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RESUMEN La primera parte del articulo introduce al estudio de las normas y de la descen-
tralizacion politico-administrativa desde un angulo geogréfico, tomando como ejemplo la
costa-maritima bonaerense y su ordenamiento territorial. En la segunda parte, se analiza el
Decreto 3202/06, norma que parte de un diagndstico critico sobre la urbanizacién costera
para dar lineamientos de (re)ordenamiento territorial que limiten los procesos de expansion
inmobiliaria. Es la finalidad del trabajo demostrar como el decreto estudiado no detiene
el proceso en cuestion sino que reorienta el modelo de desarrollo inmobiliario y solo lo
limita espacialmente a un lejano plazo, reforzando la descentralizacion, al dejar a voluntad
de los gobiernos municipales su aprobacion e implementacion. Metodolégicamente, se
realizé un digesto de leyes sobre ordenamiento territorial empleadas en la subregion y se
aplicaron las féormulas propuestas por el decreto a fin de poder analizar el alcance y las
contradicciones que el mismo presenta.

Norma, decentralization and territorial ordering in the maritime coast of
Buenos Aires state. The Decree 3202/06 as case study

SUMMARY The first part of the article introduces the study of the norms and the politi-
cal-administrative decentralization from a geographical approach, exemplifying with the
maritime coast of Buenos Aires and its territorial ordering. In the second part, we analyze
the Decree 3202/06, which starts from a critical diagnosis on the coastal urbanization to
give guidelines of territorial (re)ordering that limit the processes of real estate expansion.
It is the purpose of the work to demonstrate how the decree studied does not stop the
process in question but rather reorients the real estate development model and only limits
it spatially to a distant term, reinforcing the administrative decentralization, leaving to the
will of the municipal governments its approval and implementation. Methodologically, a
digest of laws on land use was carried out in the subregion and the formulas proposed by
the decree were applied in order to analyze the scope and contradictions that it presents.
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1. Introduccion

Existe una tradicién en el campo geogréfico de estudios referidos a las leyes
y normas en general que, de forma directa o indirecta, intervienen en la re-
gulacién de las relaciones socioespaciales (Santos, 1954 y 1955; Bromley,
1987 y 1994; Clark 2001, Diaz Cruz, 2011; Mahmud, 2011; Souza, 2014, entre
otros). Es importante comentar, a priori, que toda ley contiene, en su propia
naturaleza juridica, una delimitacion espacial. En efecto, como bien desarro-
lla Diaz Cruz (2011), uno de los principales mitos juridico—territoriales moder-
nos es el que nos dice que «el derecho y los territorios “nacionales” poseen
las mismas fronteras geograficas» (4). Atravesar un limite nacional supone,
de antemano, pasar de un orden legal a otro. Aunque es dable suponer que
en el contexto del capitalismo global, la casi totalidad de los Estados na-
cionales tienden a constituirse y ordenarse juridicamente en funcién de los
intereses de los sectores sociales que concentran el poder, siendo el aparato
legislativo uno de los principales instrumentos politicos para reforzar dicha
orientacion, por ejemplo, a través del derecho uniforme en lo que respecta
al comercio internacional o la defensa a ultranza del secreto comercial. Para
Badie y Smouts (1992), la expansién internacional del capital y del comercio
mundial demuestra cdmo las normas no se confinan o discuten Unicamen-
te dentro de los limites nacionales, ya que tal proceso «trajo aparejado la
necesidad de establecer relaciones contractuales mas alla de las fronteras,
generando una forma de regulacién en la que se pueden ver las premisas de
cierto orden publico transnacional»' (36).

Un punto para destacar es que las fronteras, reinterpretadas como cambios
jurisdiccionales, no deben limitarse a las que corresponden a los Estados-
Nacién, ya que desde hace mas de cuatro décadas se viene afianzado una
tendencia descentralizadora que se expande como modelo global. Este ha
contribuido a disponer o fortalecer limites interprovinciales o intermunicipales
gue, en teoria, asumen una jerarquia que antes no presentaban, al otorgarse-
les una mayor autonomia para fijar normas o disefar programas respecto a las
escalas politico-administrativas superiores. «A primera vista de sentido inver-
s0, globalizacién y descentralizacion son de hecho fendémenos de alguna ma-
nera ligados y paralelos, y el Derecho lo refleja claramente»? (Auby, 2001:7).

1 Badie y Smouts (1992) sostienen la existencia de una lex mercatoria, basada en las leyes
de mercado y en su acompanamiento juridico, es decir, un conjunto de principios generales
y de reglas consuetudinarias elaboradas para las necesidades de intercambio econémico
internacional (36).

2 Vilas (2003) hace referencia a que la descentralizacion publica es planteada desde tres pers-
pectivas. Una de ellas es la fiscal que la expone como una herramienta para un manejo correc-
to de las cuentas publicas; previniendo la superposicién de esfuerzos y derroche de recursos,
y reduciendo costos de transaccion. La otra es la perspectiva técnica, desde esta mirada, la
descentralizacién puede ayudar a la toma de decisiones més eficientes, contribuyendo a la
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Lo que se abre como discusién valida es en qué medida se presenta una democratiza-
cién del territorio al intentar desarticular el centralismo estatal nacional y rearticularlo a
través de escalas administrativas que garantizan mayor proximidad entre sujeto y go-
bierno. El planteo transcurre en que si las «autonomias» descentralizadoras estan suje-
tas a las mismas relaciones de fuerza que los centros administrativos nacionales, como
tales, responderan a los mismos intereses, estableciéndose una negociacién directa y
asimétrica entre los actores globales y los gobiernos locales. En cambio, la otra pers-
pectiva, es que a través de una mayor capacidad de determinacién politico-administra-
tiva de las municipalidades u otras formas de gobierno local y regional, se contribuye a
disipar aquello que se considera pernicioso de las fuerzas del capital global y adaptar
lo conveniente, esto es, reforzar cierto «federalismo» con localismos, que conduzcan a
lo que algunos autores entienden como el enfoque del desarrollo endégeno® (Romero,
2002; Vasquez Barquero, 2007; Madoery, 2008, entre otros). En definitiva, se trata de
dilucidar si «descentralizar» garantiza o no la independencia de los esquemas de poder
economico, incluso si puede ser un canal para legitimarlo o para confrontarlo®.

Si partimos de entender que el mundo globalizado es, en primera instancia, «un
universo de competicion territorial y, correlativamente, de competencia entre las institu-
ciones a cargo de los territorios» (Auby, 2001:12) que se delimitan en cada una de las
escalas geograficas posibles, con cierta dificultad es dable aceptar per se una tendencia
democratizante en el modelo descentralizado. Para anteponer a la idea de «democrati-
zacion = descentralizacion», es valedero utilizar la metafora conceptual «guerra de los
lugares» planteada por Santos (2000) para dar cuenta del estado de competitividad en-
tre los diferentes lugares para ofrecer una mejor rentabilidad a las inversiones, esto es,
para que el capital se realice y se acumule espacialmente. Esto significa que, indepen-
dientemente de las escalas de actuacién de una administracion, existe una vocacion a

desburocratizacion de la gestion publica y a dotar de mayor transparencia a los procesos y
decisiones. Por Ultimo, se destaca la virtualidad democratizadora de la descentralizacion, en
cuanto aproxima las decisiones politicas a jurisdicciones subnacionales, favoreciendo una
mayor y mas efectiva participacion de los actores directamente interesados en ellas, circulan-
do abiertamente la informacion que habilita una fiscalizacién social de la gestién publica (2).
3 En lineas generales, el desarrollo endégeno se difunde conforme los procesos de glo-
balizacién se acentuaron y consolidaron bajo el signo del capitalismo, especialmente, una
vez desintegrado el llamado «socialismo del siglo XX» con la caida de la ex URSS. En dicho
contexto, la idea de lo endégeno no surge como antagonismo a lo global, menos atin como
un modelo que discute el capitalismo, sino como una forma de rearticular las relaciones
socioecondmicas y espaciales al reforzar lo local a través de sus potencialidades territoria-
les (recursos naturales, culturales, humanos, organizacionales, etc.), incitando a una mayor
participacion de la comunidad, aprovechando el sentido de pertenencia, identidad o fami-
liaridad del espacio habitado (Romero, 2002) concluye que la idea central que domina la
estrategia econdmica del desarrollo enddgeno es, precisamente, que el sistema productivo
de las ciudades crece y se transforma utilizando el potencial de desarrollo existente en el
territorio, mediante las inversiones que realizan las empresas y los agentes publicos, bajo
control creciente de la comunidad (141).

4 Por tal motivo, como destaca Vilas (2003), el alcance de la descentralizacién es mayor en
materia de politicas sociales que en lo relativo a las politicas econdémicas y financieras mas es-
tratégicas para el ajuste y, por tal motivo, fuertemente centralizadas en el Estado Nacional (4).
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subyugarse a los dictdmenes de los sectores que portan mayores volimenes de capital.
Ademas, como destaca Harvey (2011), la «autonomia relativa» de las escalas subnacio-
nales ha contribuido a catalizar, en el caso de las ciudades, el mentado «empresarialis-
mo urbano», que lejos de oponerse o crear un modelo que revierta un orden socioes-
pacial injusto, reproduce las exigencias contradictorias de la acumulacién continua del
capital. Frente a las necesidades de crear fuentes de trabajo, posibilidad que portan las
inversiones productivas, las administraciones locales o regionales relegan la dimension
consultiva de la descentralizacién para ofertarse como soporte espacial del capital.

Al margen de la discusién sobre los procesos de democratizaciéon asociados a la
descentralizacién, lo cierto es que la multiplicacién de competencias administrativas
de diferentes escalas, en un mismo espacio geografico, ha contribuido a reproducir
situaciones de superposicion juridica que no contribuyen a la desburocratizacion, sino
que la agudiza al instalarse el debate sobre las responsabilidades y atribuciones®. Por
tal motivo, se generan tensiones espaciales de tipo burocraticas en torno a qué norma
prima y quién administra. Son numerosos los ejemplos donde sobre lo que se regula
en las leyes nacionales tiene un sentido y en las provinciales u ordenanzas municipales
otro. A esto se suma el problema de las competencias solapadas en lo que se refiere
a la intervencion de los diferentes niveles administrativos publicos, situacion que, a su
vez, puede complicarse si agregamos la administracién privada y las dificultades que
suelen surgir en su delimitacién respecto a la publica. Otro inconveniente viene dado
por la superposicién de autoridades en la misma escala politica, por ejemplo, cuando
son creadas carteras o lanzados nuevos programas que administran y gestionan recur-
s0s que se sobreponen con las funciones que, previamente, estan asignadas a otras
instancias administrativas del mismo Estado. Para el quehacer geografico, resultan
significativas aquellas contradicciones entre diferentes marcos juridicos (interjuridicas)
y hacia el interior de los mismos (intrajuridicas), en lo que respecta al uso de los re-
cursos naturales, al manejo ambiental y a todo lo referido al ordenamiento territorial,
entre otros topicos. Las normas derivadas de estos temas son las mas propicias para
el aporte del andlisis geogréfico a la cuestién juridica. Entre ellas se encuentran las
leyes referidas a la delimitacion espacial, uso y ordenamiento de los litorales maritimos,
espacio geogréafico que identifica la subregion que tiene como objetivo el decreto a
analizar en el presente trabajo: la costa maritima bonaerense.

