingreso o fonde, de origen piblico o privado, que se

obtengan para su aplicacion con el destino fijado por esta Ley,

Articulo 6°: La Provincia de Buenos Aires y las municipalidades tendran
derecho preferencial de compra sobre todos los inmmuebles de dominio privado

quc estuvieren ubicados en zonas que asi se declaren en forma expresa, en caso
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de que sus titulares de dominio resolvieran transferic a titulo oneroso, en forma
parcial o total, permutar, donar o cederlos, cualquierz fuese la modalidad
utilizada para concretar la operacion.

Ambas instituciones podrin, medianie acio administrative fundado,
delimitar en sus planes los sectore, manzanas, quintas, chacrasparcelas o
fracciones correspondientes a dreas urbanas y compiementarias, para declararlas

sujetas al derecho opcional de compra preferentemente por el Estado.

Articulo 10° Las municipalidades podran convenir con el [nstituto
Provincial de Tierras, el relevamicnto de las tierras del dominio pablico o privado
del estado Nacional, provincial o municipal a los fines de su registro y
evaluacion,asi como también de aquellas fracciones que, cualquiera fuese su
titularidad, fueren consideradas aptas para ¢l desarrollo urbano y la localizacién

de programas de viviendas.

Articuio 11°; Todos los organismos sectoriales dei Estado provincial
deberan coordinar y colaborar con el Instituto Provincial de Ticrras, para el mejor
cumplimiento de su cometido y tramitaciones que correspondan a ese drgano
seran despachadas con prelacion absoluta. Asimismo, las reparticiones que
intervieran en e manejo de la tierra publica, tanto en el aspecic de su afectacién
como en la registracién o movimiento patrimonial, deberan aportar y
complementar las actividades del mencionado Instituto, a fin de mantener

sistemitica y permanentemente actualizados todos los datos e informaciones que

fueren necesarios, a los fines de esta Ley.

XV.3. UN ANTECEDENTE PARA CONSIDERAR: LA LEY ESPANOLA
SOBRE REFORMA DEL REGIMEN URBANISTICO Y VALORACIONES

DEL SUELO™

El preambulo de la Ley cita entre otros conceptos:

- El fuerte incremento del precio del suelo, que excede de cualquier limite razonable

en muchos lugares, y su repercusion en los precios finales de la viviendas y, en general, en

1% 1 ey sancionado el 25 de Julio de 1990.
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los costes de implantacion de actividades economicas, es hoy, motivo de serla preocupacion
para los poderes piblicos, que debe promover las condiciones necesarias para conseguir
una utilizacién del suelo de acuerdo con el interés general e impedir la especulacion.

Para lograr este proposito no bastan las medidas legislativas, ni éstas pueden
limitarse al establecimiento de diversos regimenes de utilizacidon del suelo. El adecuado
tratamiento fiscal de éste y la reforma de la legislacion de arrendamientos son, al menos,
dos aspectos de necesaria consideracion para un planteamiento riguroso del problema, Por
otra parte, el marco normativo siempre sera inservibles sin una firme actuacién de las
Administraciones competentes, asumiendo un claro protagonismo en la adopcién de
decisiones sobre los espacios que se deben urbanizar y los que deben mantenerse al
margen de cse proceso en funcidn de unos criterios generales de ordenacién definidos
en el planeamiento (y no como mera respuesta a iniciativas aisladas de particulares) y
manteniendo con rigor la disciplina para asegurar el cumplimiento de la ordenacién
existente.

El respaldo que a esa actuacién ofrece el ordenamiento juridico vigente se ha
revelado insuficiente por la excesiva permisividad de que disfrutan los propietarios del
suelo, que son los llamados en primer término a realizar las tareas de urbanizacion y
edificacion, y por la rigidez, cuando no ausencia, de los instrumentos de que dispone la
Administracion para hacer frente al incumplimiento por los particulares de los plazos
sefialados para la ejecucion de dichas tareas, para incrementar los patrimonios publicos de
suelo en medida suficiente para incidir en la regulacion del mercado inmobiliario o para
adscribir superficies de suelo urbanizable a Ja construccién de viviendas de proteccién

oficial

- Esta Ley pretende, en el dambito de las competencias constitucionales del Estado,
modificar, en los términos que més adelante se indicardn, el régimen hasta ahora vigente
sobre los derechos y deberes de los propietarios del suelo afectado por el proceso de
urbanizacion y edificacion, si bien no en su totalidad, sino limitandose a la fijacién de las
condiciones basicas que aseguran la igualdad de todos los espafioles en el ¢jercicio de los

mencionados derechos y deberes, al tiempo que se delimita, con ¢l mismo cardcter bdsico, a
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funcion social de la propiedad, de acuerdo con lo previsto en el articulo 149.1.1.a, en
relacidon con el articulo 33.2, de la Constitucion. Asimismo, se determina el contenido
econdmico del derecho, valorando a efectos expropiatorios, las diferentes facultades que lo
integran, segun su grado de adquisicion, y se definen una serie de supuestos expropiatorios
e indemnizatorios de general aplicacion, sin perjuicio de los que puedan establecer las
Comunidades Auténomas en el ambito de sus respectivas competencias. Por ultimo se
proporciona cobertura legal a una serie de instrumentos juridicos, cuya utilizacién
por las Administraciones competentes pueda permitirles una intervencion eficaz en la

regulacion del mercado inmobiliario.

- Al definir las condiciones basicas del derecho de propiedad, la Ley desarrolia
principios ya consagrados en el sistema vigente, pero sin el grado de coherencia exigible a
la hora de su concrecion.

Un esquema positivo coherente ha de partir del reconocimiento a toda propiedad
inmueble, como inherente a ella, de un valor que refleje solo su rendimiento (real o
potencial), rastico (valor inicial de la terminologia de la vigente Ley), sin consideracion
alguna a su posible utilizacion urbanistica. Las plusvalias imputables sélo a la clasificacion
y calificacion urbanistica, y consecuentemente, a los aprovechamientos resultantes derivan
del planeamiento, en la forma, con la intensidad y en las condiciones que la legislacion
urbanistica y, por remusién de ella, dicho planeamiento determinan, habiendo de darse en
todo caso cumplimiento al precepto constitucional (articulo 47.2), segin la cual la
Comunidad participard en las plusvalias que genere la accién urbanistica de los entes
publicos.

Este nuevo esquema, que debe contribuir a la disminucion de las tensiones
especulativas y facilitar una mayor intervencion administrativa en el mercado del suelo,

descansa en los siguientes fundamentos:

1- El planeamiento confiere sélo una aptitud inicial para la edificacién de un

terreno, pero el derecho consolidado se alcanza sélo en una parte (la restante corresponde a

fa colectividad) y tras cubrir unas determinadas fases, que tienden a garantizar la
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efectividad del principio redistributivo, el cumplimiento de las carga de cesion, la
realizacion de la obra urbanizadora precisa y la sujecion del ejercicio del mismo a la
verificacion de su conformidad plena en la ordenacién urbanistica mediante la exigencia de
licencia municipal.

2- Resuita ,por ello, obligado diferenciar las diversas facultades que gradualmente
se van incorporando, en correspondencia con e} proceso de ejecuciéon del planeamiento,
definiéndolas, fijando los requisitos para su adquisicion y las causas de extincion y
estableciendo los criterios para la valoracion de Jos terrenos en cada una de ellas.

3- La valoracion de estas facultades en funciéon de los aprovechamientos
urbanisticos s6lo es aceptable y coherente para las surgidas a partir de un determinado
momento del proceso de ejecucion de planeamiento. Para las anteriores, su valoracion debe
prescindir de aquéllos e incorporar sélo la posibilidad efectiva de modificacion fisica del
terreno, pues ain no se han adquirido dichos aprovechamientos.

4- En materia de valoraciones, la legislacion y ordenacidén urbanistica deben
suministrar sélo los aprovechamientos susceptibles de adquisicién, correspondiende Ia
valoraciéon de éstos a las normas fiscales. En todo caso habran de tenerse en cuenta las
normas de urbanizacién contenidas en el planeamiento urbanistico, por cuanto de ellas
dependera el coste efectivo de aquélla. Se conseguira asi coordinar urbanismo y fiscalidad,
parantizandose la aplicabilidad de los criterios valorativos fiscales (con el régimen de
vigencia y revisiones de éstos que se determinen), independientemente de las
modificaciones del planeaniento que se produzcan.

5- No existe en nuestro derecho urbanistico vigente (ni en histérico) un
auténtico y plenc derecho a la equidistribucion, pues los mecanismos redistributivos ni
juegan entre las diversas clases de suelo ni en el seno de cada una de ellas en su totalidad, a
excepcion del suelo urbapizable programado mediante el instituto de
aprovechamiento medio. No reconoce tampoco el sistema que se propone un derecho
pleno a la equidistribucién, pero extiende su efectividad a los suelos clasificados como
urbanos y lo generaliza en las zonas de nueva urbanizacién (excluidas la de eventual

urbanizacion o no programadas)
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- De acuerdo con estos criterios la Ley regula las diversas facultades de contenido
urbanistico susceptibles de adquisicién en las formas siguientes:

A) El derecho a urbanizar, entendido como facultad de modificar fisicamente un
terreno, dotindole de servicios e infraestructuras necesarias para que merezca la condicion
de solar, se adquiere con la aprobacidn definitiva del instrumento de planeamiento mas
especifico de los que sean exigibles segtn la clase de suelo y se pierde si, transcurridos los
pasos establecidos al efecto, la urbanizacion no se lleva a cabo, previo el cumplimiento de
los deberes urbanisticos de ceston y equidistribucion.

B) El derecho al aprovechamiento urbanistico consiste en la atribucion al
propictario afectado por una actuacion urbanistica de los usos e intensidades de los mismos
susceptibles de adquisicidon privada o su equivalente econdmico. Este derecho, cuyo
contenido se determina mediante la téenica del aprovechamiento tipo, se adquiere para el
cumplimiento de los deberes de cesion, equidistribucidn y urbanizacion en los plazos que se
fijen. Légicamente cuando el propietario no estd vinculado al cumplimiento de deberes
positivos, por aplicarse la expropiacion o, en suelo urbano, cuando se trate de terrenos no
incluidos en una unidad de ejecucién de la urbanizacidn y edificacién en los plazos
establecidos.

C) El derecho a edificar se concreta en la facultad de materializar el
aprovechamiento urbanistico correspondiente cuando éste no ha sido sustituido por su
equivalente econémico. Se adquiere por la obtencién de la licencia de obras, ajustada
a la ordenacion cn vigor, y se pierde en cualquier supuesto de caducidad de aquélla,
por no iniciar las obras, interrumpirlas por periode superior al autorizado o no
terminarlas en plazo.

D) El derecho a la edificacién incorpora al patrimonio la edificacion ejecutada y
concluida con arreglo a la licencia ajustada a la ordenacién en vigor, sin perjuicio de la
situacion de fuera de ordenacidn en que pueda quedar incursa que no es, en si misma,

indemnizable.

- El régimen de valoraciones que se contiene en el Titulo II extrae las consecuencias

inherentes al sistema de consolidacion gradual de las facultades urbanisticas.
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El derecho de aprovechamiento urbanistico se valora por aplicacion del valor fiscal,
que se obtiene determinando el valor bdsico unitario de repercusidn del poligono, en
atencion y su de tipologia edificatoria caracteristicos resultante de las ordenacién y
ponderando la situacién de la parcela dentro de cada poligono.

De este modo se consagra el criterio de que la legislacion y el planeamiento
urbanistico suministran sélo aprovechamientos, mientras que su valoracion concreta
es funcién de la normativa fiscal. Es obvio que el adecuado funcionamiento del sistema
y, lo que es mas importante, su justicia material, dependen de la correccion de las
valoraciones fiscales. En su caso de incumplimiento del deber de edificar por no solicitarse
la oportuna licencia, o hacerlo en contradiccion con la ordenacion vigente y no obtenerse
ésta, el derecho al aprovechamiento urbanistico se considera reducido a la mitad a efectos
de su valoracidn expropiatoria.

Para cerrar esta referencia al régimen de valoraciones, conviene destacar otra
novedad de la ley que puede reportar grandes ventajas practicas.

Se frata de la aplicacion de estos criterios de valoracion a fodos las
expropiaciones que se llevan a cabo por los poderes publicos., tanto si se enmarcan en
el ambito de la ejecucion del planeamiento urbanistico como si tienen su amparo en

cualquier otra normativa.

- Los restantes Titulos de la Ley tienen como proposito fundamental el de dar
cobertura a una serie de instrumentos juridicos cuya utilizacién por las Administraciones
urbanisticas puede facilitar su gestion y, en particular, potenciar su intervencién en la
regulacion del mercado de suelo. A ello responden la atribucion de los derechos de
tanteo y retracto en las tramitaciones onerosas de tetrenos y ediftcaciones que se
produzcan en las areas que a tal efecto se delimiten, y el fomento de la constitucién de
patrimonios pablicos de suelo, en concreto los de titularidad municipal que son los Unicos
que se deben regular aqui, ya que las Comunidades Autdnomas son competentes en lo
relativo a su patrimonio respectivo y el del estado tiene también su propia regulacion. la
virtualidad de los derechos de tanteo y retracto esta contrastada en otros sectores del

ordenamiento y si bien es cierto que su empleo cfectivo depende en gran medida de las



disponibilidades de recursos de las Entidades llamadas a ejercerlos, también lo es que, sin
el respaldo que les proporciona esta Ley, su utilizacién no seria viable ni siquiera

juridicamente.

- Las disposiciones de la nueva Ley no deben aplicarse en su integridad,
indiscriminadamente, a todos los Municipios espaiioles. La situacion es muy diferente
en los que existe una fuerte demanda inmobiliaria, especialmente para uso residencial y
terciario, y una paralela escasez o insuficiencia de la oferta, y en aquellos otros en que ni
hay procesos especulativos, ni crecimiente poblacional ni, en definitiva, problemas
graves en el proceso de desarrollo urbano. No seria sensato ni estaria justificado el
intento de aplicar por entero el nuevo régimen a este segundo grupo de supuestos. El
esquema de adquisicion gradual de facultades urbanisticas, condicionado al cumplimiento
de deberes urbanistico en los plazos establecidos, y su consiguiente reflejo valorativo solo
debe regir integramente alli donde la ¢jecucion del planeamiento estd llamada a satisfacer
demanda sociales efectivas. Es, ademas, precisamente en estos casos cuando se produce
una diferenciacion sustancial en el contenido econdmico de las mencionadas facultades,
que justifica su consideracion y tratamiento individualizado, en los términos anteriormente
expuestos.

Aunque la situacion no es la misma en todos ellos, parece razonable establecer la
plena aplicabilidad de la Ley a los municipios grandes, entendiendo por tales los capitales
de provincia, con los entornos metropolitanos que las Comunidades Auténomas puedan

delimitar, y a los de poblacidn superior a 25.000 habitantes.



CAPITULO XVI1

LA CONFIGURACION DE LOS BARRIOS CERRADOS

COMO UNA NUEVA PATOLOGIA TERRITORIAL

XVLL UN ANTECEDENTE: LOS CLUBES DE CAMPOS

El proceso de subdivision de inmuebles en la provincia de Buenos Aires esta marcado
por dos grandes periodos: antes y después de sancionarse la Ley nacional 13.512 de
Propiedad Horizontal.

En el primer periodo solamente era admitida la subdivision de la tierra siguiendo para
esto las reglamentaciones vigentes de ese momento.

Frente a la aparicion de los clubes de campo, compuestos de unidades sobre las que
se construian viviendas de uso transitorio, que se ubicaban en zonas rurales distantes de las
urbanizadas, contaban con grandes espacios dedicados al esparcimiento y a las actividades
deportivas y cuyas calles de circulacién interna se mantenian en el dominio publico, pero
solo sus habitantes podian hacer uso de ellas. Se establece la posibilidad de aplicar por
“tension analogica” la ley 13512 donde se regulaba que los distintos pisos de un edificio o
distintos departamentos de un mismo piso o departamentos de un edificio de una sola
planta, que sean independientes y tenga salida a la via publica directamente, o por un pasaje
comun, puedan pertenecer a propietarios distintos. (art. 1 ley 13512).

Ll régimen horizontal aprecia una via adecuada porque, ademds de mantenerse la
inescindibilidad entre lo privativo y lo comin, con arreglo a lo que dispone el ultimo
parrafo del art. 3 de la ley 13.512, estaba prevista la via consorcial para resolver las

cuestiones relativas a la administracion de lo que era comun.



XVI.2. LA LEY 13.512 DE PROPIEDAD HORIZONTAL: SU APLICACION AL

TEMA

7 nos indica que a tales efectos y a fin de hacer posible la

Jorge R. Causse®
celebracion de actos juridicos con relacidon a las unidades resultantes, se establecid la
obligacion de producir un elemento cartografico previo.

La redaccion de este elemento (plano de mensura para la subdivision horizontal de
edificios construidos) es encargada al profesional que tuviera atribuida esa incumbencia
quien, a su tiempo, lo registraria en el organismo competente, (Direccion de Catastro).

la redaccion y registracion de esta plano es condicionante para el otorgamiento del
Reglamento de Copropiedad y Administracion al que se refiere el art. 9 de la ley 13512.

Registrado aquel plano e inscripto por el Registro de la Propiedad Inmueble el
testimonio de la escritura que contienc el mencionado reglamento se podran otorgar actos
juridicos respecto de las unidades graficadas en el plano e identificadas en el reglamento.

En el aiio 1963 el gobierno provincial sanciona el decreto reglamentario de la ley
13.512 que lieva el N° 2489.

Por decreto se admite que la subdivision horizontal se cumpla en dos etapas: una
provisoria en la que puede haber unidades en proceso de construccion meramente
proyectadas, juntamente o no con unidades terminadas -lo que asi debera resultar del plano
respectivo y consignarse en el Reglamento de Copropiedad que podrd otorgarse e
mscribirse-; y una definitiva que ocurre cuando la totalidad de las unidades estan
construidas.

El dictado de este decreto permitié que los clubes de campo pudieran quedar
sometidos al Régimen Horizontal, lo que posibilifaba que las calles de circulacion interna
dejaran de ser del dominio y usos publicos.

Advertidas las autoridades de gobierno en su tiempo sobre la necesidad de
organizacion del ordenamiento territorial protegiendo valores socioeconomicas, culturales,
de medio ambiente y de razonable aprovechamiento de las tierras aptas para la explotacion

rural, se dicta en el afio 1977 ¢l dec. ley 8912, por el que se dispone cual debe ser la medida
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minima de todo predio que formara parte de fa division amenazada en cualquier parte del
territorio.

Ademas se establecia el cumplimiento de una serie de requisitos que tenian por
finalidad alcanzar los objetivos esenciales que se plasmaron en sus fundamentos.

En el Cap. V de esta decreto ley se fijaron directivas particulares para el

emplazamiento de los clubes de campo.

XVL3. LO PREVISTO POR LA LEY 8.912

Sec lo define en el articulo 64, que dice: Se entiende por club de campo o complejo
recreativo residencial a un 4rea territorjal de extension limitada que conforme a un nutcleo
urbano y retina las siguientes caracteristicas basicas:

a) esté localizada en area no urbanas;

b) una parte de la misma se encuentre equipada para la practica de actividades
deportivas, sociales o culturales en pleno contacto con la naturaleza;

¢) la parte restante se encuentre acondicionada para la construccion de viviendas de
uso transitorio;

d) es clave en el planteo de la regulacion juridica del club de campo;... el area comin
de esparcimiento y el area de viviendas deben guardar una mutua e indisoluble relacidn
funcional y juridica, que las convierte en un todo inescindible.

El uso recreativo del area comun de esparcimiento no podra ser modificado, pero
podran remplazarse unas actividades por otras, pero tampoco podra subdividirse dicha area
ni enajenarse en forma independiente de las unidades que constituyen el area de viviendas...

El todo inescindible existe en todas las formas juridicas que hemos comentado.

Por el articulo 65 de la ley 8912 la creacion de clubes de campo estard supeditada al
cumplimiento de los siguientes requisitos:
1. Contar con la previa aprobaciéon municipal y posterior convalidacion técnica de los

organismos competentes del Ministerio de Obras Publicas. A estos efectos los municipios

167 . - . . . . .
Jorge Raul Causse, "Urbanizaciones Privadas: Brrios Cerrados. Regimen legal en la Provincia de Buenos
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designaran y delimitardan zonas del area rural para la localizacion de clubes de campo,
indicando la densidad méaxima bruta para cada zona. Es decir que se requiere una
declaracion de factibilidad del anteproyecto elaborado y, una vez obtenido el mismo, se
estd en condiciones de presentar los planos definitivos. Este certificado es otorgado con
intervencidén de la Direccion de Ordenamiento Urbano dependiente del Ministerio de Obras
Piblicas. Debe presentarse un legajo integrado por distintos elementos; entre ellos: a)
memoria descriptiva de integracion y funcionamiento de complejo habitacional y depostivo;
b) una memoria técnica referida a caracteristicas topograficas, generales del suelo, funcion
a la que estaba destinado (cultivos, tambos, etc.); servicios pliblicos existentes en el predio
o0 en sus cercanias; abasto de agua para el consumo humano, forma en que ha de realizarse
Ia eliminacién de liquidos residuales; c) relevamientos a escala conveniente donde consten
los principales accidentes topograficos, cauces, vaguadas, etc.; d) construcciones civiles
existentes o proyectadas; e) instalaciones deportivas; f) pavimentos, etc. Y ademas es
necesario conformar el encuadre legal.

Ejemplo de la factibilidad de creacién de club de un campo.

XVIL4. EL DECRETO PROVINCIAL 9.404/86

En el afio 1986 se sanciona el decreto provincial 9.404 que es reglamentario de lo que
dispone ese Cap. V sobre clubes de campo.

Este decreto crea una nueva figura juridica dentro del régimen de subdivisidn, el que
permite, mediante el derecho real de servidumbre, originar parcelas que tienen salida por
medio de calles, las que son de uso exclusivo de los titulares de las parcelas que integran el
club de campo o de quien ellos autoricen.

Una de sus notas distintivas es la que establece que serd una entidad juridica la
titular del dominio de las dreas recreativas o de esparcimiento y responsable de la
prestacion de los servicios generales.

Hasta que se sanciono aquella reglamentacion los clubes de campo continuaban

subdividiéndose por el régimen horizontal aprovechando las previsiones del dec. 2489/63

Alires. editorial Ad Hoc. ed. 1998.
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que antes Mmencionamos.

En efecto, en algunos de estos emprendimientos la aplicacién de la Ley de Propiedad
Horizontal era imposible, puesto que las distintas unidades que lo conformarian no iban a
contar con la edificacién que obligatoriamente debia servir de soporte objetivo para la
division por el régimen de la aludida ley.

De ahi que fuera necesario apelar a los que dispone et dec. 2489/63 para operar sobre
unidades en construccién o solamente proyectadas, esto es cuando no se habian concluido
la construceion del edificio a dividir.

No obstante ello, y esto o sefiala la reglamentacion, se advirtié que era inapropiado
aplicar las modalidades del régimen horizontal par resolver las necesidades de un club de
campo caraclerizado por tratarse de un complejo de acceso restringido, areas comunes de
propiedad de todos los copropietarios y administracidén comin, y la posibilidad de mantener

calles o espacios circulatorios en el dominico privado.

XVLS5. LOS BARRIOS CERRADOS

Antes de dictarse el dec. 27/98 que es objeto de examen en esta obra, los barrios
cerrados se implantan en el territorio provincial mediante la aprobacién por parie del
Municipio respectivo de un plano de obra donde se proyectaban, repetitivamente, viviendas
minimas.

El objetivo perseguido con este procedimiento era el de lograr la subdivision bajo
régimen de la Ley de Propiedad Horizontal -en caracter de proyecto, conforme lo previsto
por ¢l dec. 2489/63-.

Una vez terminadas las obras comunes comprometidas con el Municipio, se procedia
a solicitar el cumplimiento del art. 6 del referido decreto.

Mientras estos emprendimientos se ubicaran en zonas urbanas o extraurbanas y no
tuvieran grandes dimensiones, no existian mayores inconvenientes para que se obtuvieran
su aprobacion.

Pero no contaban con una regulacion basica general que impidiera, aunque fuera en
casos excepcionales, un uso indiscriminado del suelo con fines especulativos en su

aprovechamiento, en detrimento de la calidad de vida de los adquirentes en predios dentro
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del emprendimiento.

Tanto estos barrios como los clubes de campo son en definitiva urbanizaciones
cerradas y por lo tanto, con respecto a su [ugar de emplazamiento, deberian calificarse ¢n
que medida coadyuvan o restringen el desarrollo de las estructuras urbanas

Veamos entonces el decreto que para paliar la situacidn que estamos comentando

dicté el poder ejecutivo.

XVIL.6. EL DECRETO 27/1996

La Plata, 7 de encro de 1996,

Visto las necesidades manificstas y requerimientos f{ormulados por
diversos municipios de la Provincia, especialmente del Conurbance Bonaerense y
CEICAIOs 4 CSte y

CONSIDERANDO:

Que el art. 70 del Decreto Ley 8.912/77 establece que la responsabiiidad
primaria del Ordenamiento Territorial recae en nivel municipal;

Que en el Art. 3° del Decreto Ley 8912/77 se establecen los principios
reclores en materia de Ordenamiento territorial por los que la Provincia esta
obligado a velar,

Que la dindmica del mercado ha generado nuevos fendmenos urbanisticos
de gran significacion en (érminos de inversion econdmica con consecuencia y
efectos positivos en materia de empleo;

Que asimismo, el fendmeno wrbanistico  resultante de  estas
emprendimientos  genera  una demanda acorde a nuevas  realidades
syocioculturales,

Que los emprendimientos en cuestion estan dirigidos a scctores sociales
con diferentes niveles de ingreso.

Que el fendmeno social resultante de este tipo de urbanizaciones ha
cobrado gran desarrollo en corto tiempo con tendencia a una evelucion creciente:

Que no obstante la incitativa ya plavmada por algunos municipios de
normar mediante ordenanzay de excepcion u ordenatorias de cardcter general no
puede quedar circunscripia @l [dmbito municipal sine que requiere de
precisiones provinciales que enmarguen el accionar municipal dentro de los

lineamientos del Decreto Ley 8912777 en lo que hace «f Ordenamienio
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territorial y Use del Suelo como imperativo del presente y preservacion para el
Juturo,

Que ha dictaminado fa Asesoria General de Gobierno (f5.16/16 via} ha
intervenido la Contaduria General de la Provincia (£5.27/28) y ha tomado vista el
sefior Fiscal de Estado (fs. 30/30 vta).

Por ello,

EL GOBERNADOR DE LA PROVINCIA DE BUENOS AIRES

DECRETA:

Art. 1° Sc entiende por Barrio Cerrado (B.c.) a todo cmprendimiento
urbanistico destinado a uso residencial predominante con equiparamicnto

comunitario cuyo perimetro podra materializase mediante cercamiento.

Art. 2° Podrd localizarse en cualquicra de lus dareas definidas por la
ordenanza municipal de ordencamicnio fervitorial (urbana, complementaria o
rural). En los casos en gque corresponda, el municipio deberd propiciar el cambio
normative pertinente a fin de dotar al predio de los indicadores urbanisticos,

mediunte estudios particularizados.

Art. 3° La implementacion de un Barrio Cerrado estara condicionada al
cumplimiento de los siguientes requisitos sometidos a aprobacidn municipal y
convalidacion provincial:

a) La localizacion debe resultar compatible con los usos predominantes,

b) Las condiciones de habitabilidad, tanto en los que hace al medio fisico
natural como a la provisién de infraestructura de servicios esenciales, deben cstar
garantizadas.

¢} La presentacion de un estudio de impacto que deberd incluir los
aspecios urbanisticos, socioecondmicos y fisicoambientales.

d) Bl emplazamiento no ocasionard perjuicio a terceros respecto de la
trama urbana existente ni interferird futuros ¢jes de crecimiento, garantizando el
uso de las calles miblicas de acuerdo a lo prescrito por los Arts. 50 y 51 del
Decreto Ley 8.912/77, Art. 1° del Decreto Ley 9.533/80G y Art, 27 dei Decreio Ley
O769/88.

d) Bl cerramiento del perimetro deberd ser transparente y tratado de
manera que no conforme para el entorno un hecho inseguro, quedando

expresamente prohibida su ¢jecucion mediante muro aun en condiciones de retiro

334



respecto de la linea municipal.

f} En caso de forestar el cerramiento de perimetro, alin en condiciones de
retiro respecto de fa linea municipal, deberin respetarse las condiciones
establecidas en el inciso anterior.

g) Debera prever su integracion con el entorno urbano en materia de redes,
accesos viales, servicios generales de infraestructura y equipamiento comunitario,
con caracter actual o futuro. En todo supuesto, deberdn respetarse y no podran
ocuparse por edificaciones, las proyecciones de avenidas y otras vias principales
(y los retiros de lienas de edificacion vigentes). Deberdn asimismo construirse
veredas perimetrales de acuerdo a tas disposiciones municipales vigentes.

h) Se exigird un compromiso de forestacién del emprendimiento y de
tratamiento de la red circulatoria, incluyendo la calle perimetral, mediante
mejorade o pavimentacion,

1) El equipamiento comunitario, los servicios esenciales y de
infraestructura asi come los usos complementarios propuestos, deberan adoptarse
en refacidn a la escala del emprendimiento.

1) En las Areas Complementarias y Rural deberdn localizares en Zona
Residencial Extraurbana (ZRE) y/o club de Campo.

k) Los emplazamientes de Barrios Cerrados deberan...

Art. 4° El cumplimiento de los requisitos sefialados en el Art. 3° deberd
ser formalizado a través de un estudio Urbanistico del terreno y su  drea de
influencia, al cual se le adjuniaran las certificaciones técnicas pertinentes
emanadas de los Organismos Municipales y Provinciales en funcion de las
caracteristicas del emprendimiento y sometido a aprobacion ante la Secretaria
de Asuntos Municipales e Institucionales del Ministerio de Gobierno y Justicia de

la Provincia de Buenos Aires.

Art. 5° La propuesta de Barrios Cerrados que sin afectar el trazado de las
calles publicas y mayores de 4 has. para el Area urbana o 18 has para las Areas
Complementarias o Rural, sera acompafiada de un Estudio Urbanistico referido al
emprendimiento y su drea de influencia que justifique su razonabilidad y/o alto
valor paisajistico y/o la condicién de predic de recuperacidn y/o su ecuacién

econdmica financiera,

Art.6° Los Barrios Cerrados deberan cumiplimentar lo establecido en el art.
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56 del Decreto Ley 8.912/77, en lo referido a la cesién de Espacios Verdes y
Libres Piblicos y Reservas para Equipamiento Comunitario que se caiculara de
acuerdo a la tabla contenida en el articulo mencicnado donde el Municipio

determine.

Art. 7° La circulacién perimetral del Barrio Cerrado deberd ser en todos
los casos el resultado de un estudio pormenorizado que serd dispuesto y aprobado
por el Municipio. La trama circulatoria interna, en cualquiera de las areas o
zonas, debera responder a los requerimientos de la estructura urbana propuesta
mediante el disefio de espacios circulatorios que tengan como minimo los
siguientes anchos:

Trama interna: calle de penetracién y retorno: once (11) metros hasta una
longitud de ciento cincuenta (150) metros, trece (13) metros hasta doscientos

cincuenta (250) metros ¥ quince (135) metros para mayor extension.

Art. 8° Para el analisis de la propuesta y la obtencion de la Convalidacion
Técnica Preliminar (Prefactibilidad) asi como Convalidacion Técnica Final
(Factibilidad) se deberd dar cumplimiento en lo pertinente a los requisitos

establecidos por los Arts. 6° y 7°, respectivamente, del Decreto9404/86.

