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Resumen:

El trabajo que se presenta indaga en la formulacion de criterios de politicas e instrumentos para
mitigar la degradacidn del sistema de espacios publicos del borde costero de Ensenada. Se
pretende contribuir con el aporte de herramientas teoricas /metodologicas para el analisis e
interpretacion de las problematicas del espacio publico y de las politicas territoriales con
incidencia en el mismo, y con ello al mejoramiento de las condiciones ambientales del espacio
litoral.

Se analizan las caracteristicas fundamentales de la degradacion ambiental de los espacios
publicos del borde costero del partido y consecuentemente se presentan los criterios de politicas
y en una preseleccion de instrumentos factibles de ser utilizados en la implementacion y
evaluacion de la politica.

Los resultados revelan que es necesario un cambio en los modos de actuacion y tal vez una
reforma en la gestion tanto en términos organizativos locales como en lo relativo a las
capacidades del municipio.

Presentacion

Esta ponencia es un resultado del trabajo que se viene desarrollando en el marco de una beca de
formacion en investigacion denominado “Degradacion de los Espacios Publicos en el Borde
Costero de Ensenada: Criterios para el Disefio de Politicas™. Este estudio es la segunda fase de
un proceso de indagacion mayor desarrollado en torno a la tematica del Espacio Publico Litoral
que fue iniciado en un periodo de formacién anterior?.

Ambas investigaciones llevaron a cabo estudios de caso en Ensenada, partido litoral del Area
Metropolitana de Buenos Aires. Este territorio se caracteriza por la extendida degradacién
ambiental que incluye impactos negativos en lo social, econémico, politico y en lo fisico. Esta
degradacion como efecto de la ocupacion y uso desordenado del territorio ha llevado a la
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sobreexplotacion de los recursos naturales, a la localizacion de actividades industriales nocivas,
de asentamientos humanos en areas con riesgo de inundacion, y a la subestimacion del recurso
litoral en el desarrollo territorial.

El trabajo en curso tiene por objeto indagar en la formulacion de criterios de politicas para
mitigar la degradacion del sistema de espacios publicos del borde costero, y asi poder contribuir
con el aporte de herramientas tedricas /metodoldgicas para el andlisis e interpretacion de las
problematicas del espacio publico y de las politicas territoriales con incidencia en el mismo,
y al mejoramiento de las condiciones ambientales del espacio litoral.

Con estos objetivos como guias del proceso de la investigacion se ha indagado en la
identificacion de variables que definen a la degradacion ambiental del sistema de espacios
publicos; se han estudiado casos en contextos con similares, se ha reconocido la actual
configuracién Territorial del borde costero y las Politicas Publicas implementadas en el
proceso historico, y se han analizado las politicas publicas en curso que tienen como objetivo el
mejoramiento de los espacios publicos del borde costero.

Con esta presentacion se pretende avanzar en la definicion de los criterios, y en una primera
seleccién de los posibles instrumentos que hagan operativas dichas pautas. Esta exploracion se
justifica en el valor de la recuperacion del rol del Estado en el desarrollo territorial y sobre la
cuestion ambiental, ambos como campos que articulan lo fisico natural y construido, lo social, lo
econdmico y politico. En este marco, el espacio publico aparece como un instrumento de la
politica publica de ordenamiento territorial para el mejoramiento social y territorial; y el
municipio como el nivel del Estado responsable directo del ordenamiento del territorio

La indagacion comienza analizando en el primer apartado las caracteristicas fundamentales de
la degradacion ambiental de los espacios publicos del borde costero del partido. Se hace
mencion a las variables principales que definen al espacio publico degradado, a su relacién en el
proceso de conformacion con las politicas pablicas. Para finalizar el analisis de la degradacion se
profundiza en la relacién existente entre las politicas que actualmente se estan desarrollando y la
continuidad del proceso de degradacion.

En el segundo apartado se avanza en la formulacion de criterios de politicas y de
instrumentos para su efectiva operatividad. Los criterios fueron elaborados en dos dimensiones,
por una parte se presentan aquellos referidos al proceso administrativo y de Gestidn, y por otra
parte los directamente vinculados al Ordenamiento del Territorio. Con respecto a los
instrumentos, se plantea la discusion sobre las pautas que debieran considerarse en la definicién
de instrumentos para hacer operativos dichos criterios en el marco de un plan integral que
incluya la definicién de programas y proyectos.

Finalmente, a modo de conclusiones, se evaluan las dificultades que pudieran encontrarse en
el proceso de la politica o expresarse para negar una intervencion integral.



DEGRADACION AMBIENTAL DE LOS ESPACIOS PUBLICOS DEL BORDE
COSTERO DE ENSENADA

Degradacion ambiental y Politicas Publicas

La “degradacion ambiental supone una valoracion de una transformacion negativa, que en el
caso del ambiente urbano es producto de una compleja relacion entre los elementos de soporte
ofrecidos por la naturaleza y el ambiente construido socialmente”. Hace referencia a la totalidad
ambiental: lo natural, lo fisico, lo social, y lo politico”® (Herzer y Gurevich, 1996)

En este marco las politicas publicas -como programas de accion que una autoridad formal, en el
marco de sus competencias decide hacer o no hacer - son factores determinantes en el proceso de
conformacién territorial de Ensenada y en la degradacion de su borde costero.

Estas politicas publicas implementadas por el Estado han condicionado a su vez a las politicas
territoriales, tanto en sus contenidos y direcciones, como en sus instrumentos operativos. Es
decir la organizacion espacial del territorio aparece como una resultante del estilo de desarrollo
social y econémico.

Un conjunto de causas politico administrativas y de gestion llevaron a la localizacion
disfuncional de actividades, y entre éstas y el espacio litoral metropolitano que contribuyeron a
la degradacion. Entre ellas, los efectos de la estratégica concentracion industrial-portuaria, el
impacto del relleno sanitario de CEAMSE, y la contaminacién del rio de la Plata y sus Costas
por el vertido de efluentes, modifican las caracteristicas ecologicas del litoral y dificultan el
desarrollo de otras actividades econémicas, e inciden negativamente en lo social.