Como destaca Dadon (2010), en la Argentina, la mayoria de las leyes y decretos na-
cionales y provinciales especificamente relacionados con el manejo de la zona costera
«se refieren a la prevencion de la contaminacion, la preservacion y manejo de los recur-

5 Es interesante sefalar que las responsabilidades de cada escala politico—administrativa,
cuando se presenta una situacion de superposicion, son mas debatidas cuando se presentan
dos tipos de situaciones: 1) cuando hay una problematica especifica hay un intento de dele-
gacién de responsabilidades, mientras que 2) cuando se presenta la oportunidad de lucrar
con un recurso, servicio, fondos publicos, préstamos, etc. hay una disputa por el beneficio.
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sos naturales (en especial, pesca, recursos hidricos e hidrocarburos), la proteccién de
biodiversidad y ambientes nativos®, y, en menor grado, el ordenamiento territorial» (246).

Cabe resaltar, que el primer problema relacionado con los litorales es su definicion
y delimitacion juridica. Barragan Murfioz (2003) define geograficamente el area litoral
como: «la franja de anchura variable, resultante del contacto interactivo entre la Na-
turaleza y las actividades humanas que se desarrollan en ambitos que comparten la
existencia o la influencia del mar»; «de ese modo, se establecen tres subareas bien
diferenciadas por sus caracteristicas fisico—naturales: la maritima, la terrestre y la que
podria denominarse anfibia o maritimo-terrestre» (18).

Si bien son variadas las definiciones vertidas sobre lo que es el litoral maritimo, lo
que sobresale en cada una de ellas es que lo que mayor controversia genera es la
delimitacion, por ejemplo, en la definicion expuesta de Barragan Mufoz (2003) cabe
preguntarse: ¢hasta dénde se supone que hay una influencia maritima en tal o cual
actividad humana? Basta con precisar que, segun las Naciones Unidas y el Banco
Mundial, el 80 % de las mercancias se exportan por transporte maritimo. Es decir, el
mayor volumen de la produccion mundial depende, para su circulacién y realizacién
como mercancia, de los puertos maritimos. En ese caso, la influencia de los litorales
maritimos en las actividades productivas que transportan sus mercancias mediante
los puertos: éestan sujetas a la influencia maritima, independientemente de que tan
alejados estén fisicamente de estos?

Ademas de la definicién geogréfica, estéa el problema de la delimitacién politico-ad-
ministrativa que hacen los Estados de las costas y las autoridades que le competen
intervenir en las mismas. En este punto, la descentralizacién, que ya hemos referen-
ciado, contribuye a obstaculizar el disefio de una politica general de costas maritimas
que defina limites y competencias. Sobre este punto, Dadon (2010) resalta que, en la
Argentina, «no existe un organismo publico especifico responsable de la gestién cos-
tera o que se encargue de la coordinacién entre diferentes agencias e instituciones im-
plicadas en el manejo de los recursos costeros» (248). En su defecto, tampoco hay una

6 Si bien las leyes de corte ambiental tienen un recorrido histérico, es a partir de la Reforma
Constitucional de 1994 que se multiplican las oficinas gubernamentales y las normas orien-
tadas a la preservacion del medio ambiente, asignandole a dicha funcién no solo un sentido
cientifico, de conservacion pristina e irrestricta, sino dandole un sentido social, mas amplio,
en el que se expone que el cuidado de los ecosistemas contribuye a mejorar la calidad de
vida del conjunto de la poblacién. Esta posicién estd fundamentada en el articulo 41: «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 am-
biental generard prioritariamente la obligacion de recomponer, segun lo establezca la ley. Las
autoridades proveeran a la proteccion de este derecho, a la utilizacion racional de los recur-
sos naturales, a la preservacién del patrimonio natural y cultural y de la diversidad biolégica,
y a la informacion y educacién ambientales. Corresponde a la Nacién dictar las normas que
contengan los presupuestos minimos de proteccion, y a las provincias, las necesarias para
complementarlas, sin que aquellas alteren las jurisdicciones locales. Se prohibe el ingreso
al territorio nacional de residuos actual o potencialmente peligrosos, y de los radiactivos».
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ley general de costas, que facilite los medios y orientaciones a escalas administrativas
de orden inferior?, solo aparece en un marco normativo nacional para definir las playas
y las costas como bienes publicos, contemplados tanto en el antiguo Codigo Civil Ve-
lezano (1869-2015) como en el Cédigo Civil y Comercial vigente desde el 12 de agosto
de 20158 En efecto, el dominio originario es delegado a las provincias®, quedando
solo como responsabilidad principal de la administracién nacional aquellos espacios
costeros afectados a instalaciones o predios militares, como asi también la seguridad
en puertos a través del accionar de fuerzas de seguridad especificas (Prefectura Naval
Argentina). No obstante, ademés del deslinde de la Nacién a las provincias, hay una
tendencia de estas Ultimas a delegar atribuciones a la escala local, generalmente, con
un presupuesto escaso para implementar planes o programas, siendo uno de los ca-
sos mas ejemplares de administracion municipal de costas, en la provincia de Buenos
Aires, la ordenacion territorial en el &mbito terrestre o la explotacién turistica de las pla-
yas. En sintesis, no hay una politica nacional, sino que las politicas estan planificadas y
ejecutadas por los estados provinciales y, a su vez, cada estado municipal dispone de
medidas que impactan en el tipo de uso que se hace del espacio litoral.

Tomando como referencia la clasificacion propuesta por Barragan Mufoz (2003),
las costas argentinas se encuadran dentro de un modelo juridico difuso™, tratandose
de aquel que: «desarrolla la gestién a partir de la “convergencia de las distintas legis-
laciones sectoriales en la zona costera, encontrandose los mecanismos de adminis-
tracion y control en la normativa aplicable a cualquiera de los campos de intervencion
(proteccién ambiental, puertos, ordenacion territorial, manejo de playas, etc.)» (84).
Ampliando la definicién de la clasificacién, el modelo difuso, generalmente, desconoce
las particularidades del ambiente costero, al sectorizarlo y administrarlo sin tener en
consideracion las variables ambientales, sino estableciendo una racionalidad econé-
mica y politica que sujeta al marco normativo a diversos intereses productivos, relativi-
zando la importancia de la integridad ecosistémica del litoral.

7 Barragan Mufioz (2003) plantea que cuando se presenta un «modelo de gestién centra-
lizado en una ley general, a escala nacional, se esta ante un modelo juridico abierto» (77).

8 En el antiguo Cédigo Civil Velezano es el articulo 2348 (incorporado en 1968) el que deter-
mina como bien publico las playas de mar, mientras que en el nuevo Cédigo Civil y Comercial
se hace en el articulo 235, en los mismos términos.

9 El deslinde de la administracién nacional respecto a las costas y playas tiene como hito
el Decreto del 31 de marzo de 1909, en el que se determind el alcance de la jurisdiccion
nacional y provincial respecto a los espacios litorales maritimos y fluviales. No obstante, la
norma que determina el predominio del estado provincial en la administracion y gestiéon de
las costas y playas maritimas es el Decreto 966 del afio 1926.

10 Ademas del modelo juridico difuso y el abierto (pie de pagina anterior), Barragan Mufioz
(2003) menciona dos modelos mas: 1) el especifico, proponiendo tal denominacioén para
aquellos instrumentos normativos que, identificados con una ley basica y especificamente
costera, tienen un contenido y alcance muy sesgado o limitado hacia aspectos concretos,
bien sea espacial o sectoriaimente (80); y 2) el instrumental, como aquella gestién que se
realiza a partir de una ley o norma, que se encarga poco mas que de definir los instrumentos
operativos y los érganos de gestion (86).
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Dentro del marco juridico que norma las costas argentinas, se analizara en el pre-
sente trabajo el Decreto 3202/06. El mismo fue sancionado en el ano 2006 y forma par-
te de las normas creadas como intento de (re)ordenar' el territorio costero—maritimo
de la provincia de Buenos Aires, fijando los presupuestos minimos para la aprobacion
de proyectos urbanisticos en la zona atlantica bonaerense. Se trata de una norma
creada y fundamentada sobre la base del reconocimiento politico de la problematica
ambiental que atraviesa la subregién como resultado del histérico avance de una fron-
tera urbana ligada a la reproduccién de la espacialidad turistica que impacta en las
areas mas sensibles del litoral maritimo.

Al no existir una centralizacién administrativa en lo que tiene que ver con el manejo
de los litorales, se imposibilita abordar politicamente una problematica costera a es-
cala nacional e incluso provincial, ya que, como veremos en el desarrollo del trabajo,
se delega a los gobiernos locales atribuciones que tendrian que estar sujetas a una
planificaciéon general que condujese a que todos los municipios litoralefios tuviesen
una politica comun. Debido a la falta de coordinacion politica, el consenso con los
demas estados provinciales y/o municipales queda limitado o sujeto al entendimiento
o voluntad entre diferentes administraciones, hecho que no solo se limita a la variable
espacial (entre diferentes unidades politico-administrativas en el presente), sino que
también hay que incorporar la variable temporal, ya que en ella pueden acontecer
cambios politicos y de administracién que desactiven un proceso politico en marcha.
Entonces, lo que puede surgir, examinado a escala nacional, es una ruptura espacial
en la forma de ordenar y manejar los litorales entre las diferentes administraciones
provinciales y municipales, pero también una ruptura politica entre los diferentes par-
tidos, frentes, movimientos, etc. que acceden al ejecutivo y deliberativo, que ademas
puede reproducirse hacia el interior de la misma linea partidaria. Toda esta situacion
puede desembocar en abandonar medidas consensuadas en gestiones anteriores.
Por tal motivo, se decanta que toda problematica que se singulariza en un litoral tiene
limites prefijados administrativamente que colisionan con los limites geograficos que
sustentan en los principios ambientales, ya que los limites jurisdiccionales desconocen
la dinamica propia del ecosistema costero'. Esto pone de relieve que para que una
politica de costas sea efectiva lo tiene que ser en forma integrada y abarcativa, es decir,

11 Hablamos de reordenamiento en el sentido de que se trata de una norma que parte de
entender que las anteriores formas de ocupacién y apropiacién del territorio han conducido
a una serie de problematicas que deben ser corregidas.