Art. 9°. La Convalidaciéon Técnica Final (Factibilidad) habilitara la
aprobacién de los planos de subdivisién. Las obras en los predios que pudieren
ejecutarse o iniciarse antes de la obtencion de la Convalidacion Técnica Final
(Factibilidad) seran responsabilidad exciusiva y solidaria del proponente y del

comprador del predio.

Art. 10°, Los barrios Cerrados deberan gestionarse a través de Ia Ley
Nacional 13.512 de Propiedad Horizontal sin vulnerar los indicadores contenidos
en el Art. 52 del Decreto Ley 8.912/77 u optar en lo pertinente por el régimen

juridico establecido por el Decreto 9404/86,

Art, 11°. La propuesta del Barrio Cerrado que constituya una ampliacidn
del existente debera dar cumplimiento en lo pertinente a lo prescripto en los Arts.

3° y 8° del presente.

Art. 12°, La propuesta de Barrio Cerrado que por su escala y vollimen de
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Inversién constituya un emprendimiento a ser ejecutado en mds de una etapa
debera cumplir con lo prescripto en el Art. 3° del presente con referencia al
conjunto o al total de la propuesta que serd sometida a evaluacion hasta la
obtencion de la C.T.P. (Prefactibilidad). Bllo habilitard a que e tramite de la
primera etapa a ejecutarse prosiga hata la obiencion de la C.T.F. (Factibilidad)
adoptandose igual criterio para las etapas sucesivas hasta el complietamiento del

conjunto.

Art. 13°. La falta de cumplimiento de lo establecido en la presente
normativa hara pasible a los responsables de las sanciones previstas en los Arts.

94 al 97 del Decreto Ley 8.912/77...

Art, 14°.,..

Art. 15°, Las disposiciones de este Decreto resultan de aplicacion

prevalente a cualquier otra normativa que se oponga a la presente.

Art.16°. El presente Decreto serd refrendado por el sefior Minisiro

Secretario en el Departamento de Gobierno y Justicia.

Art. 17°. Registrese, notifiquese al sefior Fiscal de Estado, comuniquese,
publiquese, dése al Boletin Oficial y remitase al Ministerio de Gobierno y

Justicia, a sus efectos.

- Como podemos observar este instrumento legal esta tratando de paliar una nueva -
conformacion que se instala con todas sus connotaciones patoldgicas desvirtuando la
morfologia territorial de la ciudad. Ello ha dado lugar a variados analisis que desde el
aporte de diversas disciplinas vienen alertando sobre las connotaciones que sugieren estas
configuraciones que van en vias de constituirse en verdaderas “ciudades satélites”.

Entre el variado analisis que ha merecido el tema destaca a nuestro criterio por su
singularidad el planteado por el prof. Rafael L. Irizarry que en un ensayo titulado “La
Ciudad en el borde” plantea la sugerente cuestion de ia segregacion social y la privatizacién
del espacio como dos de los efectos inmediatos que producen este tipo de nuevas

modalidades de asentamiento.
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El tema se remite a la experiencia habida en particular en los Gltimos afios en los
suburbios de Ia ciudad de New York pero las distintas aristas concausales que advierte en el
andlisis tienen una particularidad alertadora susceptible de ser trasladada a las previsiones
que deben regir este tipo de actuaciones.

Una vez mas nos encontramos frente a la necesidad de la intermediacion del Estado
en cuyo control, regulacién y planificacién se encontrardn los limites y continente para
emprendimientos de esta naturaleza. De lo contrario los hechos consumados seguirdn
rigiendo la inercia de la vida colectiva, ya no planteados en una dimension puntual de
interés urbanistico sino en la nueva conformacion colectivo de un tipo de ciudad que en su
multiplicacién vendra a generar no solo diferenciaciones sociales, politicas y economicas
irreversibles sino también un marcado deterioro y segregacién de la ciudad tal cual la
concebimos como el hecho colectivo mas representativo de nuestra propia civilizacion.

A tenor de estas consideraciones nos remitimos a algunos fragmentos de este trabajo

con la seguridad de que su lectura ilustrara las bondades que aqui hemos intentado inferir.

XVL7. EL EXHURBIO COMO UNA CONFIGURACION ESPECIAL

En el fendmeno urbanista de las postrimerias del siglo XX se ofrece por caracteristica
de Ciudad borde. Esta nueva forma de disefio, asi como reconfiguracion social de la urbe (o
asentamientos humano) cuimina el proceso de suburbanizacién. La formacidn de suburbios
iniciadas en el perimetro de los centros de Ia ciudad mercantil e industrial del siglo XX y su
extension masificada a partir de la década del 1950 en los Estados Unidos, desemboca en la
formacidn de un nuevo tipo de ciudad. Deja de ser suburbio, pues este es un dependencia
radial de la vieja ciudad y se constituye en un asentamiento que cumple -formal o
virtualmente- con los criterios y caracteristicas que definen la ciudad. Garreau argumenta
que estas nuevas formas de urbe realizan las funciones que se ha adscrito a las ciudades en
los pasados ocho mil afios: a saber:

* industria.

¥ gobiemno.

* comercio.
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* seguridad.
* cultura.
¥ convivencia,

* religion.

XV1.7.1. HACIA UNA NUEVA FORMA DE “CIUDAD DE SATELITES”?

Seglin los elementos y actividades de estos asentamientos ya no son ciudades
dormitorios como generalmente fueron tipificadas hace unas décadas. Ademas de funciones
residenciales con diversidad de tipos unicelulares o terreras, y multipisos de baja y mediana
densidad y altura, contiene plantas industriales, parques de edificios de oficinas, hoteles,
centros comerciales (o malls) tiendas, teatros de cine, restaurantes.

Estas nuevas urbes se han proliferados en la periferia rural de las principales
ciudades de los Estados Unidos y suman mas de doscientos. Estas se ha formado en el
periodo de 1960 al presente. Para el afio 1991, dos terceras partes de las instalaciones para
oficinas estaban ubicadas en estas urbes.

Jonathan Barnett las ha designado ciudades accidentales por el cardcter no
planificado, desparramado e informe, o sea, sin configurarse espacialmente dentro de las

formas urbanas tradicionales.

XVL7.2. LA INFLUENCIA DE LA NUEVA TECNOLOGIA

En 1985, Manuel Castells ya advertia las transformaciones en los meodos de
producir, consumir, organizar, vivir y morir, y los cambios en las ciudades y regiones que
han acaecido como resultado de la revolucién tecnolégica.

Estas transformaciones se conforman con la tipologia de la sociedad poscapitalista
esbozada por Peter F. Drucker, quien centraba la economia posindustrial emergente como
una centrada en la informacién. Este elemento habria de permear todos los procesos
productivos tradicionales, asi como las nuevas formas de servicios generales por la
informatica y las telecomunicaciones. La informacion cada vez mas compleja y con base en

las ciencias fisico-matematicas y biogenéticas se aplican al mejoramiento y agilizacidn de
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los procesos productivos tradicionales de mercancias; a la aplicacién de su explotacién o
mercadeo; y a la innovacion.

Este cuadro expuesto por Drucker es importante para tener claro que las nuevas
tecnologias no se circunscriben a los nuevos productos de servicios en la informatica,
telecomunicaciones o la banca. Ejercerin una transformacion en los procesos de
manufactura de los productos o mercancias tradicionales que requieren un mayor
componente o valor agregado de informacion. Los nuevos y diversos disefios de los
productos, su empaque, su mercadeo a los diversos nichos o segmentos diferenciados del
mercado global constituye una ruptura con la produccion en masa con disefios uniformes.

En la produccion de mercancias y de los servicios, la empresa se organiza en dos
polos -desconcentracion metropolitana hacia los bordes o perimetros de la vieja ciudad y
otro, la reintegracion de diferentes funciones en ubicaciones céntricas de la vigja ciudad.
Estas corresponden a actividades que aiin no pueden organizarse electrénicamente en flujos

y requieren aun una contigiiidad espacial.

XVL7.3. LA EXPERIENCIA EN NUEVA YORK

El movimiento en conjunto de firmas, oficinas, plantas industriales, comercio y
poblacién hacia suburbios y mas altd de esta; la exhurbia:, ha ido configurando una nueva
urbe, que ostenta la hegemonia econdmica, demografica y social y por lo mismo, mayor
poder politico.

Los datos ilustran que en los sectores suburbanos la poblacién ha crecido de un 23
por ciento de la poblacion total en el afio 1950 a 60 por ciento en 1995. En la ciudad de
Nueva York, la poblacidn residente en los suburbios excede en un 60 por ciento a la
poblacién de la ciudad. A su vez, en las urbes se encuentran 60 por ciento del total de los

empleos: el 70 por ciento del sector de manufactura, 60 por ciento de los empleos de

oficinas y el 70 por ciento de los negocios.
A estas urbes se has desplazado también los residentes de mas altos ingresos;
mayormente de los grupos del cuarto y quinto quintilo mas alto en el ordenamiento por

rango segun el ingreso de las unidades familiares.
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XV1.7.4. LA SEGREGACION COMO DETERIORO

Mientras las unidades familiares de mds alto ingreso, los centros urbanos de la vieja
ciudad retienen mayormente a unidades familiares de mas bajos ingresos.

La segregacion espacial esta enlazada con la separacién social y distanciamiento
cultural. En los centros urbanos se concentran pues los sectores poblacionales mas pobres y
necesitados de servicios y apoyo.

La migracion de la poblaciéon de mayores niveles de ingresos y el traslado de las
plantas industriales y de oficinas y de ventas al por mayor hacia la periferia desangra al
centro urbano de la base impositiva para financiar la construccion y renovacion de la
infraestructura, de las plantas industriales, de los edificios de viviendas y de servicios
publicos.

El impacto de los puestos de empleos es desbastador en los residentes de los centros
urbanos con bajos niveles educacionales. En la ciudad de Nueva York los puestos de
trabajos asalariado en el sector manufacturero descendieron de [ millén en 1961 a 300 mil
en 1996; una tercera parte de €stos se perdieron en 1985 a 1995.

Las grandes ciudades tradicionales usualmente tiene una proporcion de sectores
pobres y desempleados que es el doble o mas en comparacion con la region circundante.

Los salarios predominantes tienden a empeorar las condiciones de vida de deterioro
de los residentes, y exacerbar los problemas sociales, el consumo de drogas, y la
criminalidad. Se acentha la necesidad de mayores servicios publicos y sociales y la.
obsolescencia y deterioro de la infraestructura e instalaciones publicas y los servicios de
educacion, salud y seguridad. Se requiere mas inversion en infraestructura y servicios en
una economia con baja capacidad de acumular riqueza, generar ingresos y extraer los
ingresos fiscales requeridos. He ahi que las tasas impositivas son mds altas y recaen con
mayor peso en los reducidos sectores de ingresos medios y altos. Estas condiciones de
deterioro fisico, empobrecimiento social y amenaza a la seguridad por la alta incidencia
criminal y los altos costos fiscales, abonan a la fuga de los grupos profesionales y de
ingresos mas altos hacia las urbes en los bordes.

La creciente desigualdad en los ingresos familiares de las urbes en los bordes y en el

centro crean polos de repulsion. Los pobladores de los bordes apenas visitan la ciudad y los
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residentes de los centros no disponen de los medios econdémicos para acceder a los
suburbios ni siquiera para viajar a los puestos de empleo.

Abona ademds a este dualismo y bipolaridad el desplazamiento, reubicacién y
expansion de las empresas -sean industriales o de servicios a parques de oficinas- en los
bordes. La vieja ciudad no dispone de los espacios ni infraestructura actualizada y
modernizada para el funcionamiento eficaz de las empresas. El atractivo de mas bajas tasas
impositivas, menores costos de los terrenos mayormente baldios y de desarrollo de
infraestructura, en contraste con los altos costos en los centros urbanos, intensifican mas
ain los asentamientos en los bordes extendidos sin limite alguno de hinterland de la ruralia
de tiempos pasados. No hay incentivos que logren revertir el proceso aun cuando algunos
pobladores de los bordes retornan a la ciudad, el flujo neto entre los que regresan y dejan la

vieja ciudad tiene siempre un saldo negativo.

- La tendencia de las corporaciones a establecerse en los bordes es también firme e
irreversible. Para la firma posindustrial y global la vieja ciudad es obsoleta e inadecuada
para su funcionamiento. La empresa ya no esta restringida por el requerimiento de
proximidad a otras firmas y gobiernos, ni contigiiidad de las diversas operaciones de la
firma. La telematica y las telecomunicaciones en sus diversas modalidades practicamente
han eliminado las distancias en el espacio fisico. Las operaciones productivas y de oficina
pueden ser fragmentadas y localizadas en diversos nodos del globo.

En buena medida, la norma referente de la calidad de las condiciones de trabajo,
estan relacionados con los espacios internos de las edificaciones de tipo posmodema;
amplias areas de oficinas interconectadas, con iluminacién natural y vistas a escenarios
externos de verdor natural. Esto es un contraste a espacios cerrados y oscuros, y los
escenarios limitados a edificaciones y pavimentos y trafico en la vieja ciudad. Los espacios
naturales y construidos del exterior constituyen elementos vitales de las condiciones del

ambiente de trabajo, que se extiende e integra con los demas aspecto de la vida cotidiana.
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XVL7.5. LA CIUDAD POSINDUSTRIAL

Irizarri‘® pos dice que a diferencia de la urbe industrial y mercantil la nueva
urbe es el escenario espacial de la economia posindustrial. Su localizacion no son las
grandes confluencias de las rutas de navegacion maritima o lacustre, o de las vias
ferroviarias. Las autopistas y en el futuro trenes o vehiculos computarizados de alta
velocidad constituyen sus principales redes espaciales de transportacion. Su instrumento
principal, el vehiculo motorizado privado y los enormes camiones de arrastre.

Los hilos telegraficos y cableria telefonica son sustituidos por la cableria 6ptica y las
comunicaciones por satélite.

La ciudad posindustrial es la ciudad de la era de la informacion cuyos polos de
crecimiento no son las grandes industrias de materias basicas (acero, derivados de
petroleo), sino la produccion de informacion, en sus multiples formas de conocimiento
técnico y especializado y sus aplicaciones para resolver problemas, y para la produccion de
nuevas mercancias y su distribucién y mercadeo, y las innovaciones en los procesos de
produccién de articulos y de servicios. La informacién y conocimiento per se es también
uno de los productos para venta de consumo, desde la educacion basica a la post-
secundaria, asi como los programas de video y programas de computacion.

Estos procesos de formacion y crecimiento de estas urbes se indujeron mayormente
por los desarrollos en la tecnologia de produccion, construccidon, transportacion, viajes,
comunicaciones y comercio, vinculadas a la base de informacion.

Estas tendencias y proyecciones fueron objeto de amplio estudio por un equipo de
peritos y representantes de diversas especialidades y sectores empresariales y agencias de
sector publico reunidos por el Office of Technology Assessment (Evaluacién de
Tecnologia} del Congreso de los Estados Unidos de Norteamérica. En su informe, sefiala
que dichas transformaciones reducirdn mas aun las restricciones de tiempo y espacio a la
actividad econdmica, por lo cual se ampliaran las opciones de ubicacion de las empresas y
de aquellos grupos de la poblacion que son méviles y tecnoldgicamente sofisticados.

El informe anticipa que el crectimiento del nimero de empresas y los empleos

'6% Irizarri, Rafael. La ciudad al Borde, UNLP. 1995.

343



vinculados a estas, se concentrara en los suburbios de las metrdpolis y areas adyacentes o
cual inducira a estos tornarse mds atn dispersos y descentralizados.

En este trabajo hemos concentrado la exposicion sobre estas urbes en los Estados
Unidos de Norteamérica, puesto que en este territorio es donde se inicidé y ha tenido su
desarrollo mayor. Pero el fenomeno se ha desplegado en otros territorios de paises
industriales y tecnolégicamente avanzados como Canad4, Francia, Inglaterra, Japén y
Australia. En algunos paises de América del Sur (México) y de Asia se han iniciado los
elementos germinales de estas urbes (Ver numero especial de Landscape and Urban
Planning, dedicada al tema La ciudad descentrada:. Vol. 36 No. 4, de mayo de 1997, y el

Joel Gareau (1991). Edge City, pp. 234-238)
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CAPITULO XVII

EL AREA METROPOLITANA

XVILI. AREA METROPOLITANA

Tratar el tema del Area Metropolitana es ingresar frente a un fendmeno que sintetiza
los problemas de la modernidad, estableciendo un espacio de comportamiento y
organizacion social que por sus caracteristicas definen uno de los mayores conflictos que
pueda presentar la morfologia territorial de un pais.

Indudablemente el tema desborda una vision particularizada y se inscribe en una
complejidad sistematica de dificil resolucion.

En este ensayo intentamos desarroliar algunas de sus particularidades mas
significativas incluyendo especialmente el tema de nuestra propia configuracion.

Para ello es necesario coincidir en algunos puntos comunes.

Nos encontramos frente a conurbaciones que reflejan un proceso de concentracion
universal, cuyos componentes y causas tendran las peculiaridades del pais y reconoceran
como fuente al proceso de industrializacion y las ofras refermas simultaneas y
consecuentes,

Sin perjuicio de lo aludido, los paises subdesarrollados, ofrecen localizaciones mas -
dimensionadas y frecuentes, agudizado por la escalada de irregularidades en fos
asentamientos, déficit de los servicios, y deficiencias econdmicas que subrayan con una

tipologia especial esta inclinacion.

Hace mads de dos décadas Martin Mateo en su libro Problematica Metropolitana’”®
expresa: El surgimiento relativamente reciente, violento y espontineo de las areas
metropolitanas, ha planteado y sigue planteando serios problemas de organizacion. Desde

que se detectaron ya institucionalmente por la oficina del Censo de los Estado Unidos en

197 “problematica Metropolitana”. Ed. Montecorvo, Madrid, Espaiia, 1974,
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1910, a lo que surgié después su reconocimiento expreso en Inglaterra en 1915 con el
soporte doctrinal de las obras de Wells, Geddes y Munford, han venido chocando
abruptamente con los modelos organizatorios tradicionales sobre todo con los entroncados
en el sistema uniformista y generalizador y méas o menos standard que habia hecho fortuna
a través de la obra de la Ifustracion y de los hombres politicos franceses. El sistema
napolednico apoyado en las simples bases cartesianas que crearon los revolucionarios, iba a
encajar muy dificilmente con el poliformismo y con la violencia explosiva de las nuevas
comunidades industriales...

Sucedié asi, que al margen de la organizacidn establecida, irrespetuosas con los
trazados administrativos centralmente decididos y con la costumbre de organizacion
comunitaria, las drea metropolitanas expandieron sus tejidos por jurisdicciones, condados,
municipios, términos, provincias, distritos e incluso Estados. Ello produjo conflictos de
autoridades e inevitables colisiones a la hora de decidir situaciones conflictivas, pese a que
se busco y se siguen buscando soluciones sin que hasta la fecha se hayan encontrado

férmulas decisivas y satisfactorias

XVIL2. EL TEMA EN LA REGION

Se calcula que en el afio, 2000 habra en el mundo unas 375 ciudades de un millon de
habitantes y la mayor parte de ellas, unas 200, estardn en los paises pobres.

La tasa de crecimiento urbano en los paises latinoamericanos es actualmente del 4,4%
anual, incluyendo el crecimiento demografico natural y la migracion del campo, que es la
cifra global mas alta. El efecto de ese crecimiento serd el que en el afio 2000 mas de las tres
cuartas partes de la poblacion latinoamericana estara viviendo en ciudades. Numéricamente

la poblacion urbana pasara de un poco menos de 200 millones de personas, a mas de 450

millones al finalizar el siglo.

La realidad latinoamericana nos sefiala que los grupos de ingresos bajos son
ampliamente mayoritarios en la América Latina (el 5% de la poblacién percibe 1/3 del
total). Ademas, hay fuertes desigualdades entre los medios rurales y urbanos. Es posible
sostenet que el 35% de la poblacion latinoamericana vive en estado de pobreza critica. La

mayoria de ella se ha concentrado en lo que se denomina asentamientos marginales, o sea,
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los barrios, pueblos y aldeas que por muchas caracteristicas se encuentran al margen de las

normas y logros de la sociedad.

De esta manera, la marginalidad se manifiesta de diversas maneras: en el campo
juridico, por la ocupacion y divisién ilegal de la tierra, en el urbanistico, por las
implantaciones y trazados no planeados ni controlados, y la infraestructura y servicios
inexistentes; en el sanitario, por la insalubridad ambiental, en el habitacional, por las
viviendas que no cubren las normas minimas; en lo econémico, por la desocupacion y
subocupacion; en lo social y cultural, en fin, por lo que se denomina fendémenos de

segregacion.

XVIL2.1. LAS CAPITALES DEL INFIERNO

Asi o subraya Mac Margolis’ en un ensayo cuyo valor testimonial rescatamos y
reproducimos en parte desde el sugerente titulo que lo enuncia.

Meéxico, San Pablo y Shangai ya figuran entre las ciudades mas grandes y
congestionadas. Se espera que en los proximos veinte afios, estas urbes ,y muchas otras,
duplicaran con creces su tamafio, generando problemas socioeconémicos mil veces peores
que cualquier experiencia conocida.

Las ciudades bullentes y gigantescas, con mas de 20 millones de habitantes, actuardn
como punta de lanza y provocaran profundos cambios en el modo de la vida humana. Hace
apenas tres décadas, la poblacién urbana mundial sumaba 700 millones de habitantes; hoy
llega a 1800 millones y a fines de siglo alcanzaran los 3000 millones, o sea, mas del 50%
de la poblacion mundial estimada.

Esta marejada no inunda a los paises mds ricos, sino a los mas pobres. Se calcula que
para el aio 2000 unos 650 millones de personas se apifiardn en 60 ciudades, cada una con
5 millones de pobladores o mds; 45 de ellas pertenecerdn a paises en vias de desarrollo. Se
espera que solo una ciudad del Primer Mundo figurard entre las cinco mayores: Tokio, con
24 millones. Londres, que en 1950 era la segunda ciudad del mundo con 10 millones, ni

siquiera estara entre las 25 urbes mas grandes del aiio 2000.

17 Margolis, Mac, “Las Capitales del Infierno™, Revista “La Nacidn” pags. 6,7,18 y 19. 21 de abril de 1985.
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Los especialistas en demografia pronto han descubierto qué fuerzas impulsan este
crecimiento fenomenal.

e Una de ellas es la explosién demografica; alli donde el indice de crecimiento
demografico natural supera el 3 % anual (0 sea, en buena parte de Tercer Mundo), basta por
si solo para duplicar la poblacién de la ciudad en apenas dos décadas.

e Otra fuerza poderosa es la afluencia de campesinos esperanzados que se
apretujan en las villas de emergencia y las calles urbanas de todo el mundo. Muchos no
tienen otra alternativa han sido desposeidos por la sequia, la creciente mecanizacion
agraria, o porque hay muy poca tierra para demasiada gente. Empero, parecen ser mas los
que acuden simplemente atraidos por el sefiuelo (real o imaginario) de una metropolis
atestada que ofreceria mayores posibilidades economicas.

Por un lado, se trata de un simple problema de escala: nunca ha habido una ciudad
con mas de 30 millones de habitantes, y mucho menos que dependiese de redes camineras,
cloacales y de agua corriente apenas adecuada para una décima parte de su poblacion.
Ciudades tan ricas como Londres, y Nueva York estan deteriorandose lentamente por falta
de fondos para mantener los servicios existentes. A un costo minimo de 200 doélares por
persona, se necesitaran 60.000 millones de délares, s6lo para dar vivienda a los 300
millones de habitantes ilegales que ya atestan las ciudades del mundo.

La desocupacién en masa podria constituir una amenaza mayor. El gran auge
industrial urbano producido en Europa y América durante el siglo pasado y comienzos de
éste, sostuvo a las ciudades que €l mismo habia contribuido a acrecentar. En cambio, hoy
en dia, la afluencia de inmigrantes a las ciudades del Tercer Mundo supera con mucho la
oferta de empleos.

En suma, serd pricticamente imposible encontrar empleos permanentes para la
inmensa mayoria de los nuevos habitantes urbanos -estimados en 1000 millones para el afio
2000-.

Otras ciudades famosas sufren problemas similares. Se calcula que Londres
necesitard 7000 millones de dodlares para reemplazar miles de kilémetros de cafierias
victorianas a punto de desintegrarse. Pero esto no es nada comparado con el Tercer

Mundo. En el Cairo 500.000 personas viven entre las tumbas de su cementerio principal y
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otros cientos de miles de habitantes en las azoteas. En la capital mexjcana, millones de
nifios no pueden concurrir a las escuelas. En Lagos, una vivienda de estilo occidental cuesta
75.000 délares anuales de alquiler, pagaderos por adelantado y con contratos por 3 a 5 afios
de ocupacion. En los atestados fetrocarriles de Bombay se registran mds de 12 muertes
diarias promedio.

Indiscutiblemente las ciudades crecen. Es un fenomeno facilmente visible para
cualquiera que observe cémo se expanden los anillos de hogares ilegales que rodean a casi
todas las ciudades importantes del Tercer Mundo. Hace 19 afios, Netzahualcoyotl era el
lecho de un lago seco; hoy es la ciudad perdida mas grande de México, con 3 millones de
habitantes.

En otros paises sucede o mismo: la gente se apretuja en las favelas de Rio de
Janeiro, los bidonvilles (ciudad de bidones) de Africa Occidental, los barong -barong de
Manila,etc.. Los nombres cambian, pero su significado es idéntico: miseras barriadas
superpobladas. Aunque es imposible determinar si vivir en uno de esos barrios, con 30
millones de habitantes, serd peor que residir en otro con 2 millones, no hay duda de que la

miseria humana en semejante escala presenta perspectivas aterradoras.

XVIL3. LA SINGULARIDAD DE LA MEGALOPOLIS

Esta impresionante semblanza sobre los problemas de concentraciéon urbana en la
ciudad, nos enfrenta al tema de las megaldpolis como una singularidad.

Es impensable detenerse hoy en el desarrollo urbanistico como si estas
conformaciones fueran islotes acotados; muy por el contrario los indices mas concluyentes
demuestran que ia tendencia urbana tiende a generar una fuerza centripeta donde estas dreas
no pierden su criterio de atraccion constituyendo ejes en si mismos.

Tal relevamiento demuestra que a pesar de [os intentos, algunas veces minimos y

coyunturales, para limitar e inhibir esta afluencia', la misma sigue una proporcién

"' Brasilia, que hace apenas una generacion fue el suefio de los urbanistas, es en realidad una coleccion de
edificios voluminosos y estériles, rodeados de complejos habitacionales superpoblados. En Paris, los
planificadores estimularon durante 20 afios la construccion de "ciudades nuevas” mondtonas y ordinarias;
resultado:la Ciudad Luz se ha rodeade de un cinturén suburbano sombrio y doloreso.
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progresiva que parad6jicamente se agudiza en los paises de menores recursos, exhibiendo
consecuencias politicas, sociales, econémicas, institucionales de mayor gravedad e
influencia en el contexto todo.

Veamos un catalogo de los problemas mas tipicamente metropolitanos que han sido

descriptos por la doctrina como los siguientes:

XVIL3.1. LOS PROBLEMAS TIPICAMENTE METROPOLITANOS

Los problemas tipicamente metropolitanos han sido descriptos como los
siguientes'’*:

a) uso inadecuado e intensivo del suelo urbano;

b) excesiva concentracion poblacional y de actividades que entorpece la fluidez de las
comunicaciones, limitando la principal ventaja de una aglomeracién urbana cual es la
rapida relacion de los agentes economicos;

c) pronta saturacion de la infraestructura y servicios de equipamiento urbano;

d) deterioro acelerado de los bienes inmobiliarios, ya sean edificios, sistemas varios,
espacios verdes y libres publicos, etc.

e} envejecimiento prematuro o pérdida de funcionalidad de extensas zonas centrales
o intermedias que requieren programas de reestructuracion;

f) formacion de areas periféricas carentes de servicios apropiados y donde se asienta
poblacion de escasos recursos;

g) congestion, deterioro o agotamiento de recursos naturales, que exhiben un alto
grado de contaminacién ambiental;

h) necesidad creciente de realizar grandes obras y atender costosos servicios urbanos;

i) incapacidad de los modelos de gobiernos y estructuras administrativas habituales

para resolver los requerimientos metropolitanos.

La "descentralizacion” y las "ciudades satélites” han sido otros tantos conceptos idealizados, manejados
por los planificadores wbanos desde comienzo de la década de 1950, cuando la politica britdnica de
"Nuevas Ciudades” formé un cinturdn verde alrededor de Londres y alentd a las nuevas industrias a
establecerse fuera de la capital. Hoy en dia, buena parte del Tercer Mundo promueve estos "imanes del
desarrollo”, junto con el control de la natalidad y el mejoramiento de la vida rural, pero no lograran frenar
la inundacién en esta época de estancamiento econémico general.

' DR. Scotti, Edgardo; “caracter Juridico y Régimen Institutcional de las Regiones Metropolitanas”,
Congreso latinoamericano de Areas Metropolitanas, 1986.
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XVIL4. EL CASO SAN PABLO: UN CLASICO EJEMPLO'™

XVIL4.1. EL DINAMISMO DEL SECTOR PRIVADO

Pretendiendo establecer los antecedentes del problema metropolitano de San Pablo, se
partird del registro de una situacion de hecho: histéricamente, el Poder Publico de San
Pablo no ha tenido una posicién directiva en el desarrollo urbano de la metrépoli, pues éste
se orienté preferentemente por el dinamismo del sector privado de la economia que ha
organizado parcialmente el desarrollo urbano, segin sus intereses.

. Como se manifiesta esta carencia relativa de accién publica frente al dinamismo de
la ciudad?

La respuesta tiene que ver con lo que se advierte en cualquier sector de la vida
urbana, pero que se manifiesta sobre todo, y con mas intensidad, en el uso del suelo.
Durante la fase de mayor y mas intensa ocupacion urbana-periodo que coincide con la fase
desarrollista de la ciudad, de 1940 en adelante- la Municipalidad paulista {(como también las
de las demas ciudades de la region) no contaron con instrumentos eficaces para orientar €l
progreso de ocupacion del suelo en la zona considerada rural de la ciudad de San Pablo.

Es demostrativo de la carencia de instrumentos legales en le periodo de mayor
crecimiento de la ciudad, el hecho de que mas de una vez el Municipio fuese defendido de
las depredaciones por la ley que reglamentaba los ruidos. Era ésta la unica ley zonal,

ademads de ser indirecta y parcial.

1™ Si los problemas metropolitanos denotan necesidades metropolitanas, se puede afirmar que estas serdn las
que demanden funciones gubernamentales que exigen para su ejecucion., coordinacidn e integracién entre
varias entidades y drganos ptblicos. Por esa razén es que el Plan Metropolitano de Desenvolvimiento
Integrado del Gran San Pabla, alcanza una definicidn de funcién gubernamental metropolitana desde el
punto de vista operacional, trazando las condiciones exigidas para hacer frente a la ejecucién de esa
funcién. Las funciones metropolitanas, en la expresion del referido plan, son las “actividades y servicios
urbanos, o parte de estas, que, por la naturaleza de su disciplina, implantacion u operacion resuiten en
conexidn e interferencia reciproca entre los diferentes municipios, exigiendo accién unificada y planeada
que pasan sus limites institucionales™,
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De esta ausencia de control de la Municipalidad sobre la ciudad, nacieron los
principales problemas de los habitantes y motivos de reivindicacion, pues los intereses
ligados a la especulacién inmobiliaria parcelaron la ciudad segin criterios propios, sin que
la Municipalidad tuviera medios para oponerse.