En tanto que distintas determinaciones, por accion o inaccion de las administraciones
municipales, se articulan con los procesos anteriores para acentuar la degradacién ambiental. Las
consecuencias de la ocupacion de areas con riesgo de inundacion, explosiéon e incendio, el
avance urbano sobre areas de trascendencia ambiental y su modificacion mediante rellenos y
deforestacion se enlazan con las problematicas anteriores, sobre una compleja trama
jurisdiccional para complejizar ain mas la situacion. (Ver figura 1: Estructura del Borde Costero
de Ensenada)

Como se ha visto estas politicas publicas han sido originadas en distintos contextos del
desarrollo y generalmente exceden la escala municipal, aunque la accién o inaccion local
también ha contribuido a la degradacion. Debe sumarse también las consecuencias de la
descoordinacién entre organismos publicos, tanto por sectores como entre los distintos niveles
del Estado y la tardia incorporacion de la preocupacion ambiental en las politicas publicas, su

HERZER Y GUREVICH: Capitulo: Degradacion y Desastres: Parecidos y Diferentes: Tres casos para pensar y algunas dudas
para plantear. En FERNANDEZ, Maria Augusta (1996: Ciudades en Riesgo: Degradacion Ambiental, Riesgos Urbanos y
Desastres. Red de Estudios Sociales en Prevencion de Desastres en América Latina (LA RED) y Oficina para América del Sur de
Vivienda y Desarrollo Urbano de la Agencia de los Estados Unidos de Norteamérica (USAID). http://www.desenredando.org




repercusion en la region y la disponibilidad de recursos para poder implementar programas
adecuados a dichos marcos teoricos.
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Es decir, las politicas publicas han incidido en el territorio de Ensenada contribuyendo a la
degradacion ambiental del borde costero porque han favorecido o permitido cambios en los usos
del suelo; la emision y vertido de contaminantes al aire, agua y suelo; la sobreexplotacion de los
recursos naturales, de esparcimiento y recreo; la sub-explotacion de los recursos naturales
arquitectonicos; y la ocupacion de areas con riesgos naturales. Como resultado, las dimensiones
de la degradacion ambiental de los espacios publicos del borde costero, expresan:

« En la dispar apropiacion del recurso litoral, tanto por ocupaciones diferenciales segun sectores
sociales como por actividad econdmica.

« En la segregacion espacial segun clases sociales.

« En el aumento de la vulnerabilidad de la totalidad de la poblacién, y ain mas de los sectores de
bajos recursos.

« La disminucién de algunas actividades econdmicas, principalmente las vinculadas al ocio, la
recreacion y el turismo.

« La contaminacidn, deterioro y desaparicion de los recursos naturales.

« La ocupacion de areas con valor ecoldgico y riesgo ambiental.



. El deterioro del asentamiento urbano, de los equipamientos e infraestructuras construidas por
el hombre.

. La desvalorizacién del suelo en amplios sectores del partido.

« El déficit de servicios y equipamientos sociales.

El andlisis de la degradacion del sistema de espacios publicos ha sido efectuado reconociendo
areas con caracteristicas homogéneas (unidades territoriales) segun: el tipo de espacios publicos,
existentes y potenciales; su estado de conservacion; aspectos ecoldgicos particulares,; cientificos
culturales, paisajisticos; y a las caracteristicas estructurales construidas por el hombre. También
se han definido unidades territoriales en el frente urbano, considerando que las acciones a
implementar deben intervenir conjuntamente en el mismo.

Las mismas son presentadas en las figuras siguientes con sus denominaciones de referencia que
apelan a la descripcion de principales caracteristicas, potencialidades y al caracter de la
degradacion de cada unidad de analisis.

SECTOR NORTE

BERAZATEGUI

Unidades de Espacio Publico
1: Reserva natural Punta Lara de alto valor paisajistico, cientifico y educativo.

2: Paseo costero estrecho con vistas abiertas al rio, degradado por ocupacion del espacio
publico y deterioro de la infraestructura vial y de defensa costera.

3: Paseo costero amplio con equipamiento recreativo sobre el rio concesionado en su mayoria.



4: Pase costero amplio con equipamiento recreativo sobre el rio recuperado para el acceso
irrestricto en su mayoria.

Unidades del Frente Urbano

1: Avrea residencial degradada de ocupacion reciente de Punta Lara.

2: Area residencial degradada del casco de Punta Lara.

3: Area residencial en ocupacion de espacios ferroviarios regularizada dominialmente.

SECTOR SUR

Unidades de Espacio Publico

5: Monte costero inaccesible al uso publico de alto valor ecoldgico, paisajistico y cultural.

6: Isla Santiago y Monte de Zona Franca de alto valor ecol6gico, paisajistico y cultural.

Unidades del Frente Urbano
4a: Area residencial en ocupacion de espacios ferroviarios regularizada dominialmente.

4b: Area residencial dispersa en monte costero de dificil accesibilidad con riesgo de inundacion
alto.

5: Puerto de Siderar

6: Zona Franca La Plata y Astilleros Rio Santiago



Politicas Publicas Actuales y Continuidad del proceso de degradacion

Si bien no es el objeto de este trabajo profundizar en las acciones que se estan desarrollando
actualmente, es importante subrayarlas como factor significativo en la continuidad del proceso
de degradacion del sistema de espacios publicos del borde costero.

Por ello se resumen en el cuadro siguiente las acciones en curso emprendidas tanto las de origen
municipal como por la provincial, con mayor incidencia en los espacios publicos del borde
costero del Partido.