12 Recordemos que los sistemas costeros son ambientes de extrema sensibilidad a las inter-
venciones antrépicas, las playas, por ejemplo, presentan un delicado balance sedimentario
que puede ser facilmente corrompido por el accionar del hombre. Como bien senala Dadon
(2002), una de las particularidades del ecosistema costero es que los impactos no se restrin-
gen en general a la localidad donde se originan, sino que son transmitidos a areas circun-
dantes gracias a la dinamica de los factores fisicos y bioldgicos, entre los que se encuentran
muchos mecanismos de transporte lateral (101). La deriva costera y los vientos transportan
rapidamente a las especies invasoras y a los contaminantes, y en general, colaboran con la
expansion de efectos indeseados resultantes de una gestién ambiental inadecuada (101).
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tiene que adquirir una escala regional que entienda el sistema costero como totalidad
espacial y no como parcelas politico-administrativas.

Como la presente investigacion aborda una norma relacionada con el ordenamiento
territorial en un espacio geografico especifico —el litoral maritimo bonaerense— el
encuadre tedrico sobre el que también se apoya el trabajo es una revision critica de
la propuesta de Barragan Mufoz (2003) para estudiar las areas litorales. El autor se
apoya en lo sistémico al visualizar su objeto de estudio como tres subsistemas que
interactian permanentemente, siendo el principal objetivo el andlisis de esas interrela-
ciones para comprender el espacio litoral como sistema, como totalidad. Los subsis-
temas son: el 1) fisico y natural, 2) social y econémico y 3) juridico-administrativo. En
cada uno de ellos, encuentra los motivos para establecer la singularidad e importancia
de los litorales como un objeto de estudio o una subdisciplina geografica. En el pre-
sente trabajo, la atencién estara centrada en el subsistema juridico-administrativo. En
el mismo, Barragan Mufoz (2003) destaca aspectos a los que algunos los propone
como absolutamente singulares, destacandose la naturaleza publica de la mayor parte
de las areas maritimo-terrestres, el caracter publico de los recursos vivos y no vivos,
la inusual convergencia de administraciones en la gestion de los intereses y asuntos
publicos, el elevado nimero de diferentes intereses privados (en los que destaca que
no siempre pueden convivir en forma armdnica), la diversidad de los mecanismos e
instrumentos de gestién establecidos, la dificultad para encontrar formulas que hayan
tenido éxito en la ordenacion del espacio y los recursos litorales, entre otros.

En lo que respecta a lo juridico-administrativo, consideramos que no puede ser
separado del entramado politico en el que discuten y aprueban normas y programas.
Barragan Munoz (2003) hace referencia en diferentes pasajes de su trabajo a las cues-
tiones politicas, pero no queda en un rol central, diluyéndose la comprension del litoral
como un espacio de disputa. Si bien podria ser incluida la dimensién politica en el
subsistema socioecondmico, consideremos mas propicio incorporarlo en el juridico—
administrativo y redefinirlo como politico—juridico. Por tal motivo, interesa en el presen-
te trabajo incorporar algunas conceptualizaciones analiticas propias de la Geografia
Politica para estudiar las contradicciones inherentes a la norma analizada.

2. Metodologia
La metodologia implementada en el trabajo consistié en efectuar un digesto
de las diferentes normas nacionales y provinciales que se refieran directa o
indirectamente a la tematica de las definiciones jurisdiccionales del litoral
maritimo bonaerense, al uso de los mismos (como proveedores de recur-
s0s 0 soporte de instalaciones), a su proteccién y al ordenamiento territorial.
También, se relevaron las ordenanzas municipales méas destacadas en lo que
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se refiere a la tematica. Este compendio de leyes y ordenanzas permitié caracterizar el
estado juridico de las costas maritimas de la provincia de Buenos Aires y entender sobre
qué base normativa se establecié el Decreto 3202/06. Para el analisis critico de este Ulti-
mo, se trabajo en la lectura detenida de lo instituido por ley evaluando donde se presen-
tan contradicciones entre el espiritu de la normay lo que efectivamente estimula y orienta.

Como el Decreto 3202/06 presenta una formula para el célculo de lo que cada mu-
nicipio dispone para expandirse urbanisticamente en el frente costero, el proceso ma-
tematico fue realizado en cada una de las unidades administrativas para cuantificar el
alcance de la norma. Para realizar la operacién fue necesario contar con dos datos: la
longitud total de costa de cada uno de los municipios y la longitud del frente costero
ocupado por urbanizaciones o loteos en cada uno de los municipios, aprobados hasta
el ano 2006. Esta Ultima informacion, fue obtenida a través de los datos catastrales
disponibles en el sistema urBAsig del Ministerio de Gobierno de la provincia de Buenos
Aires, transfiriéndolos a imagenes satelitales de la subregion para realizar los calculos
necesarios para la aplicacion de las férmulas, a lo que se suma los Ultimos loteos rea-
lizados con anterioridad a la sancién del decreto, siendo la totalidad de los mismos,
desde fines de la década de 1990, efectuados para desarrollos inmobiliarios privados.

3. Area de estudio y digesto de normas

referidas al ordenamiento territorial
El Decreto 3202/06 se aplica Unicamente al litoral maritimo bonaerense que
conforma una subregién, dentro de la region Pampeana, desarrollada a lo
largo de 1250 kildmetros de costas que forman parte del territorio de dieci-
séis municipios (ver Mapa 1)'°. En dichas costas maritimas, se asientan 47
localidades pobladas, segun el Ultimo censo (2010), por 1 189 409 habitan-
tes, lo que representa un incremento intercensal del 6,65 %'* respecto al
censo 2001. Se trata de un territorio que esta definido por sus rasgos fisicos
de litoralidad, pero su delimitacion regional nace de la historia, es decir, de
un pasado vivido en comun por una comunidad que se asentd y ocupo las

13 Los municipios son: La Costa, Pinamar, Villa Gesell, Mar Chiquita, Gral. Pueyrredén, Gral.
Alvarado, Loberia, Necochea, San Cayetano, Tres Arroyos, Cnel. Dorrego, Monte Hermoso,
Cnel. Rosales, Bahia Blanca, Villarino y Patagones.

14 Este dato coloca la subregion por debajo del crecimiento intercensal nacional (10,63 %),
sin embargo, las ciudades de tamafio medio (o intermedias) registran porcentajes de varia-
cién superiores, es el caso del conjunto de localidades que pueblan la costa del partido de
Pinamar, que duplican la medida nacional, al crecer intercensalmente un 24,49 %. También,
las pequenas localidades sobre la costa han crecido a un ritmo superior, incluso con valores
préximos a la duplicacion de su poblacion, como es el caso de Santa Clara del Mar, Reta y Bal-
neario Oriente. Es para destacar, que en todos los casos de crecimiento poblacional, la cons-
truccion asociada al desarrollo urbano-turistico es lo que motoriza las economias locales.
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costas a medida que se consolidaban nucleos urbanos que tenian como principal fun-
cién ser los destinos turisticos para un sector de la sociedad argentina (asentamientos
balnearios) o ser el soporte espacial de la actividad portuaria (asentamientos portua-
rios), configurandose una unidad territorial disimil a los centros rurales y urbanos tipicos
del interior de la regiéon pampeana. El turismo promovié procesos extensivos de expan-
sion urbana que, al combinarse con el mercado inmobiliario, contribuyd, desde fines
del siglo XIX, al desarrollo de una economia local centrada en la especulacion del valor
de la tierra préxima al principal atractivo turistico: la playa y el mar. En los casos que el
turismo alcanz6 cualidades masivas, el crecimiento urbano fue adquiriendo un compor-
tamiento implosivo, al presentarse un proceso de destruccidén—creativa en los frentes
costeros, donde eran demolidas segundas residencias unifamiliares, que correspon-
dian a las primeras generaciones de veraneantes pertenecientes a las clases altas, o
eran arrasados médanos enteros, para implantar una serie de objetos urbanos dispues-
tos espacialmente en forma compacta y concentrada, predominando los paseos y ave-
nidas costaneras y las edificaciones en altura que multiplicaban el valor de la tierra y la
vivienda. En la mayoria de los balnearios maritimos bonaerenses, el conjunto urbano
paso a poblar densamente la zona costera y dominar el paisaje costero. Al valorarse los
lotes proximos a la linea de ribera'®, debido a su conversion en medio de produccién
para la realizacién del capital urbano-turistico, lo que acontece en el &rea mas sensible
del litoral es una serie de transformaciones territoriales que terminan por presionar e
impactar el ambiente costero, generando una serie de desajustes socio-ambientales
que, en diferentes momentos histéricos, han reproducido crisis localizadas'®.

15 El trazado de la linea de ribera es medular en lo que respecta al ordenamiento territorial, ya
que a partir de ella se considera al territorio como terrestre, torndndose en un indicador fun-
damental para establecer hasta donde puede aproximarse la urbanizacién a la costa o cuéles
son los limites de la faja de proteccion costera. Tal como lo indica el Decreto 10391/97, la po-
testad de determinacion y fijacion de la linea de ribera es de la provincia de Buenos Aires (ar-
ticulo 19), y la misma tiene la funcién de delimitar el dominio publico del Estado y a la vez de
servir de deslinde de las propiedades contiguas. Como indica el articulo 22 de dicho Decreto,
las metodologias y procedimientos de fijacién de la linea de ribera maritima, estaran dados
por un criterio mixto que contemple la cota de nivel de las altas mareas normales a partir de
la totalidad de los fendmenos naturales que por su importancia y regularidad, pasan a con-
vertirse en fenémenos normales, y la adaptacion de esta al rasgo geomorfoldgico generado.
16 Se tratan de verdaderas crisis socio-ambientales que acontecen en una localidad, en
varias o en la subregién en conjunto, producto de una agudizacién de los antagonismos que
subyacen a una relacion «sociedad — ecosistema costero» reproducida sobre la idea de la
«confrontacion». Esto es, entender determinados rasgos fisicos del ambiente litoral como obs-
taculos a vencer, al mismo tiempo que los sectores ligados al desarrollo urbano-turistico se
apropian y mercantilizan aquellas cualidades Utiles para la realizacion del capital inmobiliario
y turistico. Cuando la tensién entre el capital y la naturaleza explotada alcanza tal punto que
compromete la realizacién del primero, este Ultimo entra en una contradicciéon que O’Connor
(1992) denomina Segunda Contradiccion, que deriva en una crisis que se manifiesta por el
lado de los costos de produccién. Basicamente, en la teoria marxista ecolégica, la crisis eco-
ndémica asume la forma de una «crisis de liquidez», o subproducciéon de capital (O’Connor,
2002). Esto se debe a que el régimen capitalista no solo incluye a la naturaleza sino que
también la subordina a los designios de la produccion de plusvalor (Tagliavini y Sabatella,
2011). En nuestro caso de estudio, son un claro ejemplo las tormentas excepcionales que
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Mapa 1.
Municipios que conforman la subregion costera-maritima bonaerense
y su estado legal respecto al Decreto 3202/06

Provincia de Buenos Aires

1LaCosta 9 San Cayetano
2 Pinamar 10 Tres Arroyos
3 Villa Gesell 11 Cnel. Dorrego

4 Mar Chiquita 12 Monte Hermoso
5 Gral. Pueyrredén 13 Cnel. Rosales

6 Gral. Alvarado 14 Bahia Blanca

7 Loberia 15 Villarino

8 Necochea 16 Patagones

N

Referencias
[ Adherentes al 3202

[l No adherentes al 3202

$ Localidad mayor a 50.000 h

B Localidad entre 25.000 y 49.999 h
© Localidad entre 10.000 y 24.999 h

Escala O Localidad entre 5.000 y 9.999 h 3 -
0 25 50Kkm o Localidad entre 1.000 y 4.999 h ,

—-— @ Localidad entre 500 y 999 h

25.000 mts + Localidad menor a 500 h

Fuente: elaboracion propia.