La principal caracteristica de este tipo de parcelamiento ha sido la transferencia al
Poder Publico (y el aplazamiento), de la instalacién, de la casi totalidad de bienes, servicios
y equipamientos urbanos, imprescindibles para la manutencion de un patrén minimo en la
vida de sus habitantes.

Hasta ahora, la lucha por suplir estas deficiencias constituye atn una prioridad en el
presupuesto municipal; absorbe montos considerables en cualqﬁiera de las ciudades del

area metropolitana.

XVIL4.2. EL PAPEL DEL SISTEMA DE TRANSPORTE PUBLICO

La comprensién de la forma en que ha sido ocupado el suelo puede facilitarse si se
discute el papel del sistema de transportes colectivos: éste favorecio la ocupacion
desordenada y deficiente del suelo, ejerciendo un fuerte papel inductor sobre la expansion
de la ciudad, como fue registrado posteriormente por los urbanistas.

No seria posible explicar el fendmeno sin recurtir a la influencia de algunos
factores nacionales actuantes sobre San Pablo. Entre ellos se destaca el fuerte papel de las
corriente migratorias, creando una presion sobre el espacio que facilité el tipo de-ocupacion
del suelo descripto anteriormente.

El intenso desec de propiedad, propio de la sociedad brasileiia, y la inestabilidad de
la Ley de Arriendos durante la fase aguda del proceso de expansion de la ciudad, llevaron a
los habitantes del Gran San Pablo a colocar la propiedad de la casa como un factor

prioritario en sus vidas. Resultado: mas del 65% de los jefes de familia en San Pablo son

Considerando, pues, la comunidn de intereses que los problemas comunes metropolitanos presuponen,
cabe seitalar la necesidad de respetar pautas muy claras y precisas, especialmente, teniendo en cuenta
evitar conflictos y la intromision indebida en el campo competencia municipal. Ademas, los municiptos
metropolitanos deben gozar de una instrumentacion institucional adecuada que les permita de algin modo
un acceso permanente y efectivo en las esferas de gobierno de nivel superior, ¢ influir en sus decisiones
cuando los problemas demandaren soluciones conjuntas. Esas pautas abririan la perspectiva de
implantacién de un verdadero federalismo de cooperacion; ellas no podrian atenerse sélo al momento
organizativo de la autoridad metropolitana, es preciso ir mas alla, principalmente en los asuntos
relacionados con las partidas de rentag piblicas, de conformidad con las tareas distribuidas a cada una de
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duefios de la casa donde habitan, y esta cifra alcanza el 80% en otras ciudades del area
metropolitana.

De esta forma se ha creado un habito: la inamovilidad del domicilio.

Hay otro factor que ha creado un segundo hdbito, opuesto a éste por sus
consecuencias en la vida urbana. La expansién de la estructura industrial y el nivel
relativamente bajo de la especializacién  profesional en la etapa inicial de la
industrializacién sustitutiva (por lo menos hasta la industria automovilistica) crearia la
movilidad en el empleo

Estos dos procesos divergentes, ocasiona consecuencias directas sobre el sistema de
transportes colectivos de la ciudad, el cual pasa a ser el servicio més requerido de la
poblacién. Este conjunto de factores, actuando sobre la ciudad, determiné un sistema de
transportes bastante caético.

La propiedad de la casa - primera eleccién del migrante- llevé a la poblacién a
aceptar cualquier condicion de ocupacién urbana, siempre que contara con una linea de
dmnibus, trazo de union entre el habitat improvisado y la ciudad representada en este caso

por el trabajo.

XVIL4.3. LA ESPECULACION INMOBILIARIA: ELL. LOTEO Y EL VALOR DE LA

TIERRA

El sistema de transporte no actuaba solo; por el contrario, era impulsado por la
especulacién inmobiliaria, que adoptd un método propio para parcelar la tierra de la ciudad.
Tal método consistié en lo siguiente: nunca se hacia un nuevo loteo en las cercanias
inmediatas del anterior, ya provisto de servicios publicos. Por el contrario, entre el nuevo
loteo y el anterior, ya equipado, se dejaba un area desocupada de tierra sin lotear.
Completado este nuevo loteo, la linea de dmnibus que lo atenderia seria necesariamente una
prolongacién del ultimo centro equipado. Una vez extendida la linea de émnibus, su paso
por areas no loteadas traia una inmediata valoracion de éstas.

Lo mismo ocurria con los otros servicios: para atender a los puntos extremos

las esferas de gobierno.
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loteados pasarian por dreas vacias, beneficiarias inmediatas del mejoramiento publico.
De esta manera era transferido el beneficio publico al valor de la tierra, de modo
directo y generalmente anticipado.
Imposibilitado de controlar este tipo de especulacion en forma preventiva, el
Poder Piblico tampoco ha conseguido reglamentar la Ley de Contribucién al
Mejoramiento, con la cual podrian disminuir los costos sociales de esta forma

especulativa de ocupacién de la tierra.

Una vez loteada el drea y funcionando la linea de omnibus, surgia el tercer
componente del cuadro: el comercio del congestionamiento.

Entre el nuevo loteamiento y el mas proximo al centro, surgia una via de
comunicacién. Esta tenderia a ser ocupada por el comercio que, partiendo de los dos
centros, crearia lo que hoy los técnicos llaman pasajes comerciales. Se agravaba asi la
tendencia radiocéntrica de la ciudad, transferida ahora a su periferia.

De aqui nace el profundo interés de los comerciantes por el trafico de la ciudad.
Estacionamientos permitidos, itinerarios y paradas del transporte colectivo, constituyen

fuertes reivindicaciones de este sector.

XVIl4.4. LOS GRUPOS DE PRESION E INTERES

El loteador, el empresario de transporte colectivo y el comerciante, formaron asi la
base sobre la cual se ha asentado la actividad reivindicadora de la ciudad con respecto a la.
expansion urbana de esta fase.

Podria parecer extrafio que siendo San Pablo una ciudad industrial, practicamente no
se note la presencia del empresariado industrial o del obrero en la definicién y conduccion
de las reivindicaciones urbanas.

En comparacion con los otros tipos de empresarios que sefialamos
anteriormente, la acciéon de los industriales en el poder municipal de la region
metropolitana es modesta.

Asi, en cuanto al aspecto que aqui nos interesa -¢l de las presiones para la expansion
y mejoramiento de los servicios urbanos-, la mayoria de los habitantes de San Pablo se

mantuvieron politicamente al margen de la vida municipal. Sus representantes directos, los
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regidores, sufrian la presion de los intereses particulares organizados, sin la contraparte de

la presion de los usuarios.

XVIL4.5. EL PAPEL DE LA MUNICIPALIDAD

En cuanto al papel de la Municipalidad en el cuadro politico administrativo de la
ciudad, es necesario analizarlo partiendo de la caracterizacion de la divisién politico-
administrativo brasilefio. El municipio es el eslabéon mas débil de la estructura
gubernamental del pais y resulta poco apto para realizar algunas de las funciones basicas
que formalmente le son asignadas. Bajo estas perspectivas se pueden comprender las
dificultades que han encontrado las administraciones del area del Gran San Pablo.

Metrépoli y no gran ciudad; ciudad industrial y no exclusivamente de servicios, San
Pablo encuentra dificultades para adecuarse a la legislacion brasilefia. Y en la estructura
tributaria estd el punto crucial de sus dificultades en este campo, con profundas
repercusiones en la construccion de la infraestructura fisica urbana.

La reforma tributaria de 1966 aumenté los recursos financieros y constituyd un
importante estimulo a la accion del Poder Publico.

Sin embargo, hasta entonces, la situacion contradictoria de una ciudad industrial
que se convertia en metrdpoli desprovista de recursos y dinamizada urbanisticamente por
la especulacion inmobiliaria, tuvo grandes repercusiones politicas sobre toda el area
metropolitana.

La primera de ellas: el Poder Pablico -en particular la Municipalidad paulista- tuvo
un papel extremadamente reducido. La iniciativa particular, sin la injerencia coordinadora
del sector publico, ha moldeado la ciudad segin los planes particulares aislados, como se
ha descrito.

El tiempo se ha encargado de elaborar la filosofia politica administrativa de aqui
resultante: la Municipalidad, si es que puede y cuando puede, hace un poco de los mucho
necesario, resolviendo los problemas originados por la forma de expresién urbana suscitada
por el sector privado. Esta filosofia -que posee reflejos obvios en la cultura metropolitana-
se expresa en la frase el precio del progreso, usualmente usada para justificar situaciones

evidentemente negativas.
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Técnicamente, la reduccion del papel del Poder Publico introdujo en el método
administrativo empleado una pérdida relativa de la importancia del criterio de prioridades
y de busquedas de alternativas, que hubiera resuelto los obstaculos creados por el
crecimiento desordenado de la ciudad.

Fue excluida también la investigacién. Situaciones que podrian haber tener
soluciones mas simples y/o mis baratas, fueron superadas engrosando inmediatamente la
lista de obras necesarias. Asi, la obra paso a ser la primera solucion en una ciudad que
deberia haberla confrontado siempre con otras alternativas, ya que es la mds cara de todas.
Mirada bajo esta perspectiva, una calle congestionada, por gjemplo, no puede tener otra
solucidon que no sea un ensanchamiento. Investigar la causa del congestionamiento,
descubrirla, indicando si es o no eliminable, se ha tomado imposible. El estereotipo de
ensanchar las calles o construir carreteras -para hablar de soluciones aplicadas al sistema
vial- gan6 la conciencia de toda la poblacién, haciendo disminuir la diferencia entre la
opinion del técnico y la del transetinte corriente.

Asi, por motivos institucionales, por falta de un pensamiento claro respecto de las
funciones metropolitanas e industriales de San Pablo y por la ausencia de otras fuerzas
sociales ademds de las mencionadas, las Municipalidades de la regién carecieron, hasta
hace poco, de la posibilidad real para impulsar un planeamiento adecuado e integrado de la

regién metropolitana.
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CAPITULO XVIII

ALTERNATIVAS INSTITUCIONALES
PARA LA ORGANIZACION DE

LAS AREAS METROPOLITANAS

XVIIL.1. LOS DISTINTOS SISTEMAS PROPICIADOS

La realidad metropolitana, con sus ventajas, beneficios y problemas, torna
indispensable el enfoque institucional con vistas a organizar sistemas de administracion o
de gobierno adecuados a su solucion.

En tal sentido hay varios sistemas que procuran lograr el gobierno de eficacia para
estas aglomeraciones urbanas; algunos mantienen la organizacion municipal atin con el
sistema de autonomia o municipios de convencién y otros suprimen totalmente el
municipio.

Asi tenemos:

a) Sistema de acuerdos, Consorcios o Convenios entre los distintos gobiernos
integrantes de la region. Se mantiene la autonomia municipal y en consecuencia hay gran
participacion vecinal.

Estos acuerdos pueden ser para cumplir varios servicios o para un servicio puablico
determinado. Seria el sistema, el de la Constitucion de Rio Negro y el de la Constitucion de
Ecuador.

b)  Sistema de Union o Federacién de Municipios, desapareciendo los
municipios agrupados para constituir otro distrito, puede ser también este sistema de
Federacion manteniendo los Municipios su personeria y su origen popular. Es el caso de la
Constituciéon de Cuba de 1940,

c) Sistema de Anexién a [a ciudad principal; pudiendo perder su jerarquia el

municipio como la Constitucion de Colombia o manteniendo su autonomia, siendo es este
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tltimo caso una especie de federacién, como el indicado en el punto b).

d) Creacion de una provincia con los municipios del area manteniendo su
autonomia para asuntos locales.

e) Sistema de coordinacién de los municipios como el caso de Venezuela y
Ecuador, exigiendo este ultimo la existencia de un organismo de caracter técnico.

f)  Sistema de Distritos Especiales, que significa la agrupacion de municipios
como el caso de Venezuela como otra variante del sistema de coordinacidn.

g) Sistema de Asociaciones de Municipios, ya sea en forma permanente o
transitoria; seria una modalidad del sistema de acuerdos. (Constitucién de Ecuador).

h) Sistema de transferencia de funciones. Se transfieren ciertas funciones
municipales a la Nacién o a la Provincia, funciones que en forma manifiesta son mas de la
region que de la localidad. En este sistema el municipio mantiene su jerarquia despojandose
de aquellas funciones que con evidencia no pueda cumplir.

i) Sistema de un Organo para los asuntos comunes de la regién pero
manteniendo la existencia del municipio y sus correspondientes facultades para los asuntos

locales.

XVIIL1.1. LA POSICION DE VERGARA

Ricardo Alberto Vergara'™ dice: En general, el elenco de soluciones preconizadas
por el derecho comparado y la doctrina, puede sintetizarse del siguiente modo:

1) Sistema de Anexién de los Municipios Circundantes. Consiste en la agregacion
de las unidades municipales menores al nucleo central, es decir, a la organizacion politico-
administrativa de la ciudad nuclear o principal; 2) Sistema de Predominio del Municipio
Central. Dentro de este sistema [a ciudad principal ejerce un predominio sobre el area de
manera tal que sus instituciones de gobierno asumen las competencias municipales de toda
el drea; se da principalmente en aquellos espacios cuyo desarroilo metropolitano es
mononuclear, es decir en aquellas areas en que el proceso se caracteriza por la migracidn

centripeta, o sea de la periferia hacia la ciudad central; 3) Sistema de Cooperacién
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Intermunicipal, sin Creacién de una Entidad. Consiste fundamentalmente en convenios de
cooperacién celebrados entre los distintos municipios componentes del 4rea; 4) Sistema de
Cooperacion Intermunicipal mediante la Creaciéon de Entes para Fines Especificos.
Para lograr operatividad dentro del sistema, se acude a la formacion de entes o empresas
colectivas para el cumplimiento de determinados servicios que son comunes al drea
(transporte, salubridad, etc.); 5) Sistema de Entidad Ad-Hoc de Composicién Estatal y
Lacal. Este sistema ha side adoptado en Espafia y consiste en que el gobierno del 4rea es
entregado a una entidad creada al efecto, en cuyo seno se integran representantes del Estado
Nacional y de los municipios radicados en el area; 6) Sistema de Incorporacién a la
Administracién del Estado Nacional. Consiste fundamentalmente en anexar el gobiemno

de la ctudad al Estado Nacional cuando aquélla sea la capital del pais de que se trate.

XVIIL1.2. LA POSICION DE CAFFE ALVES

Alaor Caffé Alves en el libro “Planeamiento Metropolitano y Autenomia
Municipal”'”, analiza el caricter auténomo de los municipios y su coexistencia con los
gobiernos metropolitanos.

Claro, ahi esta el desafio. No debemos aludir a gobiernos metropolitanos para
agudizar un centralismo o una actitud de gestién y ejecucion que suponga el avasallamiento
de la autonomia.

El desafio es equilibrar, ponderar, la coexistencia y alcance de los gobiernos locales
autonémicos para el ejercicio de sus propios intereses, con los indudables temas supra
municipales que hacen a la razén de ser de su constitucién metropolitana.

Cuando se habla de los sistemas metropolitanos, el autor refiere sobre: reconocemos

cinco en el derecho comparado.

1. La creacién de un ente politico-administrativo auténomo sin eliminar

los entes locales.

™ Ricardo Alberto Vergara, en el trabajo “El gobierno de las areas metropolitanas”, presentado al Primer

Congreso Nacional de Derecho y Asuntos Municipales, llevado a cabo en la Universidad de Belgrano,
Buenos Aires, en octubre de 1977; citado por
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Vale decir, la creacion de un ente, que constituya un gobierno metropolitano cuya
figura piblica juridica (vr. consorcio piblico estatal), actiie en definitiva sin perjuicio de los

intereses locales.

2. La fusion de municipios.

Lo que Pedro Frias llama la federalizacion municipal, lo que otros autores la
mancomunion municipal.

En definitiva la voluntad de varios municipios que deciden fusionarse para la

atencion de aquellos intereses que reconocen y plantean como comunes.

3. La creacion de unidades metropolitanas sectorizadas con autonomia
administrativa y financiera, que implica ya no un gobierno metropolitano, sino la
creacién de unidades metropolitanas sectorizadas.

Una unidad metropolitana para el manejo del transporte publico automotor de
pasajeros, una unidad metropolitana para el manejo de los desagiies cloacales de Ia zona,
una unidad metropolitana para la electrificacion de los ramales comunes, etc., sectorizadas

con aptitud juridica, econémica y financiera.

4. La cooperaciéon voluntaria entre los municipios de la misma regién por
convenio, que es la mas dificil, deja librado a los municipios metropolitanos una
cooperacidn que se traduce en la firma de convenios y, por lo tanto, absolutamente librado
a la voluntad transaccional —llamamosle- del “negocio metropolitano” de los municipios

integrados.

5. Atribucion legal de responsabilidad de decision respecto a problemas
metropolitanos a esferas gubernamentales intermedias.
Vale decir, cuando en vez de crear una instancia un gobierno metropolitano le

delegamos a una esfera jurisdiccional intermedia atribuciones metropolitanas, para actuar

175 2 t . - . . . .. o .
Alaor Caffé Alves, “Planejamento metropolitano e autonomia municipal no direito brasileiro”, José
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en esa zona.
Seria el caso de los niveles intermedios territoriales (las diputaciones provinciales, las
comunidades autonomas, los condados, etc.) donde hay entre los distintos escalonamientos
jurisdiccionales otras instancias de actuacion.
En general estos niveles intermedios acercan las realidades entre el escalon Sﬁperior

jurisdiccional y el municipio.

XVIIL2. UNA PONDERACION SOBRE LOS SISTEMAS PROPUESTOS

Como vemos, en lo que se refiere a la organizacion de las regiones metropolitanas,
existen diferentes posiciones adoptadas por diferentes paises, de conformidad con sus
respectivas estructuras politico-administrativas. Los diferentes modelos consagran
basicamente en funcién de mayor o menor autonomia de los entes politicos locales y
regionales, como también sus relaciones con los poderes nacionales, conforme a la forma
federativa o unitaria del Estado considerado.

Asimismo, existen diferentes alternativas institucionales para solucionar el problema
de la organizacidon basica de las regiones metropolitanas. Para los efectos de esta
apreciacidn, cuyo enfoque es realizado especialmente desde el punto de vista del
federalismo, tales alternativas pueden ser agrupadas en tres sistemas fundamentales: a)
gobierno o sistema de administracion metropolitana al margen de los municipios; b)
gobierno o sistema de administracion metropolitana integrado con los representantes de los .
municipios; ¢) gobierno o sistema de administracion metropolitano mixto o coordenado,
integrando algunos o todos los niveles de gobierno.

El primer sistema implica o la creacion de un centro administrativo personalizado,
vinculade al poder central o al poder local-regional, o la creacién de un gobierno de nivel
intermediario entre el ente territorial politico local y el Estado-miembro. Cualquiera que sea
la solucién politica o administrativa, el factor fundamental es siempre el mismo, esio es,
suprimase parte de los poderes locales, concentrandolos en mayor o menor grado en la

autoridad metropolitana, especialmente cuando aquellas parcelas de poder que envuelven

Bushatsky Editor, 1981.
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necesariamente el posicionamiento politico administrativo y financiero de las entidades y
organos locales frente a los problemas metropolitanos.

A favor de esta alternativa se argumenta que constituye un mecanismo efectivo para
asegurar uniformidad en el mando y la existencia de una solo linea directriz para el empleo
de recursos destinados al desenvolvimiento urbano. Entretanto, es preciso notar que la
administracién metropolitana presenta caracteristicas propias y supone el empleo de
técnicas, conocimientos ¢ instrumentos diferenciados de las inherentes a la administracion
federal y local. Sin embargo se deja de lado toda una organizacion especializada en
asuntos urbanisticos, como es la organizacion municipal. Ademas se pierde la posibilidad
real del contacto directo con los municipios, el que se hace con mayor facilidad y propiedad
a través de la administracion municipal, factor éste de gran importancia para la elaboracion

y cumplimiento de los planos urbanisticos.

- El segundo sistema, referente al gobierno y Ia administracion metropolitana fundado
en una asociacion federativa de municipios © en una asociacion administrativa convenio,
abarca apenas los entes politicos locales. Se tiene en cuenta el alineamiento horizontal de
los gobiernos municipales, sin la intervencion de esferas politico-administrativas de nivel
territorial superior En este caso se reconoce una sola organizacion superior para la regién
metropolitana que puede ser de caracter gubernamental, pero estable y de cierto modo
impositiva a los entes locales o de cardcter administrativo, menos estable y de base
consensual. Se diferencia del primer sistema porque la administracién no estaria én el poder
federal o estadual, sino sobre un comando integrado por delegados de los municipios
metropolitanos.

Este segundo modelo presenta distintas variantes, desde el establecimiento de un
érgano gubernamental o administrativo que venga a absorber o excluir algunas atribuciones
de los propios municipios que le ha dado origen, hasta aquella en que la suma de
atribuciones metropolitanas corresponde a los del municipio, absorbiendo al resto de los
municipios o reservandoles solo tareas ejecutivas relativas a los planos y programas,
elaborados por aquella.

Este modelo cualquiera sea la forma de que se revista, ofrece la gran ventaja de
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asegurar también la maxima uniformidad en la gestion de los negocios metropolitanos,
especialmente en cuando al empleo de recursos, segundo las prioridades establecidas en la
planificacion global metropolitana sin perjuicio de la participacién efectiva de los
municipios.

Entretanto concurren ciertos factores que perjudican esta perspectiva ideal, porque
prescinde injustificadamente del poder real y el necesario compromiso de los niveles de
gobietno superior, teniendo en cuenta su interés directo en el desenvolvimiento de las
regiones metropolitanas. Obviamente estas regiones no son indiferentes a los niveles de
gobierno estadual y federal, en virtud de la trascendencia que el desenvolvimiento
metropolitano tiene dentro del desenvolvimiento general del pais.

Hay muchos problemas de caracter metropolitano que, por la amplitud de sus efectos,
exceden la esfera propiamente municipal para convertirse en problemas verdaderamente
nacionales. La marginalizacion de esferas de gobierno mas abarcativos en la solucién de los
problemas metropolitanos puede acairear situaciones de inequivoco perjuicios para toda la
comunidad nacional. Por otro lado, la envergadura propia de esos problemas, la compleja
méquina administrativa que ellos requieren y los grandes recursos exigidos, inducen a
considerar la posibilidad de serios conflictos entre drganos y entidades puiblicas de distintas
esferas del gobierno, con acciones paralelas, sin integracion o coordinacion, con todas las

consecuencias desfavorables para la comunidad.

- El ultimo sistema, que se expresa en el esquema de un gobiemo o sistema
administrativo metropolitano mixto, integrando algunos o todos los niveles politico-
administrativos, puede presentarse desde distintas formas. Desde el punto de vista de la
solucion de gobierno, la cuestion es bastante compleja, visto que implicaria la creacion de
una camara legislativa especial, donde tuvieran asiento representantes de las unidades
politico-administrativas envueltas, con las facultades de dictar normas a los respectivos
cuerpos legislativos, relativamente a la materia de intereses estrictamente metropolitanos.
Eso, entre nosotros resulta inviable ya que exigiria una profunda reforma constitucional que
alteraria radical y extensamente nuestra estructura organizacional.

El modelo se torna mas fecundo y realista, en lo que hace a nuestro ordenamiento
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juridico, cuando es enfocado desde el punto de vista administrativo, o sea, generando uua
entidad personalizada, destinada a la elaboracion del planeamiento, implementacion,
operacidn, coordinacién y gestion de los servicios metropolitanos, con la participacion
complementacién de todos los niveles de gobierno. Ese esquema no excluye la
indispensable conjugacién de actividades de todos los drganos y entidades gubernamentales
actuantes en la regién, incluyendo aquellas no directamente vinculadas a los intereses

metropolitanos.

- De acuerdo a esta referencia se torna imperioso buscar, para hacer frente a los
problemas comunes, las férmulas administrativas que pueden asegurar, de un lado, la
accion integrada de las tres esferas del gobierno —Nacion, Provincia y Municipios-, y, de
otro lado, una accion coordenada de los diferentes municipios entre si. Esta formula debe
ser suficientemente flexible para ajustarse a las condiciones y caracteristicas institucionales
de cada pais y a la naturaleza y dimension de los problemas que presentan las regiones

metropolitanas.'™

17 Importa hacer una referencia respecto de la naturateza y dimensién de los problemas que ocurren en las
regiones metropolitanas. Esas son basicamente de tres tipos: a) aquellas que por su naturaleza, v amplitud
trascienden inequivocamente al ambito local, teniendo problema de caracter estadual o nacional;, b)
aqucilas que, por su naturaleza, extensidén y contenido, son de interés especilicamente local; ¢) aquellas
que pueden ser localizadas denlre de un campo comun, pues afectan y compremeten de un modo directo
tanto los municipios como los entes de gobicrno de nivel territorial mas abarcativos que actlan en la
region.
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CAPITULO XIX

LA NECESIDAD DE INSTITUCIONALIZAR

EL AREA METROPOLITANA

XIX.1. LA INSTITUCIONALIZACION DEL AREA METROPOLITANA

Ahora bien, podemos coincidir que de estas alternativas que recoge el derecho
comparado, el aspecto mas sobresaliente es —mas alld de la modalidad asumida- la
institucionalizacién del Area Metropolitana.'”

Por su relevancia historica nos detendremos someramente en el caso Gran Bretafia y
en la metropolis de Toronto-Canada coincidiendo atn por sobre las formas de organizacion

de cada una ellas en la evolucion y caracterizacion que han presentado estas megalépotlis en

"7 La creacion de un organo gubernamental de nivel regional ha sido recepcionada en disposiciones
constitucionales que dan jerarquia de existencia a las regiones y a las dreas metropolitanas .
Entre las Constituciones Americanas las que utilizan el término distrito metropolitano y drea
metropolitana son las de Cuba y Venezuela; otras se refieren a la anexidn de los municipios del drea
central o a la coordinacion entre varios municipios.
Constitucion de Cuba de 1940, De régimen unitario, establece en el art. 230 la fey podrd crear ¢l Distrito
Metropolitano de la Habana, federando con ia ciudad capital de los municipios que {a circundan, en el
nimero que la propia Ley determine. Los municipios federados tendran representacion directa en el
Municipio del Distrito Metropolitano, conservando su organizacién democritica y popular™.
Constiluciones de Venezuela de 1961. Que constituye un estado federal, establece en el art. 11 ... Una ley
especial podrd coordinar las distintas jurisdicciones existentes dentro del 4rea metrepolitana de Caracas,
sin menoscabo de la autonomia municipal”. Art. 28 “Los Municipios podrin scr agrupados en Distritos.
También podran los Municipios constituir mancomunidades para determinados ines de su compelencia”
Constitucién de Panama de 1945, Unitaria, Ast. 5 ; “El territorio de la Reptiblica se divide en municipios
autonomos agrupados en provincias. La ley podrd crear comarcas sujetas a regimenes especiales y
gstablecer otros divisiones del territorio por razones de conveniencia administrativa o de servicios
publicos”.
Constitucién de Ecuador 1945, Forma de gobierno unitario, establece en los arts. 104 y 105: “Cada
Consejo Cantonal....estd obligado a tener un plan estable de organizacion... Se creard un organismo
técnico de cardcter nacional para coordinar estos planes” Art. 105 “Las Municipalidades de una ¢ mas
provincias podrd asociarse, transitoria o permanentemente para realizar sus finalidades comunes”.
Constitucion de Colombia de 1945. De gobierne unitario, establece en el art. 199: “La ciudad de Bogotd,
capital de la Republica serd organizada como un distrito especial, sin sujecién al régimen municipal
ordinario, dentro de las condiciones que fije la ley; la ley podrd agregar otro y otros Municipios
circunvecinos al territorio de la capital de la Republica, siempre que sea solicitada la anexidn por las tres
cuartas partes de los Concejales del respectivo Municipio®.
México, Articulo 115: Cuando dos o mas centros urbanos sitluados en territories municipales de dos o mas
entidades federativas formen ¢ tiendan a formar una continuidad demogratica, la Federacion, las entidades
[ederativas v los Municipios respaectivos, en el ambito de sus competencias, plancaran y regularan de
manera conjunta y coordinada el desarrollo de dichos cenlros con apego a la ley [ederal de {a materia.
[VENEZUELA]
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su tratamiento instttucional.

Sin perjuicio de ello una vez mas, nos interesa particularmente las soluciones
aportadas por la Constitucion de Brasil para poner en evidencia el atraso que tenemos en
esta materia.

I.a cuestién adquiere actualidad frente al acuciante diagnostico que nos ofrece el area
metropolitana de Buenos Aires, en el rebasamiento operativo de los limites municipales y la

afinidad de problemas comunes que consecuentemente expresa’™.

XIX.2. EL TEMA EN GRAN BRETANA

Qdilia E. Suarez, en su trabajo “La Autonomia de la Ciudad de Buenos Aires,

[71179

Reflexiones desde un punto de vista territoria subraya las etapas fundamentales que

caracterizaron la autoridad para ¢l gobierno y ordenamiento del gran Londres.

Extension y consolidacion de la ciudad central (1837-1944)

»En 1837 fue convocada una Comision Real sobre el tema metropolis; En su informe
esta Comision consideré que era necesaria una Unica autoridad para el total del drea de
urbanizacion ininterrumpida y, tentativamente, sugirtd extender la jurisdiccion de la ya
existente Corporation of the City London pero lo esencial se centré en si ¢l gobierno de
toda el area daba ponerse en manos de una municipalidad metropolitana o del gobierno
central y nada se decidio

o in 1854, otra Comiston Real se expidid en contra de extender la jurisdiccion de la
Corporacion of the City of London y recomendd la creacidon de siete Municipal boroughs en
torno a ella, No se acepto, pero se instrumentd la creacion de un Metropolitan Board ot
Works que tenia competencia para manejar las obras publicas de utilidad metropolitana

general (principalmente drenaje y aguas servidas). Después de 1880 el organismo cayd en

Articulo 11, Scgundo Parrafo: Unz ley especial podra coordinar las distintas jurisdicciones exisientes
dentro del area metropolitana de Caracas, sin me¢noscabo de la autonomia municipal.

'™ 1.a regionalizacion, es una necesidad y una intermediacion entre los temas de naturaleza supra municipal,
que como veremos son muchos, y la tensién de la autonomia.Este no es un tema para intelectualizar, éste
€s un tema operative para solucionar porque la realidad del tema que entre un municipio y otro no hay
vacios jurisdiccionales, que hay un continuoe edificado, que hay una intercomunicacidn coustante, que hay
una funcionaiidad v afinidad de intereses, no requicre de mayor agudeza en cl diagnodstico de la situacion.
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descrédito acusado de corrupeion.

e En 1884 el gobierno propone al Parlamento ampliar la jurisdiccion de la
Corporation of de City of London bajo una sola autoridad que atendiera el total del area
urbanizada. No fue aceptado por presion de la Corporacion que no quiso cargar con los
problemas de areas periféricas.

» En 1889, finalmente, se crea el London Couty Council con jurisdiccién sobre toda
el area del Metropolitan Board of Works (se reservaron los derechos de la City). El intento
de amalgamar el London Couty Council con la Corparatién of the City of London fracasé;
en cambio, se acepto la propuesta de consolidar otros gobiernos locales dentro del drea del
L.C.C. Y y fueron creados 28 Metropolitan boroughs que luego persistieron.