Nivel de Acciones Instrumento Organismo
Gobierno
Recuperacion para el uso publico  Ordenanza municipal de Direccion de turismo.
de unidades recreativas  concesiones.
concesionadas vencidas o en
infraccion. (Acciones judiciales).
Dotacion de equipamiento 'y Ley Organica de Municipios Direccion de turismo.
mantenimiento. Ord. Municipal Misiones y  Delegacién de Punta Lara
Funciones

Mantenimiento del arbolado de  Servicio publico Delegacion de Punta Lara
Avenida Costanera y Frente
Urbano.

= Regulacidn de usos de suelo. Ordenanza de usos de suelo Dccién. de planeamiento

o

2 Zonificacion de unidades  Ordenanza municipal. Direccion de turismo

§ recreativas
Participacion del Proyecto Freplata Departamento  de  medio
Gestion del Fuerte de Barragan ambiente
Control de la polucién de la Indicadores Secretaria de Obras Publicas
empresa Copetro
Control de contaminacién por  Indicadores de Secretaria de Obras Publicas
efluentes en acuiferos. contaminacion
Control de inundaciones Obra publica Secretaria de Obras Publicas
Extensién y proteccion de la  Ley Provincial Dccion. de Adm. de Areas

s reserva natural Punta Lara Protegidas

= Proteccién como area de valor eco Ley Provincial

§ turistica (Isla Santiago y Paulino)

o

De lo expuesto se evidencia que hay un conjunto de acciones que tienen como objetivo principal
“abrir la costa a la sociedad”, otras iniciadas por la “urgencia”, otras que se limitan a la
prestacion de los “servicios municipales”, o en la intervencidn urbana a partir de la regulacion
de usos.

La gestion municipal actual ha difundido en diversos medios periodisticos sus intenciones de devolver el espacio publico
ocupado por concesiones y recuperarlo como unidades recreativas sin restriccion en el acceso. Efectivamente se ha recuperado un
porcentaje menor al treinta por ciento de unidades balnearias hasta la fecha.



Sin embargo no puede decirse que se trate de una politica con objetivos confluyentes, sino que se
trata de un conjunto de acciones originadas en espacios temporales diferentes y con objetivos
sectoriales en las que se evidencian:

« Aln no se asume una vision integral del borde costero como espacio publico, y las acciones
s6lo consideran a los espacios publicos existentes.

. La estructura organizativa tradicional del municipio no reconoce particularidades del litoral.
(principalmente en lo ambiental, industrial y turistico recreativo)

. Se expresan discordancias entre distintas racionalidades: la del politico, la técnica y la
administrativa que desvirtian y debilitan los objetivos planteados inicialmente. La falta de
recursos técnicos, profesionales, y econdmicos; la superposicion o indefinicion de
competencias, las gestiones entre diferentes niveles del Estado, conflictos juridicos y penales
dificultan la concrecion de los objetivos.

. Es deficiente la regulacion y control de las actividades econdmicas y sociales, evidenciandose
en la continuidad del desarrollo de actividades degradantes, y en la ocupacién sin criterios de
areas valiosas como recursos ecoldgicos, paisajisticos y urbanos.

« Confusion o desconocimiento de algunos funcionarios sobre la utilidad de ciertos instrumentos
de ordenamiento territorial como la “delimitacion de usos de suelo” incluso de la “Ley de
Municipios”.

. No se generan ni se cuenta con recursos econdémicos destinados a la politica propuesta. Las
acciones emprendidas (mantenimiento, dotacion de equipamiento, seguridad) son solventadas
con recursos econdmicos, técnicos y profesionales de las secretarias y delegaciones.

« No es coherente la normativa de usos de suelo vigente con los objetivos de la politica de “abrir
la costa” ya que la misma establece el destino industrial para una porcion importante del borde
costero.

« No hay un programa de seguimiento y control (indicadores, difusion, etc.) para monitorear la
materializacion de la politica y difundir en la poblacién su evolucién.

Sin embargo también debe mencionarse que esta serie de acciones sectoriales dejan areas sin
intervencion que resultan indispensables incluir en una politica integral para el borde costero.
Entre ellas la recuperacion y rehabilitacion de la instalaciones y areas abiertas del edificio y
predio del Automdvil Club Argentino, la ampliacion del sistema de espacios publicos, la
recuperacion y rehabilitacion de la instalaciones y areas abiertas del Palacio Piria, y la
jerarquizacion de la Avenida costanera y rutas de acceso (RP N° 11, 15, 19y calle 5)

Hasta aqui se presentd en términos generales la relacion entre degradacion del borde costero y
las politicas publicas implementadas, sus objetivos, instrumentos y falencias.

Se ha visto que las formas de intervenir actualmente implementadas para mitigar la degradacion
ambiental poco han cambiado de las que acompafiaron la conformacién de la degradacién actual.
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Con ello puede inferirse que las mismas resultan insuficientes para concretar una transformacion
positiva y real del borde costero. Cabe entonces preguntarse ¢es necesario un cambio con los
modos tradicionales de planificacion gestion urbana municipal? para efectivamente impactar
positivamente.

Con lo expuesto a continuacion se pretende contribuir a la discusion de dichos cambios,
entendiendo a la politica publica como un proceso que tiene al Estado como principal actor
(Subirats, 19865 y Tamayo Saez, 1997), y en el pueden reconocerse distintas fases que se dan de
manera entrelazada: 1) la formulacién, que incluye el momento de la entrada en agenda de los
problemas, la definicién de la politica y la toma de decision respecto del curso de accion a
seguir; 2) la implementacion y 3) la evaluacion.

PROPUESTA PARA LAS POLITICAS PUBLICAS MUNICIPALES

Es el municipio el responsable del ordenamiento dentro de su territorio, y de la articulacion de
las diversas politicas sectoriales®. Consecuentemente lo es de la formulacién e implementacion
de la politica publica para el borde costero que apunte al mejoramiento de la calidad de vida de
la poblacion, del recurso natural litoral, y de las oportunidades territoriales del municipio.