Por otro lado, la actividad portuaria e industrial han marcado la tendencia urbanisti-
ca de expansion concentrada e intensiva, fendmeno socioespacial que en la subregién
solo se presenta en tres localidades: Mar del Plata, Necochea—Quequén y el Gran
Bahia Blanca. Cabe aclarar que tanto Mar del Plata como Necochea-Quequén presen-
tan, ademas de la actividad portuaria—industrial, un desarrollo turistico incipiente, en el

elevan el nivel del mar abruptamente destruyendo las instalaciones turisticas de playa, provo-
cando enormes pérdidas econémicas e impulsando a los gobiernos municipales a declarar
situaciones de emergencia «ambiental» que terminan por orientar una politica de subvencién
a los privados afectados o matizar los impactos mediante obras denominadas de «defensa»
costera —terminologia que confirma una percepcion de la naturaleza como «belicosa». En
ambos casos, se trata de un rescate a los sectores que explotan el recurso playa y no un
esfuerzo por armonizar las tensiones entre los intereses econémicos y la dindmica costera.
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primer caso, se trata de la primera ciudad turistica de la Argentina y la mas convocante
en la subregién, siendo una notoria expresion socioespacial del turismo de masas vy,
como tal, de las actividades relacionadas que gravitan en dichas economias. En el
caso de Necochea-Quequén, el turismo adquiere una menor relevancia en compa-
racién con su puerto y complejo agroindustrial. Por Ultimo, las limitaciones geofisicas
combinadas con la industrializacién pesada y el desarrollo portuario que afecta la tota-
lidad de sus costas, imposibilitan que Bahia Blanca pueda posicionarse dentro de un
mercado de playas turisticas, por tal motivo, han crecido como asentamientos balnea-
rios funcionales al poblador bahiense Monte Hermoso y Pehuen-Cé.

Respecto al desarrollo expansivo e implosivo de los asentamientos balnearios se
presentan una serie de problematicas ambientales que se han agudizado conforme el
modelo hegeménico de construccion territorial se expande a modo de «avance de la
frontera urbana». En primer lugar, se destaca el hecho de que el propio modelo de de-
sarrollo urbano—turistico termina impactando sobre el conjunto de atractivos turisticos
(los médanos, la playa, el mar) que pondera y sobre las condiciones de vida de los po-
bladores permanentes y temporarios (merma del agua corriente; hacinamiento en las
playas, residencias y alojamientos; explotacion laboral). En la problematica, que ad-
quiere cualidades multidimensionales, se destaca lo que Reboratti (1999) define como
«canibalismo ambiental» (50), como metafora para dar cuenta que los balnearios al
crecer mediante la especulacién inmobiliaria, mecanismo de mercado que aprovecha,
en este caso, la coyuntura que ofrece el turismo, se fagocitan los mismos recursos
en los cuales se basa ese crecimiento. Se trata de una verdadera «destruccién» de
la playa, ya que la necesidad expansiva del capital inmobiliario lo llevé a ocupar la
franja costera, amputando, en varios casos, las primeras lineas de médanos'” que no
solo tienen el potencial para formar parte de los recursos turisticos, sino que cumplen
determinadas funciones ecoldgicas, incluso para el asentamiento humano'®. Esto trajo
aparejado un cambio sociocultural, debido a que se modificé el paradigma del uso
recreacional de las playas, inicialmente orientado a la contemplacién del paisaje cos-
tero, avanzando gradualmente una concepciéon mas artificial del litoral maritimo como
soporte del turismo, que no se limité al frente costero urbanizado, sino que también
avanzo sobre la playa mediante instalaciones que simulan una forma de extension

17 Uno de los trabajos geograficos mas prolificos sobre la configuracién socioespacial que
asumen los asentamientos balnearios de la subregion es el de Bertoncello (1992) que pre-
senta como caso de estudio las localidades turisticas del partido de La Costa.

18 Los médanos son geoformas que contribuyen a disminuir la energia de una tormenta ma-
ritima y los procesos erosivos que acarrea. Los asentamientos que preservan los cordones
dunares tienen una eficaz y natural barrera que contiene el avance sobre el area terrestre
de las mareas excepcionales por tormenta o marejadas. Como recurso no renovable, sus
arenas pueden ser utilizadas para el proceso de urbanizacién (ver Isla, 2010). Otro punto
para destacar es que las barreras medanosas son las principales zonas de recarga de las
reservas de agua dulce, en efecto, la existencia de cuencas subterraneas han sido un recurso
valioso que contribuyé al desarrollo territorial y a la ocupacion intensiva de los asentamientos
humanos en la costa bonaerense (Kruse y Carretero, 2010).
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urbana, que Mantero (2006) denomina «balnearizacién»'®, y que cumplen funciones
ligadas a los servicios y productos ofertados al usuario de la playa, siendo la expresion
mas genuina la de las unidades de sombra que una vez instaladas densamente pasan
a dominar el paisaje costero (ver Imagen 1y 2).

El modelo hegemdnico de ocupacion de las costas bonaerenses se apoya en el de-
sarrollo urbano sobre la base de los intereses del capital inmobiliario, expandiéndose
en algunos casos, sobre «tierras potencialmente agricolas; en otros, sobre los campos
de arena que funcionan como reservorios» (Dadon y Matteucci, 2002:25). Se trata de
un modelo homogéneo en términos generales®, temporales y espaciales, ya que la
urbanizacién del litoral y la balnearizacién de las playas son histéricamente concebidas
como motor de desarrollo econémico, incluso aquellos espacios alin no ocupados
son apreciados como reserva de valor inmobiliario para ser puestos en produccion
urbano-turistica cuando la coyuntura lo demande. La expectativa de los agentes eco-
ndémicos (turisticos e inmobiliarios) que gobiernan el proceso de construccidn territorial
y los estados municipales que garantizan la instalacion de las légicas espaciales de los
primeros es lo que pone en movimiento expansivo la frontera urbana-turistica desde
hace mas de un siglo. Las practicas habituales del modelo son el asfaltado de zonas
costeras (avenidas costaneras), la edificacion vertical en el frente costero, bajadas ar-
tificiales cortando médanos y acantilados, la inversién de las lineas de drenaje, los

19 Balnearizacion es un término acuiado por Mantero (2006) quien, a través de sus trabajos
de investigacion sobre el uso turistico del litoral maritimo bonaerense, lo definié como un
proceso de ocupacion efectiva de la playa mediante equipamiento turistico, con diferentes
modalidades segun la diversidad de usuarios, consumidores y productores de espacios que
le confieren identidad y singularidad. Este proceso tiene como finalidad crear una forma
espacial en la que se realiza, como contenido, la atencién de diversas necesidades que el
turista o el usuario local pueden demandar. Una de las formas mas representativas de este
proceso es el parcelamiento de la superficie de playa, con el fin de habilitar el asentamiento
de inversiones comerciales y recreativas —restaurantes, tiendas de ropa, piletas, juegos,
etc.— o para crear multiples (micro)espacios privados que son ofertados para permanecer
en la playa con mayor resguardo y/o confort —carpas, sombrillas, tiendas—. La subdivision
que se reproduce hacia el interior de una playa afectada al proceso de balnearizacion es
homologable al parcelamiento que se efectiia en la configuracién urbana. Por tal motivo,
consideramos a la balnearizacién como un proceso de urbanizacion del espacio de playa.

20 Cabe aclarar que las urbanizaciones privadas asentadas en las zonas costeras maritimas
de la provincia de Buenos Aires, y las que se estan desarrollando, exponen como parte de
sus mecanismos de comercializacion la idea de «sustentabilidad». Esto es una estrategia de
marketing en la que se oferta un habitat urbano amigable con el ecosistema costero, como
forma de diferenciarse de la matriz urbana abierta que la circunda. No se trata de un modelo
novedoso, sino de una politica comercial que es adaptada y legitimada por las administracio-
nes locales como una oferta de calidad ambiental y de prestigio por convocar a un turismo de
cualidades elitistas y, por ende, con mayor poder adquisitivo. Este tipo de urbanizaciones, al
margen de que no desarrollan una politica de cemento, tiene un impacto ambiental de enver-
gadura al impermeabilizar los suelos con la parquizacion y las instalaciones deportivas, modifi-
car el relieve dunar al lotear areas que deben ser modificada su topografia para la construccion
de viviendas, cambiar las lineas de drenaje con las arterias construidas, contaminar las napas
fredticas con los pozos ciegos al mismo tiempo que obstaculiza su recarga por reducir la
capacidad de infiltracién de los suelos arenosos, etc. En definitiva, se trata de las mismas pro-
blematicas que en las demas urbanizaciones de la regién, la diferencia pasa por los matices.
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Imagen 1.
Edificacion en el ano 2006 del complejo balneario «Bahia Varese»
en Playa Varese (Mar del Plata)

Fuente: archivo personal.

Imagen 2.
Estado del proceso de balnearizacion en 2016 en Playa Varese (Mar del Plata).

Fuente: archivo personal.
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desagues pluviales y cloacales que desembocan en el mar, la privatizacion del espacio
playa mediante el cierre de accesos publicos y la concesion de las mismas, la susti-
tucion de la biota nativa por especies exéticas, la sobreforestacion, la balnearizacion
de la playa con cemento, la contaminacion visual con carteles publicitarios, entre otros
(Dadon y Matteucci, 2002 y Hernandez, 2010). Esto, en conjunto, ha traido aparejado
una serie de problematicas socio—ambientales: erosidon costera, contaminacion de las
aguas litoralefas, pérdida de la biodiversidad, agotamiento de las napas freaticas, dis-
minucion de la calidad escénica del paisaje, etc. Si bien, hay un redisefo de politicas
territoriales que bosquejan a través de normas poner cierto limite a practicas urbanas
depredatorias, no son mas que planteamientos de forma y no de fondo, incluso varias
estan dentro cierto anacronismo, ya que regulan sobre intervenciones territoriales ya
efectuadas e irreversibles, transformandose en leyes inaplicables?'.

Si la hipétesis central es que la urbanizacién sin control y sin un ordenamiento
mas acorde a la dindmica del ecosistema litoral es la causante de la problematica
socioambiental que atraviesa la subregion y que se agudiza conforme avanza la fron-
tera urbana, es claro que el Estado tiene que orientar las soluciones proveyendo de
medidas e instrumentos que contribuyan a revertir la situacién de las costas. Entre las
medidas asumidas de cara a la problematica, una de las mas consistentes es el De-
creto 3202/06, promulgado por el poder ejecutivo de la provincia de Buenos Aires en
el afo 2006, debido a que el mismo parte de una caracterizacion critica de la situacion
urbano-ambiental del litoral maritimo bonaerense y tiene como objetivo regular y ami-
norar los procesos de expansion urbana sobre la franja costera, al mismo tiempo que
promueve gue los municipios declaren areas protegidas.