¢ 1921 fue creada otra Comisién Real para aconsejar sobre el gobierno del Gran
Londres (que habia excedido los limites del L.C.C.) y el dictamen no fue unanime. Por
mayoria se recomendo establecer un Comité Asesor (en transporte, planeamiento urbano,
vivienda y drenaje). Una minoria favorecio la idea de crear una sola autoridad para el Gran
Londres (responsable de: planeamiento urbano, grandes conjuntos de vivienda, educacion,
salud, aguas y prevencion de incendios). Otra minoria aconsejo dividir ¢l area edificada del
Gran Londres en un numero de County Boroughs reservando cierta cuestiones a una

autoridad central.

La concepcidon metropolitana (1944-1964)

e FEn 1939, por el desarrollo de la red de ferrocarriles eléctricos suburbanos
comenzados en 1918, Londres se habia extendido hasta 18 y 23 kilometros, desde ¢l centro.
En ese afio un acta del Parlamento Britanico (Green Belt Act) fija un entorno de campo
abierto alrededor de la urbanizacion ya existente. En 1944 se publica el Grater London
Plan, de Patrik Abetcrombie, que confirma ese cinturén verde y propone canalizar el
crecimiento de Londres creando New Tows mas alld del mismo, tomando como base

pequeiios nucleos urbanos ya existentes y absorbiendo en ellos el crecimiento industrial.

e Desde entonces ha ido surgiendo un nuevo Londres, mas complejo, que fue

79 .y s s . r . ‘o . . e .
' Centro de Documentacién Urbanistica y Secretaria de Investigacion en Ciencia y Técnica. Facultad de

Arquitectura, Disefio y Urbanismo. Universidad de Buenos Aires.
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englobado por el Ministerio de Vivienda y Gobierno Local como la London Planning
Region en un radio aproximado de 65 kilometros del centro y una superficie de 4.412
millas cuadradas incluyendo el 4rea metropolitana que representaba 3.037 millas cuadradas.

e En el Greater London Plan Abercrombie recomendd la creacion de una autoridad
de planeamiento para la region (que era algo menor que fa posteriormente definida por el
Ministerio) y, finalmente, en 1957 se convoca una Comisién Real con la mision de asesorar
respecto a Jos cambios de gobierno local en ¢l Gran Londres. La Comision comenzo
resefiando Ja gran cantidad de autoridades especializadas existentes, algunas con poderes
ejecutivos y otras meramente asesoras; luego realizé numerosos analisis y consultas y paso
a considerar cuatro opciones:

1) el control asumido por el gobierno central;

2) Formacion de autoridades ad hoc para ciertas cuestiones metropolitanas;

3) Instituir, entre distintos gobiernos locales ,comités conjuntos (Joint boards) para
temas comunes,

4) Crear un nuevo nivel de gobierno local para toda el area metropolitana.

e En 1964 fue constituido el Greater London Coucil {acorde con las recomendaciones
de la Royal Commission) como autoridad local sobre toda el area metropolitana, con

miembros electos por votos directos de los habitantes.

Predominio de la dimensién regional y la local (1964-1986)

o El Greater London Council, creado en 1964, nunca llegd a constituir una agencia
de desarrollo regional sino, mas bien, un gobierno local metropolitano. Esta agencia
alcanzo gran desarrollo burocratico (més de 10.000 agentes) y, sin embargo, los aspectos de
la circulacidn y el transporte nunca quedaron enteramente bajo su jurisdiccidn, ni tampoco
las operatorias concernientes a la creacion y planificacion de las New Towns (que habian
sido emprendidas bajo la responsabilidad del gobierno central segin las politicas
recomendadas en el Plan Londres de 1944)

¢ En abril de 1986, por disposicion del gobierno central, el Greater London Cauncil
fue disuelto. Algunos de los principales argumentos contenidos en el documento preparado

por el Departamet of the Environmet, que fue presentado al Parlamento en octubre de 1993
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fueron:

- La abolicién de la autoridad local metropolitana, en sintesis, removera una fuente de
conflictos y tensiones, ahorrard dinero y proveera un sistema que serd més fécil de entender
para el publico ya que la responsabilidad por virtualmente todos los servicios locales
descansara en una sola autoridad: ¢l Borough.

En realidad no todas las funciones del GLC pudieron ser transferidos a los Borouhs
por lo cual para muchas de ellas se aconsejd la formacion de joint boards entre diferentes
autoridades locales (policia, bomberos, cloacas, residuocs, aeropuertos) y, en otros casos, a
autoridades espaciales como ser: drenajes y proteccion de inundaciones a la Thames Water
Authority; educacién a la Inner London Educaction Authority, y el transporte. Por tltimeo,
con respecto a la funcidn esencial que es el planeamiento, se aconsejd mantener el Greater
London Development Plan hasta que los Boroughs, con el acuerdo del Secretario de Estado
de Medio Ambiente, emprendan la revision de los mismos. También se establecid una
London Planning Commission que asesore al Secretario de LEstado en los aspectos
estratégicos. El mismo secretario de Estado tendra poderes para asegurar que los planes
estructuraies sean producidos en forma simultanea y expuestos a consulta publica en
conjunto, y podrd requerir que esos planes sean sometidos a su aprobacién cuando
aparezcan en conflicto con politicas nacionales ¢ regionales o con los planes de Boroughs
vecinos.

* Los estudios regionales no son una novedad en Gran Bretaiia y la importante region
del Sudeste, que incluye la propia region de Londres, fue estudiada por Comisiones
diversas especialmente designadas (1967, 1970, 1974, 1976) a cuyas proposiciones el
gobierno central respondia con sus observaciones. La estrategia desarrollada consistia en
desviar fuera de Londres tanta poblacién como fuera posible mediante [a creacién de
contrapolos de atraccién entre los cuales se inclufan tres ciudades nuevas: una proxima a
Southampton, otra en Newbury y la tercera en Bletcheley. A partir de 1978 fue el gobierno
central con sus propios cuerpos técnicos quien elabord el documento que fija las politicas
generales a seguir bajo ¢] nombre de Strategic Plan for the South East cuya principal
preocupacion, ultimamente, ha sido prever los impactos que en esa regién ocasionaria el ya

inaugurado timel bajo el Canal de la Mancha que lo liga vialmente con el continente.
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XIX.3. EL TEMA EN CANADA

X1X.3.1. LA REGION METROPOLITANA DE TORONTQ'®

Canada es el segundo pais del mundo en extension, con una superficie de unos
9.980.000 kilometros cuadrados y una poblacion relativamente reducida -24,35 millones
aproximadamente en 1981-, de origenes y razas diversas y con divisiones culturales
importantes. En 1980, el 59% de la poblacién era anglofona, el 28% francofona y el resto
(4,3) se repartia entre los emigrantes de origen italiano, aleman, polaco ¢ hindu.

La poblacién rural representa el 20% del total. El resto se concentra en los grandes
centros urbanos. El 47,5% vive en ciudades de mas de 100.000 habitantes, situadas casi
todas en el sur del pais. Esta parte del territorio, el 12% de la superficie total de pais,
concentra el 90% de la poblacién (75% en la costa atlantica y 25% en ¢l oeste). Canada ha
conocido, desde la segunda posguerra, fuertes movimientos migratorios € inmigratorios.
Entre 1965 y 1971, Montreal aumentd su pobiacion en 306.000 habitantes y Toronto en
470.000, llegados, en ambos casos, tanto de Canada como del resto de mundo.

El estudio de las instituciones locales del area metropelitana de Toronto se debe
a que esta ciudad fue una de las primeras en institucionalizar el fenémeno
metropolitano, con ¢l establecimiento, en 1954, de Ia municipalidad metropolitana de
Toronto. El éxito de esta institucion en la resolucion de los problemas derivados del
crecimiento incesante del drea metropolitana y de las desigualdades entre la capital y los
municipios circundantes, han convertido a Toronto en un modelo de articulacién de los

problemas metropolitanos

XIX.3.1.1. MARCO INSTITUCIONAL

La distribucion de competencias entre la Federacion y las Provincias se rige
esencialmente por convenciones constitucionales que asignan, a una y otras, sectores de una

misma materia. La definicién del régimen local corresponde, en cambio, exclusivamente a
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las Provincias. La Federacion solo se ocupa del régimen local en los territorios del norte.

X1X.3.1.2. ORGANIZACION TERRITORIAL

El Canadd se organiza territorialmente en 10 Provincias, dotadas de autonomia
legislativa y ejecutiva, y en 2 territorios, gobernados y administrados por el Goblerno
Federal.

Cada Provincia puede organizar su territorio con plena libertad, pero casi todas se
estructuran en condados y municipios. Cineo de las diez Provincias canadienses han
institucionalizado de una u otra manera las 9 grandes concentraciones urbanas -mas
de 500.000 habitantes-, estableciendo regimenes metropolitanos especiales. Con
frecuencia, también se establecen sistemas locales especiales en las zonas muy densamente
pobladas, articulados en dos niveles institucionales. El primer nivel recibe en general la
denominacion de gobierno regional.

La Provincia de Ontario, donde se encuentra la ciudad de Toronto, se estructura de
forma diversificada en las zonas urbanas y rurales. Las zonas rurales se articulan en dos
niveles: Condados y Ciudades -fownships-. El gobierno y la administracion de la ciudades
corresponde a organismos -Councils- directamente elegidos por las comunidades
respectivas. Los organos de gobierno de los condados son elegidos indirectamente por la
poblacién de los condados.

las zonas urbanas se organizan en un Unico nivel institucional: los Municipios -cities

y towns- que asumen todas las competencias locales en su ambito jurisdiccional™'.

X1X.3.1.3. REGIMEN LOCAL

La Constitucidn canadiense no garantiza la autonomia local. La configuracion de las
entidades locales como instituciones dotadas de autonomia para la gestion de los interés de

sus colectividades depende de lo establecido por la legislacién de cada provincia.

180 - . .y - + .
Monserat Cuchillo y Francesc Morata. “Organizacion y funcionamiento de las areas metropolitanas.
Ministerio para las Administraciones Publicas, Coleccién Estudios, Serie Administraciones Territoriales.
Pags. 47 y ss.



La definicion del régimen local corresponde en exclusiva al Parlamento provincial.
Sus disposiciones pueden ser concretadas y especificadas por el Gobierno provincial. Las
autoridades locales disponen, a su vez, de facultades reglamentarias para precisar y

desarrollar las normas gubernamentales.

XIX.3.2. AREA METROPOLITANA DE TORONTO

Como dijimos, el area metropolitana de Toronto se encuentra en la provincia de
Ontario'.

La municipalidad metropolitana de Toronto es la segunda conurbacion de Canada,
con una extensién de 384 kilémetros cuadrados, y 2.137.400 habitantes (24,8% de la
Provincia en 1986). Su entorno fisico es la zona mas poblada y urbanizada de la Provincia
de Ontario y recibe la denominacion de region metropolitana de Toronto. En la misma
existen, ademas de Toronto, 4 regiones -Durhan, Peel, York y Halton- articuladas en dos
niveles locales; regiones y municipios. La poblacion conjunta de estas zonas es de
1.380.000 habitantes. El total de la regién metropolitana es de 3.417.700 (39,6% del total
de la Provincia de Ontario).'”

Toronto y su entorno experimentaron un crecimiento fenomenal en los afios 50 y 60.
Entre 1950 y 1970, la poblacién tuvo un crecimiento del orden de las 50.000 personas
anuales, A partir de los aflos 70, la cifra se situd en torno a 7.000 emigrantes anuales. Este
descenso responde el proceso paralelo de desplazamiento de la poblacion hacia los

suburbios residenciales, situados mas alla del arca metropolitana de Toronto, que solo

B! gin embargo, desde las reformas implantadas a finales de los afios 60 y 70, las 9 areas mas pobladas se

estructuraron en dos niveles: Municipios y Regiones. la dreas con poblaciones supericres a 300,000
habitantes - Toronto, Hamilton y Ottawa/Hull (en la frontera con la provincia de Quebec, v sometida a las
jurisdicciones de Ontario y Quebec)-, tienen también una organizacion especial, asitismo de dos niveles.
Un primer nivel, metropolitano elegidos indirectamente por la poblacion del 4rea metropolitana, ¥ un
segundo nivel, constituido por la municipalidades del drea, gobernadas y administradas por organismos
directamente representatives de la colectividad municipal.

La Provincia de Onatario tiene una superficie de 1.068.582 kildémetros cuadrados. Es la provincia mas rica
de Canadd; segunda en produccidn agricola, primera en mineria y produccion forestal (5% de la poblacién
activa), primera en industria manufacturera y construccion (33% de la poblacion activa), primera en
comercie y servicios (62% de la poblacién activa). También es Ia mas poblada, con 8,625 millones de
habitantes, que representan el 35,4 del total canadiensc.

[oronto cs la sede del gobierno provincial de Onatarjo, y ¢l centro comercial, financiero y de servicios del
Canadd, a menos de una hora del vuelo de Nueva York y Chicago. La poblacidn de Toronto es
bisicamente anglosajona (80% en 1931, 70% cen 1980), pero cuemta cen una comunidad italiana
importanie (250.000 apreximadamenic) y coleclives numerosos de alemanes, polacos y ucranianes. No
obstante, y contrariamente a lo que sucede en muchos ciudades americanas, no hay ghettos y
concentraciones de imigracién en centros urbanos degradados.
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seguird creciendo marginalmente.

X1xX.3.2.1. ESTRUCTURA Y MARCO INSTITUCIONAL.

Los limites territoriales de la ciudad de Toronto se mantuvieron casi intactos desde su
configuracién como municipio hasta 1883. Entre este afio y 1900 doblo su extensién
mediante la anexién de municipios adyacentes. En 1920 volvio a duplicarse su tamafio.

La gran depresién origind problemas en las zonas suburbiales e imposibilito la
cobertura de los servicios piiblicos esenciales, El Departamento de la Provincia de Ontario
para Asuntos Municipales -Ontario Municipal Board- recomend6 la realizacion de una
serie de estudios e investigaciones para resolver la problematica del area metropolitana de
Toronto.

La solucion finalmente adopta proponia la federacion de Toronto y las 12 entidades
municipales de su entorno, y la creacion de ia Municipalidad Metropolitana de Toronto. La
Municipality Metropolitan Toronto Act de 1953 sanciono el establecimiento de esta
institucion.

El gobierno local del area metropolitana de Toronto se estructuro pues en dos niveles
institucionales: un primer nivel metropolitano, integrado por 25 miembros electos de las
municipalidades del area, y un segundo nivel integrado por el municipio de Toronto -
Toronto City- 'y 12 municipios mas, directamente representativos de la poblacion.

En 1967, coincidiendo con el proceso ya comentado de reforma local iniciado en las
zonas mas pobladas de Ontarlo, se procede a una reorganizacion de las instituciones
metropolitana de Toronto. Esta consistio en la fusion de los 13 municipios existentes en 6,
en la modificacion y ampliacion del Consejo Metropolitano, y en la extension de las

competencias de la municipalidad metropolitana.

XIX.3.2.2. ORGANIZACION ADMINISTRATIVA

Los servicios administrativos de Metro Toronto estan coordinados por el
metropolitan Clerk,

Los servicios se estructuran en departamentos generales y técnicos, y departamento
de servicios. La institucion metropolitana ha intentado limitar al méaximo la estructura

administrativa, aprovechando siempre que ello es posible los servicios administrativos de
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los municipios metropolitanos. Pero atin asi, el numero de departamentos de servicios es
bastantc elevado.

Los servicios cenfrales o generales y técnicos se organizan a través de los
departamentos siguientes, Evaluacion de la Propiedad (Assessment), Control Contable
(Audit), Secretaria (Clerk’s Department), Asesoria Juridica, Hacienda (Treasury),

Patrimonio y Personal.

XIX.3.2.3. COMPETENCIAS

Los municipios metropolitanos, por su parte, se reservan las siguientes competencias:

- imposicién local v contribuciones especiales, planes urbanisticos locales y normas
de edificacidn, actividades culturales y recreativas y centros sociales;

- construccién u mantenimiento de calles y caminos locales, alumbrado,
alcantarillado local, suministro de agua y recaudaciéon de tarifas para la distribucion y
recogida de basuras;

- gestion de servicios educativos mediante la School Boards, servicios sanitarios,
subvenciones a hospitales y servicio de bomberos, y concesién de licencias de apertura de
establecimientos distintos a los reservados a Metro Toronto;

- estadistica, puertos, aeropuertos civiles, aparcamiento y registro electoral.

XIX.4. EL. TEMA EN LA CONSTITUCION DE BRASIL

La proliferacién de los nucleos poblaciona]es y ¢l crecimiento de las ciudades
existentes en proporciones gigantescas forzaron al gobierno del Brasil a tomar medidas con
el objeto de ordenar racionalmente el desarrollo urbano del pais, lo cual trajo como
consecuencia la institucionalizacién de 9 regiones metropolitanas.

Estas se levaron a cabo de conformidad con lo dispuesto en el art. 167° de la
Constitucion de 1967, el cual dispone:

“La unién, mediante ley complementaria podrd para la realizacién de los
servicios comunes, establecer regiones metropolitanas, constituidas par municipios

que independientemente de su vinculacion administrativa formen parte de la misma

375



como unidad socio-econdmica.”

En funcién del art. 167 de la Constitucién de Brasil, las leyes complementarias del 14
de julio de 1973, establecen las regiones metropolitanas de San Pablo, Belo Horizonte,
Porto Alegre, Recife, Salvador, Curitiba, Belén y Fortaleza.

El analisis para la seleccion de estas regiones metropolitanas se baso en las siguientes
consideraciones:

- Las nueve metropolis abarcan alrededor de la mitad de la poblacion urbana lo que
representa un 25% de la poblacion total de la Nacion.

- Existen 2 megaldpolis: San Pablo y Rio de Janeiro, las mismas representan la mitad
de la poblacion total de las regiones metropolitanas.

- Para el afio 2000 las nueve metrépolis duplicaron la poblacion que posefan en 1970.

- La gran mayoria de las metrépolis se localizan en el litoral.

En este campo, Adolfo Ziulu nos describe'™*:

A los efectos de implementar las regiones metropolitanas y de proponer directrices,
estrategias e instrumentos de la politica nacional de desarrollo urbano, surgieron por
decretos la Comision Nacional de las Regiones Metropolitanas de la Politica Urbana que
luego se transformé en Consejo Nacional de Desarrollo Urbano.

También se determind la necesidad de imponer un gobierno intermedio entre el
Municipio v los demas niveles (nacional, estadual), creandose el gobierno metropolitano, el
cual resolveria los problemas inherentes a las regiones metropolitanas sin perjuicio de los
municipios, ademas de ser integrante del gobierno del Estado.

La Constitucion de las regiones metropolitanas se estructurd a través de 2 consejos:

El Consejo Deliberativo; que tiene por objeto promover la elaboracion del plano de
desarrollo integrado de la regién metropolitana y la programacion de los servicios publicos;
como asi mismo la coordinacién en la ejecucion de programas y proyectos de la Region
Metropolitana, tendiendo a la unificacion de los servicios comunes.

Consejo Consultivo: tiene por finalidad opinar a solicitud del Consejo Deliberativo

B4 Dres. Ziulu, Adolfo y olros, “Algunos aportes y reflexiones sobre ¢l problema del drea metropolituna”,
Primer Congreso para el Arca Metropoelitana CONARME I, 16 al 20 de septiembre de 1985, organizado
por Camara de Diputados de ta Pcia.de Buenos Aires,

376



sobre cuestiones de interés del drea ademas la de sugerir a éste la elaboracion de planes
regionales y la dotacion de recursos relativos a la ejecucion de los servicios comunes.

Las leyes complementarias que implementaron este Instituto, disponen que son
de interés metropolitano los siguientes servicios que integran la Region:

Planificacion integrada del desarrollo econémico-social.

Saneamiento basico (abastecimiento del agua, redes de cloacas y drenajes, servicio de
limpieza publica).

Uso del suelo metropolitano.

Transporte y sistema vial.

Produccidn y distribucion del gas combustible.

Aprovechamiento de los recursos hidricos, y control de la polucion ambiental.

Otros servicios incluidos en el area de competencia del Consejo Deliberativo.

Participacion de los municipios en [a ejecucion de ia planificacion integrada y de los

servicios comunes de la region metropolitana.
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CAPITULO XX

LA REGION METROPOLITANA DE BUENOS AIRES

XX.1. EL AREA METROPOLITANA DE BUENOS AIRES

La ausencia de mecanismos de comportamiento no sélo exhibe una llamativa
deficiencia politica y una conciencia atenuada sobre la significacion del fendmeno, sino que
también plantea la falta de un diagnostico ya que ne se analiza en su conjunto, sino en la
dispersa estadistica de los Entes Publicos y Privados con actuacidn en el sector y el
relevamiento que realizan fos municipios integrantes del Area.

Nos encontramos asi con la dificultad de concebir el tema como “Unidad funcional
compleja” que promueva antecedentes y criterios de actuacion, que pongan de manifiesto la
necesidad de su organizacion.

Para ello creemos conveniente comenzar por considerar la composicidn y evolucion

del Area Metropolitana.

XX.1.1. CARACTERISTICAS DEL AREA

Se entiende por area metropolitana el sistema espacial conformado por los territorios
jurisdiccionales de la Capital Federal y los 19 partidos del Conurbano Bonaerense, a saber:
Alte. Brown, Avellaneda, Berazategui, Esteban Echeverria, Florencio Varela, Gral. San
Martin, Gral. Sarmiento, Lanis, L.omas de Zamora, La Matanza, Merlo, Moreno, Mordn,
Quilmes, San Fernando, San Isidro, Tigre, Tres de Febrero, v Vicente Lépez, que
constituyen sin lugar a dudas una unidad fisica funcional.

Representa el 0.1% del territorio nacional y en él habita el 35% de fa poblacion total
del pais, y el 63,19% de la poblacion de la provincia de Buenos Aires. Esto demuestra que
se ha producido un desequilibrio poblacional muy agudo respecto al resto de la Provincia y

del pais, que tiende a agravarse dia a dia.
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- Al principio era La Gran Buenos Aires™ que abarcaba la ciudad Capital y solo
nueve partidos de la Provincia; después el Gran Buenos Aires comprendiendo la Ciudad de
Bs. As. Y 19 partidos de la Provincia, que son: A. Brown, Avellaneda, Berazategui,
Esteban Echeverria, Florencio Varela, Gral. San Martin, Gral. Sarmiento, La Matanza,
Lanis, L.omas de Zamora, Merlo, Moreno, Mor6n, Quilmes, San Fernando, San Isidro, Tres
de Febrero, Tigre y Vicente Lopez.

Estos 19 partidos representan el 2,5 de la superficie provincial (3.700 km') y
concentra el 65% de su poblacién. La ciudad de Buenos Aires tiene una superficie de 200
km'. Es el 0,1% de la superficie total del pais con un 48% de poblacion (Censo 1980).

La denominacion Area Metropolitana comprende los 19 partidos citados, Ja ciudad
de Buenos Aires y el Gran La Plata. Concentra el 67% de la poblacién del pais, segin
censo de 1970. Actuaimente residen en ella aproximadamente nueve millones de personas
(1980 antes del censo).

También se usa la expresion Region Metropolitana compuesta por el area
metropolitana y ademas 21 partidos del area rural en el contorno. Finalmente el
denominado Eje Metropolitano que se extiende desde el Gran La Plata hasta San Nicolas,
incluyendo 51 partidos y la Ciudad Capital.

Este Eje Metropolitano forma una megalopolis atento [a continuidad de su
urbanizacion y ocupa el 12,7% de la superficie de la Provincia, comprendiendo como
limites, en el borde interior de los Partidos de Magdalena, Chascomus, Monte, Lobos,
Navarro, Suipacha, Carmen de Areco, B. Mitre, Ramalio y San Nicolés.

Sobre la evolucion de las ciudades entendemos de importancia el libro Latinoamérica:

las ciudades vy las ideas™,

Este asunto ya fue planteado hace afios por el distinguido urbanista Carlos M. Della

"85 Apreda Picone, Eduardo, “Creacion de un CONSEJO para el Area Metropolitana”, Primer Congreso para

el Area Metropolitana CONARME [, 16 al 20 de scptiembre de 1985, organizado por Camara de
Diputados de la Pcia.de Buenos Aires.
¥ Romero, José Luis, “Latinoamérica: las ciudades y las ideas”. Siglo Veintiuno. Editado en 1976.
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Paolera™.

XX.1.2, LA REGION EN EL SISTEMA DE LAS METROPOCILAS MUNDIALES

La ciudad de Buenos Aires, -Capital Federal-, conjuntamente con 26 partidos'™ que
integran el conurbano de Buenos Aires, forman parte de una realidad de alta complejidad,
constituyendo una unidad funcional la Regién Metropolitana Bonaerense.

La region metropolitana de Buenos Aires manifiesta una situacién dual, al igual que

" Por un lado implica un espacio polifuncional

la mayor parte de la megalopolis mundiales
altamente especializado, es el territorio mdas rico en informacidon del pais, la puerta de
entrada de innovaciones, el asiento del sistema de control y decisidén nacional, ¥ por otro
lado sufre los graves desajustes derivados de la excesiva concentracion y el crecimiento
desordenado.

» El alto nivel de centralidad manifestado a través de indicadores cuantitativos (36%
de la poblacidn total, 48% de la poblacion urbana, 39% de los establectmientos industriales,
57% de la poblacion activa, 20 millones de viajes diarios de pasajeros y 60 millones de
viajes de carga) ha llegado a un punto de saturacidn, generando deseconomias de escala
que internamente se expresan a través de deficitarias condiciones de calidad de vida de la
poblacion, de infraestructura y equipamiento, usos conflictivos del suelo, congestién,
hacinamiento y contaminacién. Por ejemplo, ¢l 96 % de la viviendas de la Capital Federal
posee agua corriente, por contrapartida el suburbio oeste solo cubre el 13% en el sur
alcanza el 60%. En cuanto a los desagiies las cifras son 83% en la Capital, el 14% en el

oeste y el 8% en el sur.

En relacidén al resto del pais la desmesurada concentracion de actividades en la

187 Delta Paolera, Carlos, “El Gran Buenos Aires”, Diario La Nacién, 10 de octubre de 1936 expresaba:
“Debemos admitir que el verdadero Buenos Aires extiende hoy dia sus gigantescos tentdculos hasta 30
kilometros de la plaza del Congreso, y que, como todas las grandes aglomeraciones modernas, los rapidos
aumentos de poblacién se producen en los barrios exteriores, que en nuestre caso s¢ hallan en su mayor
parte en la zona de influencia de la provincia de Buenos Aires. Estos hechos prueban que no es posible
disoctar el municipio federal de las extensas zonas edificadas en sus alrededores, que cubren una
superficic dos veces mayor que la de los barrios internos de Buenos Alres.”

En el Censo de 1980 sec incorporan parcialmente al aglomerado siete partidos, que 1o cstaban
comprendides en los que tradicionalmente se denomina Gran Buenos Aires (Caiiuelas, Escobar, General
Rodriguez, [.a Plata, Marcos Paz, Pilar, San Vicente).

188
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aglomeracion se ha realizado a expensas del desarrollo de otras regiones y se manifiestan
por la acentuacion de las desigualdades regionales y la inexistencia de un sistema
estructurado de ciudades que deberia permitir la dispersion de innovaciones en ef resto del
territorio.

Esta situacion se hace critica en un pafs caracterizado por un reducido volumen
poblacional y gran desarrolio territorial, en efecto, una hipétesis moderada de crecimiento
demogréfico llevaria a atribuir a esta region urbana una poblacion de 13 mitlones de
habitantes en el afio 2000.

La problemdtica expuesta derivada de la excesiva centralidad compromete el rol que
a escala nacional e internacional desempefia el drea.

Es pues necesario afianzar el rol del centro de irradiacion del Area Metropolitana de
Buenos Aires, y afirmar su insercion en el sistema mundial de ciudades.

A nivel mundial existe una fuere interdependencia entre las grandes areas
metropolitanas lo que hap llevado a visvalizar su integracion dentro de un sistema
organizado jerdrquicamente, en cuya clspide se encuentran la Megalépolis Atkdntica de
América del Norte y los Ejes Urbanos Europeos integrados por las metropolis de Londres,
Paris y el Rin Rhur, los cuales constituyen los centros decisionales a nivel mundial.

La Region metropolitana de Buenos Aires ocupa el 10° lugar dentro del sistema
integrado por las grandes areas metropolitanas mundiales con poblaciones de mas de 5
millones de habitantes. En ellas se generan e irradian las grandes innovaciones cientificas,
tecnolégicas vy culturales v se localizan los mds importantes centros financieros y las
instituciones de relevancia mundial.

Estas condiciones del Area Metropolitana de Buenos Alres constituyen hechos
revitalizadores para el desarrollo nacional y para la insercion del pais en el mundo.

Dentro del subsistema metropolitano de Latinoamérica, Buenos Aires, constituye un
centro gravitatorio que contrapesa el rol ejercido por las metropolis de Rio de Janeiro y
San Pablo. La calidad, el grado del desarrollo cultural y cientifico alcanzado por nuestro

pais y localizado en el drea metropolitana, ie permiten desempefiar el rango de centro de

189 - . . - . rooa .
Bl dilema metropelitano radica, por lo tanto, ¢n aprovechar los beneficios sccio-economicos derivados de
la concentracidn de actividades urbanas y al mismo tiempo reducir los costos que requierc la



irradiacion y capital del continente sudamericano.

La necesidad de potenciar el rol del Area metropolitana de Buenos Aires, ya
mencionado, impone activar su ordenamiento interno, a fin de mejorar su funcionamiento,
asi como descentralizar aquellas actividades capaces de relocalizarse en otras areas
receptoras del pais.

De nada valdria promover la descentralizacion de actividades de la aglomeracion de
Buenos Aires si, a la vez, no se incrementa la capacidad receptiva de los otros centros
urbanos que podran acogerias. Simétricamente, solo una mayor oferta de empleos y un
mejoramiento de la calidad de vida en las metropolis del interior podran actuar como
factores disuasorios de las migraciones que hoy tienen como destino final el Area
Metropolitana.

Ahora bien, desacelerar el pernicioso crecimiento de Buenos Aires no significa en
modo alguno restringir su poder de metropolis nacional ni disminuir su capacidad de
irradiacion internacional. El mantenimiento —y aiin mejoramiento- de ambas aptitudes son
objetivos prioritarios de todo esfuerzo de desarrollo, dado que el eficiente cumplimiento de
sus especificas funciones urbanas se identifica con los fundamentos del ordenamiento
territorial.

Suele definirse el Area Metropolitana como el espacio compartido por la Capital
Federal y un numero variable de partidos (19 a 26 de la Provincia de Buenos Aires). Esta
definicion soslaya el hecho de que, aparte de las mencionadas jurisdicciones, fa Nacion
misma ocupa una parte considerable del espacio metropolitano — puertos, ferrocarriles,
aeropuertos, instalaciones militares, organismos de la Administracion, reparticiones
descentralizadas, empresas estatales, drea de esparcimiento, etc.- y que el Estado realiza
una inversién ptblica global de singular significacion. Ello no obstante, en todos los
mtentos de coordinacidn técpica y administrativa se omite la presencia nacional,
desconociéndose su gravitacion decisoria en el drea.

A pesar de que en la actualidad se efectiian alrededor de 3 millones de viajes diarios
hacia [a Capital Federal ~de los cuales 1a mitad tienen como destino el reducido poligono

del area central de actividades terciarias- se sigue ignorando el hecho de gue el Area

administracio ici i
ustracion de los servicios, mantener la calidad de vida como los recursos naturales y mejorar 1
‘ ar la
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Metropolitana constituye una unidad funcional urbana. En efecto, se la considera como una
mera yuxtaposicion de jurisdicciones y, por ende, las acciones que se encaran en cada una
de ellas carecen de correspondencia en las otras. Ello vuelve dificultosas las incitativas
tendientes a ordenar su espacio interno y le impide cumplir apropiadamente sus funciones
urbanas y su rol de centro nacional.