Para conseguir estos objetivos generales el municipio debe valerse de la formulacion de un plan
integral para el sector que defina las orientaciones generales de los espacios publicos, y que se
constituya en el marco de los programas y proyectos que lo instrumenten. Debe considerarse al
borde costero como un distrito integral que incluya al sistema de espacios publicos existentes, los
susceptibles de crear, y el frente urbano; esta vision de conjunto asegurara la coherencia de los
distintos proyectos y la mejoria integral.

Para esta finalidad la Ley Provincial de Ordenamiento Territorial establece como instrumento
técnico juridico al “Plan Particularizado” cuyo objeto es el ordenamiento y desarrollo fisico
parcial o sectorial de areas, sub-areas o distritos, pudiendo abarcar también a partidos linderos’.

No es el objetivo de este trabajo ahondar en mayores definiciones sobre las caracteristicas de este
plan de sector sino el planteamiento de los criterios de referencia que debieran orientar a la

Subirats, Joan (1986): Analisis de Politicas Publicas y Eficacia de la Administracion. INAP, Madrid, citado en “Reforma y
Cambios en el Estado y la Administracion Publica”, Araujo, Doménech y Roffler en 1l Congreso Argentino de Administracion
Pablica: Sociedad, 2003.

La ley de Ordenamiento Territorial y Usos del Suelo (8912/1977) establece que en la Provincia de Buenos Aires la
responsabilidad primaria del ordenamiento territorial recae en el nivel municipal y serd obligatorio para cada partido como
instrumento sectorial; y que intervendran en el proceso de ordenamiento territorial a nivel municipal sus oficinas de
planeamiento, locales o intermunicipales, y a nivel provincial el Ministerio de Obras Publicas, la Secretaria de Planeamiento y
Desarrollo y la Secretaria de Asuntos Municipales.

La ley establece para el proceso de planeamiento la elaboracién de distintos instrumentos, como etapas sucesivas del plan de
ordenamiento: 1) Delimitacion preliminar de areas; 2) Zonificacion segin usos; 3) Planes de ordenamiento municipal; y 4) Planes
particularizados. EI municipio de Ensenada cuenta s6lo con una Delimitacion Preliminar de Areas, establecida por Ordenanza
Municipal N° 977/1983 y con una zonificacion segun usos.



politica publica de ordenamiento segun los objetivos generales planteados anteriormente para
mitigar la degradacion ambiental de los espacios publicos del borde costero de Ensenada.

Posteriormente se indaga en una primera seleccion de instrumentos que hagan operativas dichas
pautas en la implementacion de la politica efectivizada a través de los planes, programas y
proyectos que incluyan al espacio publico del borde costero.

Por ello los criterios planteados se referiran al ambito del municipio, y se plantean en dos grupos,
uno que hace referencia al proceso de planificacion y de gestién, y el otro al ordenamiento

propiamente dicho.

DEGRADACION
AMBIENTAL

uoloewIojsuRl |

FORMULACION IMPLEMENTACION
Planificacion Politica de
Ordenamiento E. P, Gestion

Criterios/ Objetivos

EVALUACION

Criterios en relacion al proceso de Planificacion y de Gestion

Se debe construir el liderazgo publico en la planificacion y la gestion del ordenamiento tanto
en las areas de dominio publico como privadas.

Debe considerar a todo el borde costero como un distrito integral que incluya a los espacios
publicos existentes y a crear y en todas sus dimensiones ambientales, econdmica, social, fisica y
politica.

Definicion de los instrumentos mas apropiados (politicos, administrativos, tecnoldgicos,
econdmicos) para garantizar la implementacién de la politica.

Para ello se requiere el fortalecimiento institucional a partir de generar: mayor capacidad de
innovacion; favorecer una mayor participacion (difusion de la politica, en el proceso, etc.); y la
capacitacion de recursos humanos.
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Criterios vinculados al Ordenamiento del Territorio

Las acciones que se establezcan deben tender al reequilibrio del frente costero promoviendo la
dotacién de infraestructura, y/o equipamiento de areas histéricamente abandonadas u ocupadas
con otros usos.

Preservar y reforzar las condiciones del litoral. Este presenta caracteristicas paisajisticas
excepcionales, gran cantidad de puntos de referencia, y de simbolos de identidad de la ciudad y
la region.

Favorecer la accesibilidad a todo el borde costero.

Realizar acciones que conjuntamente actten en el frente urbano para revertir la degradacion
ambiental de los espacios publicos del borde costero.

Favorecer la articulacion entre equipamientos especificos y las areas residenciales proximas.

Particulares para el sistema de espacios publicos

Crear nuevos &mbitos para el ocio y la recreacion local y diversificar las actividades
desarrolladas en los espacios publicos ampliando el uso balneario intensivo de verano y
aprovechando las particularidades paisajisticas, culturales, histéricas, y territoriales.

Aumentar la superficie de espacio sin restricciones en la accesibilidad.

Particulares para el frente urbano

Reordenar el frente urbano con un programa integral, racionalizando el crecimiento,
considerando las areas inundables y la localizacion de actividades econdmicas y sociales
compatibles.

Generar nuevas areas de reservas naturales, y parques locales y regionales (considerando areas
de banados, riberas de arroyos y canales, y la refuncionalizacion de equipamientos en desuso.

Preservar y reforzar las areas forestadas.

Instrumentos en el proceso de formulacion, evaluacion e implementacion

Para la instrumentacion de la politica el Estado dispone de un conjunto bastante amplio de
herramientas con las cuales seria posible pasar “de los objetivos a los hechos”. De este conjunto
de instrumentos, un gran nimero se encuentran normados y otros tantos se han legitimado con el
uso pero no tienen un marco juridico que las regule. También merece rescatarse un conjunto de
instrumentos utilizados en el contexto internacional que pueden resultar de utilidad para el caso
de estudio.
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Estos instrumentos pueden ser utilizados en las diferentes instancias del proceso de planificacion
y gestion de las politicas publicas, reconociéndose distintos tipos que pueden articularse entre si
en las distintas fases de la politica:

Instrumentos de la Politica de
Ordenamiento E.P.