Es importante destacar algunas cuestiones que se desprenden del digesto de nor-
mas relevadas y analizadas. En primer lugar, cabe recordar, que las costas maritimas
estan sujetas el Cédigo Civil y Comercial de la Republica Argentina??, definidas como
bienes publicos. No obstante, el ordenamiento territorial de los litorales maritimos bo-
naerenses fue delegado a los municipios por el Estado provincial mediante una serie
de normas que descentralizan sus funciones, fundamentalmente la Ley Orgéanica de
las Municipalidades (6769/58) y la Ley de Ordenamiento Territorial y Uso del Suelo
(8912/77). De esta forma, los estados municipales quedaron como «responsables del
ordenamiento territorial a partir de los Planes Reguladores o Cédigos Urbanisticos de
Usos del Suelo» (Dadon, 2010:248). Este proceso particular de descentralizacion en la
subregién que, a diferencia de lo desarrollado en el apartado introductorio, se produjo

21 Por ejemplo, las normas que fijan limites a la expansién urbana en las costas, estando las
mismas ocupadas por procesos urbanisticos en forma intensiva.

22 En su articulo 235, inciso b, define como bienes publicos: «las aguas interiores, bahias,
golfos, ensenadas, puertos, ancladeros y las playas maritimas; se entiende por playas mariti-
mas la porcién de tierra que las mareas bafan y desocupan durante las més altas y méas ba-
jas mareas normales, y su continuacién hasta la distancia que corresponda de conformidad
con la legislacién especial de orden nacional o local aplicable en cada caso».
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a mediados del siglo XX y no en las postrimerias del XXI, condujo a un proceso con-
tradictorio en lo que se refiere al ordenamiento territorial normado, ya que mientras el
Estado Provincial instituia, desde fines de la década de 1940, leyes provinciales desti-
nadas especificamente a limitar el avance de la frontera urbana sobre el dominio publi-
co de la zona costera, por otro lado, delegaban a los municipios el derecho a orientar
el proceso de ocupacion de la misma?, predominando en estos Ultimos una politica
basada en la excepcién y habilitacién de proyectos de desarrollo urbanistico, en algu-
nas ocasiones, contrapuestos a las directrices fijadas por las leyes provinciales?.

La contradiccién entre la politica «oficial» del Estado provincial respecto a la po-
litica municipal viene dada no por la simple delegacion de funciones, que de por si
no estaria explicando la probleméatica abordada, sino porque la matriz de desarrollo
territorial de la subregion costera esta historicamente formada y hegemonizada por
la combinaciéon del capital inmobiliario con el capital turistico. La mayoria de los go-
biernos locales de la subregion han sido fundados por sectores asociados al capital
inmobiliario que orientaban la comercializacion de lotes urbanos en sintonia con el
incipiente desarrollo turistico. Como ya ha sido destacado, este modelo contd con un
patrén espacial muy marcado, ya que la proximidad al mar y la costa tenia un sobre-
valor al transformarse en un medio de produccién para la economia turistica. Donde
se presentaron procesos intensivos de desarrollo del capital turistico, los gobiernos
locales promovieron durante décadas la ocupacioén intensiva de los frentes costeros,
convirtiéndolos radicalmente en una Franja Costera Urbana-Turistica (Dadon, 2012)%.
La tierra costera se transformé en un factor de poder al ser el bien mas substancial
del modelo de desarrollo regional. Mientras las normas provinciales de ordenamiento

23 Son un claro ejemplo las Leyes 4739 sobre Urbanizacion de Playas y Riberas promulgada
en el ano 1939, 10128/83 y 8912/77 sobre Ordenamiento Territorial y Uso del Suelo, 12257/98
que refiere al Cédigo de Aguas. En todas ellas, surge como espiritu de la norma alejar los
procesos urbanisticos de las costas maritimas, no obstante, delega en todos los casos a los
municipios la administracién y planificaciéon de dicho espacio.

24 Uno de los ejemplos concretos lo representan las Leyes 10128/83 y 8912/77 que regla-
mentan cierto orden territorial para las areas costeras que, en articulos especificos, limita
el avance de la frontera urbana. En cambio, las ordenanzas municipales, reinterpretan las
normas para ajustarlas a las necesidades materiales de los emprendimientos urbanisticos,
argumentando en la mayoria de los casos que la industria de la construccion es una «activi-
dad multiplicadora de la economia».

25 Dadon (2012) hace mencién de la existencia de una franja costera urbano-turistica que se
reproduce espacialmente en los asentamientos turistico-balnearios y que los singulariza o los
define tipolégicamente. Basicamente, se trata de la extension territorial de las actividades rela-
cionadas con el turismo de «sol y playa», lo que implica incluir las playas y las aguas someras,
hacia el océano, y las areas destinadas a alojamiento, servicios y recreacién de los turistas.
Como la expansion es, generalmente, paralela a la costa, siguiendo su contorno, siempre que
existan condiciones geogréficas y técnicas para su desarrollo, la forma que asume este patrén
espacial es de «franja». En dicho espacio, se encuentra el equipamiento balneario, la infraes-
tructura de defensa de costas y para actividades deportivas y recreativas, y se concentra la ma-
yor cantidad de segundas residencias, hoteles, salas de espectaculos, establecimientos gas-
tronédmicos, comerciales y recreativos activos, los cuales constituyen la mayor parte de la edifi-
cacién y urbanizacion; hay porcentajes de viviendas permanentes mas bajos que en los barrios
maés alejados de la costa y no suele permitirse la instalacion de establecimientos industriales.
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territorial exigian tomar a consideracion la variable ambiental y espacial en lo referido
a la proximidad de las urbanizaciones respecto al frente costero, las ordenanzas mu-
nicipales impulsaban medidas de excepcion a diferentes proyectos de urbanizacion
haciendo eje en que nutrian la economia local. Siendo esto posible por la adecuacion,
realizada por el ejecutivo y deliberativo local, de las normas juridicas para hacerlas
funcionales a los intereses del sector inmobiliario. Cabe destacar que precisamente
los vacios legales que se presentan en dichas normas y la ausencia de un organismo
especifico que centralizara y orientara un proceso ordenado de ocupacion del area
costera, para despojar la racionalidad inmobiliaria como rectora, contribuyeron a que
desde los municipios se legitime y transfiera a los sectores inmobiliarios el qué y como
hacer el proceso de urbanizacién en los frentes costeros.

Como se analizara en el préximo apartado, el Decreto 3202/06 es la normativa mas
reciente que pretende reordenar la ocupacién urbana del area costera maritima de la
provincia de Buenos Aires. Se vale, para tal fin, de una caracterizacion critica al mo-
delo de desarrollo urbano-turistico que ha hegemonizado el proceso de construcciéon
territorial en el espacio interviniente, fijando criterios que afinan y corrigen los fijados
por las normas preexistentes. No obstante, como desarrollaremos, el decreto no esté
exento de contradicciones y vacios normativos que lo hace insuficiente para reducir las
presiones del mercado inmobiliario sobre la franja costera.

4. Estudio de caso:
analisis del Decreto 3202/06
Como ya se ha sefalado, el Decreto 3202/06 parte de un diagnostico criti-
co respecto a la situacion generada por los procesos de urbanizacién sobre
el ecosistema maritimo-costero de la provincia de Buenos Aires. En los con-
siderandos de la norma se hace explicita la problematica, el primero de ellos
expone: «que en los diferentes tramos de la franja maritima de la Provincia
de Buenos Aires comprendidos entre Punta Rasa y Punta Alta encontramos
ambientes especialmente fragiles, que como efecto del proceso de urbani-
zacién experimentan transformaciones que amenazan la sustentabilidad de
estos ambientes». No obstante, en el segundo considerando, la importancia
asignada a lo ambiental, que se subraya en el primero, se transfiere como va-
lor econdmico, al argumentar que las playas se han transformado en las lo-
calidades costeras—maritimas en un: «recurso turistico de enorme importan-
cia». Es decir, el texto de la norma considera que el modelo de desarrollo que
ha hegemonizado la construccion territorial en la subregion entra en conflicto
con su base material, al hacer manifiesto el proceso destructivo del recurso
sobre el cual se sustenta la economia de la mayoria de los asentamientos
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que ocupan la costa maritima bonaerense: las playas. No obstante, se puede obser-
var en el texto del decreto que se disocia el desarrollo turistico del desarrollo urbano,
cuando en la subregidon ambos forman una sola potencia. También, la norma suscribe
a la idea de un «avance» urbanistico al sefalar que los procesos de desarrollo inmo-
biliario consumen los espacios litorales «vacantes». Este proceso que acontece en la
subregién es considerar la tierra disponible como «reservas de valor». Para reforzar
la posicion critica, los siguientes considerandos de la norma hacen alusién directa a
las problematicas detectadas por un crecimiento urbano de impacto ambiental, como
el agotamiento de las napas al efectuarse sellados antropogénicos® en las areas de
recarga que se emplazan en zonas medanosas; la contaminacion de los acuiferos por
falta de redes cloacales; la irrupcion del ciclo de la arena por obras publicas y privadas
mal disefadas y emplazadas que incrementan los procesos de erosion, entre otros.

Es para destacar que el decreto se respalda en normas preexistentes como la Ley
12257/98 que establece, entre otras resoluciones, los criterios de proteccion del eco-
sistema costero y el Decreto-Ley 8912/77 que se refiere al ordenamiento territorial,
resaltando que esta Ultima es una directriz para el accionar de los gobiernos locales
en lo que se refiere al establecimiento de restricciones en la urbanizacion de las zonas
costeras. Sobre esto Ultimo, el decreto sostiene que si bien los municipios tienen la
prioridad primaria en el disefio y ejecucién de los codigos de ordenamiento territorial,
los mismos tienen que estar en concordancia con las estrategias mas abarcadoras
fijadas por los organismos del estado provincial. Ademas, se expresa que el método en
el diseno del decreto se basé en la consulta a especialistas en la tematica a partir de la
organizacion de diferentes instancias de participacion y del derecho comparado para
recoger la experiencia de otros paises en problematicas analogas.