La interdependencia existente entre los distintos partidos y Ia ciudad capital hacen
sumamente necesario compatibilizar los distintos proyectos relativos al equipamiento de la
salud, habitacional, a la infraestructiura de servicios, proyectos e inversiones que localizados
en un punto del espacio afectan y modifican la situacion social, econémica y espacial de la
region.

Dos grandes objetivos aparecen, afianzar el rol del Area metropolitana y
mejorar la calidad de vida de su poblacién, teniendo en consideracion e} pais total y Ia

complementariedad regional.

XX.1.3. ANTECEDENTES DE, PLANIFICACION DEL AREA METROPOLITANA

La necesidad de ordenar el uso del suelo, organizar el transporte y distribuir
equilibradamente la poblacién en el Area Metropolitana de Buenos Aires, constituye una
necesidad que ha sido prevista desde hace casi cuatro décadas, sin que se haya consolidado
un accionar concreto. A los efectos de visualizar esta situacidon, se ha desarrollado
cronolégicamente las propuestas y objetivos perseguidos por los distintos organismos que

han encarado.

Ano 1942

Propuesta: proyecto de creacion de la Comisidn del PLAN REGIONAL de Bueno
atres y sus alrededores (Consejo Deliberante de la Ciudad de Buenos Aires).

Objetivo: Formular recomendaciones y propuestas que afectan a los usos de tierra y a

los medios de comunicacién y que orienten la preparacion de los planes reguladores

vecinales.

eficiencia de los entes gubernamentales en el drea. Scotti, E. Ob citada.
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Conclusion: quedo en propuesta el proyecto.

ANO 1944

Propuesta: Decreto ley 9434

Objetivo: Autorizar a la Municipalidad de Buenos Aires a establecer restricciones al
domino con fines urbanisticos, prevé un principio de regulacién conjunta del Area
Metropolitana, a través de la facultad para celebrar convenios con los municipios de la
Provincia de Buenos Aires. La previsién se limita sélo a la zonificacion.

Conclusion: El decreto {ey se limitaba en lo que concierne al Area metropolitana, a la

celebracion de acuerdo jurisdiccionales. Acuerdo que nunca se celebraron.

ANO 1953

Propuesta: Anteproyecto de ley organica de la Gobernacion del Distrito Federal.

Objetivo: la gobernacion desarrollara su actividad conforme a criterios de
planeamiento y regulacion previa. Creard los organismo que sean necesarios a tales
efectos. Cuando sea preciso unificard criterios respecto a la solucion de problemas
derivados de la existencia del nticleo territorial y humano del Gran Buenos Aires.

...L.a Gobernacién podra celebrar acuerdo con otros organismos estatales (art. 72)

Cornclusion: no se concretd

Afio 1958

Propuesta: Ordenanza de la Municipalidad de Buenos Aires n® 14627. Creacion del
Plan Regulador.

Objetivo: propones los puntos basicos sobre los cuales establecerse relaciones y
celebrar convenios con: municipios limitrofes con la Provincia de Buenos Aires,
Ministerios Nacionales, Organismos descentralizados y autarquicos, Institutos
Universitarios y Empresas del Estado (art. 7)

Conclusion: Aqui contintia insinuandose el criterio planificador, que no se atreve ain

a manifestarse como texto legal para accionar sobre el Area Metropolitana.
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En 1958 la Municipalidad de la ciudad de Buenos Aires cre¢ la Organizacion del
Plan Regulador (OPRBA). Esta reparticiéon logrdé adquirir una buena acepcion técnica-
politica dentro de la administracién y produjo el primer plan para la ciudad (aprobado en
1962), el que estuvo acompafiado con recomendaciones para el area metropolitana y para el
area regional de contorno (fijada en un radio de 100 km. Desde el centro urbano). Ese plan
municipal dio origen al Cédigo de Planeamiento Urbano que, (con algunas simplificaciones
y el agregado de una red de autopistas) fue aprobado en febrero de 1978 y, con

modificaciones, subsiste hasta la fecha.

Afio 1960

Propuesta: Ordenanzas 16014 y 16015 que autorizan a la Intendencia de Buenos
Aires a proponer acuerdos a la Provincia y al Gobierno Nacional

Objetivo: Coordinar sus actividades en el Area Metropolitana. El acuerdo con la
Provincia de Buenos Aires tendia a determinar un area comutn de planeamiento a los efectos
del ordenamiento y el desarrollo conjunto del nicleo territorial y humano formado por la
Capital Federal y sus adyacencias en la Provincia. Proponia como area de planeamiento
comimn el conglomerado metropolitano urbano y rural que incluia a la ciudad de Bueno
Aires, 17 partidos vecinos a la Capital Federal y [a integracion con el Area Metropolitana
de La Plata- Ensenada- Berisso

Conclusion: las propuestas fueron realizadas, pero no se concretaron

Ao 1959/60

Propuesta: proyecto del Plan Director para la Ciudad de Buenos Aires (preparado
por la Organizacién del Plan Regulador)

Objetivo: crear la Junta Metropolitana de Buenos Aires como organismo de
coordinacion y asesoramientos en materia de planeamiento y desarrollo urbano.

Tal junta estaria formada por:

- Representante de la Municipalidad de Buenos Aires.

- Representante del Gobierno Nacional.

- Representante de la Provincia de Buenos Aires.
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- Representantes de los Municipios comprendidos en el Area.

Conclusién: no evolucioné positivamente.

Aiio 1966

En 1966 se instituyé en todo el pais el Sistema nacional de Plancamiento y Accion
para el Desarrollo para lo cual se crearon Oficinas Regionales en cada una de las ocho
regiones en que fue dividido el pais, las que respondian ante la respectiva Junta de
Gobernadores. Una de ellas fue la oficina Regional del Area Metropolitana (ORDAM) que,
después de dos afios de labor dio a publicidad (en 1969) el “Plan Director afio 200”. Sus
propuestas estructurales para la metropolis difieren de las elaboradas por la OPBA en la
MCRBA, pero ninguno de los dos planteos logré principio de aceptacion oficial y, mucho
menos, de instrumentacidn. Sin embargo, por haber sido estudios oficiales seriamente
encarados ambos son, atin hoy, referentes obligados.

En el Esquema Director Buenos Aires 2000 de la ORDAM-CONADE-1969, si bien
sus propuestas estuvieron limitadas al 4rea metropolitana, ya se habja advertido la fuerte
tendencia al desarrollo regional en sentido paralelo a la costa del Rio de la Plata y del rio
Parana en lo que se calificdé como Eje Fluvial Industrial. El estudio realizado en 1975.77,
Sistema Metropolitano Bonaerense (SIMEB) confirmé y amplié esa visién regional, que

hoy cobre nueva e insospechada actualidad en razon de los acuerdos del Mercosur.

Afio 1976-80

La Secretaria de Planeamiento y Desarrollo (SEPLADE) de la provincia de Buenos
Adires realizo un interesante estudio regional sobre toda la provincia, en el cual asigno a la
metropolis de Buenos Aires un amplio territorio que comprendia 51 Partidos y que
denominé Eje metropolitano. De tal modo se seguia y ampliaba la forma de delimitacion

de la regién que inicialmente habia adoptado el Plan Regulador de MCBA, en 1962".

¥ Hasta 1983, el organismo encargado de la politica urbana dentro de la Municipalidad de Buenos Aires —el

Consejo de Planificacion Urbana (CPU)- se ocupd de implementar el Codige de Planeamiento, aprobado
en 1977,

Hubo diferentes periodos, segun las definiciones politico-técnicas del Consejo Directive del CPU.

Ll primero de eflos tiene su concrecidn en la Convocatoria “20 ideas para Buenos Aires™ que sc realiza en
1986, con el objetivo de realizar, a través de un concurso pablice, una estrategia proyectual para Buenos
Aires contemporanea. Los objetivos son definidos desde la produccidon material de la ciudad, desde las
formas fisicas que eila posee.
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Afo 1977

El gobierno de la provincia de Buenos Aires sanciona la ley 8912 la cual precisa la

responsabilidad que deben tener los Municipios en formular sus propios planes de

desarrollo urbano y en racionalizar el desmedido proceso especulativo en la subdivision del

suelo urbano; pero, sus disposiciones no convocaron a una coordinacion reciproca sobre el

area.

Afio 1984-89

El gobierno nacional dispone el estudio del traslado de la Capital Federal al drea de

fas ciudades de Viedma, Carmen de Patagones. En esa instancia fue delimitado un Distrito

Federal que abarcaba 4.900 kilometros cuadrados (mas de 24 veces el area de la actual

Capital Federal).

Afie 1990

El Poder Ejecutivo nacional crea la Secretaria de Recursos Naturales y Medio

Ambiente cuyo cometido también se ejerce dentro del AMBA, aunque respondiendo a

planes propios™".

Afio 1994

Se promuiga el texto de la reforma de la Constitucion de la Nacidén Argentina por la

cual se otorga un gobierno autonomo a la ciudad de Buenos Aires debiendo ascgurarse los

intereses del gobierno nacional en el area

191

Entre los objetivos explicitados interesa mencionar: recuperacion de la identidad urbana; reconstruccion
del paisaje urbano; integracion en cambio de dispersion, recuperacion y formalizacion del espacio publico:
determinacion y disefio de les bordes del fragmento urbano, recuperacion de la urbanizacion barrial,
integracién del tejido urbano periférice. Merece mencionarse en el marco de los instrumentos de
regulacién el de creacion de instrumentos de regulacidn adecuados, enire los cuales se encuentra ia
creacion de una estructura juridica regulacion del uso del suelo y tratamientos de la plusvalia urbana, y la
creacion de un Banco de Tierras Urbana. Se propone, también, la desburocratizacién de las acciones de
planeamiento urbano.

Esc mismo afio también se crea la Coorporacion de Desarrolio Puerto Madero, producto de un acuerdo
entre el gobierno nacional y la municipalidad de Buenos Aires ¢n un intento de dotar de organicidad y
gjecutividad a las intervenciones urbanas las que, sin embargo, siguen huérfanas de un plan estructural
consensuado para la ciudad,
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XX.2. LAS DISTINTAS ALTERNATIVAS PROPUESTAS PARA EL AREA

METROPOLITANA

Una de las causa basicas de los problemas metropolitanos se localiza en el campo
institucional administrativo, la inexistencia de una coordinacidn intersectorial de acciones
en el area conlleva el enfoque sectorial de los problemas metropolitanos.

La actuacion sectorial de las distintas jurisdicciones y administraciones en el area
producen en muchos casos situaciones conflictivas y que atentan a la funcionalidad de la
misma.

Reiteramos que resulta necesario establecer medidas especificas dirigidas a focalizar
Jos problemas y disefiar una estructura operacional adecuada que permita enfrentar la
multiplicidad de situaciones y de jurisdicciones convergentes en el Area y articularse con el
sistema decisional y administrativo existente.

Sin perjuicio de ello, realizamos los distintos emprendimientos sobre ¢l tema.

XX.2.1. PROVINCIALIZAR EL AREA METROPOLITANA

Esta opcion ha sido planteada en el transcurso del tiempo por distintos sectores, que
en general consideraban que la gran concentracién de actividades en la metropolis era
debida a la concentracion de poderes politicos del Area.

Sin embargo, analizando el comportamiento de distintas Areas metropolitanas de
diferentes paises, se evidencia que la coexistencia de la capital con el area metropolitana
constituye un elemento mas, y que los problemas de aceleracién de la metropolizacion son
en buena medida independientes de Ia capitalidad. Por ejemplo, en el caso de Washington,
capital del estado americano, su condicion de cabeza politica no ha sido acompaiiado por
un proceso de metropolizacion, por lo opuesto aparece el caso de San Pablo cuya

acelerada metropolizacion no es el resultado de una capitalidad nacional.

XX.2.2. EL AMBA

Ahora bien, el gobiermno de la Provincia de Buenos Aires, y la municipalidad de 1a
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Ciudad de Buenos Aires firmaron un convenio (8 de noviembre de 1984) con fines de
llevar a cabo acciones mancomunadas, tendientes a mejorar las condiciones de
funcionalidad y habitabilidad del area metropolitana.

Por ¢l art. 4 de este convenio, los organismos involucrados definian la organizacién
para implementar el acuerdo, y por el art. 3, la Provincia se comprometia a gestionar la
adhesion de los municipios de su jurisdiccion territorial.

E1 Ministerio del Interior de la Nacidn por resolucion n® 1312/85, declaraba de interés
la realizacién de estas acciones coordinadas, reconoce el convenio y lo hace suyo a través
de la designacion de un representante.

Por decreto n® 577 de fecha 22 de abril de 1986, el Poder Ejecutivo Nacional dispone
la adhesion a los alcances del referido acuerdo. Ello en la préactica, implicéd una progresiva
institucionalizacion del A.M.B.A. Entre otros aspectos este reconocimiento, comprendid la
facultad otorgada al Director del CEAMSE, para firmar un convenio de colaboracién con ¢l
AMB.A.™

En una palabra, se formalizé un Ente regional de planeamiento y coordinacién,
denominado A.M.B.A., comprensivo de los municipios que integran el conurbano. Este
acuerdo, tiene entre otros objetivos la elaboracion de normas de uso, ocupacion,
subdivisién y desarrollo del suelo, que requieran estar referidas a criterios basicos comunes
entre las diversas jurisdicciones.™

Se preveia igualmente, que hasta tanto se resuelva la confirmacion institucional del
AMB.A., se hacia necesario celebrar un acuerdo complementario de gestion para
establecer el marco de las relaciones establecidas con el CEAMSE™.

Para el cummplimiento de las misiones y funciones del Ente, se prevé la integracion de
una asamblea metropolitana como dérgano no deliberativo, formada por los intendentes y un
representante de los Consegjos Deliberantes de cada vno de los partidos del conurbano

bonaerense, y un organo ejecutivo de cardcter permanente, a cargo de un comité

% De acuerdo a lo previsto en el art. 367 de ta ley 19550 con sus modificaciones.
1% prevista en el punto ¢) del convenio 443/84,
%4 Cinturén Ecologico Area Metropolitana Sociedad del Estado.
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coordinador politico, con representantes de las tres jurisdicciones™.

En la revista “Ciudad y Territorio™ se expresa'™:

“,..Hacia fines de 1984, se constituye el AMBA con la finalidad de mejorar la calidad
de vida de los once millones de habitantes del area, a través de una tarea conjunta que
propugna la desconcentracion economica, la descentralizacion del aparato decisorio y
administrativo, la preservacién ecoldgica y el desarrollo social (AMBA 1987)

...Estos objetivos no han podido ser cumplidos, debido a que los directivos del
organismo no habian realizado un analisis real del peso politico del AMBA desde su
constitucion, y el que hubiera necesitado tener para implementar algunos de los objetivos —
transformados en instrumentos de politicas- que se explicitaron al inicio de su gestion. Solo
basta seralar, para ilustrar el escaso peso que poseia, que recién en abril de 1986 se
incorpora al mismo Gobierno Nacional ~hasta ese momento, solo lo integraba la provincia
de Buenos Aires y la Capital Federal.

El enfoque técnico propuesto se basa en principios sistémicos. A partir de una critica
de lo realizado en planificacion urbana, desde los afios treinta, se propone una nueva forma
de accidn que supone auspiciar proyectos mductivos, surgidos desde las iniciativas locales.
Se plantea la realizacién de un modelo articulado, probabilistico, complejo pero realista. Se
propone el logro de objetivos generales y a partir de ellos a detectar metas particulares,
sobre las que AMBA trabaja, a través de los Programas de Acciones Ejecutivas —PAE-.
Estos programas incluyen la consolidacidn urbanistica y mejoramiento social de

asentamientos irregulares; un estudio sobre sistema de espacios abiertos metropolitanos, y

193 : . e .
Deciamos en esa oportunidad: “..En nuestra opinién cabria preguntarse; ;jPuede reformularse una ley

organica comprensiva de todos los municipios de la provincia, ajenos a la iniciativa de un Ente regional de
la naturaleza del comentado, que agrupa a 19 municipios de relevancia?.

El tema adquiere singular impertanciza a la luz de lo preceptuado por el art, 183 inc. 8 de la Constitucion
Provincial, el que expresa: constituir consorcios de municipalidades y cooperativas de vecinos a los fines
de la creacion de superursinas generadoras de energia eléctrica, y del art. 43 de la Ley Organica que dice:
para la prestacion de servicios publicos y realizaciéon de obras publicas, podran formarse consorcies
intermunicipales de una o mds municipalidades con la provincia, la nacion o los vecino.. ...asimismo
cuando dos ¢ mas municipios convengan entre si para realizar planes comunes de desarrollo, podran
aplicar un gravamen destinado al sélo y Unico efecto de financiar la ejecucion de esas obras o servicios..

Vemos que tanto la Constitucidon Provincial como la Ley Orgdnica no prevén mas que en estos casos la
agrupacidn municipal y menas aim la constitucidn de drganes qae se subroguen para la coordinacion de
los intereses supramunicipales.

Desde ya adelantamos que la idea de coordinacién regional nos parece correcta y no dudamos que existe Ja
necesidad de implementar medidas al respecto, pero pensamos que el problema metropolitano requiere de
alternativas institucionales solidas para su organizacidn. Cuando decimos institucionales, no solo nos
referimos a la conformacién legalizada de un Ente fiscalizador y regulador, sino también a su
consagracion en la Constitucion Provincial y en la Ley Orgdnica...” Reca, Ricardo Pablo. Libro “Jornadas
sobre Regimen Municipal Bonaerense™. Honorable Senado de la Provincia de Buenos Aires. 1986,

% Ciudad y Territorio. Ob. citada.
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una red de monitoreo de calidad del aire. De todos ellos, el que interesa a los fines de
mejoramiento de la poblacién de bajos ingresos, es de regularizacion dominical y
urbanizacién. A partir de 1987, el mismo es encarado desde la provincia de Buenos Aires,
en el ambito de la Direccién Provincial del Conurbano Bonaerense. Es decir, que el AMBA
realiza la propuesta y la ejecuta la provincia de Buenos Aires, debido a que el primero es un

drgano no gjecutivo.

XX.2.3. EL CONAMBA

A partir de las elecciones provinciales de 1987 y el cambio de autoridades en la
provincia de Buenos Aires, el AMBA se transforma en un érgano dependiente de la
Presidencia de la Nacion, el CONAMBA. Desde ese momento hasta 1989, realiza un
diagndstico del Area y una propuesta de accion que define seis lineas de politicas:
descentralizacion de decisiones y desconcentracion de actividades; reactivacion econémica
en sectores compatibles con el 4rea, optimizaciéon de los servicios, mejoramiento del
habitat, preservacidn ecoldgica y del patrimonio ambiental, y promocion social, cultural y
de la participacion politica. Pero, debemos sefialar que el CONAMBA no posee gravitacion
politica para llevar adelante estas lineas a través de los organismos de gestion urbana que la
componen.

Dado que los organismos nacionales no poseen directivas sobre la planificacién del
Area Metropolitana, y el AMBA, luego CONAMBA, no es un érgano ejecutivo, la
planificacién urbana esta en manos de la provincia de Buenos Aires, la Capital Federal y

los municipios que integran el Gran Buenos Aires.

XX.24. LA DIRECCION DEL CONURBANO BONAERENSE

En los primeros afios de la década pasada se crea un organismo encargado de la
problematica del Conurbano Bonaerense: la Direccion del Conurbano Bonaerense, cuya
finalidad es estudiar y solucionar especialmente los problemas de servicios urbaﬁos, entre
ellos el tema de la tierra. Comienzan, por esos afios, los primeros planteos de regularizacién

de la tierra publica, y se explicita la necesidad de crear un banco de tierras para poder llevar
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adelante una politica social en materia de vivienda. La mayoria de estas iniciativas no llega
a implementarse, o su concrecion es muy parcial, pero aun asi permite ampliar el espacio
para que los gobiemos democraticos que suceden en la administracion a partir de 1983,
puedan implementar sus politicas la respecto.

Para poder llevar adelante el objetivo de regularizacion, es imprescindible contar con
un instrumento legal sobre el régimen de los inmuebles del domino municipal y provincial:
la Ley 9533, sancionada y promulgada el 23 de mayo de 1980". Se propone, asimismo,
vertebrar el principio de subsidiariedad del Estado provincial en lo que hace a la
municipalizacién de los bienes o transferir al sector privado las actividades que pueda

cumplir con mayor eficacia,

XX.3. ALGUNAS EXPERIENCIAS QUE MERECEN MENCIONARSE EN

NUESTRO PAIS

Como hemos visto en los capitulos anteriores, nuestra respuesta juridica ha sido pobre
en esta materia. La reciente Constitucidn Nacional no ha recogido principios al respecto y
menos aun lo ha hecho la Pcia. de Buenos Atres.

Por eso valeros de algunas experiencias en este sentido —dejando de lado la
regionalizacion propuesta por la Ley 19.964- es sefialar el proyecto de la Prefectura del
Gran Rosario, lo propuesto por la Ley de Ordenamiento Territorial Bonaerense y la
propuesta del Cinturén Ecolégico Area Metropolitana (CEAMSE), que por sus contenidos .

ilustrativos nos detendremos.

Por Ley N°® 6551, de la Provincia de Sante Fé, en el afio 1969 se instituyd la
Prefectura del Gran Rosario cono ente responsable del planeamiento del drea metropolitana
de Rosario, segunda ciudad por su poblacién en el pais. La mision de este organismo era
elaborar el plan de desarrollo de la estructura del area, controlar su ejecucion y efectuar las

actualizaciones correspondientes. Tal tarea debia ser llevada a cabo en coordinacion con los

7 Los puntos mas importantes que plantea 12 mencionada Ley son: traspaso a los municipios de los espacios
de uso publico como plazas y calles, y las reservas publicas para uso piblico 0 equipamiento comunitario,
asi como otros bienes no ocupados por la provincia. Ciudad y Territorio, Ob. citada.
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planes del Gobierno Provincial y del propio Gobierno Nacional. El area se consideraba
configurada con la ciudad de Rosario, el Departamento de Rosario y parte del
Departamento de San Lorenzo, admitiéndose la posibilidad de ampliar su jurisdiccion. Los
organos de gobierno de la Prefectura eran: el Directorio, la Asamblea de Intendentes y
Presidentes de Comunas, la Secretaria Técnica de Planificacién y el Prefecto. Este proyecto
no tuvo oportunidad de ejecutarse plenamente y por ley sancionada en el afio 1976, fue

derogada la norma que lo instituyo.

La Ley N° 8912 de la Provincia de Buenos Aires, de Ordenamiento Territorial y Uso
del Suelo, que data del afio 1977, prevé la posibilidad de dar instrumentacion legal concreta
a la solucion de los problemas que afectan a més de uno de los municipios del 4rea, cuando
en su articulo 3°, inciso c), sefiala: En las aglomeraciénes, conurbaciones y regiones
urbanas sera encarado (el ordenamiento territorial) con criterio integarl, por cuanto rebasa
las divisiones jurisdiccionales. Los municipios integrantes de las mismas adecuaran el
esquema territorial y la clasificacion de las &reas, a la realidad que se presente en su
territorio. Esta accion deberd encararse en forma conjunta entre los municipios integrantes
de cada region, con la coordinacién a nivel provincial. Por otra parte, el articulo 81° sefiala:
Los planes de ordenamiento podrén tener escala intermunicipal cuando asi se determine a
nivel provincial o por iniciativa municipal, abarcando las jurisdiccionees de aquellos
partidos que teniendo limites comunes y problemas afines deben adoptar soluciones
integradas. Las mismas se concretaran de acuerdo con los mecanismos técnicos

administrativos que se establezcan a nivel provincial y comunal.

Con similares alcances sectoriales, y dentro del marco de la Ley Nacional N° 20705,
de Sociedades del Estado, en enero de 1977 se firmé entre la Provincia de Buenos Aires y
la Municipalidad de la Ciudad de Buenos Aires, el convenio que contiene las politicas a
desarrollar por Cinturdon Ecologico Area Metropolitana Sociedad del Estado, y cuyos
objetivos fundamentales son: 1) Creacion de un sistema regional de parques recreativos a
escala metropolitana, teniendo en cuenta las necesidades de Ia poblacién y su crecimiento

previsible; 2) Considerando el alto costo de la tierra urbana, las reservas necesarias para la
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implantacién de dicho sistema deberan afectuarse eligiendo tierras de escaso valor ubicadas
preferentemente en zonas bajas e inundables; 3) Para la recuperacion de dichas tierras,
elevando su cota de nivel se organizara a escala regional el relleno sanitario resolviendo por
este método la disposicion final de residuos solidos en la region; 4) Las reservas de tierra
preveran asimismo la localizacidon de equipamientos de interés piblico a nivel regional,
tales como: autopistas, aeropuertos, hospitales, cementerios, parques, etc.; 5) Las partes
declaran su intencion de completar la adquisicién de una franja destinada a espacios verdes
de uso publico que rodeara el area metropolitana y que se denominara Cinturdn Ecolégico

de Buenos Aires.
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XX.4. EL MUNICIPIO Y EL AREA METROPOLITANA

Si concebimos la necesidad de interpretar estas conurbaciones como regiones
urbanas, si recogemos las experiencias comparadas sobre las bondades de institucionalizar
estas Areas, debemos hacer especial hincapié en las potestades de los municipios
involucrados, ya que no es la supresion de estos donde descana la riqueza del sistema
propuesto.

Una de las tltimas iniciativas que se han implementado en la Provincia de Buenos
Aires, supuestamente para resolver el tema de la regidn metropolitana, ha sido la
segregacién y consecuente fusién de los municipios que forman parte de esta conurbacién.

Ello nos merece la mas decidida critica, en consecuencia, nos abocaremos por su

actualidad a esta cuestion.

XX.4.1. EL FUNDAMENTO TECNICO

Por decreto 1690/93 del poder ejecutivo provincial, se ordena la realizaciéon del
analisis integral del conurbano bonaerense. Para ello la Provincia firmé un convenio con el
Consejo Federal de Inversiones (C.F.1.), organismo que financia el proyecto denominado
Génesis 2000"°. Dicho analisis abarca cuatro ejes fundamentales: infraestructura, socio-

economico, juridico y financiero.

- Area Socio-Economica

Dice el documento:

El problema de la densidad poblacional es uno de los factores inspiradores de la
decision de reestructurar la region.

En la provincia de Buenos Aires no pueden existir municipios que por su

" “proyecto Génesis 20007, informe elaborado por el Dr. Carlos Raul Alvarez. Representante de la
Provincia de Buenos Aires ante el Consejo Federal de Inversiones.
Unico documento con que cont6 la legislatura al momento de tratar los proyectos aqui citados, como
consta en la nota de elevacion del informe y se acredita en cita 4.
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caracteristica superen los 300.000 habitantes. Ello nos lleva a reflexionar que no podemos
seguir teniendo sobre nuestra base territorial un promedio de casi 100.000 habitantes por
municipio.

En este sentido queda perfectamente establecido que la cuestion poblacional es un
elemento determinante al momento de definir o no la creacién de un nueve municipio.

Con este criterio se piensa en una estructura municipal cuyas autoridades estén mas
cerca de la gente, de manera tal que se pueda convocar a la participacion de la ciudadania
vecinal, para dar satisfaccién a los requerimientos que la comunidad plantea. De esta
manera se orienta toda decision a:

e Jerarquizar la institucion municipal en sus aspectos politicos, econdmicos,
financiero, sociales y culturales.

e Mejorar la calidad de vida de los habitantes del conurbano bonaerense.

* Aumentar la participaciéon del cindadano en el contralor de la gestion
municipal,

e Fortalecer el rol de los ejecutivos municipales a los efectos de generar mayor

eficacia en la gestion de gobierno.

- Area Infraestructural
En esta 4rea el informe cita que se han analizado los siguientes items:
1-Poblacién',

2-Uso del suelo.

3- Medio Natural,

4- Estructura Vial.

5- Infraestructura Sanitaria.

6- Infraestructura Hidraulica.

7- Energia Eléctrica, Gas y Telefonia.

8- Equipamiento.

* Segin el informe: “..Cada propuesta de divisién cuenta con el respectivo mapa que individualiza la
fraccién censal correspondiente que equivale a una determinada cantidad de poblacién. La sumatoria de
las cantidades de dichas fracciones dentro de los limites propuestos permite saber la cantidad de
habitantes del municipio a crearse...”

396



9-Recoleccion de residuos.

10-Area juridico-institucional.

- Area Juridica

Atendiendo a los aspectos legales seiiala:

El 4rea juridica lleva a cabo un trabajo de investigacion profundo que permite un
analisis en referencia a la organizacién politico-institucional, administrativa y territorial.

Los datos relevados de la experiencias nacionales e internacionales han servido para
determinar las distintas posibilidades que esta area de estudio evalia a los efectos de
optimizar y modernizar las instituciones de los nuevos municipios.

Se efectiia un relevamiento de la normativa vigente a nivel nacional, provincial y
municipal detectando posibles superposiciones en materia administrativa y buscando la

forma de simplificar las estructuras locales con un criterio descentralizador gue disminuya

la burocracia y aumente la eficiencia (el subrayado nos pertenece).

- Propuesta

En este item, los puntos gue entendemos mds sobresalientes son:

a) Se propone que [a division de partidos forme parte de un conjunto de acciones
destinadas a producir una transformacién estructural en la organizacién-funcionamiento de
la region.

b) Se propone generar instrumentos utiles para la tareas de emprender una ‘
transformacion global del area metropolitana de Buenos Aires en sus multiples aspectos
tanto urbanos como juridico institucionales, econémicos y sociales.

c) Se propone un nuevo tipo de municipios, mas modernos, eficaz y participativo
(el subrayado nos pertenece).

d) Asi mismo, se propone la reduccién del niimero de concejales de los municipios
reformados, personal y gastos de los Consejos Deliberantes para garantizar que la
incorporacion de estos nuevos municipios no signifiquen un incremento del costo del

Estado.

e) Destaca que las posibilidades de reordenamiento que son aplicables en la
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demarcacion que se establezca, pueden ser de cuatro maneras:
1) divisién interna del municipio a redimensionar (gj. Esteban Echeverria,
Morén, Gral. Sarmiento);
2) reestructuracién territorial que involucra a mas de un municipio;
3) anexién de un sector territorial que sale de un municipio para formar parte
de otro (ej. Delviso paso de Gral. Sarmiento a Pilar);

4) combinacion entre alguna de las posibilidades anteriormente enunciadas.

Para ello el estudio habria considerado:

- Que la evaluacién histérica de la institucion municipal, demuestra que el incremento
de la densidad y del nivel de consolidacién ha llevados en otros tiempos a la subdivision
antiguos municipios, como lo demuestran el caso de Lanus (1945), Berazategui (1967) y
Tres de Febrero (1960), resultantes de la subdivisién de Avellaneda, Quilmes y San Martin.

- Que se ha valorado las tendencias de desarrollo que surgen de parametros
urbanisticos, y la existencia de movimientos vecinales, elevando al Congreso Provincial
un proyecto de ley por medio del cual se implementa el primer paso de esta transformacion.

- Que también, ha merecido particular atencion la dificil situacién del
conurbano dado que a nadie escapa la necesidad de un cambio cuando se sabe que el
70% de la poblacion bonaerense vive en el 2% de su superficie territorial, Asi mismo,
dicho porcentaje de poblacidn equivale al 40% de los habitantes de todo el pais. De la
misma situacién deriva que mientras en el conurbano bonaerense viven mis de 2,100
habitantes por kilometro cuadrado, en el resto de la provincia el promedio es de 15

habitantes por kilometro cuadrado.