FORMULACION IMPLEMENTACION EVALUACION

Programas y Proyectos Obra publica Organos

Participacion social Normativa Evaluacion de impacto
ambiental

Promocién Instrumentos fiscales Indicadores

Instrumentos de financiamiento
y presupuestarios

Asociacién Publico — Privada

De movilizacién del suelo
urbano

En la formulacion:

« Los PROGRAMAS Y PROYECTOS son los principales instrumentos de programacién de
un plan para conseguir los resultados esperados. Los proyectos, como conjunto de
actividades interdependientes orientadas a un fin especifico, y los PROGRAMAS, como
conjuntos de proyectos orientados a un objetivo superior.

. Diferentes HERRAMIENTAS DE PARTICIPACION de los actores sociales pueden
utilizarse en las politicas publicas, entre ellas las audiencias publicas, los consejos
consultivos, los programas de gestién asociada, y los presupuestos participativos. En
estas herramientas la participacion de la poblacién es variable, pudiendo tener como objeto la
discusion, la rendicién de cuentas, la informacion, y puede tener carécter vinculante o né.
(Del Piero, 2006)

También existen otras instancias de participacion en la actividad legislativa, entre ellas la
iniciativa popular y la consulta publica. Estas herramientas aparecen en la Constitucion
Nacional.

. La PROMOCION refiere a la posibilidad de apoyar con un equipo de desarrollo a
determinadas lineas de trabajo. Tratandose en general de un equipo reducido de cuadros
politicos y / o técnicos que agregan su capacidad al desarrollo de una actividad. Entre los
ejemplos se pueden citar, las oficinas para promover la revalorizacién de una calle comercial,
la implementacion de un programa de regularizacién dominial, entre otros.
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En la implementacion:

. La OBRA PUBLICA, junto con la normativa, tradicionalmente definié la politica urbana.
Siendo impulso del desarrollo econdmico, impactando en la creacion de empleo, de
distribucion de la riqueza y de la calidad de vida. (Garay, 2002)

. La NORMATIVA aparece como el otro instrumento mas utilizado en el desarrollo de la
ciudad, aunque su carécter es pasivo, quedando la iniciativa en manos del sector privado. Las
criticas negativas a la normativa apelan su rigidez y abstraccion. (Garay, 2002)

« Los INSTRUMENTOS FISCALES, es decir los vinculados a los procesos tributarios o de
recaudacion como los impuestos o las tasas. Los impuestos son sancionados por ley como
contribucion por el ejercicio de alguna actividad, de la obtencién de una renta, o por la
propiedad de un bien mueble o inmueble. En tanto que las tasas son percibidas como
retribucion por la prestacion de algan servicio. (Garay, 2002)

Estos mecanismos pueden orientar a la inversion, promover diferentes estandares de
urbanizacion complementando los condicionamientos definidos por el marco normativo. De
la experiencia de los impuestos destinados a captar el incremento de la renta del suelo para
que los particulares no se apropien del esfuerzo producido por toda la sociedad a través de las
inversiones realizadas en el contexto surge la nocién de contribucion por mejoras®. (Garay,
2002)

Una muestra de utilizacion de tasas para el mejoramiento de espacios publicos es el fondo
que se recauda en la Tasa Municipal de Impuestos de la Municipalidad de Rosario para el
desarrollo de estrategias de preservacion del patrimonio con el que se financia el Programa
de Preservacion y Rehabilitacion del Patrimonio. Otro ejemplo es el impulso de politicas
tributarias y crediticias diferenciadas en el Plan Urbano Ambiental de la Ciudad de Buenos
Aires para la valoracion del patrimonio historico, reciclar zonas que arquitectonicamente lo
requieran e impulsar el desarrollo de nuevas actividades en las zonas degradadas.

« Los INSTRUMENTOS PRESUPUESTARIOS y de FINANCIAMIENTO. Los primeros
hacen referencia a los criterios de desembolso de los recursos publicos destacandose entre
estos la adjudicacion de créditos o subsidios y los fondos destinados al financiamiento de
politicas sociales o de obras publicas.

Entre los primeros puede citarse el ejemplo del otorgamiento de créditos a propietarios de
edificios de valor patrimonial para poner en valor estos recursos, o pueden ser exceptuados
del pago de la totalidad o de una parte de los impuestos o tasas. (Garay, 2002)

En el caso de los fondos destinados al financiamiento de politicas se trata de partidas
especificas del presupuesto que funcionan como “bancos de proyecto”.

En la Pcia. de Buenos Aires el art. 193 de la Constitucion Provincial y el art. 29 de la Ley Organica de Municipalidades (Ley
Pcia. de Bs. As. N° 6769/1958) establecen los requisitos para la aprobacion de este instrumento.
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En tanto que, los instrumentos de financiamiento, como el crédito nacional e internacional,
publico o privado es una fuente legitima de financiamiento para algunos emprendimientos.
Los requisitos y auditorias impuestos por estas fuentes de financiamiento implican para los
gobiernos locales cambios en las modalidades de gestiobn que mejoran la eficiencia y
racionalidad en el uso de los recursos. (Garay, 2002)

El financiamiento con recursos de la sociedad local a traves de la emision de bonos de
obra publica a colocar en un mercado de capitales es otra posibilidad de financiamiento que
implica para la poblacion local otra posibilidad de ahorro. Un ejemplo del uso de esta
modalidad es el financiamiento de la construccion del Parque Industrial de la Ciudad de La
Plata en Bs. As. (Garay, 2002)

Existen diferentes formas de ASOCIACION PUBLICO - PRIVADA, como las empresas
de capital mixto, empresas publicas, o fideicomisos, con las cuales se desarrolla
determinada actividad.