Finalmente, la norma fija diez articulos que son coherentes, a priori, con determina-
dos objetivos presentados en los argumentos y supuestos de los considerandos. Al
margen del espiritu del decreto, el mismo no esta exento de contradicciones normativas,
que son, en buena medida, similares a las que presentan las leyes que lo anteceden. El
hecho factico es que, al margen de las propuestas regulatorias del conjunto de las nor-
mas preexistentes al Decreto 3202/06, se ha habilitado al mercado inmobiliario a seguir
avanzando sobre el &rea costera, mediante las excepciones que facultan las normas que
conceden autonomia a las municipalidades. Las contradicciones especificas del decreto
en cuestion pueden ser detectadas mediante un andlisis minucioso, en el proceso resal-
tamos siete items o puntos especificos que abordaremos en forma breve a continuacion:

26 El sellado antropogénico (ver Lozano et al., 2011) es un proceso derivado de un cambio
radical en el uso del suelo, principalmente, por procesos de urbanizacién y construccién de
infraestructuras, que modifican completamente el medio edéfico, generando una serie de pro-
blematicas derivadas de su impermeabilizacién, eliminacion de la biota, la destruccién de las
capas superiores o superficiales del horizonte del suelo, entre otras. Lo que mas caracteriza y
distingue este proceso es la transformacién del suelo natural por materiales artificiales imper-
meables (Alvarado et al., 2014).
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1 En primer lugar, es un decreto que sostiene una politica descentralizadora en lo
que respecta al ordenamiento territorial de la zona costera. Si bien, en algunos pasajes
de la norma, sobre todo en los considerandos, es manifiesto la necesidad de articular
la administracién provincial con la municipal, incluso suponiendo la centralidad de la
primera respecto a la segunda®, lo que expresa el decreto es que, al no ser ley, los
municipios tienen autonomia para adherir o no a las directrices de reordenamiento
territorial. En efecto, la adhesion y sujecién a la norma tiene que hacerse expresa me-
diante una ordenanza especifica, aprobada tanto por el ejecutivo como el legislati-
vo. Esto convalida las politicas locales fundadas en la excepcion, promoviendo una
herramienta administrativa para que el mercado inmobiliario pueda ser excusado de
determinadas normativas que obstaculizan su desarrollo geografico en el area costera,
sustentandose tales medidas en que la matriz de desarrollo regional es el turistico-in-
mobiliario. Cabe resaltar que de los dieciséis municipios que forman parte de la subre-
gion litoral-maritima bonaerense, tres no han adherido al Decreto 3202/06 (Pinamar,
General Pueyrredon y Bahia Blanca, ver Mapa 1).

2 « En segundo lugar, al margen de iniciar el decreto con un diagndstico que coloca a
la especulacion inmobiliaria como un proceso que contribuye a reproducir problema-
ticas socio—ambientales que inviabilizan la economia local, al degradar los recursos
naturales que la sustentan, la norma en cuestién, en esencia, no impide la urbaniza-
cién, sino que propone una serie de formulas que motivan una urbanizacion limitada
espacialmente. Esto es, habilita a que se sigan poniendo en produccién inmobiliaria
una importante cantidad de superficies de tierras costeras ain no loteadas. En la Tabla
1 puede corroborarse los kildmetros de frente costero que pueden desarrollarse urba-
nisticamente segun lo que reglamenta la norma como resultado de la formula expuesta
en el articulo 42, tratdndose de una semisuma de A + B «siendo A igual al 25 m % del
frente costero consolidado, y B el 20 % del frente costero que permanece libre antes
del 30 de mayo del 2006»:

Frente costero urbanizable (en metros lineales) = A+ B
2

27 Por ejemplo, el Decreto 3202 subraya que la sancién de los cédigos de ordenamiento terri-
torial, seguin el Decreto-Ley 8912/77, resulta responsabilidad primaria de los municipios, aun-
que para su entrada en vigencia deberan contar con la respectiva convalidacién provincial.
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Tabla 1.

Estadisticas resultantes de la aplicacion de la formula del Decreto 3202/06 para fijar
los maximos permitidos para lotear los frentes costeros en la costa maritima bonaerense.

Municipio Ke Kfu Ksu Mke Ptd Tke Pco

La Costa 110 44 66 24,2 36,70% 68,2 | 62,00%
Pinamar 27 18 9 6,3 70,00% 24,3 | 90,00%
Villa Gesell 41 15 26 9 34,60% 24 | 75,60%
Mar Chiquita 49 11 38 10,4 27,50% 21,4 | 43,60%
Gral. Pueyrredén 50 43 7 12,1 100% 50 | 100,00%
Gral. Alvarado 48 12 36 10,2 28,30% 22,2 | 46,20%
Loberia 37 1 36 75 20,80% 85 | 22,90%
Necochea 62 9 53 12,9 24,30% 21,9 | 3530%
San Cayetano 26 1 25 6 24,00% 71 26,90%
Tres Arroyos 89 9 80 18,3 22,90% 27,3 | 30,60%
Cnel. Dorrego 47 2 45 9,5 21,10% 11,5 | 24,40%
Monte Hermoso 49 19 30 10,8 36,00% 29,8 | 60,80%
Cnel. Rosales 70 15 55 24,8 45,10% 39,8 | 56,80%
Bahia Blanca 78 23 55 16,7 30,40% 39,7 | 50,90%
Villarino 220 2 218 43,6 20,00% 456 | 20,70%
Patagones 247 4 243 48,6 20,00% 52,6 21,30%
Total 1250 228 1272 310,9 24,40% | 484,8 | 39,15%

Referencias. Ke: Kilometros de costa. Kfu: Kilometros de costa (hasta noviembre de 2006) con frentes urbanizados, loteados o industria-
lizados. Ksu: Kilémetros de costa (hasta noviembre de 2006) con los frentes sin urbanizar, lotear o industrializar. Mke: Maximo de kilome-
tros de costa que habilita el Decreto 3202/06 a ocupar en sus frentes por nuevos nicleos urbanos. Ptd: Porcentaje que permite ocupar
el Decreto 3202/06 sobre el total de frentes costeros disponibles a noviembre de 2006. Tke: Total de kilometros de costas que quedarian
afectadas a la urbanizacion si se alcanzase el maximo permitido por el Decreto 3202/06, sumado los kilémetros efectivamente ocupados
hasta noviembre de 2006. Pco: Porcentaje de costas que quedarian ocupadas si se alcanzara el maximo permitido por el Decreto 3202/06.

Fuente: elaboracion propia en base al Decreto 3202/06, datos catastrales y mediciones satelitales.

Férmulas:

Ksu = Kc - Kfu

Mkc = verformulaA  +

Ptd = (Mkc/Ksu) x 100

Tke = Mke + Kfu

Pco = (Tke/Kc) x 100
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Algunos datos que arroja la Tabla 1 ameritan ser detallados. En primer lugar, al
aplicar la férmula del Decreto 3202/06 se constata que mas de 300 kildmetros de costa
pueden seguir siendo el soporte fisico del desarrollo urbanistico, presentandose un ho-
rizonte sustentable para el negocio inmobiliario en la subregién, que pasaria a contar,
aproximadamente, con una reserva de valor que, en términos de superficie, duplicaria
el tamano de la Ciudad Auténoma de Buenos Aires (CABA). Este Ultimo dato, se deriva
de considerar como valor estdndar o promedio de la anchura, que alcanza la urbani-
zacion maritima en la regién, los 1500 metros medidos desde el primer loteo préximo
a la costa hasta el mas distante, el Gltimo?. Ademas, los mas de 300 kilémetros de
frente costero, que permite la férmula del decreto, representan mas de lo realmente
alcanzado por el avance de la frontera urbana en mas de un siglo de desarrollo (228
kilbmetros). Por otro lado, en municipios como General Pueyrreddn, se alcanzaria la
saturacion y completa urbanizacién. También, habria valores elevados (mayores al
50 %) en La Costa, Pinamar, Villa Gesell, Monte Hermoso, Coronel Rosales y Bahia
Blanca. De lo anterior se desprende que los municipios con mayor desarrollo urba-
nistico —generalmente, ligados al turismo y/o a la actividad portuaria— son los que
mas estarian afectados a los procesos de expansién de la frontera urbana, legitimados
por el decreto. Si bien, en términos absolutos, los municipios menos afectados a los
procesos de urbanizacion costera son los que mas kilémetros se le habilitarian para
fundar nuevos emprendimientos inmobiliarios (entre Villarino y Patagones alcanzan
mas de 90 kildmetros de costas, mas de las que tienen el partido de Tres Arroyos en
su totalidad), lo cierto, es que se trata de lugares distantes de los principales centros
poblacionales, con escaso desarrollo turistico y sin actividad portuaria. Por tal motivo,
no estan sujetos a la presién inmobiliaria o industrial que se presentan en otros casos.
Esto significa que no hay un interés en ocupar urbanisticamente las costas municipales
mas deshabitadas. En cambio, en La Costa, Pinamar, Villa Gesell, Mar Chiquita, entre
otros, la presién del mercado inmobiliario en la costa, sobre todo mediante el mode-
lo de urbanizaciones cerradas, es mayor, generando tensiones territoriales entre los
espacios aun con cierto nivel de preservacion ecosistémica y paisajistica, y el capital
urbano. Solo contando los cuatro casos mencionados en la oracion anterior, se agre-
garian al mercado inmobiliario casi 50 kilometros de frente costero, que serian cerca
de 140 kilémetros totales si se suman los actuales, en una zona (la Barrera Oriental de
Médanos) que presenta problematicas ambientales derivadas del proceso de urbani-
zacion alcanzado. En efecto, en dichos municipios es donde se registra una expansion
de los loteos privados en zonas costeras en el Ultimo decenio (desde fines de 2006
hasta 2016), totalizando casi 11 kildmetros de avance sobre los frentes costeros y
ocupando 3027 ha de ambiente costero sin urbanizar.

28 Este valor aproximado puede corroborarse en las localidades intermedias dependientes
del desarrollo turistico que son las m&s numerosas de la regién, donde la anchura ronda
entre los 1000 y 2000 m.

PAMPA17 (1SSN 1669-3299 / ISSNe 2314-0208) | enero—junio | 2018 | 127



3 « Oftra de las contradicciones es que el decreto fija tres restricciones en lo que res-
pecta a la ampliacién de areas urbanas en las areas costeras. Tales limitaciones estan
en la norma que dictamina que los gobiernos municipales deberan definir el limite
del area urbanizable (linea de frente costero) de acuerdo con el articulo 142 de la Ley
12257 y el fijado por el articulo 56 del Decreto-Ley 8912/77, mas un area de resguardo
definida por el Municipio®. En las nuevas urbanizaciones en la regién, estas tres res-
tricciones definiran una franja de proteccion del area costera que, por norma, no podra
tener un ancho menor a 300 m, en el que no se podra lotear para fines inmobiliarios,
aunque si pueden ser edificados para servicios de playa (balnearizacion). Al margen
de estas condiciones establecidas, como variacién de su propia formula, el Decreto
3202/06 habilita a los loteos que se efectlien con terrenos de mayor superficie que
el promedio a avanzar sobre el limite del area urbanizable (ver Tabla 2 e Imagen 3),
argumentado que «existe una relacion entre proteccién del recurso y tamano de la
parcela» (articulo 72 inciso d). Esta relacién entre preservacién y superficie de los lotes,
expuesta de forma directamente proporcional, al menos, amerita una revision, ya que,
independientemente del tamano de los lotes, sobre los mismos puede habilitarse a
construir objetos y estructuras urbanas que impacten severamente sobre los recursos
que pretenden ser protegidos mediante esta medida. Incluso se puede llegar a definir
un patrén de urbanizacién con un parcelamiento disefiado con grandes superficies
por cada lote y con una edificaciéon poco sostenible. Si bien esto es un supuesto, lo
cierto es que la tierra costera es la de mayor interés para el mercado inmobiliario en la
subregién debido a que las mismas son un medio de produccién para el capital turis-
tico, por ende, esta sujeta a dicha presién. Lo que puede acontecer es que el capital
inmobiliario—turistico adapte la norma a sus intereses de realizacion. En efecto, los
complejos turisticos necesitan de una mayor superficie de terreno que las residencias
permanentes y, por su propia configuracién y funcionamiento, requieren multiplicar
las unidades habitacionales por bloque construido, que terminan por presionar los
servicios urbanos necesarios para su funcionamiento como alojamiento, multiplican-
do la posibilidad del impacto ambiental. A esto se suma que los espacios que deben
ser liberados de construcciones, determinados por el Factor de Ocupacion del Suelo
(FOS) que se define porcentualmente en los Codigos de Ordenamiento Territorial loca-
les, pueden generar de todas formas un impacto ambiental al sustituir la arena por el
césped o utilizar para instalaciones complementarias no contenidas en el FOS (piletas,
estacionamientos exteriores con gramilla, estructuras deportivas, etc.). Por tal motivo,
en este punto, la norma no es contraria a los intereses que pone en cuestionamiento
en los considerandos, sino que exige a la expansién inmobiliaria que para aproximarse
al mar debe disehar un amanzanamiento.