XX.4.2. LAS LEYES SANCIONADAS Y LOS NUEVOS MUNICIPIOS™

CREACION DEL PARTIDO DE EZEIZA
LEY 11.550 (promulgada el 14 de noviembre de 1994) articulo 1 Se crea sobre el

territorio perteneciente al actual partido de Esteban Echeverria un nuevo partido que se
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denomina Ezeiza.

Esta ley ofrece la particularidad de disponer en sus cldusulas (articulos 3 y 4) la
cesidn de parte del territorio del partido de Esteban Echeverria a las localidades de
Cafiuelas y San Vicente.

Tal disposicion —motivo de fuerte rechazo en el tratamiento legislativo- suma a esta

ley una irregularidad de especiales repercusiones.

CREACION DEL MUNICIPIO DE SAN MIGUEL, JOSE C. PAZ Y MALVINAS
ARGENTINAS

LEY 11.552 (promulgada el 14 de noviembre de 1994) articulo 1 Créase sobre el
territorio perteneciente al actual partido de General Sarmiento los nuevos municipios que se
denominarén San Miguel, José C. Paz y Malvinas Argentinas, el cual incorpora también al

actual partido Del Pilar. A este altimo se incorporara la localidad de Del Viso.

CREACION DE PRESIDENTE PERON

LEY 11.480 (promulgada el 20 de diciembre de 1994) articulo 1 Créase sobre el
territorio perteneciente a los actuales partidos de San Vicente, Florencio Varela y Esteban

Echeverria un nuevo partido que se denominara Presidente Peron.

CREACION DE LA MUNICIPALIDAD DE PUNTA INDIO
LEY 11.584 (promulgada el 5 de enero de 1995) articulo 1 Créase sobre el territorio
perteneciente al actual partido de Magdalena un nuevo partido que se denominard Punta

Indio.

CREACION DEL PARTIDO DE TRES LOMAS

LEY 10469 articulo 1 (promulgada el 11 de enero de 1995) Créase sobre el territorio
perteneciente al actual partido de .Pelegrini un nuevo partido que se denominara Tres

Lomas.

™ También se creo el partido de Florentino Ameghino por LEY 11.071 promulgada el 21 de marzo de 1991)
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CREACION DE PARTIDOS DE HURLINGHAM E ITUZAINGO

LEY 11.610 (promulgada el 11 de enero de 1995) articulo 1 Créase sobre el territorio

perteneciente al actual partido de Mor6n, los nuevos municipios que se denominaran

Hurlingham e Ituzaing6. Estos municipios formaran parte del Conurbano bonaerense.

Como consecuencia de este estudio, se adpota la resolucién de segregar distintos

municipios que conforman el Area Metropolitana.

XX.5. UNA ANALISIS CRITICO DEL INFORME

XX.5.1. UNA PRIMERA OBSERVACION

Lo primero que resulta necesario observar es que este estudio —Génesis 2000- no ha

sido conocido, discutido y compartido por los interesados™"'.

Su confidencialidad se presenta como un extremo irreconciliable en atencion a los

objetivos perseguidos.

El tecnicismo con que fuera elaborado, exigia su correlato en la corroborada aptitud

de su diagnostico y en la aceptacién publica que el mismo pudiera generar.*”

Sin estos elementales recaudos, la propuesta pareciera tener el valor escenografico

que suele adornar las decisiones politicas ya tomadas.

201
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cuyo articulo 1 disponia: “Crease sobre el territorio perteneciente al actual partido de General Pinto, un
nuevo partido que se denominar Florentino Ameghino™.

“,..Lamento que esta Honorable Camara no disponga todavia de los elementos tedricamente madres de
todo este proyecto de ley, tal como es la reorganizacion territorial del Gran Buenos Aires, que se ha
anunciado publicamente como “Génesis 2.0007.

Quiero hacer referencia que pese a que en dos oportunidades nuestra Camara sanciond, por unanimidad,
sendos pedidos al Poder Ejecutivo solicitAndoles la remision de los antecedentes a los que las noticias
periodisticas hacian referencia.

Me refiero a pedidos de informes sancionados el 28 de abril de 1994 cuya autoria es del sefior senador
Morete, v ¢l 14 de septiembre de 1994, por parte del senador que habla, los que no han tenido respuesta
por parte del Poder Ejecutivo,

Decimos esto porque en nuestra posicidn entendemos que impulsar la reorganizacion territorial de los
distritos eligiendo discrecionalmente uno u otro para ser sancionado primero, seguramente generard una
desigualdad entre diversas localidades del Gran Buenos Aires, en donde se impulsan proyectos de
autonomias tan legitimos como los que hoy estamos considerando™. Transcripcion literal de la opinidn del
Senador Milles Pelly al tratarse el tema en el Honorable Senado de [a Provincia de Buenos Aires, Acta de
Sesion 1994,

Nos referimos a la necesidad de implementar trabajos de campo que permitieran ensayar la propuesta
sobre casos testigos, encuestas de opinidn, y naturalmente también el derecho a ser oida la comunidad
involucrada y sectores representativos, también la exposicién en jomadas y actividades afines que
posibilitaran un debate sobre la cuestion, entre otras alternativas.
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Este inadmisible desinterés por constituirse en una formulacién para el debate que
sirva para la puesta en prictica de un esquema de modificacion territorial y creacion de

municipios, alienta las primeras reservas sobre sus intenciones y alcances.

XX.5.2. LAS METAS PERSEGUIDAS

Sefiala el informe —4rea socio-econémica e infraestructual- la poca original
concepcion que la cuestion poblacional es determinante para definir la creacion de un
nuevo municipio, con ello a la vez, se busca jerarquizar la institucion, promover la
participacion, aumentar el control y fortalecer el rol del ejecutivo para eficientizar la
gestion.

Como podemos observar un Ilamativo universo de metas, a partir de la inspirada
postura que la referencia poblacional se presenta como un elemento que define el status y la
tipologia del municipio.

Conviene preguntarse:

- Se jerarquiza la institucion reduciendo los consejos deliberantes, alterando las reglas
de proporcionalidad representativa y disminuyendo los gastos del Cuerpo Deliberativo?.

- Se promueve la participacion, disponiendo una desmembracion territorial sin ningin
tipo de consulta y sin intervencién efectiva de la comunidad interesada?

- Se aumenta el control en un marco de eficentismo politico donde se persigue
simultdineamente el fortalecimiento del ¢jecutivo?.

- Y finalmente que entendemos por calidad de vida?.

Hemos expuesto en otro trabajo®™ que esta aspiracidn-derecho estd asociada a
parametros culturales (habitos, estilos, conductas, creencias, etc.) y que la efectiva garantia
de la calidad de vida requiere considerarlos.

El desmembramiento del territorio de los partidos que expresan una confinuidad

M Asi Keller-Roche en su trabajo “La dimension cultural de la calidad de vida”, reflexiona que la calidad de
vida tiene una profunda dimensién subjetiva no cuantificable, puesto que responde al ser humano y a sus
circunstancias concretas.

De tal manera que el autor sostiene que ¢l 1érmino se constituye a partir de mucho mas que la simple
sumatoria de la satisfaccion de una multiplicidad de indicadores que se estructuran a diferentes niveles de
interdependencia, abarcando tanto las necesidades como las aspiraciones, al plane individual y al social, a
las determinaciones inmateriales como a las materiales, a los elementos conscientes e inconscientes.
Citado en nuestro ensayo “Los problemas juridicos de la Proteccion patrimonial”. Revista anales de la
Facultad de Ciencias Juridicas y Sociales. 1996.
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edilicia como ocurre con los distritos del conurbano, no es creacion municipal pura, sino en
principio segregacion, ya que no se esta creando un municipio donde no existia sino que se

esta generando uno del preexistente.

Esto altera los lazos de pertenencia que pudieran haberse tejido histéricamente en su
jurisdiccién, y fundamentalmente los derechos sobre su territorio que le asisten al
municipio y a su comunidad.

Y esto necesita otro tipo de tratamiento que suponga una colierencia de conjunto.

XX.5.3, LA NECESIDAD DE UNA PROPUESTA GLOBAL

En el 4rea infraestructural hay un repaso de los rubros que se habrian analizado; no
creemos que el uso del suelo, el medio natural y la infraestructura sanitaria, por tomar
algunos ejemplos, hayan otorgado indices novedosos.

Pareciera necesario citar que las caracteristicas del area y por ende de los partidos que

aqui se analizan, han sido motivo de incesante estudio durante las Gltimas cuatro décadas™,

Algunos lamentables parametros que los distinguen son los siguientes:
- déficit de los servicios.

- crecimiento amorfo y sin control.

- densidad demografica saturada.

- altos indices de marginalidad.

- graves problemas de equipamiento bésico.

En una palabra, es indispensable plantear el estudio de otra manera, es decir

promover una propuesta general para el reconocimiento de municipios en la Provincia de
Buenos Aires y en ese marco un tratamiento diferenciado respecto a los municipios que

integran la region metropolitana.

™ K] crecimiento demografico del Gran Buenos Aires superd entre 1914 y 1960, en un 106% al del total
nacional, siendo atin mds importante en los Gltimos tiempos (43% entre 1947 y 1960, frente al 12% en
igual periodo para el conjunto de la poblacion argentina). En 1960, como dato sumamente ilustrativo de
las emigraciones internas registradas, el 40% de la poblacion del Gran Buenos Aires provenia del interior.
El proceso de concentracion urbana se extendid a todo el pais dado que en 1960 la poblacion de las
localidades de mds de 2.000 habitantes representaban el 65%, cuando en ¢l censo anterior era del 52,7%.
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Respecto a este tema, en el libro®* Organizacion y descentralizacion municipal se
indica:

...Asimismo se deberdn desglosar competencias en unos casos, 0 crear organisimos
técnicos de gestion o coordinacidn para determinadas functones que hay que ejercer a un
nivel] superior en otro, puesto que es imposible crear una estructura local que responda en
forma optima a todos los requerimientos funcionales. En cualquier caso hoy se admite que
es posible, por ejemplo, crear distritos urbanos mas o menos metropolitanas o simplemente
organismos técnicos especializados. Seglin como sean estas unidades serviran para una cosa

u otra, pero lo mas importante es cohierencia del conjunto....

XX.5.4. EL ALCANCE DE LA DESCENTRALIZACION

Respecto al area juridica, el informe sefiala que busca simplificar las estructuras
locales con un criterio descentralizador que disminuya la burocratizacion y aumente la

eficiencia.

No se entiende como se pretende superponer modalidades descentralizadoras para
simplificar las unidades locales.

A nuestro criterio este es un propoésito inconducente que desvirtua la institucién local.

En nuestro sistema, la real y genuina descentralizacion la garantiza el municipio
por ende bastara con hacer efectiva esa descentralizacion en el reconocimiento pleno y sin _
reservas de sus facultades y personeria.

No es cuestion de simplificarlos sino por el contrario de proveer a sus competencias
de los medios y recursos que posibiliten hacer operativas sus finalidades.

Nos encontramos frente a conceptos que pueden ser coincidentes pero de clara
diferenciacion.

El municipio es el ambito de descentralizacidn institucional por exigencia de nuestra
organizacion estatal, es una cuestion de poder no de funciones.

Una vez fortalecida esta descentralizacion institucional, podremos ensayar las

5 Borja, J. y otros, “Organizacién y descentralizacidén municipal”. Fondo Editorial de la Cooperacién 1987.
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calidades de implementar distintos modos para una descentralizacion funcional.

Atin mas los datos nacionales e internacionales que habrian servido de soporte a esta
aproximacién que sugiere el informe, no coincide con lo que la experiencia demuestra, asi
resulta de la autorizada opinién de Borja que al abordar el tema de la descentralizacion
sefiala:*®

..Hay un acuerdo general sobre que las divisiones territoriales deben basarse en
unidades con personalidad social y/o cultural, con intereses comunes, que justifiquen
ia existencia de estructuras politicas representativas y que faciliten la participacion
civica. Asimismo hoy no se concibe una propuesta de organizacidn territorial que no lleve
un riguroso estudio técnico aparejado en el que se analicen los &mbitos adecuados para cada
funcién descentralizable y en el que se evalien los costes de las distintas alternativas. Hoy
tampoco se discute la conveniencia de una organizacién territorial simple (en pocos
niveles) y basada en cada caso en unidades relativamente grandes y homogéneas. La
eleccion supondri tener en cuenta las unidades histéricas o culturales para, si es

necesario, agregarlas y no partirlas....

- En definitiva ;que se esta privilegiando con estas iniciativas?.

;La descentralizacion?.

:La desburocratizacion?.

El control?.

¢La participacion?.

(O por eficiencia se entiende discrecionalidad técnica, subordinacién

presupuestaria y electoral?.

XX.5.5. LOS CRITERIOS DE REORDENAMIENTQ APLICABLES

Respecto a la propuesta el informe infiere sobre las posibilidades de reordenamiento

aplicables subrayando las alternativas:

% Borja, J. ob. citada pag. 19,
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a) Divisiones internas.

b) Reestructuracion territorial (creemos que alude a la fusion).

c) Anexion.

Cabe aclarar que tales posibilidades no son excluyentes prerrogativas provinciales,
sino situaciones diferentes que afectan el territorio municipal y requieren, por las razones
que expondremos un tratamiento especial.

Para ello reiteramos una diferencia liminar en los distintos aspectos asoctados a la
cuestion territorial, a saber:

1) Delimitaciéon territorial como la atribucion que le corresponde por derecho e
historicamente a la Provincia.

2) Division politica-administrativa como los criterios adoptados por cada
Provincia para establecer las modalidades de organizacidn territorial. (v.gr: Regiones,
Departamentos, la base territorial de los Municipios, etc.).

3) Creacién de Municipios como la facultad que le asiste a una localidad para
solicitar ser reconocida como municipio, una vez cumplidas las condiciones establecidas
constitucionalmente®”’

4) Limites territoriales del municipio como uno de los elementos que forma parte
de la integridad demo-politica que supone en Municipio, establecidos de acuerdo al
procedimiento sancionado por la legislatura provincial.

5) Modificacion del territorio municipal como las distintas alternativas que

puedan presentarse contempladas en la legislacion respectiva.

XX.6. LA CREACION DE MUNICIPIOS

Hasta ahora hemos hecho hincapié en el analisis de la documentaciéon que habria
servido de fundamento para la sancion de las leyes que dividieron los distritos.
Tal descripcidn, seria de por si suficiente para reflejar la fragilidad institucional en

que se encuentra e] municipio en nuestra provincia.
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Sin embargo, imputar solo estas irregularidades, seria merodear la cuestion, con el
riesgo cierto que futuras iniciativas afirmen esta modalidad de actuacion.

Por ello nos proponemos en esta parte del trabajo intentar dirimir las diferencias que
existen entre la facultad legislativa para establecer las divisiones jurisdiccionales con la

supuesta aptitud de segregar y crear municipios.

XX.6.1. UNA POSICION AL RESPECTO

Las posiciones sustentadas en este trabajo —el reconocimiento al municipio y su
intangibilidad territorial-, no reconocen en nuestra provincia una posicion pacifica; asi
Pasalaqua sostiene que la vecindad no fue un elemento preexistente y determinante para la
creacién del municipio, al recordarnos que ...los partidos de Coronel Sudrez, General La
Madrid y Caseros/Daireaux se crearon para avanzar la frontera y con proposito colonizador,
antes de la existencia de alguna ‘vecindad’ significativa, y sélo con posterioridad se crearon
los pueblos cabecera, y bastante después se siguieron haciendo modificaciones territoriales
sustantivas en toda la region. Y asi como el ferrocarril tuvo en nuestro caso el rol central de
creador de pueblos, inductor de poblamiento, a diferencia de lo ocurrido
contemporaneamente en Europa —en gran medida unidos de poblaciones preexistentes- fue
también distintivo el rol del Estado provincial creando municipios y armando luego los

pueblos, sin ningn ‘reconocimiento’ de vecindades preexistentes...

Afirmando estos conceptos seflala el autor el relativo valor que ha merecido el

tratamiento de estos temas en la doctrina.

...Curiosamente, hay incluso partidarios de esa posicién que luego de pasar revista a
los problemas de alteracion de limites, nueva formacion de municipios, disolucion o fusion,

llegan a sostener que en nuestro pais estos probiemas no existen, y en caso de producirse

207 - . . v ee .. P
En general predomina en nuestras constituciones como condicién para el reconocimiento de un municipio

el pardmetro poblacional asi los establecen entre otras Cérdoba (més de 2000 habitantes), Jujuy (mas de
3000 habitantes), La Pampa (mas de 500 habitantes), Rio Negro v Tierra del Fuego (mas de 2000
habitantes), Salta (mas de 500 habitantes), San Luis (mas de 500 habitantes).

406



alguno de los supuestos, ello serd verdaderamente excepcional™ Y cuando ha habido
oposicién a la ereccién de nuevos partidos —como cuando se crean Berisso y Ensenada a
costa de La Plata- y 1a més calificada doctrina atacé la decision —que, debe recordarse, fue
tomada por un gobierno de facto- se basé fundamentalmente en argumentos de hecho y de
prudencia politica, sin acudir a ningin pretendido derecho natural de La Plata: el
violentamiento del equilibrio resultado de determinantes historicas producto no solo de
conformacion sino también de sedimentacion y consolidacion, es empresa riesgosa de por

si, y lo es mucho mds cuando se encara fragmentariamente’...

XX.6.2. NUESTRA OPINION

Coincidimos en los variados moviles que tuvo la creacidén de pueblos en la Provincia
de Buenos Aires.

Como sefialara Hebe Clementi en su estudio La frontera en América toda la historia
de la Republica Argentina de hoy puede plantearse como una verdadera historia de
fronteras y muy especialmente la de la provincia de Buenos Aires.

Desde ya a este propésito colonizador (pensemos en las ordenes reales de construir
poblaciones en las fronteras sobre la base de los soldados destacados en los fuertes); se
conjugaron otro factores en la conformacion de los pueblos: razonres comerciales y
economicas {donde surgen de manera espontinea nucleamientos urbanos o se fortalecen
los existentes: Barracas al sur -actualmente Avellaneda-); razones politicas (la deﬁnicién
de los limites de ]a nueva provincia de Buenos Aires, luego de la caida del Directorio de
1820, constituye un punto de partida para que el gobierno de Martin Rodriguez pueda
evaluar [a situacién de la frontera y elaborar después un plan de poblamiento) y
fundamentalmente razones religiosas.

Efectivamente, cita Maria Saenz Quesada que durante ¢l siglo XVII y la primera

mitad del XVIII, la religion es el principal elemento aglutinante y ordenador en la campafia

208

Antonio Maria Hernandez. Tratado de Derecho Municipal. Pag. 177.

* Tomds Diego Bernard (La autonomia municipal en la Provincia de Buenos Aires y la creacién de nuevos
partidos. LA. 1958 pag.57).
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bonaerense™®.

Define la autora, que al producirse este ordenamiento, los limites de los nuevos
partidos coinciden con los de los curatos y vicecuratos previamente formados. Se presenta

asi un hecho religioso-administrativo que precede a la disposicion administrativa civil.

- Todas estas apreciaciones aqui solamente esbozadas, nos reflejan una dindmica
histérica con sus naturales connotaciones geopoliticas.

No es el caso en este ensayo profundizar tales aspectos que por otra parte estan
exhaustivamente planteados en el libro Historia de la provincia de Buenos Aires y

formacion de sus pueblos que dirigiera Ricardo Levene™'.

- Sin embargo, a nuestro criterio, otros dos aspectos inciden en los moviles sobre la
fundacion de pueblos y consecuentemente en la concepcion sobre creacion de municipios.

Nos referimos a la gravitacién de la provincia de Buenos Aires en la consolidacion
de nuestra organizacion Nacional, y en estrecha vinculacion a la interpretacion que en esa
etapa fundacional provocaba el rol del municipio como institucion.

Respecto al primer tema Saenz Quesada nos indica:

...Una vez establecida la unidad nacional luego de la batalla de Pavon, la provincia
bonaerense retoma sus planes de fundacién de pueblos. Es durante el gobierno de Mariano
Saavedra, sucesor de Mitre (1863/66), con motivo de una nueva division de la campafia al
interior del Salado en 45 partidos y al exterior de esta antigua linea en 27 mas, cuando se
decreta la construccion de cabeceras donde sea necesario. Hay diez creaciones recientes:
Castelli, Tuyt, Ayacucho, Balcarce, Necochea, Tres Arroyos, Arenales, Rauch, Nueve de

Julio y Lincoln, sin poblacion alguna...?.

0 Las primeras parroquias rurales para espafioles se establecieron en Magdalena, .a Matanza y parte de las

Conchas, Costa o Monte Grande, Lujan, Areco y Arrecifes. Estos curatos, con excepeidn del de Monte
Grande, limitaban al sur con el desierto y podian ampliarse a medida que la poblacion rural avanzara sobre
la frontera. En las décadas siguientes hubo, ademds curatos, capillas y viceparroquias, como la de
Exaltacion de la Cruz con sede en Capilla dei Sefior (1772); la del Pilar, desprendida de Lujan (1784); la
de San Miguel del Monte (1786) y la de San Salvador de Lobos (1803). Citado por Maria Saenz Quesada
en su frabajo “Panorama histérico de los pueblos bonaerense”. Jornadas sobre régimen municipal
bonaerense publicado por el H. Senado de Buenos Aires 1986.

Publicaciones del archivo historico de la Provincia de Buenos Aires. La Plata, 1940. El tema gue nos
ocupa se desarrolla en el tomo II de esta obra.
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- El otro aspecto, lo atestigua entre otros documentos, el ensayo de Julio Cesar
Torres sobre la polémica entre Sarmiento’ y Aberdi® respecto al origen de los
mismos, donde se pone de manifiesto la congénita fragilidad con que se alumbré nuestra

institucion municipal.

-Las apreciaciones que volcamos hasta ahora no tienen la estéril finalidad de refutar
las circunstancias del pasado, sino solo el de restar al argumento su hipotesis predominante
_la inexistencia de vecindad- que pareciera inspirar la tesis que la creacién de municipios

encuentra entre otras fuentes, en la perspectiva historica su fundamento y justificacion.

12 Marfa Saenz Quesada ob. citada pag. 34

23 Al comentar el articulo 5 del la Constitucion Nacional, Sarmiento expone sus ideas principales respecto a
la organizacién de las comunas. Su pensamiento, en este aspecto, puede reducirse a dos principios: 1° La
imitacién del régimen municipal norteameticano por cuya adopcién aboga; 2° la confusién entre el
elemento provincial y municipal.

Para Sarmiento no pueden coexistir legislaturas provinciales y cabildos municipales. Lo admite en los Estados
Unidos para las grandes ciudades, pero lo rechaza en nuestro pais. Concibese que en Boston, en Nueva
York, pueda existir una municipalidad de la ciudad, y una legislatura del Estado, porque esta iiltima es
precisamente la representacién de las otras. En las provincias argentinas no sucede asi. Una legislatura es
una municipalidad legislando, Si se restablecieran las antiguas municipalidades con sus atribuciones,
prerrogativas y restricciones segtn las leyes espafiolas, seria preciso suprimir las legislaturas que hacen
doble juego en algunos puntos y cuya presencia no sospechd la legislacion espafiola. Resucitar —agrega- la
legislacion municipal espafiola es establecer el caos y el conflicto de todos los nuevos poderes creados y
deslindados posteriormente. Ni la palabra cabildo ha de nombrarse si se quiere evitar la confusion y el
desorden.

Por todo ello es que adopta el régimen municipal de los Estados Unidos, expresando No teniendo nosotros
facultad inventiva en materias tan delicadas, y hallindose nuestros pueblos en situaciones idénticas a la
que nos presta el mecanismo de nuestras instituciones federales, hemos debido acudir a las fuentes vivas
de la Municipalidad, para ver como sirve a los fines de la organizacion federal, sin chocarse con el sistema
representativo, y sirviéndole de base, por el contratio.

En tal virtud Sarmiento traduce el capitulo pertinente de la legislacion del Estado del Maine y propone su

adopcion directa para nuestro régimen municipal: suprimiendo los cabildos como cuerpos deliberativos,

cuyas funciones son otorgadas en cambio a las legislaturas provinciales. “Los Municipios Argentinos. La
discusitn entre Alberdi y Sarmiento sobre el origen espaifiol de los mismos” Revista del Colegio de

Abogados de Buenos Aires. Diciembre 1942,

Alberdi sefiala: desde la formacién de nuestras colonias nos ha regido un derecho ptiblico espafiol,

compuesto de leyes peninsulares y de codigos v ordenanzas hechos para nosotros, Somos la obra de esa

legislacién, y aunque debamos cambiar los fines, los medios han de ser por largo tiempo aguellos con que
nos hemos educado. Por cuarenta afios durante la revolucién, hemos ensayados nuevas leyes
fundamentales. No se puede decir que hayan pasado sin dejarnos algo, cuando menos usos y pricticas,
creencias y propensiones. Todo eso es fuente de nuestro derecho piblico y base natural de sus
disposiciones, si han de ser nacionales y estables, Tenemos ~dice finalmente- una serie de textos
constitucionales, proclamados durante la revolucién que forman parte de nuestras tradicién constitucional,

y que sin duda alguna han entrado por mucho en la confeccion de la moderna Constitucién y deben

naturalmente servir a su comento.

En el aspecto particular de los municipios, Alberdi insiste acerca de sus antecedentes espafioles, en cuando a
la amplitud de sus facultades y la forma de su organizacion, dentro de las normas democraticas y federales
de la Constitucion de 1853. Cuando se habla del restablecimiento de los antiguos cabildos, ya se entiende
por ellos la administracién local. Este sistema, lldmese capitular o municipal, como alternativamente se
lama hoy en Chile, es lo que se desea ver restablecido, ¥ no los principios en que estuvo cimentado bajo
el antiguo régimen. Habiendo cambiado la base del gobierno politico en todos sus ramos por la obra de la
revolucion americana, ya se sabe que la administracion departamental o municipal tiene que acomodarse
al principio democriético, distinto y opuesto al colonial realista.

Insiste, ademas, en los inconvenientes que para nuestro régimen implicaria adoptar un sistema que confunde
en un solo cuerpo el régimen de los cabildos con el de las legislaturas, porque significaria la supresién de
la independencia y autonomia de los municipios frente al gobierno provincial. “Los Municipios
Argentinos. La discusion entre Alberdi y Sarmiento sobre el origen espaiiol de los mismos™ Revista del
Colegio de Abogados de Buenos Aires. Diciembre 1942,
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A nuestro criterio, cuando se alude al origen del municipalismo como entidad
preexistente, se asocia esta posicion al antecedente organizacional de nuestra conformacion
como pais, y no como deduccién paradigmatica de la poblacion asentada en su territorio.

En definitiva, atn asumiendo el complejo inventario de las circunstancias historico-
institucionales, hoy resulta indudable que las localidades bonaerenses responden a una
identidad que se ha ido conformando bajo méviles diversos en distintos periodos y en

consecuencia ello afirma la idea que lo que ayer fue creado hoy exige ser reconocido®.

- Por lo tanto no abonamos la idea de paliar los problemas del Area Metropolitana
desde una posicion que infiera segragar, ceder y “crear” distintos municipios involucrados
en la region, desconociendo la identidad juridico-politica-institucional de estos y su
consecuente jurisdiccion territorial.

Por ellos sugerimos:

- UNA URGENTE ENMIENDA MUNICIPAL

Cualquier intento debe comenzar por proponer la inmediata reforma de la
Constitucién Provincial que posibilite plasmar la actualizacion del Régimen Municipal.

Este cometido resulta sustancial, ya que su formulacién indicard las pautas decisivas
para desarrollar la legislacién basica consecuente, sin ella todas las propuestas suftiran la
falta de continente.

Por cierto, esperamos que tal propoésito se cumpla a la brevedad.

Mientras tanto se debera asumir con responsabilidad legislativa este transito.

- LAS LEYES COMO ANTICIPO CONSTITUCIONAL
A partir de este critetio, las leyes que se dicten, y en especial las que aqui son objeto

de estudio, deberan contemplar esta expectativa.

En una palabra, es necesario que las mismas sean producto de una concepcion del

115 P . . s '
Este reconocimiento, se afirma atin mas en los hechos si pensamos que en la actualidad el tema nos ofrece

algunas paradojas que resultan de dificil aceptacion, como por ejemplo asumir que un seolo mumnicipio (La
Matanza) tenga mds poblacion que la suma de varias provincias.
Si la vocacion teleologica del derecho es el individuo, resulta como minimo tense admitir los disefios

organizacionales que contienen a las personas en un ambito y otro por el hecho azaroso de su sola
localizacién geografica.
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municipio, cuyo contenido pueda ser incorporado y reflejado en una inminente reforma
Constitucional.

No se pueden asumir estas iniciativas con un criterio contingente, es necesario
promoverlas con la prevencién que sus postulados y apories se manifiesten como un
anticipo de la filosefia contextual con la que se materializara el gobierno municipal en la
futura reforma.

En este sentido, resulta decisivo no apremiar innecesariamente los distintos temas,

sino reflejar una regulacion compatible con el futuro disefio que anima al gobierno local.

- UNA ADVERTENCIA A NUEVOS PROYECTOS

Con esta precaucidn, es determinante suspender cualquier otra modificacion que se
intente con los objetivos aqui observados.

Una institucional invita a asumir los distritos ya divididos ~los nuevos municipios-
pero no a continuar con este proyecto.

No solo por las criticas y observaciones que el mismo merece, sino también por que
la prosperidad de otras incitativas puede inducir una descompensaciéon definitiva del
Régimen local, que imposibilite una reformulacion posterior al respecto.

El hecho que estas iniciativas se hayan centrado especialmente en los distritos que
componen ¢l Conurbano bonaerense, desde alguna perspectiva atenifia los efectos nocivos,
ya que en esta area la cuestion territorial aparece como una forzada e imaginaria divisién.

Pero si tal propuesta se extendiera a otros municipios, la afirmacion de esta anomalia

surtiria efectos de compleja y dificultosa reparacion.

- LA “CREACION” DE MUNICIPIOS
No abonamos la idea de utilizar el concepto de “creacion”, lo hacemos en esta

oportunidad con un mero fin ilustrativo.

Sostenemos, que el término que refleja la genuina identidad del gobierno local, es

reconocimiento.
La diferencia aparece indubitable:
- la creacion supone la aptitud atribuida a un 6rgano para generar lo inexistente.

- ¢l reconocimiento supone homologar lo existente cumplidas las condiciones que
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acrediten su identidad.

Claro estd, que en ausencia de las normas constitucionales que provean al
reconocimiento del municipio, la creacién se presente hasta ahora como la imica opcion.

En consecuencia, la misién de la legislatura serd crear las condiciones para el
reconocimiento de los nuevos municipios.

Esta legislacién debe ser la primigenia, ya que a ellas se concatenardn las otras
legislaciones vinculadas al tema, y debe guardar a la vez, como ya citaramos, una vocacion

de disefio compatible a la futura reforma constitucional.

EL RECONOCIMIENTO MUNICIPAL

Sobre este tema, observamos que nuestro derecho piblico presenta una amplitud en
que no goza de la singularidad institucional que merece.

Si bien la referencia tomada por la mayoria de las constituciones provinciales es la
poblacion, la misma no resuelve otros interesantes aspectos que se presentan.

La facultad de este reconocimiento de que procedimiento depende?.

Qué otras condiciones o requisitos nos sugiere el derecho comparado?.

Son algunos de los interrogantes que Jas Constituciones plantean de diferente manera.