Entre estos emprendimientos puede citarse el caso de la Corporacion Antiguo Puerto
Madero, empresa privada de propiedad estatal responsable de la urbanizacion de una porcion
importante de la Ciudad de Buenos Aires. (Garay, 2002)

Otras formas de asociacion con el sector privado, en las que se establece la autorizacion de
un tercero (privado o social) a explotar un determinado sitio o actividad que el municipio
considera adecuada pero no puede tomar a su cargo, entre ellas se encuentran las
concesiones, los padrinazgos, las transferencias de cargo, alquileres, convenios de
explotacion. (Garay, 2002)

Los convenios de padrinazgo son muy utilizados para gestionar la conservacion, refacciéon y
limpieza de espacios verdes o de edificios de valor patrimonial. Estos estan regulados
generalmente por medio de ordenanzas municipales, e implican un cargo honorifico que
resulta en la obligacion del mantenimiento y un beneficio de publicidad alusiva al
padrinazgo. Por citar algunos ejemplos, esta herramienta ha sido utilizada en las
municipalidades de Rosario y La Plata, en la Ciudad de Buenos Aires y en la Pcia. de La
Pampa.

Las campafias de plantacion de arboles, también pueden surgir de asociaciones con privados,
cuando el municipio provee de las especies arbdreas y capacitacion a asociaciones vecinales
que se encargan de la plantacion.

Otro ejemplo de asociacion con el sector privado es la Corporacién del Sur, actualmente en
desarrollo en la Ciudad de Buenos Aires. Se busca en un sector de la ciudad degradado
impulsar emprendimientos privados en terrenos e inmuebles del dominio de la ciudad dentro.
Se busca impulsar la iniciativa privada a través del asesoramiento urbanistico, a la par que la
entidad tratara de acercar inversiones y financiamiento para nuevos emprendimientos.
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« Los instrumentos de MOVILIZACION DEL SUELO URBANO en areas existentes en las
que es necesario revertir situaciones inconvenientes o posibilitar el mejor aprovechamiento
de la infraestructura y servicios proveidos. Estos instrumentos establecen en la ley de
ordenamiento territorial y uso del suelo (Ley Pcial. N° 8912/1977) que se puede declarar por
ordenanza a determinadas zonas en las que el suelo urbano se encuentre inactivo como area
1) de provision prioritaria de servicios y equipamiento, 2) de edificacién necesaria, o 3) el
englobamiento parcelario®.

La declaracién de provision prioritaria de servicios y equipamiento tiene por objeto
posibilitar el desarrollo de zonas carentes de infraestructura necesaria, orientando la accién
estatal y privada hacia las mismas. Implica un compromiso de dotar de infraestructura y
equipamiento para los organismos provinciales y municipales e incluirlo en sus programas de
obras. Posteriormente el municipio puede establecer un gravamen especial para las parcelas
baldias o con edificacion derruida.

La declaracion de edificacion necesaria puede obligar a la edificacion en plazos perentorios
(no inferiores a tres afios ni superiores a ocho) en parcelas baldias o con edificacion derruida.

El englobamiento parcelario tiene como objeto posibilitar el cambio de uso o
reconformacién parcelaria, para ello se declara de utilidad publica sujeta a expropiacion por
parte de la municipalidad.

Los instrumentos en la evaluacion de la politica:

. Los érganos para el control y seguimiento, como las comisiones permanentes o los consejos
consultivos, creados especialmente en planes y programas permiten materializar la ordenacion
y favorecen el control social en la supervision de los mismos.

. La evaluacion de impacto ambiental es un instrumento que se utiliza para evaluar el impacto
de proyectos que puedan producir efectos negativos al ambiente. Su caracter es
fundamentalmente preventivo ya que permite actuar antes que se ejecuten los proyectos para
conocer sus impactos en el entorno.

Al respecto, la ley de ambiente provincial (Ley N° 11723/1995) establece que todos los
proyectos de obras o actividades que produzcan o sean susceptibles de producir algun efecto
negativo al ambiente de la Provincia de Buenos Aires y/o sus recursos naturales, deberan
obtener una Declaracion de Impacto Ambiental expedida por la autoridad ambiental provincial
0 municipal segun la categoria del emprendimiento.

La Unién Europea'® ha desarrollado un procedimiento denominado Evaluacién Ambiental
Estratégica que tiene por objeto evaluar planes y programas en colaboracién. Dicha evaluacion

Estos instrumentos estéan sin reglamentar.

Directiva 2001. C.E.
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es elaborada entre el 6rgano promotor del plan o programa a elaborar y el 6rgano ambiental, y
se basa fundamentalmente en un informe técnico.

. En tanto que los indicadores son instrumentos que miden en series de espacio y tiempo la
situacién de un area, a partir de un “conjunto de parametros especialmente disefiados para
obtener informacion especifica, segun objetivos predeterminados, de algin aspecto
considerado prioritario, de la relacion sociedad entorno natural”*!, que “proporciona una
informacion sintética sobre un fendmeno ambiental complejo.”

Instrumentos posibles en la formulacion y evaluacion de la politica

En la seleccién de instrumentos factibles de utilizarse en la implementacion y evaluacion de la
politica para mitigar la degradacién ambiental del borde costero de Ensenada debe considerarse
no soélo la efectividad tedrica de la herramienta, sino también el medio ambiente politico, técnico
y socioecondmico.

Es asi que debe considerarse que el Estado municipal tiene una capacidad de inversion inferior a
las necesidades de cambio del borde costero debido a que su presupuesto es destinado en su
mayor parte al pago de sueldos y deudas; incidiendo también en la escasez de recursos técnicos y
profesionales.

También es importante tener en cuenta que la poblacién local es de bajos recursos econémicos y
con altas tasas de desempleo. Con lo cual las posibilidades de accionar en el frente urbano,
induciendo determinado tipo de actividades o favoreciendo la renovacion fisica de determinadas
areas, dificilmente puedan ser concretadas con los recursos del sector privado local.

También se ha considerado que el municipio asuma el manejo de los recursos estratégicos y
convoque a la sociedad en el desarrollo de otras actividades significativas. Siendo el municipio el
que maneja los espacios publicos estructurales, esta mas garantizado el perfil de “espacio publico
abierto”, aunque debe considerarse la situacion de recursos escasos, con lo cual se deberan
establecerse prioridades.