29 Al margen de lo sugerido por la normativa, no se han definido areas de resguardo.
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Tabla 2.
Retiro de la linea de demarcacion®® segin el tamafio de la parcela

Tamanio parcela media Retiro de la linea de demarcacion

Inferior a 1200 Debe retirarse 50 m de la linea de demarcacion
Entre 1201 y 1500 Mantiene la linea de demarcacion

Entre 1501 y 2000 Se aproxima 20 m

Entre 2007 y 2500 Se aproxima20m +10m =30 m

Entre 2501 y 3000 Se aproxima20m +20m = 40m

Superior a 3000 Se aproxima 20 m +30m =50 m

Fuente: elaboracion propia en base al Decreto 3202/06.

4 < Relacionado con el punto anterior, el Decreto 3202/06 sujeta el impacto ambiental
de la urbanidad a la variable demogréfica. Si bien existe una relacién posible entre una
mayor densidad y la presién sobre el ecosistema, en la geografia interviniente de la
norma, el turismo gobierna la légica en la reproduccion de espacialidad urbana. El he-
cho concreto es que la norma define, en su articulo 42, que: «cuando mas del 90 % de
las parcelas del area urbanizada sean ocupadas por vivienda unifamiliar, y la densidad
neta promedio sea inferior a 60 hab/ha, podra incrementar hasta un méximo del 30 %
el largo obtenido con la semisuma de A + B (ver punto 2 del apartado)». Esto significa
que no se tiene en cuenta la variabilidad que se produce, a causa del turismo, en las
tipologias de viviendas y la demografia en la mayoria de las localidades de la costa
maritima bonaerense, ya que los colectivos de turistas pueblan estacional y tempo-
rariamente el area costera, incrementando la presién sobre los servicios ecoldgicos y
urbanos disponibles, especificamente en los periodos estivales. La propuesta concreta
de este articulo de la norma es cuantificar el problema y dar una solucién en base a
solo dos variables (vivienda y densidad), cuando debe ser desarrollado un andlisis
multivariable para poder formular una medida que se adecue mds a una idea integral
de la problematica que intenta ser solucionada.

5 » Otro punto a destacar es lo contradictoria que es la iniciativa que impulsa el decreto
respecto a la necesidad de establecer areas costeras protegidas, siendo las mismas
una de las medidas que urge en lo que se refiere a preservar los sectores del litoral ma-

30 La linea de demarcacion es el limite del &rea de urbanizacién en zonas costeras que fija
el Decreto 3202/06 y que define, al mismo tiempo, la franja de proteccién costera. El mismo
esta fijado en 300 m para los nuevos nicleos urbanos medidos desde la linea de ribera hacia
el continente. Dicha linea no es fija, ya que puede ser retirada o alejada segun las formas
especificas en las que se realice la expansion de la frontera urbana.
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ritimo que no han sido puestos en valor inmobiliario®'. Por un lado, la norma estimula
una politica ambiental local al reproducir el contenido del articulo 4© del Decreto-Ley
8912/77, que promueve que los municipios maritimo—costeros afecten una «franja con-
tinua de por lo menos 5 km del frente costero como Reserva Natural (RN) o como Zona
de Recuperacién de Dunas (ZRD) o médanos vivos». Por otro lado, el mismo articulo,
reglamenta que los gobiernos locales que funden areas protegidas podran agregar «al
largo obtenido con la semisuma de A + B (ver punto 2 del apartado) una franja urbana
igual al 10 % de la longitud de la reserva». En primer lugar, lo que se observa es que
la idea que transmite el decreto es que a los gobiernos municipales que preserven el
ecosistema se los recompense con una expansién urbanistica sobre el area costera,
proceso que ha sido caracterizado en la propia norma como el responsable de la pro-
blematica socio—ambiental de la subregion. En segundo lugar, manteniendo una politi-
ca descentralizadora al sujetar la medida a la voluntad politica de las administraciones
locales, lo que queda expreso en el decreto es que los municipios costeros orientan
espacialmente su modelo de desarrollo urbano presionando las zonas costeras, don-
de se genera el mayor valor inmobiliario y se puede extraer un mayor aporte para el
erario local. Si esto es asi, al punto de premiar la creacién de areas protegidas con mas
urbanizacién, la contradiccion evidenciada en la medida del decreto, pone de manifies-
to la necesidad de centralizar en una autoridad provincial o nacional la determinaciéon
de crear reservas naturales para la preservacion de la biodiversidad del ecosistema
costero y la propia sustentabilidad de los asentamientos humanos que se asientan en
los litorales maritimos bonaerenses®.

6 « Como se puede observar en todos los puntos tratados, el espiritu de la norma es
limitar los procesos expansivos que se registran conforme avanza la frontera urbana en
el litoral maritimo bonaerense. No obstante, todas las medidas conducen a favorecer
la expansion urbana si esta presenta determinadas condiciones. El articulo 62 refuerza
esta caracterizacién al resolver que: «la autorizaciéon de nuevos nulcleos urbanizados
debe garantizar una distancia de por lo menos 2,5 km del limite del area urbana, y de
2,5 km entre uno y otro, salvo en el caso que el nuevo centro de poblacién englobe
varios emprendimientos. En este caso, no podra exceder un maximo de 9 km. Los
puntos 3, 4 y 6 favorecen un tipo de urbanizaciéon adecuado para el desarrollo del
capital turistico-inmobiliario, sobre todo aquel relacionado con un discurso basado en
la sustentabilidad y la exclusividad. Basicamente, los barrios privados o semiprivados
son una forma—contenido que se aproxima a las exigencias normativas del Decreto

31 En este punto cabe destacar que el ecosistema costero-pampeano, hasta la fecha, es el
unico de la Argentina que no cuenta con un area protegida a escala nacional que sea admi-
nistrada por Parques Nacionales.

32 Cabe destacar, que las areas protegidas costero-maritimas en la provincia de Buenos
Aires han sido creadas antes de la promulgacién del Decreto 3202, por tal motivo, hasta la
fecha, no ha sido eficaz la politica de incentivos a la creacién de areas protegidas.
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3202/06 (baja densidad, baja ocupacién efectiva de los terrenos, nicleos urbanos con
varios desarrollos, espacios verdes e incluso areas de reserva). De hecho, desde la
promulgacion de la norma hasta la actualidad, la expansion urbanistica, en el litoral
maritimo bonaerense, se ha realizado (en su totalidad) a través de desarrollos urba-
nos privados que incluso, tanto autoridades municipales como empresarios, se han
amparado en el Decreto 3202/06 para justificar su establecimiento®. El dato concreto
es que de las 6900 hectareas que estan afectadas a emprendimientos urbanos priva-
dos concertados o en desarrollo en las localidades de la costa maritima bonaerense
turistica (desde Punta Rasa hasta Pehuen-Co) el 80 % se desarrollaron después de
la promulgacién de la norma, y el 90 % de dicha superficie esta orientada al mercado
turistico-inmobiliario, ocupando 25,2 km de frente costero®.

7 * Una ultima contradiccién a destacar es que el decreto no sostiene sus criticas ini-
ciales a los mecanismos de especulacién inmobiliaria, sobre todo, en lo que respecta a
las medidas que resuelve para el reordenamiento de las areas costeras. En el mercado
inmobiliario®, la variable «tiempo—espacio», en lo que se refiere a la comercializacién
de lotes, adquieren importancia los ritmos de ocupacion efectiva —la construccion de
viviendas— y la disponibilidad de tierra conforme se reduce los baldios. Esto depen-
derd, en mayor medida, de la coyuntura socioeconémica y del contexto socioespacial
en el que se reproduce el fenédmeno urbano, y como los actores que gobiernan y regu-
lan su desarrollo obstaculizan, limitan, aprovechan o desperdician las oportunidades

33 Uno de los casos que grafica dicha caracterizacion es la Ordenanza Municipal 3395 del Par-
tido de La Costa, aprobada en el afio 2009. La misma fue promulgada para afectar y habilitar
en diferentes predios cercanos a Punta Médanos el desarrollo de un nuevo emprendimiento
urbanistico denominado «Punta Médanos Pueblo Maritimo» que se asienta sobre un frente de
playa de 2812 m. En los considerandos se expone que por Ordenanza 3134, promulgada por
Decreto 384/2007, la Municipalidad de La Costa adhiere a los contenidos del Decreto 3202,
utilizando el marco normativo fijado por el mismo como principal argumento para la aproba-
cion de la urbanizacion. Lo cierto es que el articulo 42 del Decreto 3202 habilita la expansion
urbanistica, no obstante, el articulo 52, norma que «dentro de las areas de médanos no sera
autorizado el desarrollo de urbanizaciones bajo la modalidad de barrios cerrados o clubes
de campo». En efecto, el predio afectado por «Punta Médanos Pueblo Maritimo» est4 asen-
tado sobre un medio geogréfico poblado de dunas que componen uno de los relictos mas
extensos de la Barrera Oriental de Médanos, y dicha urbanizacién es cerrada, incumpliendo
con la prohibicién fijada por el decreto. En cambio, dentro de los supuestos de la ordenanza
municipal habilitante, hay una valorizacién del emprendimiento que pone en la superficie la
vigencia del modelo de desarrollo urbano-turistico. Textualmente enuncia que: «<més alla de
favorecer al desarrollo de la industria de la construccién, tiende a la creacién de un nuevo
nucleo urbano con caracteristicas de excelencia, siendo un polo de desarrollo turistico que
aportara una opciéon mas para nuevos turistas e inversores que apuesten a nuestro partido».
34 Desde el afo 2010, se viene realizando en el marco de diferentes proyectos de investiga-
cién financiados por la Universidad Nacional de Mar del Plata, relevamientos del crecimiento
de las urbanizaciones privadas en las localidades de la costa maritima bonaerense.