- Al respecto sostenemos que la legislacion a dictarse —para reconocimiento de

nuevos municipios- debe contemplar algunas de las condiciones que sugerimos:

a) El rango poblacional.
b} Una genuina aptitud econdmica-financiera.
c¢) Las caracteristicas histérico-culturales que presente la localidad.

d) La pertenencia e identidad con el ambito reivindicado.**

¢ En cuanto a la pertenencia, adelantamos que nos atrac la idea que esta aspiracién vaya acompafiada de un
petitorio de un nmero significativo de los electores asentados en su territorio.

Naturalmente, para evitar confusiones, no nos estamos refiriendo a los electores del Partido —en donde
generalmente se integran varios distrites o ciudades-, sine a un porcentaje de la peblacion situada en la
localidad que aspira a este reconocimiento.

Tal proposito, afirmara mas alld del cumplimiento de las exigencias habilitantes, la aspiracion comunitaria de

darse una organizacion politica, promoviendo un compromiso que consolida la identidad con esta
expectativa.

412



¢) La distancia que medie entre uno y otro municipio que garantice la individualidad

del mismo.

- LA SINGULARIZACION DEL AREA METROPOLITANA

La legislacion que en el punto anterior hemos referido como necesaria a dictarse para
el reconocimiento de nuevos municipios, tendra que excluir expresamente los municipios
que integran el drea metropolitana, cuyas caracteristicas diferenciadas, exigen una
legislacion especial para su tratamiento.

Esta norma debera incorporar definitivamente un criterio de organizacidn que
garantice la participacion efectiva de los municipios involucrados en un ente o instancia

con competencias para la resolucion de los distintos temas comunes que presenta el area.

- Para el logro de estos fines, insistimos gue no debe confundirse la division politica
administrativa como pretrogativa de la Provincia con los limites territoriales del municipio,
si bien ambos conceptos pueden coincidir en sus finalidades no se presuponen.

De esta manera, la divisién politica-administrativa puede tener distintos moviles e
intereses (descentralizacidn de servicios; intereses econémicos, electorales, etc.) que

r 0 . . - 2 7 - r
propendan en lineas generales a una mejor administracion’™ y su forma se traducird en las

" Luis Ortega en su trabajo “La propuesia de un federalismo de gjecucion” -Serie documentacion

Administrativa. 1995.- nos sefiala: Esta propuesta de acudir a la via de 1a delegacién de las competencias
estatales en entes territoriales no es nueva en nuestra doctrina, Un antecedente lo encontramos en usio de
los trabajos de Garcfa Enterrfa de finales de los afios cincuenta. En este trabajo se reflexiona en torno a
una afirmacién de Preuss realizada dentro del debate en torno a Ia reforma bismarkiana: “Ni conceptuat ni
practicamente hay otro camino para una efectiva descentralizacién (y desconcentracion) de la
administracién que e} camino de la administracién lacal”.

La opcién de Garcia Enterria hacia la formula de la descentralizacion territorial antes que al reforzamiento de
los gobiemos civiles, mediante una amplia operacién de descentralizacién administrativa, referida en su

monento a las dipu.taciones provinciales, hay que ponerla hoy en conexion con otros trabajos posteriores,
Asi, tras la Constitucién  de 1978 entiende que ¢l eje basi

Comunidades Auténomas y sobre ellas pivota el sistema ente

e . . L] » . i

en definitiva, la salv:ftcmn del principio auténome de autogobiemo sélo en el nivel de regional puede y:;
encontrarse y e§t‘e ivel 10 es ya un puro nivel de gestién, sino un sistema politi

con poderes politicos que pueden dar a ese autogobierno un respaldo efecti

- vo, fo cual es, ademss clave
como ya he notado, para que la descentralizacign resulte efectiva. ’ ,

Sin embargo, para Garcia Enterria fa

oster erreno de los principios, la via mas fiel del espf
CIerciera sus competencias en el territorio

COHS fl-tl.lCiG'i‘l 110 S¢ I- i ( 0 ‘!ades C f
lm]Ia a I‘CCOHOCCI‘ a dichas i OIo un OIMenG de g mp [
A . A 1111119} en 5 I
desceﬂn‘al lZ&Cléﬂ, sino una CStl’uCtur 16 i i : 1

forma del Estado: como Estado regional. 0 s profunda que afecta a 1a misma



distintas variantes de organizacién territorial (regiones, departamentos y fa forma que se
defina para determinar la base territorial que se le reconozca al municipio); pero otra cosa

en determinar los limifes territoriales de los nuevos municipios reconocidos.

También la idea de la descentralizacion territorial preside la obra de Mufioz Machado. Tanto en el volumen |
de su Derecho Publico de las Comunidades Auténomas, como en el volumen II, opta por profundizar al
méximo la idea del ejercicio de las competencias ejecutivas estatales por servicios administrativos de las
Comunidades Autonormas.
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CAPITULO XXI

LA REGION Y EL AREA METROPOLITANA

XXIL1. LA NECESIDAD DE LA REGIONALIZACION

El concepto de region es nuevo en la Argentina y no responde como las provincias, a
una determinacion histérica. Por eso sostiene Frias que supuesto el conocimiento de la
estructura regional de la Argentina, estimo que la Constitucién o la legislacion deben
recoger la region no como una nueva colectividad territorial. sino como un nivel de
decision por ahora adjetiva. La region debe servir a la mejor integracion del pais pero no
constituir un nuevo nivel de gobierno. En la Argentina, la provincia sigue siendo el nivel de
distribucion de poder que mejor se conforma a una economia de escala y no s6lo a razones
tradicionales. Es el cuerpo intermediario por excelencia, el (nico interlocutor del Estado
nacional. L.a region es la nueva oportunidad, en cambio, de un acercamiento de escala entre
la provincia y la Nacidn.

Romero escéptico en cuanto a la vigencia del federalismo, cree atento a la frustracion
federal argentina, que acaso sea conveniente ensayar la regionalizacién del pais, partiendo
de las mismas bases que se hallan en nuestra historia, necesidades y futuro de las
provincias,para lo cual una proxima reforma constitucional®® deberd acoger esa posibilidad,
al modo de la ley suprema italiana de 1947*"

Hemos expuesto en otro trabajo™ el alcance que le damos a la regionalizacion,

caracterizacion que ampliamos en el ensayo “La Crisis Municipal en la Provincia de

%1 a misma se plasmo en el art. 124 de nuestra Constitucién Nacional.

1 Cuando se constituyé el Estado italiano surgieron dos concepciones diversas. La federal, de la que fueron
corifeos Gioberti y Rosmini y la unitaria encabezada por Mazzini. Luigi Sturzo habia sido un decidido
partidario de las regiones y su idea triunf6 en la Convencién Constituyente de 1947. Las regiones italianas
poseen autonomia politica y administrativa y es interesante destacar que el mecanismo de las relaciones
entre el poder central y las regiones es similar al del federalismo argentino. Incluso en cuanto al contralor
que ejerce la Corte Constitucional.
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Buenos Aires™.?!

Sin perjuicio, que la acepcion es aplicable a los distintos dmbitos que por sus
afinidades constituyen una unidad territorial, en este capitulo nos proponemos acotar el
término a la individualizacion en del conurbano bonaerense, con el objeto de enfatizar la

necesidad de su tratamiento diferenciado®®.

UN BREVE RELEVAMIENTO DE LA ZONA

La poblacion de la provincia de Buenos Aires alcanzo, para el censo de 1991, la cifra
de 12,6 millones de habitantes Su densidad poblacional, triplica la del pais, siendo de 41
habitantes por kilémetro cuadrado, en tanto que en la Nacional es de 12 hab/km’.

En el territorio provincial la poblacion urbana es del 94% del total de habitantes.

En esta marco el conurbano bonaerense tiene una influencia determinante en el perfil
provincial, siendo que ocupa el 1,8 del territorio bonaerense, couteniendo el 69% de sus

habitantes.

XXI.1.1. UN CUADRO SINOPTICO

POBLACION™ PROVINCIA | CONURBANO PAIS
Habitantes 12.594.974 7.969.324 36.615.528
Superficie 307.571 km’ 3.680 km'’ 2.780.400 km’

Densidad poblacional 41 hab/km’ 4.165 km'’ 12 hab/km’
Poblacién urbana 94,5 % 100% 84,4%
Variacion Intercensal 1,6 1,7 1,7

Como se puede observar, la caracteristica mas sobresaliente en nuestro pais, es que un

0 Cap. “La region como opcion”. Pag 110y sgtes. En el libro “Régimen Municipal Bonacrense” publicado
por el H. Senado de la provincia de Buenos Aires. 1987

1« a Crisis Municipal en la Provincia de Buenos Aires”. Revista de la Funcién Pablica. 1998.

¥ | tema lo abordamos con mayor profundidad en el trabajo “El drea metropolitana de Buenos Aires”.De
proxima publicacion.

™3 Las estadisticas contempladas en este cuadro llegan hasta el afio 1991.
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solo aglomerado urbano -el Gran Buenos Aires- con el 0,01% de la superficie del Pais,
contiene el 35,7% de su poblacidn.
El Gran Buenos Aires, sigue siendo el gran centro de atraccion en términos absolutos.
Por ejemplo en el decenio de 1980-1990, ha recibido aproximadamente 800.000 migrantes..
La implicancia que tiene esto es la disparidad poblacional que hay con el interior.
Los partidos mas poblados, (que superan los 100.000 habitantes) tienen densidades entre
20.000 a 80.000 habitantes por km’; el otro extremo son los partidos despoblados del resto

de la Provincia, con una densidad de 3 habitantes por unidad de superficie.

- El crecimiento de los partidos del conurbano tienen dos caracteristicas principales:
se desacelera y se concentran en la zona central, cuyos partidos ha aumentados
vigorosamente, con incrementos anuales medio del 60 por mil, por ejemplo en Moreno o
44 por mil en La Matanza.

Si en 1960 la poblacién del conurbano era mas de la mitad de la provincia, en 1990
de cada 100 habitantes, 63 residen en los partidos del Gran Buenos Aires. Lanus es por
ejemplo el partido de mas densidad supera los 10.000 hab/km’. De 6.000 a 8.000 hab/km’ le
siguen los 4 partidos del norte, mas cercanos a Capital, junto con Avellaneda.

Los mas periféricos son los de menos densidad. La mas baja es San Fernando con
195 hab/km’, por la influencia de las islas.

La Matanza es el mas poblado, tiene casi 1.300.000 habitantes, representado el 13%
de la poblacion total del conurbano.

De acuerdo a las tasas de crecimiento poblacional actuales, en el afio 2.000 el
conurbano contard con una poblacion de 9.000.000 de habitantes y la del resto de la

provincia serd de unos 5.000.000, aproximadamente.

XXI1.2. LAS PREVISIONES LEGISLATIVAS

A pesar de este contundente diagnéstico, no contamos en nuestra Provincia con

regulacién sobre el tema, con excepcion de lo previsto en de la ley de ordenamiento
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territorial y uso del suelo, y lo plasmado en el Proyecto Constitucional de 1990, que fuera

rechazado por la ciudadania en el plebiscito del 5 de Agosto de ese afio.

- LA LEY 8912/77

Asi el articulo 3: principios en materia de ordenamiento territorial, define:

{nciso ¢) En las aglomeraciones, conurbaciones y regiones urbanas sera
encarado con criterio integral, por cuanto rebasa las divisiones jurisdiccionales. Los
municipios integrantes de las mismas, adecuaran el esquema territorial y la clasificacion de
sus areas, a la realidad que se presenta en su territorio. Esta accion debera encararse en
forma conjunta entre los municipios integrantes de cada region, con la coordinacion a nivel

provincial.

- EL PROYECTO CONSTITUCIONAL DEL ANO 1990

Para encontrar otro antecedente tenemos que retrotraernos a las cldusulas
contempladas en el proyecto Constitucional del aiio 1990, que seiiala:

Articulo 185: Las municipalidades podran celebrar convenios entre si, o con la
Provincia de Buenos Aires y consorcios o cooperativas de vecinos para la realizacion de
obras publicas, prestacién, prestacion de servicios, cooperacidén técnica financiera o
actividades de interés comun de su competencia.

Asimismo, podran convenir con la Provincia su participacion en la Administracion,
gestion de obras y servicios que preste o ejecute en su territorio par lograr mayor eficacia y
descentralizacion operativa, asi como la elaboracion y ejecucion de los planes de desarrollo
regional. Igualmente, podran constituir entre si, o entre si y con la Provincia,
organismos de Gobierno o planeamiento regional cuya creacién debera ser aprobada
por ley. La ley dispondri el origen de los recursos y la atribucién de competencias a
favor del nuevo organismo, las que posteriormente no podrin ser ejercidas por los

Municipios que lo integran.

- EL DERECHO COMPARADO

Queda dicho que el tema en anilisis lo circunscribimos especialmente a nuestra
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provincia y al rea metropolitana, como continente y nticleo de nuestra observacion.
Con este fin, nos valemos de la Constitucion de México y Venezuela, para seiialar en

las clausulas constitucionales que transcribimos los preceptos que adoptan estas Cartas.

CONSTITUCION DE VENEZUELA

Articulo 11: ...una ley especial podra coordinar las distintas jurisdicciones existentes
dentro del drea metropolitana de Caracas, sin menoscabo de la autonomia municipal.
Articulo 28: Los municipios podran ser agrupados en Distritos. También podran los

municipios constituir mancomunidades para determinados fines de su competencia.

CONSTITUCION DE MEXICO

VI. Cuando dos 0 mas centros urbanos situados en territorios municipales de dos o
mds entidades federativas formen o tiendan a formar una continuidad demografica, la
Federacion, las entidades federativas y los Municipios respectivos, en el ambito de su
competencia, planearan y regularan de manera conjunta y coordinada el desarrollo de

dichos centros con apego a la ley federal de la materia;

XXI1.3. POLITICAS A DESARROLLAR EN LA REGION

- Mugnolo® dice al respecto:

En definitiva el problema de la regién urbana no podra ser tratado sino en el marco de
una clara definicién del conjunto al que pertenece, al proyecto del pais que se quiere y

también al tipo de estado que en definitiva, en €l se organice.

- Nuestra segunda conclusiéon entonces, es que el concepto de regidn debe ser
receptuado en nuestra legislacion como un instrumento para la integracion del espacio
nacional, de universalidad relativa, en cuanto por por €l no s6lo se trata de crear regiones de

desarrollo sino de inspirar toda la politica del Estado a través de un sistema nacional de
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planeamiento.

Reivindicamos asi el valor de la planificacion como el modo mas eficiente para el
tratamiento de las necesidades urbanas a la vez que rescatamos su valor como instrumento
privilegiado de cambio social.

- Nuestra tercera conclusién es que el drea metropolitana se distingue de todas las
otras formas de asentamiento humano no sélo por sus rasgos cuantitativos, sino también por
su cambio cualitativo que ha dado lugar a una nueva modalidad de vida con una
problematica propia que la distingue de todas otras formas de asentamiento urbano.

Esta problematica se caracteriza por una serie de actos y situaciones en las que las
necesidades y sus correlativas satisfacciones de la vida cotidiana dependen estrechamente
de la organizacion social general, por lo que llevan insita una colectivizacion operativa de
Ja gestion urbana.

Que ante la colectivizacién operativa de la gestion urbana, el mercado no tienc
soluciones para la problemdtica que imponen las necesidades del 4drea y que aln
reconociendo valor y capacidad a la iniciativa privada para promover el bienestar material,
es al Estado a quien le corresponde planificar y orientar un pregrama que determine el
crecimiento armonico de la zona urbana y del pais.

La planificacién urbana es necesaria como medio técnico para hacer mas eficiente el
tratamiento de las necesidades del area urbana, pero que ademas tiene un importante valor

politico en tanto se constituya en un instrumento privilegiado para el cambio social.

- Nuestra Gltima conclusion nos lleva a afirmar la necesidad de vigorizar la institucion
municipal a la que le reconocemos su caracter de institucidn natural, de existencia
necesaria, que como poder del Estado debe gozar de una amplia autonomia politica,
administrativa, economica, financiera y social para el cumplimiento de sus propios fines.

Que con ¢l objeto de proceder a esta vigorizacién ante la complejidad del fenémeno
urbanista, se impone una redistribucién de las competencias del 6rgano municipal, en orden
a la eficiencia en la prestacion de los servicios y satisfaccidn de las necesidades globales de

la comunidad urbana, como asimismo, acentuar les mecanismos de participacién

4 primer Congreso para el Area Metropolitana CONARME 1, 16 al 20 de septiembre de 1985, organizado

420



democratica de todos los habitantes en el gobiemo y administracion de los intereses del

area.

- Gazzoli plantea algunas de las ideas sobre politicas o acciones a desarrollar en el
Area Metropolitana®®:

a) La solucion de los problemas de mejoramiento de las condiciones de vida que
impone a la poblacion del ambito urbano, sélo puede ser lograda con su participacién. La
planificacién que no nos incluya como gestores y actores, estd destinada al fracaso. Para
lograrlo es necesario crear las estructuras de participacion de la poblacion en el ambito
municipal.

b) Instrumentar una politica industrial en el nivel nacional, que involucre la totalidad
de los aspectos (tipo de produccion, escala, localizacion transporte de bienes e insumos).

c) Para racionalizar las acciones y poder planificar, se hace imprescindible que el
Area Metropolitana sea manejada como una unidad y no como un conjunto de municipios
independientes.

d) Para controlar su crecimiento y evitar la deteriorante dispersion urbana no basta
con la regulacién legal del Estado: se hace necesario que intervenga econdmicamente en el
mercado de tierras. Asi como la vivienda es hoy considerada un bien social y el Estado
interviene econdmicamente, también lo debe hacer con respecto a la tierra urbana.

e) Instrumentar una politica de transporte que haga mas eficaz el sistema, reduciendo
los tiempos de viaje, el gasto de combustibles y la contaminacion ambiental. Para ello
debera darsele prioridad al transporte publico.

f) Mejorar las condiciones de los sectores de menores recursos mediante politicas
urbanas (impositivas, de abastecimiento, de infraestructura, etc) que impliquen una

verdadera redistribucion de la riqueza.

por Camara de Diputados de la Pcia.de Buenos Aires.
#% Arq. Gazzoli, Rubén, “Area Metropolitana; Problema a resolver”, Diario “Tiempo Argentino”, pag. 9. 16
de julio de 1984.
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CAPITULO XXII

EL TRANSPORTE Y ELL AREA METROPOLITANA

XXII.1. EL. TRANSPORTE EN RELACION AL DESARROLLO URBANO

Partimos de la inteligencia que las politicas de ordenamiento y desarrollo de los
asentamientos humanos y de transporte deberian fomentar patrones de desarrollo que
satisfagan las necesidades de la mayoria de la poblacidn, asegurando una distribucidn de
actividades que favorezcan el transporte masivo y reduzcan entre otros riesgos el
congestionamiento y la contaminacion.

El transporte es incuestionablemente vital en la economia, tanto urbana como
nacional. En la Argentina representa entre un & y un 10% del PBI, mientras que en los
paises desarrollados alcanza hasta un 20%. La importancia del transporte es tal, que la
Jerarquia de las ciudades, la fluidez de las vinculaciones que en ella se dan, los niveles de
vida que en las mismas se determinan, la localizacion empresarial y la intensidad de su
actividad, vienen en alto grado determinados por las condiciones de la prestacion de los
servicios para el traslado de bienes y personas, y en consecuencia resulla obvio gue la
planificacion del transporte no puede ser planteada solo en los términos del logro de la
rentabilidad economica del sector, sino que debe estar incorporada dentro de los esquemas
de planificacion general con objetivo puestos al servicio de alcanzar simultaneamente las
metas aspiradas en el terreno economico en lo social

Dentro de los mecanismos que regulan el funcionamiento del Area Metropolitana

como sistema de interrelaciones, el transporte y el transito revisten fundamental

6 Los grandes problemas que plantea la evolucién del sistema de ciudades dentro de esta procese de
urbanizacion, escapa definitivamente a las posibilidades de 1a administracion local.
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importancia: sea por sus efectos directos al posibilitar el desplazamiento de personas o
bienes, sea por los indirectos al inducir transformaciones en la estructura urbano-regional,

Martin Mateo™ reflexiona:

“...La ciudad supone un conjunto de vidas, de formas de vida relacionadas, asentadas
territorialmente. Ciudad equivale practicamente a eso: posibilidad de rapido
intercambio, de accesibilidad, factibilidad de comunicaciones, de contactos, tanto en el
seno de la urbe central como con los niicleos de poblaciones que la integran y también
con otros conjuntos mas o menos lejanos relacionados con la ciudad. Sin un sistema de
transporte no es posible pensar en una ciudad, que implica por sus propios
fundamentos un universo de comunicaciones gque estan fundamentalmente basadas en
infraestructura fisica, pero que también suponen intercambios espirituales o simples
percepciones.

En estos términos, la comunicacién entre todos los componentes e integrantes es lo
que la enriquece, lo que posibilita el crecimiento de la villa. Ello permite el que una ciudad
extienda sus dominios sobre dreas circundantes en cuanto poseedora de mejores, medios,
técnicas y saberes a los cuales se tiene acceso a través de intercambios y multirrelaciones.
El sistema de transportes, pues, es una funcion basica de una ciudad; sin él, ningin gran

conjunto urbano podra plantearse como tal y desarrollar una existencia adecuada...”

XXIL2. EL ENTE METROPOLITANO DE TRANSPORTE

En este sentido al abordar el tema “I.a Autoridad metropolitana de transporte™

tuvimos oportunidad de sefialar:

Desde el afio 1937 hasta la actualidad, los organismos con competencia en transporte

han sufrido todo tipo de modificaciones. Esta desagregacion constante, afecta directamente

La expansion del transporte en la ciudad se opera en un doble sentido: horizontal -haciendo posible [a
extension de la ciudad sobre el territorio, al permitir en igual o menor tiempo el traslado del lugar de
habitacion al tugar de trabajo- y vertical -permitiendo el incremento en la utilizacién de los espacios

cenirales de la ciudad-. Asi la ciudad se transforma en Area Metropolitana.
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a la organizacion administrativa encargada de poner en marcha las pautas, planes,
programas y acciones en el sector.

La discontinuidad crea incertidumbre y resta eficacia y rapidez en las labores
burocraticas.

La falta de un organismo en la materia, diversifica y pluraliza las competencias en el
orden nacional, con la consecuencia de una multiplicidad de responsables y afectados en las
medidas a tomar.

El repaso general de esta situacion nos alerta sobre esta anomalia que atenta sin duda
con ¢l desarrollo homogéneo que pretende un futuro Plan de Transporte, con las inversiones
en el sector (cada organismo representa una nueva politica interna) y la absorcion potencial
del sector transporte en un marco referencial de ordenamiento territorial y desarrollo
urbano.

Paises como Alemania Federal o Brasil cuentan con Ministerio de Transporte;
México, con una Secretaria de Comunicaciones y transporte para todos los tipos de
transporte (terrestre, por agua, aéreo, comunicaciones), salvo para Infraestructura, que
cuenta con la Secretaria de Obras Publicas®.

En un documento de trabajo preparado por el Contrato V del Plan Nacional de
Transporte, se hace referencia a la Ley n° 12.346, del afio 1937, que expresa: “Coordinar
todos los medios de transporte por agua y por tierra, procurando que sirvan mejor a las
intereses publicos y a la economia general de la Nacion”.

Esta ley y su Decreto Reglamentario Nro. 17.911/39, mas que a la coordinacidn de

medios, estuvieron orientados a la regulacion del transporte automotor.

XXIL.2.1. BREVE EXEGESIS SOBRE LA ORGANIZACION ADMINISTRATIVA DEL

SECTOR

% Reca Ricardo Pablo. “La Autoridad Metropolitana de Transporte”. Serie Documentos. Ministerio de Obras
y Servicios Pdblicos de la Nacion. 1983.
¥ Centro de informacion técnica del Transporte, MOSP, 1978.
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- En 1949 se crea por primera vez un organismo de alto rango en esta materia, la
Secretaria de Transporte de la Nacidn, con directa dependencia de la Presidencia. (La
Direccion Nacional de Transporte pasa a formar parte de esta Secretaria).

El Ministerio de Transporte, creado por ley N° 14303, reuni6 en su seno a
practicamente todos los organismos existentes en el pais que estaban vinculadas directa o
indirectamente, al transporte o a cualquiera de sus medios. A su vez, el Ministerio de Obras
Publicas, era responsable de las obras viales y su administracion.

Este Ministerio, unica experiencia argentina en cuanio a la existencia de un
organismo central de administracion, coordinacion y operacion de transporte con rango de
ministerio, por diversas razones, nunca funciono efectivamente.

Mediante la Ley 14.439, de Organizacién de los Ministerios del Poder Ejecutivo
Nacional, se confia al Ministerio de Obras y Servicios Publicos el planeamiento y
coordinacion de los servicios publicos de transporte. A tal efecto se crea en este Ministerio
la Secretaria de Transporte que tendra jurisdiccion sobre el transporte terrestre, maritimo y
fluvial de cardcter comercial. El decreto 2614/65 formaliza la creacion de una comisién
asesora honoraria de Estudio y Planificacidn de los sistemas de transporte, dependiente dei
mismo Ministerio de Obras y Servicios Publicos (MOSP).

En 1966 el MOSP se disuelve, pasando las secretarias de transporte y obras publicas a

la orbita del Ministerio de Economia y Trabajo.

- En 1967, mediante Decreto N° 1907, se estructura el Sistema Nacional de
Planeamiento y Accidn para el Desarrollo del que forman parte las oficinas sectoriales para
el desarrollo y se crea la oficina sectorial de desarrollo en transporte, que tenia la doble
dependencia del CONADE y del Secretario de Transporte. Esta oficina sectorial fue el
origen de la actual Direccion Nacional de Planeamiento de Transporte, a partir del Decreto
1841/77.

En 1968 se crea nuevamente el MOSP y la Secretaria de Estado de Obras Publicas y

Transporte vuelve a formar parte de é1.
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Por Decreto N° 586/70 se crea el Consejo Asesor del Transporte Terrestre, cuyos
objetivos son la planificacién a mediano y largo plazo, legislacion y proyectos, y planes

publicos y privados.

- Con la Ley de Ministerios N° 20524, sancionada en 1973, se vuelve a crear el
Ministerio de Economia y al mismo tiempo se le asignan las funciones sobre transporte y
obras publicas del desaparecido MOSP. Se crea asimismo la SETOP (Secretarfa de Estado
de Transporte y Obras Publicas), constiturda por la subsecretaria de Mariana Mercante,
Obras publicas y Transporte.

Las empresas estatales Ferrocarriles Argentinos, Aerolineas Argentinas y Elma pasan
a depender de la Corporacion de Empresas Nacionales creada por Ley 20558, mientras que
lo referente al transporte maritimo y fluvial, e incluso pesca, se centraliza bajo la Secretarfa
de Estado de Intereses Maritimos (SEIM) creada en 1976.

La SETOP queda estructurada con las siguientes subsecretarias:

Transporte.

Coordinacion y politicas.

Recursos hidricos.

Obras Publicas.

Ordenamiento Ambiental.

Posteriormente, en 1978, la ley 21800 declara en estado de liquidacion la
Corporacién de Empresas Nacionales, transfiriendo las empresas incorporadas a la misma a
la jurisdiccion de las secretarias del Ministerio de Economia.

La infraestructura vial pertenece a la Direccion Nacional de Vialidad en lo que se
refiere a la jurisdiccion nacional y en lo respecta a las jurisdicciones provinciales, en cada

provincia actian las Direcciones Provinciales de Transporte y Vialidad.

Otros organismos con competencia en transporte.
La Comision Nacional de Transito y Seguridad Vial, creada en 1973 y modificada en

1979, tiene a su cargo los estudios y programas vinculados con la seguridad en el trénsito

vial de pasajeros y cargas.
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Otros organismos relacionados con el sector transporte, son:

Ministerio de Relaciones Exteriores.

Ministerio de Defensa (Comision Nacional de zonas de seguridad).

Ministerio de Trabajo (fiscalizacion de los regimenes de trabajo e inspeccion de los
lugares de trabajo).

Ministerio de Economia.

Secretaria de Planeamiento.

Comité Federal del Transporte (creado en 1976).

Consejo Vial Federal (1953).

XXI1.2.2. EL TEMA EN BRASIL

La creacion de Region Metropolitana por ley complementaria, representa la condicion
juridica exigida para el reconocimiento de determinados servicios publicos o de utilidad
piblica, como servicios comunes metropolitanos a ser egjecutados dentro de una
circunscripcion territorial definida.

Asi la Ley Complementaria del Estado de San Pablo n° 94 del 29 de mayo de 1974,
dispone en su articulo 3°, inciso 7: al Estado compete el establecimiento de normas
generales sobre la prestacion de servicios comunes de interés melropolitano y su
cumplimiento y control.

En su articulo 7°, inciso 13, dice: Al consejo Deliberativo (CODEGRAN) compete
promover, por intermedio de entidades competentes, [a prestacion de servicios, obras y
actividades locales, relacionadas con el planeamiento integrado de la region metropolitana,
cuando fuere el caso.

La Ley N° 1492 del 13 de diciembre de 1977 autoriza la creacién de la Empresa
Metropolitana de Transportes Urbanos de Sao Paulo S.A, (E.M.T.U. SP).

En su articulo 1° dice: El Sistema Metropolitano de Transportes Urbanos de la
Region Metropolitana del Gran San Pablo, como componente del Sistema Nacional de
Transportes Urbanos, integrado al Plan Nacional de Vialidad, comprende etapas y parcelas
de servicios de transportes determinados como de interés metropolitano por el Consejo

Deliberativo del Gran San Pablo (CODEGRAN).
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La E.M.T.U. es concesionaria exclusiva de los servicios y tiene por finalidad
promover y efectivizar las directrices, condiciones y normas generales aprobadas por
CODEGRAN.

Segun lo establece el art. 7°, la E.IM.T.U.-SP actuara en toda la Region Metropolitana
en forma integrada con entidades federales, estaduales, y municipales, comprendidas en la

implantacion de la Politica Nacional de Transporte y Desarrollo Urbano.

XX11.2.3. ALGUNAS SUGERENCIAS PARA RESCLVER EL TEMA

Hecho el repaso de las dificultades juridicas y urbanisticas que se presentan en la
Region de Buenos Aires, creemos conveniente propiciar un Ente rector compatible con la
situacion real en el Area Metropolitana.

No observamos viable una Autoridad Unica, por los siguientes motivos:

1) La falta de un Plan Regional que integre al transporte como un elemento decisivo
del desarrollo urbano.

2) La falta de un Plan Nacional de Transporte que determine el sistema nacional de
transportes urbanos, definiendo el continente de actuacion en la materia.

3) La falta de una organizacion administrativa adecuada a nivel nacional.

4) La falta de una institucionalizacion del Area Metropolitana, como coendicion

juridica exigida para el reconocimiento de determinados servicios piblicos comunes.

Esta realidad denuncia: que no podemos forzar una Autoridad Unica, desconociendo
la jurisdiccién de cada nivel gubernamental, la competencia municipal en esta campo vy la

complejidad del sistema de transporte alcanzada en la actualidad.

Por lo que proponemos:

La figura del Consorcio Publico Estatal™.

B8 pi Dr. Eduardo Garcia de Enterria cita en su libro Lecciones de Derecho Urbanistico.