Respecto a la incorporacién del sector privado en forma de gestién mixta, debe subrayarse que
las experiencias en otros contextos, revelan que han tendido al avance de la lIdgica empresarial en
desmedro del interés social. Aunque, las asociaciones con el sector privado en el area, han tenido
un perfil diferente ya que las mismas originariamente fueron otorgadas a sindicatos de la region
teniendo como objetivo principal la ampliacion de los derechos del trabajador.

Es decir, los nuevos usos y equipamientos, 0 acciones emprendidas en los espacios publicos, no
deberian buscar nuevos “consumidores” sino que deberian beneficiar a la poblacién usuaria
actual e incorporar nuevos, es decir no tender al desplazamiento de las clases bajas y medias.

PINO NECULQUEO, Maria Eliana (2001): Los Indicadores Ambientales como Parametros Clave de la Sostenibilidad.
www.ub.es/cres/indica.htm
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Por ello los instrumentos seleccionados para dar operatividad a la politica deben abordar las
distintas dimensiones problematicas que describen a la degradacién ambiental del borde costero,
considerando que cada problema particular puede ser abordado mediante un instrumento
apropiado, que existe una interaccion constante entre los objetivos de las acciones y los
instrumentos, que a su vez apuntan a la consecucion de varios de los objetivos.

Surge entonces que el municipio debera recurrir a otras formas de financiamiento y de
utilizacion de los recursos presupuestarios.

Es por ello que las asociaciones con el sector privado también constituyen otra alternativa.
Entre ellas surgen como alternativas validas desarrollar los programas de padrinazgos y las
concesiones de equipamientos de espacios recreativos.

Las primeras herramientas pueden ser utilizadas en pequefios espacios verdes puablicos como los
espacios adyacentes a la avenida costanera y plazas, o para la rehabilitacion de edificios de valor
historico.

También constituye una alternativa la generacién de nuevos recursos econémicos a partir de la
implementacién de un fondo dentro la tasa de servicios municipales de las industrias grandes
para el financiamiento de las acciones a implementar.

La implementacion de nuevas pautas para la concesion de espacios recreativos puede ser otra
alternativa, mediante el impulso al desarrollo de cooperativas de trabajo para el mantenimiento
de sus areas de servicios y equipamientos.

Es asi que también es valida la facilitacion de créditos a pequefias empresas locales y el
impulso del cooperativismo en el desarrollo de servicios y de nuevas actividades econdmicas
como impulsores del desarrollo local.

Esta promocion puede ser alcanzada aprovechando los recursos disponibles de programas
especificos de diversos organismos de la administracion municipal®?, provincial **y nacional™
especializados en la materia, con los que se puede trabajar en forma colaborativa. Inclusive estos
organismos facilitan el acceso a lineas de crédito con subsidio de tasa para cooperativas de
servicios publicos.

El uso de un sistema de indicadores cuantitativos y cualitativos que indague en las distintas
dimensiones de actuacion (relacionadas con las estructuras construidas por el hombre, con el
medio fisico natural, y las econdmicas y sociales con mayor implicancia reciproca sobre los
espacios publicos) y de cardcter multi-escalar, puede ser un instrumento Util tanto para la

El area de Produccion Local forma parte de la “Mesa Territorial para el Desarrollo Productivo y la Promocién del Empleo” ,
asociacion civil sin fines de lucro, que tiene por objeto concertacion publico-privada a los efectos de promover el desarrollo
territorial del partido

Como el Area Cooperativas del Ministerio de la Produccion de la Provincia de Buenos Aires.

El Instituto Nacional de Asociativismo y Economia Social dependiente del Ministerio de Desarrollo Social de la Nacion es el
organismo nacional que ejerce las funciones que le competen al Estado en materia de promocion, desarrollo y control de la
accion cooperativa y mutual.
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evaluacién de la implementacion de la politica como para la difusion y control de las actuaciones
por parte de los diversos actores sociales.

CONSIDERACIONES FINALES

Sin embargo, para que la politica alcance resultados positivos, sera también necesario revisar
algunas materias, que no resueltas, pueden implicar impedimentos en el proceso de la politica
publica municipal de ordenamiento:

Con respecto a la organizaciéon administrativa municipal. Como medida prioritaria, debe
existir una definicion y una préctica clara del organismo responsable de la de las acciones con
incidencia en el borde costero en términos urbano territoriales, tanto los municipales como los
provinciales y también de la coordinacion de las demas acciones sectoriales.

Es decir es importante la articulacion de todas las politicas con incidencia en el territorio. Sera
necesario el trabajo conjunto de la secretaria de obras publicas con la encargada del desarrollo
econdémico en el manejo de los instrumentos crediticios o fiscales por ejemplo.

Con respecto al uso de los recursos. Desarrollar la capacidad de innovar, de hacer mas con los
recursos técnicos, profesionales y econdmicos disponibles. Esto es manifiesto en la necesidad de
adoptar nuevos instrumentos, superando los utilizados en la practica tradicional —la normativa y
la obra publica- que ofrecerian més certidumbres en menos tiempo frente a los otros que
requieren mas costos, tiempos, actualizacién y el involucramiento de los profesionales y
técnicos.

También deberan considerarse la incorporacion de los recursos cientificos disponibles (por
ejemplo los programas de la Agencia Nacional de Promocién Cientifica y Técnica o de la
Comision de Investigaciones Cientificas de la Provincia) que pueden desarrollar tematicas de
investigacion afines.