“La formula mas razonable parece ser la de consorciar los entes locales con el propio Estado, de modo que
todas las partes interesadas pongan en comin sus respectivas competencias urbanisticas y sus
posibilidades reales de actuacion en el seno de una misma organizacion integrada y unitaria”
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a) Porque propicia la concertacion sin desconocer el papel protagénico de cada
jurisdiccion (los integrantes son partes pero no socios).

b) Porque alienta la mancomunién para el tratamiento de temas comunes -v.gr.
concesion, tarifas, superposicion de recorridos-

c) Porque en la manifestacion del Pacto Consorcial se pueden deslindar y definir las
respectivas competencias, ya que cada jurisdiccion mantendria en su esfera de facultades
los temas privativos.

d) porque estos Entes difieren de la Corporacion en que la asociacion no es
compulsiva por parte del Estado, sino por voluntad mayoritaria de las partes y personas
integrantes™

e) Porque permite su inmediata absorcion por un Ente urbanistico de mayor alcance y

competencia.

Sugerimos también

1) la asociacion de los mumicipios del Conurbano Bonaerense conforme sus
identificaciones econodmicas, demograficas, territoralesy culturales y la institucionalizacion
de esta mancomunion juridica a través del dictado de una Ley Nacional que asi lo consagre.

2) La participacion representativa de estas asociaciones municipales en el Ente
Consorcial.

3) La consideracién del Area Metropolitana como una unidad funcional, que fomente
un conciencia, credibilidad e interés metropolitano y determine practicamente el concepto

de Jurisdiccion Unica.

Como es sabido, hay muchos tipos de consorcios. La legislacion tradicional los divide en consorcios reales,
consorcios administratives, consorcios publicos, consorcios de actividad publica, consorcios privados
etc... Los consorcios reales han sido los tipicos y, muy principalmente, aquellos que unen las cosas o
bienes (parcelas de tierra) sin confundirlas ni unificarlas.

Sin embargo, en la época moderna las organizaciones consorciales se han extendido no solo al dmbito de la
economia privada -consorcios financieros- sino también en el Ambito del Estado, muy especialmente, en el
ambito de los servicios publicos.

El pacto consorcial es la exteriorizacién juridica de los acuerdos, libremente consentidos, en los cuales los
fundadores explicitan la forma de una instrumentacion que contiene la estructura de los acuerdos y normas
que habran de sostener y regular las relaciones internas y externas. Ingresan al consorcio como partes y no
como socios y la voluntad consorcial se expresa a través de las propias asambleas, lo cual confirma la
independencia.

B! Dromi, Roberto. "Derecho Administrativo Economico".
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4) La descentraliaciéon administrativa de las competencias delegadas en el Ente
Consorcial con participacion de las Entidades interesadas y sectores tanto publicos como
privados afectados.

5)La consideracion del servicio publico local, como un derecho municipal.

6) La concentracidn de facultades en un unico organismos publico nacional, como lo
indica la experiencia extranjera.

7) La comprension de que la finalidad del servicio publico es la eficiencia al menor
costo y el bienestar general, y que en las medidas que en su defecto adopte el Estado, debe
privar el provecho del usuario-contribuyente sobre el particularismo jurisdiccional o el

injustificado recelo sectorial.
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CONCLUSION



CONCLUSION

Preliminarmente parece necesario remarcar que en esta misién del Estado moderno,
en esta vocacion genuina por la integracién regional, por el reposicionamiento ante el
fenémeno de la globalizacién, cabe preguntarse si no debemos también consolidar nuestros
elementos de asociacion, comenzando naturalmente por el territorio.

Si las fronteras invisibles nos van a favorecer en el transito, en el comercio, en la
comunicacién y la conjuncién de intereses afines, no cabria duda sobre ¢l beneficio social
que ello conlieva.

Tampoco sobre el alcance politico, en tanto afirmacion de criterios que actuen como
reaseguros reciprocos —entre ellos la nada desdefiable clausula que los miembros deben ser
paises con régimen democritico- y por cierto una potenciacién geopolitica en el marco de
las relaciones internacionales.

En una palabra, una inequivoca tendencia cuyos signos distintivos parecieran contar
con el aval consensuado de una contemporanea necesidad.

¢ Cudl es el papel que le cabe al territorio en este marco?

Debemos partir ineludiblemente de este elemento fisico que da razon de ser a los
otros, y que constituira el ambito para las actuaciones en comin.

El ordenamiento territorial, los criterios predominantes de su estrategia de
organizacion y desarrollo seran los que nos proveeran de mandatos explicitos y definidos
para favorecer en el ambito regional una recomendacién comun, que tenga por finalidad
consolidar la tendencia del conjunto en el marco de las particularidades.

De lo contrario, no podremos aportar soluciones con esta vocacién “huida hacia
adelante” subestimando nuestras deficiencias en el salto “cualitativo” que las relativiza.

Para nosotros el tema de la integracidn territorial, esta intimamente ligado con el

tema de la ordenacion territorial®?, es decir con el modelo que constituye nuestro disefio

52 Egta reflexion pareciera reflejarse en el reciente seminario internacional, convocado por la Subsecretaria de
Accion de Gobierno de la Presidencia de la Nacién Argentina, que se esta desarrollando en este mes de
septiembre de 1998, El mismo versa “EL. DESARROLLO TERRITORIAL, UN DESAFIO PARA EL
SIGLO XXI” y entre otras areas tematicas que se abordaran en este seminario destacamos:
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institucional.

No serd en la exclamacion genérica y recurrente con que se pretende caracterizar
estas cuestiones —vr. “Metrépolis de equilibrio”, “estrategia del sistema de ciudades”- como
vamos a resolver la cuestion; serd en el planteo previo y definido de un modelo que en su
consolidaciéon encontrard la razdén y sustento para adaptarse a las revisiones y nuevos
requerimientos que la integracién reclama. Solo asi podremeos concebir el futuro de esta

nueva modalidad regional.

- Nos detendremos en algunos aspectos que marcan la deficiencia de anlisis,
organizacion y ejercicio de una politica territorial en nuestro pais. Lo haremos desde

distintos puntos de vista:

- La formulacién con que la perspectiva ambiental se ha plasmado en nuestro pais
expresa una desbordante “conciencia ambientalista”, se plasma en nuestro derecho
pablico en un abanico de temas afines: ecoldgicos, ambientales, recursos naturales,
patrimonio cultural, etc.; que confluyen como criterios reivindicativos de la garantia
constitucional a la “calidad de vida”.

Ahora bien, en este esquema de actualizacién constitucional, ha quedado
gratuitamente desplazada la politica sobre el suelo, como técnica de organizacion territorial
y desde esta perspectiva, elemento de esencial referencia ambiental.

Valga para ilustrar lo antedicho esta curiosa paradoja:

La Provincia de Buenos Aires tiene en su Ley de Ordenamiento Territorial y Uso del
Suelo -ley 8912 y sus modificatorias-, quiza el marco normative de mayor jerarquia que
reconozcamos; sin embargo la Constitucién Bonaerense de reciente reforma, es la mds
retrasada en estas areas. Para corroborar lo antedicho, solo necesitamos detenernos, entre

otros items, en el capitulo municipal con sus postulados de principio de siglo y en la inocua

- “Transformaciones globales y las nuevas orientaciones en la gestion de ciudades, regiones y en la
ordenacion del territorio”

- “Reconversidn productiva y transformacién regional. El dessafio de las comunidades ante la
globalizacién y el MERCOSUR,

- “El equilibrio socicecondmico regional. La regionalizacion como instrumento.”

- “De las metropolis a las regiones urbanas, administracion y gobernabilidad.”

- “La dimensién territorial en el espacio comunitario del MERCOUSUR”
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recepcion que enuncia sobre los derechos puiblicos subjetives, como ya lo desarrollaramos

en los capitulos precedentes.

- Por otro lado, desde una perspectiva socioldgica, conservamos una percepcidn
equivocada de los efectos de nuestro propio proceso de urbanizacion 'y
consecuentemente de la necesidad de una politica llamada a orientar, prever, ¥y
establecer sus criterios de desarrollo.

Nos  ubicamos decididamente lejos de las  inquietudes  facticas
-superpoblacion™, limitaciones territoriales, desertificacion, etc.- que exigieron la
estructuracién y desarrollo de estos temas.

En nuestro caso por el contrario, el pais sigue siendo un “continente desnudo en su
perspectiva visual”, y las grandes concentraciones que el mismo presenta, las vivimos como
los inevitables e irdnicos efectos de la industrializacion.

Desde esta optica, aislamos la gravedad del fenémeno con la perspectiva ilusionista
de las largas extensiones de tierra que disponemos.

En consecuencia, sufrimos las “patologias urbanas” y nuestra “conciencia fébica” con
la sensacidn de una “eleccion culposa”, y no como una tendencia irreversible que al
concentrarse en una decena de Centros, desvirtiia nuestra densidad demografica (8 hab. por
km.2), desdibujando su realidad.

En una palabra, situados privilegiadamente lejos del fenémeno de la

superpoblacion®*, asumimos el tema de la concentracién como una expresion sociologica

- “Territorios del futuro. El MERCOSUR. La construccidén compartida del espacio. La cohesion
economica y social, La preservacion ambiental y el equilibrio territorial.”
Nuestro crecimiento demogrifice es uno de los mds bajos del mundo:al respecto se conjetura que en el
afio 2000 alcanzaremos una poblacién de 36.000.000 de habitantes, mientras que Brasil llegara a los 200
milllones, y México cerca de los 100 millones.
Desde Malthus hasta nuestros dias el problema de la poblacién ha sido motivo de precupaciones.
L.as opiniones han oscilade siempre enfre un extremo v otro. Los enrolades a la escuela malfhusiana que
han sostenido la necesidad de limitar el desarrollo natural de la poblacion, ya sea por medios morales
,naturales o artificiales; y los que manteniendo el criterio opuesto, sostiene un total liberalismo en dicho
desarrollo y manifiestan que el mundo depende de la inteligencia del hombre para logarar los medios
técnicos que permitan hacer frente al aumento constante y pronunciado de la poblacién y evitar el
agotamiento de los recursos naturales.
Marx sostiene que el problema de la superpoblacién tan solo puede darse en una sociedad capitalista y-
mucho mas modernamente y en una posicién politica distinta- Colin Clark se coloca en la posicion
opuesta a Malthus en su libro Population Growth and Land Use, en el que dice:"Los problemas capitales
originados por el incremento humano no son los de la pobreza sino los del aumento del bienestar en
ciertas regiones que disfrutan de ese incremento, de la atraccion por ellas de quienes emigran de otras
tierrras y de la incontrolable expansion de sus centros urbanos”.
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aislada -de ricos y diferentes matices-, pero ajenos a un proceso de urbanizacion,

concebido como una dindmica generadora de actuaciones econdmico-sociales diferentes.

Desde ¢l punto de vista organizacional, nuestro retroceso ha sido sugerente.

Quiza la fusién del Ministerio de Obras y Servicios Plblicos con Economia refleje

como un simbolo estas alusiones y exponga un plano de curiosa desercion en este punto.

No es casual este aspecto, ya que tal fusion implica priorizar politicas que

naturaimente desplazan los esfuerzos que en el campo urbanistico se habian realizado.

Este “estado de inauguracion” desalienta la continuidad formativa y promueve una

desarticulacién del sector publico tanto en la aplicacion de normas como en su

imprescindible control.

Sobre todo este Ultimo aspecto -el control*- cuya labilidad vulnera la necesaria

“estatizacion” de la “modernizacion”.

236

En este sentido recientemente en un matutino™ de nuestro pais E! Defensor del

pueblo de la Nacion, Dr. Jorge Luis Maiorano vierte una nota de opinién con este

sugerente titulo “El usuario se transformo en victima” y dice entre otros aspectos:

“...En este tema de las regulaciones y los controles hoy es
evidente que [a mayoria de los entes reguladores no abre sus puertas
a los usuarios con la misma facilidad con que se escucha a las

empresas. Y es evidente que deberiamos haber pasado de aquel

135

Concebimos el acto demopolitico como "la accidn por medio de la cual el poder politico regula o dirige la
distribucién de los elementos humanos en el espacio”. Actividad insoslayable del Estado moderno que a
su vez constituird el objeto de {a demopolitica, disciplina que estudiard fa actividad del Poder en la
regulacidn ,direccion y distribucidn del elemento humanos en el espacio.

Es decir, que en vez de hablar de una politica demografica, que encierra un concepto estadistico, debemos
hablar de demopolitica, por resultar una expresion mas comprensiva del fenémeno relativo a las
relaciones del poder y la poblacién,

Refiriéndose a la intervencion del poder en la poblacion y el bienestar ,Hubner Gailo dice:" Nadie puede
negar la existencia y la necesidad de la politica demografica, que concebimos como una disciplina a la
vez filosofica y cientifica, en el orden tedrico,y como un arte de gobierno, en ef orden practico.”

El control administrative del Estado de Derecho, como nos sefiala Juan Francisco Linares es de
legitimidad (legalidad y oportunidad), de gestion y contable-financiero, presenta problemas de singular
insufuciencia; de! cual se hace cargo Agustin Gordillo, al sefialar "que del incumplimiento y
desobediencia mds o menos generalizada al orden juridico formal surgen pautas de conducta, principios de
organizacion, normas de procedimiento, ete, .."
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Estado empresario a un Estado con entes de control independientes
e imparciales que aseguren la expresién y participacion de
empresas, usuarios y entidades intermedias...

..Necesitamos un Estado generador de solidaridad,
profundamente involucrado en la defensa del bien comun. En 1983
los argentinos exigimos la vigencia plena de nuestros derechos:
humanos, politicos. En 1989 reclamamos la estabilidad econdmica.
Y hoy la sociedad argentina quiere y tiene todo el derecho de
reclamar por una mejor calidad de vida y una mayor proteccién del

Estado...”

- Desde una perspectiva institucional, pensamos que las iniciativas y esfuerzos
urbanisticos que tuvieron su origen en la década de los afios 60/70, reflejaban movimientos
confluyentes que los facilitaron.

Entre otros citamos, el altimo gran flujo migratorio de la década del 50 y la consecuente
consolidacion demogrifica que produjo; el auge del Estado social de derecho y sus
reivindicaciones colectivas; y la jerarquia de la planificacién como instrumento politico y
de gestion.

Por cierto no podemos desconocer que estas distintas expresiones se inscribian en un
marco de discontinuidad institucional y por ende axiolégicamente subalterno.

Por eilo creemos que la imprescindible urupcion democratica supuso
paraddjicamente un imperceptible rechazo al criterio de planificacién en su extension
interpretativa de racionalizacién y orden.

Nos referimos a la antinomia que suponia esta “oferta” con la idea sustantiva de
libertad, concebida ésta como una disposicion autonémica y suficiente en si misma.

Es en esta etapa donde los instrumentos planteados en la precedente ingresan al actual

sistema debilitados en su “imperium” quiza como una sobredimensionada reafirmacion de

% También seiiala el Defensor del pueblo estos otros conceptos: “...se termino con el Estado paternalista y
empresario, pero todavia no aparecio el Estado regulador en que el usuario de los servicios piblicos deje
de ser un tercero ajeno... Me veo en la necesidad de llamar la atencién de las autoridades competentes
acerca de la necesidad de que sean mas sensibles y permeables a las demandas de la ciudadania... Mientras
que en 1996 las quejas de los usuarios representaban el 31,6% durante 1997 crecieron al 40,4%, creo que
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una transicién que asi lo justificaba.

Al respecto Odilia Suarez™’ nos comenta:

«...ha persistido en el pais una fuerte corriente de pensamiento
liberal que desconfia de los beneficios que puedan obtenerse de una
accién planificada y, mas atn, es reacia a reconocer la funcion
social que debe cumplir la propiedad. La filosofia de la
conformacion del hébitat en nuestro pais ha estado demasiado
regida por criterios economicistas del corto plazo y por un concepto
irrestricto de la libertad individual que no ha tenido adecuado
correlato en la aceptacién de las obligaciones sociales que esa

misma libertad nos demanda...”

- Desde una perspectiva municipal, por esos tiempos -1984- uno de los maximos
inconvenientes para la aplicacion de la Ley de Uso del Suelo de la Provincia de Buenos
Aires, 1o presentaba la resistencia de los intendentes a aplicar la norma.

Para ello esgrimian el origen de facto de esta Ley y las urgentes necesidades sociales
que demoradas en su atencion implicaban priorizarlas por sobre cualquier criterio que
pudiera obstaculizarlos.

La categorizacion previa del suelo o el equipamiento sanitario e infraestructural como
criterio habilitador para cualquier urbanizacién, se ofrecian como requisitos dogmaticos
frente a la necesidad de legalizar los asentamientos irregulares, o permitir el acceso a lotes

o viviendas en condiciones de mayor accesibilidad social.

En la revista “Ciudad y Territorio”™® del Instituto Nacional de Administracion
Publica un ensayo sobre “La planificacion urbana posible en los ochenta” resefia entre otros
aspectos lo siguiente:

“..A partir de 1983, los municipios realizaron politicas muy diferentes segun los

la desproteccion se ha acentuade...”. Diario Clarin. Lunes 7 de Septiembre de 1998.
¥ Odilia Suarez, Ob. citada, Pag. 329.

437



intereses politicos de los intendentes y los equipos de planificacién... Las acciones
estuvieron méas o menos dirigidas a atender las necesidades de la poblacién mas pobre de
[os territorios que administraban...

..En la mayoria de los municipios, se ha otorgado relativa importancia a los
instrumentos globales de planificacién, como el Plan Director; se ha dado énfasis a las
politicas de tietra, debido a la gravedad de la situacion de la poblacién mas pobre respecto
de la misma...

..Hubo varios proyectos de modificacion de la Ley 8912, pero se han podido
concretar muy pocas variaciones...

...A nivel de la regulacion de la titularidad de la propiedad se impulsa la realizacion
de acciones tendientes a mejorar las condiciones legales de la poblacidon que ocupa tierras
en diversos municipios, tanto sobre terrenos privados como publicos. Se consigue la
regularizacién de algunos barrios, muy pocos en relacion a las necesidades de la poblacion,
debido a la inexistencia de instrumentos legales dagiles para la realizacion de las
regularizaciones™...

...En cuanto a la regularizacion, los municipios del Conurbano Bonaerense no
tuvieron, hasta los afios ochenta, politicas sobre la tierra ocupada por “villa miseria”. El

nuevo fendomeno de los asentamientos, que se consolida a partir del afio 1981, y el

** Ciudad y Territorio, —n{ §6-87. Otofio-invierno. 4/90-1/91. Madrid: Instituto Nacional de Administracion
Publica. Nora Clichevsky.

™ Entre los programas que desarrolla, interesa destacar el Protierra, debido a que actia directamente sobre la
produccion de suelo urbano. La creciente cantidad de invasion de tierra, especiaimente en fos municipios
del Conurbano Bonaerense, asi como el incremento de la poblacion de “villas” tan consolidadas, define la
necesidad del gobierno provincial de tomar mediadas a corto plazo para mejorar ia situacion de ia familias
en tales condiciones ¢ impedir, en lo posible, que las invasiones sigan proliferando.
El 10 de febrero de 1988, el gobiemno de lanza ¢l Programa Protierra, cuyo objetives pueden sintetizarse
en:
1) Dar respuesta a la situacion de demanda insatisfecha de tierra apta para vivienda.
2) Regularizar tierra irregular desde el punto de vista de la titularidad urbana v a partir de Ia concrecién de
una politica de movilizacién del suelo urbane, que promueva el completamiento de la trama urbana y
optimice los costos de infraestructura, dada la cantidad de vacios urbanos existentes en las ciudades de Ia
provincia y en especial aquellas pertenecientes al conurbano Bonaerense.
Se propone un enfoque multidimensional para la resolucion de la problematica que considera: plan de
lotes urbanizados, estimulo a la autoconstruccion; legalizacion de las formas irregulares y clandestinas de
ocupacidn, provisién de infraestructura de servicios; completamiento y mejoramiento de la vivienda;
produccién de nuevas unidades de vivienda.
La propuesta se centra en cuatro lineas de accion fuertemente interrelacionadas:
1} Oferta de lotes con equipamiento urbano. Produccion de urbanizaciones integrales.
2) Regularizacidon urbana y de la titularidad de la propiedad de tierra ya ocupada. En el caso de las
“villas”, regularizacién de lotes clandestinos, lotes con caucion de venta o con juicios de escrituracion. Se
pretende entregar la tierra a sus ocupantes con titulos perfectos,
3) Impulsar medidas para mejorar la trama urbana, ocupando las tierras vacias y aprovechando mejor la
capacidad instalada no utilizada de la infraestructura urbana, lo que permitia suministrar servicios a
menores costos.
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crecimiento de las villas, los loteos irregulares y clandestinos —productos de la agudizacion
de la crisis econémica y de las politicas especificas sobre tierra y vivienda que se
implementan desde la década del setenta- definen la necesidad de actuar sobre una realidad
social cada vez mds pobre...

..Interesa destacar que la mayoria de las regularizaciones se realizaron en tierras
anteriormente puablicas y, en muchos casos, fueron los mismos ocupantes los que
presionaron ante las autoridades locales para su regularizacién. La mayor parte de las
tierras regularizadas habian sido transferidas a los municipios en virtud de la mencionada

ley 9533/80*°...”

- Desde una perspectiva politica, Tampoco es casual, que el proceso reformista
inaugurado en la pasada década no contenga ninguna cldusula sobre estos temas ni tampoco
sobre “Area Metropolitana”, “Megalépolis”!, etc.

Indudablemente, somos una excepcion en Latinoamérica, al no contar con una
legislacion que reconozca estos “continuos edificados” con una singularidad institucional
susceptible de competencias y actuaciones acordes.

Es lamentable reconocer que por lo menos en un aspecto -nos referimos al AMBA-
ello encuentra una clara motivacidn politica que como contrapartida se manifiesta en la
modalidad asumida para la reciente divisién de algunos distritos del conurbano, acentuando
el particular retraso en este aspecto.

Raual Milani** nos dice:

“..El encuadramiento, le propone al proceso de la

planificacién caracterizaciones o maneras. Ello por cuanto, al ser la

4) Creacidn de una Banco de Tierras, como reserva de regulacion del mercado y base de futuras politicas
de crecimiento.

% Después de muchos afios de administrar las “tierras fiscales”, por ley 9533 de 1980 la provincia transfirié
a los municipios el dominio de: los espacios circulatorios, calles, ochavas, plazas y verdes o libres
publicos (art. 1); las reservas fiscales para uso publico o equipamiento comunitario (art. 2 y 3); los
inmuebles de domino eminente, vacancias, excedentes y sobrantes (art. 4) y las reservas de uso publico a
cederse en el futuro (art. 10),
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planificacion una actividad instrumental, de “medios” y no de fines,
queda condicionada como tal a la caracterizacion que le imponen la
ideologia de la objetivacion, la estructura politica y las instituciones
vigentes.

En otras palabras, si bien la planificacion resulta -como
actitud y técnica- compatible con cualquier ideologia politica y, de
alli, con cualquier sistema de gobierno, ¢l disefio del proceso y los
modos de sus etapas seran disimiles y particularizados segin
aquellos.

En suma, los medios que el proceso de planificacion tiende a
optimizar, no estin constituidos solo por lo material (recursos
econdmicos, tecnolégicos, demograficos, etc. —reales o potenciales-
}, sino también por los recursos institucionales que derivados del
planteo ideoldgico, condicionan las politicas y consecuentemente,

encuadran las estrategias...”

- También resulta evidente que la desregulacion, privatizacidn, y liberalizacién influyen
como principios rectores que desnaturalizan cualquier proyecto que no se sustente en esta
construccion.

Desde esta perspectiva, el “interés publico urbanistico” se asume fragmentado y por
ende ajustado a cada circunstancia que lo motiva.

Naturalmente, al quedar el tema circunscripto a cada caso el peso de la actuacién
publica se relativiza en beneficio del resultado buscado.

Ello no desvaloriza al proyecto en si, pero lo hace cautivo de una puja de intereses
donde los aspectos técnico-econdmicos prevalecen sobre los socio-urbanisticos,

Asi en un articulo reciente de un diario nacional*® la editorial llama la atencion sobre

M1 Odilia E. Sudrez nos sefiala: “...En el mejor de los casos se pretende que sean los municipios los que,
exclusivamente, atiendan los problemas del ordenamiento urbano, pero ello resulta bastante ilusorio
porque factores poderosos en la conformacion de las ciudades, como son las redes de transporte,
comunicaciones, energia, serviclos publicos, programas de vivienda, inversiones en industrias, son todos
inducidos o determinados desde el nivel nacional o provincial con independencia de los planes que puedan
estudiar los municipios...”. “Derecho y Planeamiento Urbano”, Pag. 328

M2 Raul Milani, “Derecho y planeamiento urbano”, pag. 306.

*3 Editorial del Diario Clarin del Sabado 15 de Agosto de 1998.
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“La ciudad sin plan urbano” al sefialar lo siguiente:

« .. Todavia la ciudad de Buenos Aires carece de plan urbano
ambiental, lo cual es particularmente preocupante dada las
importantes obras que se encuentran en vias de realizacién. Varios
meses atrds se debatié una propuesta de reforma al Codigo de
Planeamiento Urbano. La discusion que se desarrollo entonces
mostrd aspectos cuestionables del proyecto pero, sobre todo, dejo
en claro la necesidad de avanzar primeramente en la formulacion
del plan urbano ambiental...

...Dicho plan debe constituir la ley marco a la que se ajustaran
el resto de la normativa urbanistica y las obras publicas...

...Ademas, del plan urbano y ambiental debieran depender
otras normas y todas las decisiones en materia edilicia y ambiental.
Asi, el Codigo de Planeamiento Urbano, las evaluaciones de
impacto ambiental, las obras promovidas por el Gobierno y aun las
obras privadas de grandes implicancias urbanisticas deberian ser
objeto de definicion y evaluacion conforme con una estrategia
general previamente definida por el referido plan...

...Pero la toma de decisiones en materia de ebras publicas
y de emprendimientos privados que afectan el funcionamiento
de la ciudad se presenta como hechos consumados que van
reduciendo los madrgenes de accion del plan. Esto afecta,
entonces, la capacidad de la autoridad para fijar los objetivos

en materia de ordenamiento urbano...”

También parece oportuno recordar que se habia convocado a una audiencia puiblica para el proyecto de
ajuste y actualizacion del cddigo de planeamiento urbano que se realizo el dia 12 de noviembre en la Casa
de la Cultura. La misma permitfa que se presentara quienes deseen ser parte en la audiencia phblica —
persona fisica o juridica, piblica o privada- invocando un interes general relacionado con el tema;
pudiendose inscribir los expositores, presentar mociones, y obtener vista y copia de la documentacién
pertinente. Segin lo acredita la convocatoria publicada por el matutino La Nacion el domingo 2 de
Noviembre de 1997.
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- Desde una perspectiva formativa, por ltimo parece necesario reiterar que esta
falta de antecedentes imposibilita traducir en ejemplos el alcance del trabajo proyectado.

Si bien es cierto que ello permite un mas amplio y discrecional andlisis, también lo es
que impide la materializacion de los conceptos en los casos pricticos, lo que invita a
profundizar el discurso teérico y en particular los aspectos sobresalientes del derecho
comparado.

En esta linea argumental, observo que el estado de esta disciplina guarda cierta
equiparacién con el panorama que oftecia la legislacién laboral cincuenta afios atras, en su
malla de normas e institutos dispersos hasta que se produjo su vertebracién como derecho

del trabajo -paradéjico esfuerzo si pensamos en su eminente flexibilizacion-.

- En nuestro pais queda por cierto mucho por hacer, entre otros topicos
fundamentales, institucionalizar el fendmeno de las dreas metropolitanas, consagrar un
marco sobre una politica de ordenamiento territorial®* y asentamientos humanos,
reconociendo y adjetivando nuestras regiones*®, consolidar la efectividad de nuestro
federalismo, asegurar el ejercicio pleno del municipio como dmbito de descentralizacién
institucional.

- Debemos entender que solamente un marco institucionalizado que plasme una

*# Fin el aludido seminario la conferencia de clausura abordara el tema “Argentina, el desarrollo territorial en
las politicas piiblicas.”.

29 Bl art, 124 de nuesira Constitucién Nacional autoriza a crear regiones para el desarroilo econémico y social
y establecer organos con facultades para el cumplimiento de sus fines.

Corresponde al respecto la consideracién de los alcances de la norma y en especial la conceptualizacion de la
region, teniendo en cuenta las cavacteristicas de nuestra norma de estado federal, que necesariamente le
otorgaran al concepto caracteristicas diferentes del alcance del término en sistemas unitarios.

Asi debe tenerse en cuenta que ¢l art, 126 — antiguo 108 — veda a las provincias la celcbracidén de tratados
parciales de earacter politico y, en tal sentide, no pueden crearse nuevas estructuras de gobierno, con
drganos propios que ejerzan competencias que se desprenden de las otorgadas a las provincias y se
atribuyan a esos nuevos drganos.

El art. 124, por tanto, no ha hecho sino darle sustento al proceso de regionalizacion producide desde tiempo
atras y en especial a partir del 1983 por las provincias, mediante la celebracion de tratados.

Se trata de crear dmbitos de concertacion de politicas y acciones, Organos interjurisdiccionales a ese efecto y
entes de gestion de cardcter esécifico para determinados problemas comunes.

Facil es advertir 1a conexion de la cuestion con la tematica motivo del presente.

Por tanto, la region no es una superestructura preexistente, existe a partir de:

- el disefio de politicas que apunten a resolver los ejes problematicos centrales;

- la ejecucon de proyectos que favorezcan la integracion;

- la actuacion complementada y solidaria del sector privado y de éste con ¢l sector piblico;

- el aporte de soluciones propias nacidas de los especialistas en sus ambitos profesionales y académicos.

En tal sentido, la coordinacidn de acciones en materia de ordenacién del territorio ha de resultar un tema
fundamental en [a configuracidn regional.
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politica territorial justifica una reconversion piiblica de las técnicas de actuacidn sobre la

totalidad del suelo.*

Ello naturalmente exigird una consagracién constitucional que haga suyo este
cometido, una legislacién orgdnica que traduzca los criterios de actuacion
~Principios, Institutos, Planes, Programas- y naturalmente una reconfiguracion de la “ratio
iuris” de la propiedad urbana en su funcién social.

Esta resefia, estd ausente en nuestro plexo normativo institucional, y por el contrario
como hemos visto es absorbida por formulaciones muchas veces ambiguas que
desfavorecen el planteo.

Juan E. Duprat®* nos dice:

“.Hemos seguido el camino del desarrollo espontaneo
basado en el menor esfuerzo y sobre los cauces abiertos por la
colonizacion del territorio, sin prever las condiciones que encauzan
ese desarrollo para favorecer el devenir del espacio comunitario.
Los resultados de esta no intervencion han distorsionado una
realidad fisica territorial que origina y reitera muchos seudoplanes y
programas de promocion o de urgente subsidio, pero olvida
premisas de mayor globalidad que nos permitirfan afrontar en
mejores condiciones el “desafio del siglo XXI” tan publicitado y tan
ignorado en el lenguaje corriente en lo que se refiere a la

actualizacion técnica...”

El concepto de region se plasma mediante la celebracion de tratados interjurisdiccionales se corresponde con
el federalismo de concertacion o cooperacion como nueva forma de ejercicio de las competencias en el
estado federal. “Bases para la formulacién de una estrategia de ordenacién territorial™. Presidencia de la
Nacion, Secretaria General, Subsecretaria de Accidn de Gobierno. 1995,

En definitiva, para cumplir este cometido, debemos relegitimar sus funciones plblicas y favorecer una
distribucién de competencias claras y definidas que no provean a una innecesaria reiteracion
jurisdiccional; comenzando por cumplir el exprese mandato que sefiala el art. 123 de nuestra Carta Magna
como recenocimiento de nuestros niveles territoriales de distribucion del poder.

7 Juan E. Duprat. “Derecho y Planeamiento Urbano™, Pag. 45
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