Con respecto a las fuentes de financiamiento. Para no encontrarse con la traba presupuestaria
(una de las constantes manifestadas por funcionarios y técnicos municipales) deberan reverse las
fuentes de los recursos financieros. La facilitacion de actividades compatibles capaces de generar
recursos econdmicos locales, apelar a programas del los niveles de gobierno nacionales y
provinciales (por ejemplo los que incentivan el desarrollo local),

Sobre las posibilidades juridicas del municipio. Aunque no es el objeto de este trabajo,
mencion aparte merece el tema de las posibilidades reales que posee el municipio para
desarrollar proyectos de manera autonoma por las facultades conferidas por la Constitucion
Provincial. Actualmente se estan emprendiendo acciones desde la Legislatura Provincial para
que los municipios tengan el marco juridico adecuado para la formacion de consorcios entre
municipios y con privados, para emprender acciones conjuntas con objetivos comunes. Esto
beneficiaria en que se contaria con recursos presupuestarios provinciales por ejemplo para
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afrontar entre varios municipios cuestiones comunes como la proteccion del litoral, entre otros
temas.

BIBLIOGRAFIA

Barragdn Mufioz, Juan Manuel (1994): Ordenacidén, Planificacion y Gestién del Espacio
Litoral. Oikos —Tau, Barcelona, Espafia.

Bono, Néstor; Lépez, Isabel; Rocca, Maria Julia y Seimandi, Miguel, (2004) Territorios
Litorales Vulnerables: Ideas para su Ordenamiento. Publicacion en el CD del V Coloquio sobre
Transformaciones Territoriales: “Nuevas Visiones en el Inicio del Siglo XXI”. Organizado por la
Asociacion de Universidades del Grupo Montevideo.

Bono, Néstor; Lopez, Isabel: Rocca, Maria Julia; Seimandi, Miguel; Etulain, Juan Carlos y
Lancioni, Alejandro (2004): Problemaéticas territoriales, vulnerabilidad y modalidades de
intervencion. Publicacién (CD) de las Jornadas de Investigacion 2004. Facultad de Arquitectura
y Urbanismo. UNLP.

Borja, Jordi y Muxi, Xaida (2003): EI Espacio Publico, Ciudad y Ciudadania. Grupo Editorial
Electa, Barcelona, Espafia.

Chabalgoity, Manuel (2004): La Ordenacién del Territorio: Aportes a un Debate Nacional.
Ponencia presentada en el V Coloquio sobre Transformaciones Territoriales “Nuevas Visiones
en el Inicio del Siglo XXI”

Clichevsky, Nora (2002): Pobreza y Politicas Urbano Ambientales en Argentina. N° 49. CEPAL
— SERIE Medio ambiente y desarrollo. Naciones Unidas, Santiago de Chile.

De Piero, Sergio (2006) Taller 4 de Participacion Ciudadana. Clase del Curso Virtual de Gestion
y Control de Politicas Publicas Cohorte 2006. Facultad Latinoamericana de Ciencias Sociales,
Sede Argentina.

Fernandez, Maria Augusta (1996): Compiladora. Ciudades en Riesgo: Degradacion
Ambiental, Riesgos Urbanos y Desastres. Red de Estudios Sociales en Prevencion de Desastres
en Ameérica Latina (LA RED) y Oficina para América del Sur de Vivienda y Desarrollo Urbano
de la Agencia de los Estados Unidos de Norteamérica (USAID). http://www.desenredando.org

Garay, Alfredo (2002): Panel A visao dos recursos para a formulacao de politicas de
desenvolvimento urbano. En “La Vision Urbanistica de los Recursos Municipales”. Memoria del
V Seminario Internacional de la Unidad Temética de Desarrollo Urbano. Uberlandia.
Mercociudades — Municipalidad de Malvinas Argentinas. Buenos Aires.

Gomez Orea, Domingo (1994): Ordenacion del Territorio: Una aproximacion desde el Medio
Fisico. Serie Ingenieria Geoambiental. Instituto Tecnologico Geominero de Espafia — Editorial
Agricola Espafiola. Madrid, Espafa.

Noguera, Juli Esteban (2003): La Ordenacion Urbanistica: Conceptos, Herramientas y
Précticas. Coleccidn Espacio Publico. Diputacio Barcelona - Editorial Electa. Espafia.

Programa Urb-Al Proyecto Comun R7 P1 02 (2006): Impacto del crecimiento del sector
industrial quimico y petroguimico en la gestion urbana de ciudades portuarias. Urb-Al Union
Europea. Coordinacion Gobierno Municipal de Bahia Blanca.

Pujadas, Roma y Font, Jaime (1998): Ordenacion y Planificacion Territorial. Coleccion
Espacios y Sociedades, serie mayor N° 8. Editorial Sintesis, Madrid, Espafia.

19



Scotti, Edgardo (2000): Legislacion Urbanistica Provincia de Buenos Aires. Ordenada y
comentada por el autor. Coleccion Textos Legales de la Pcia. de Bs. As. Editora Scotti. La Plata.

Subirats, Joan (1995): Los Instrumentos de las politicas, el debate publico y el proceso de
evaluacion. Revista Gestion y Politica Pablica, Vol. 1V, numero I, primer semestre.

INSTRUMENTOS NORMATIVOS
Ley de Municipios (Ley Pcial. N° 6769/1958)
Ley de Ordenamiento Territorial y Usos del Suelo (Ley Pcial. N° 8912/1977)

Ley de proteccion, conservacion, mejoramiento y restauracion de los recursos naturales y
del ambiente en general en el ambito de la Provincia de Buenos Aires. (Ley Pcial. N°
11723/1995)

Ley de Conservacion y preservacion del monte riberefio de Berisso y Ensenada. (Ley Pcial.
N° 12756/2001)

Delimitacion Preliminar de Areas de Ensenada (Ord. Municipal 977/1983)
Reserva Natural Integral Selva Marginal de Punta Lara (Ley Pcial. N° 12843/01).

SITIOS DE INTERNET

WWW.inaes.gov.ar

www.desarrollosocial.gov.ar/enlaces/enlaces min.asp

www.mp.gba.gov.ar/cooperativas/

www.ensenada.qgov.ar

WWW.rosario.gov.ar

http://www.desenredando.org

20