35 Recordemos que el suelo urbano es una «mercancia» irreproducible, que genera un mer-
cado inelastico en la oferta y cuya demanda se ha desvinculado de su funcién obvia de
alojamiento y se observa como un nicho de acumulacién de capital, que se relacionara inevi-
tablemente con las expectativas de rentabilidad (Fernandez Ramirez y Garcia Pérez, 2014:3).
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que se presentan en un tiempo y espacio determinados. En una misma zonificacion
urbana, a medida que se reduzcan en el tiempo los lotes sin vender y/o construir, mas
cotizaran los que queden disponibles en el mercado, méas aln, en una coyuntura fa-
vorable, al combinarse la transformacién de la tierra urbana en un bien escaso (en la
misma zona) y al existir una demanda potencial. En las areas costeras, sobre todo las
que combinan el desarrollo inmobiliario con el turistico, al expandirse la urbanizacion
paralelamente a la costa, las tierras de mayor valor e interés forman, generalmente,
en conjunto una exigua franja—urbana. En efecto, la tendencia es ocupar los terrenos
linderos y proximos a las playas. Esta geografia econdmica que asume la subregién
contribuye a reducir la cantidad de lotes sin comercializar en las areas de costas, lo
que conduce a una permanente presiéon para impulsar nuevos desarrollos inmobilia-
rios, aun, cuando hay enormes disponibilidades en sectores mas distantes de las pla-
yas. El Decreto 3202/06 no provee una herramienta legal para desalentar los proce-
s0s expansivos que comprometen la integridad ecosistémica y fragmentan el paisaje,
incluso, hay cierta tendencia a promover los mecanismos especulativos al darle un
margen temporal y espacial a los desarrolladores del capital inmobiliario. En efecto,
en su articulo 72 inciso k reglamenta que: «los nuevos proyectos han de desarrollarse
en el tiempo, una vez otorgada la prefactibilidad, la autoridad de aplicaciéon solo podra
otorgar certificados de factibilidad para etapas que no superen el 25 % del total de
lotes de cada emprendimiento, pudiendo habilitar una segunda etapa una vez que las
redes se encuentren habilitadas, y se hayan autorizado proyectos de construccién en
el 30 % de las parcelas. Las superficies remanentes podran quedar encuadradas como
reservas de ensanche urbano». Como los demas articulos reglamentan la expansién
urbana sobre la hipotesis de que mayor tamarno de parcela es menos proclive a im-
pactar y que los proyectos que contengan varios emprendimientos pueden alcanzar
9 kilbmetros de ocupacién del frente costero, el 25 % resulta escaso. En primer lugar,
el articulo en cuestién (72 inciso k) no especifica si la habilitacion para lotear (homo-
logable a los «certificados de factibilidad») en un cuarto del proyecto total, tiene que
ser zonificado, de tal forma, que garantice que no se presente una ocupacion primaria
del frente costero que, en definitiva, es lo que pretende regular la ley. Entonces, lo que
surge como pregunta es: si hay un proyecto urbano en el frente costero que habilita
solo el area costera para urbanizar y cubrir el cupo del 25 % équé estaria resolviendo el
decreto respecto a la caracterizacién de los considerandos? Incluso, la otra norma que
rige para iniciar nuevas etapas de comercializacién es que el 30 % de los lotes tengan
proyectos aprobados de construccion, lo que habilita a que el 70 % de los terrenos
restantes puedan entrar al mecanismo de especulacioén.
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« Algunas contribuciones del Decreto 3202/06

Para cerrar este apartado, destacamos que hay algunos aspectos positivos a re-
saltar en la norma. El primero de ellos es que los supuestos minimos son el resultado
de una caracterizacion critica sobre el modelo en cuestionamiento, siendo la primera
normativa que parte desde ese andlisis. Se suma, que el disefio de la misma es fruto
de una discusion con diferentes especialistas seleccionados por el ejecutivo provincial
instrumentalizado a través de talleres. También protege la primera linea de médanos
de todo tipo de intervencién que conduzca a su remocién y amputacion (articulo 72
inciso g). Aunque dicha medida representa un avance, es insuficiente por los mismos
motivos que son senalados en los considerandos, ya que no se trata de proteger un
paisaje natural, sino de un ecosistema del cual depende la misma realizacion de la vida
urbana, por ejemplo, las zonas de recargas de los acuiferos en los médanos. Por tal
motivo, la restricciéon deberia incluir los campos dunares y no limitarse a los primeros
cordones dunares. Otro punto es que pone coto al avance de las unidades balnearias
(Imagen 3), al limitar la infraestructura destinada a las mismas a una superficie de 200
m2 por cada kildbmetro cuadrado (1 km?) de superficie de playa (articulo 72 inciso g).
Esto representa que solo el 20 % de las playas pueden estar ocupadas por objetos pro-
pios de la urbanizacion, tal como hemos caracterizado al proceso de balnearizacion.
A esto, se suma la exigencia de que deben ser construidos con las directrices de las
normas IRAM 42 100 que reglamenta que las edificaciones balnearias deben cons-
truirse «en madera y elevados sobre pilotes permitiendo el libre desplazamiento de
los médanos». Por otro, lado, la férmula propuesta para limitar la expansion balnearia,
habilita a seguir construyendo mas unidades, ya que la mayoria de las playas ain no
estan afectadas a procesos de balnearizacion, quedando un remanente de mas de 500
kildbmetros de costas que pueden albergar, segun el decreto, a mas de 100 000 m2 de
infraestructuras. Dos puntos mas a destacar de la norma es que el disefio urbano debe
seguir la topografia del terreno, que contribuye a mitigar la inversién de las lineas de
drenaje, pero mantiene la posibilidad de efectuar un sellado antropogénico que impida
la infiltracion del agua de lluvia; y el otro, es que exige que el 15 % de la superficie de
las nuevas urbanizaciones se destinen a espacios verdes y otro 15 % a espacios de
uso colectivo. Aunque al no especificar como serian esos espacios, puede que si son
efectuados mediante la parquizacion y forestacién de las dunas se reproduzcan conse-
cuencias similares al sellado antropogénico de cualidades mas urbanas.

36 Si bien la norma representa un intento de limitar la balnearizacién, lo es solo en términos
cuantitativos, ya que no define o dispone la proteccién de playas enteras sin infraestructura,
que sostienen una oferta turistica mas orientada hacia las cualidades naturales de la costa
(por ejemplo, Balneario Los Angeles, Centinela del Mar). También, no interviene en una de
las problematicas cruciales de la balnearizacién, que es la privatizacién del espacio publico
de playa mediante la instalacién de unidades de sombra para su alquiler. Estas pueblan las
playas de los principales asentamientos balnearios de la regién y dominan el paisaje costero.
La disposicién de la superficie de playa que se concesiona al capital privado es un accionar
que depende de cada administracion local.
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Imagen 3.
Perfil de los articulos 7° inciso d y g del Decreto 3202/06.
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Fuente: elaboracion propia.

5. Conclusion

Como pudo ser evidenciado en el desarrollo del articulo, la subregién cos-
tera—maritima bonaerense presenta una singularidad, en el orden norma-
tivo, que es la temprana descentralizacién administrativa realizada por los
estados nacionales y provinciales hacia los municipios (desde mediados del
siglo XX), sobre todo en lo que se refiere a la ocupacién y ordenamiento te-
rritorial de las areas costeras. Esta delegacién de atributos se condice con la
ausencia de una politica general de costas y/o de una institucion especifica
que la disefie, la revise y la reelabore, conforme se presentan nuevas necesi-
dades y problematicas. Lo que cabe destacar es, como bien lo expresa Da-
don (2003), figurativamente, en un articulo publicado en «Le Monde Diploma-
tique», la Argentina con 4725 kilémetros de costa esta de «espaldas al mar»,
esto es, sin una politica que coordine las problematicas compartidas y que
orienta las soluciones en la misma direccion y escala. El contexto descentra-
lizador que orientd el Estado Nacional en los "90, profundizdé determinadas
politicas en la subregién que habian sido implementadas décadas anterio-
res. Un claro ejemplo de esto Ultimo es que los procesos de balnearizacion
se intensificaron y expandieron en dicho periodo, siendo los gobiernos loca-
les los que tienen la potestad sobre las habilitaciones de nuevas unidades
balnearias o de su expansion fisica y comercial (diversificacion de activida-
des e infraestructuras recreativas y comerciales). Debido a dicho proceso,
las playas sufrieron una transformacién al profundizarse una balnearizacion
cada vez mds organizada en torno a una estética y funcionamiento urbano.
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En un contexto de situaciones criticas en la subregion, por los diferentes impactos
ambientales originados (en su mayoria) por el modelo urbano-turistico que predomina
en la construccién del territorio, surge un debate politico y cientifico en torno al ¢qué
hacer? Incluso, la idea, que se transferia al conjunto de la sociedad, de que el posesta-
llido social de fines del 2001 hacia necesario un cambio en el rumbo politico, también,
repercutio en las politicas de ordenamiento territorial en el area de estudio. En efecto,
politicamente, el Decreto 3202/06, analizado en el presente articulo, fue presentando
como una norma que instalaba un proceso de urgente reordenamiento territorial para
regular, e incluso limitar y obstaculizar, los procesos de avance de la frontera urba-
na-turistica que se encuentran activos desde hace mas de un siglo. Por un lado, esto
pone en evidencia que la agenda politico ambiental se fija sobre la agudizacién de la
problematica, no existiendo una perspectiva de caracter preventiva que contribuya a
garantizar la sustentabilidad ambiental de la subregién. Ademas, como fue analizado,
la norma sigui6 reforzando una politica descentralizadora, con algunas concesiones,
que pueden ser sefialadas como mejoras en la materia, referidas a la exigencia de una
coordinacién con organismos provinciales a los que se les transfiere la facultad de
evaluar determinados aspectos de las futuras urbanizaciones.

Al margen de hacer el ejercicio de evaluar aquellas medidas que resultan acordes
a orientar soluciones, aunque sean parcializadas, el resultado del analisis del conjunto
de la normativa vigente es que el ordenamiento territorial responde, en buena medida,
a la especulacién inmobiliaria, Como se ha subrayado, dicho modelo, en su devenir
histérico, ha conducido a serios desajustes en la relacion sociedad—naturaleza, po-
niendo en evidencia lo insostenible de sus légicas, incluso se realizan, para su sos-
tenimiento, diversas obras publicas, como las de defensa costera o remodelacion de
un area urbana expuesta a la dinamica litoral. Por tal motivo, urge definir una politica
que no solo estimule a los gobiernos municipales a crear areas protegidas en sus
costas, sino que también exija definiciones en la materia. El dato concreto es que mas
de una década después de la implementacién del decreto, ningin gobierno local ha
creado una nueva area protegida. Tanto la decisién de incrementar dichas areas como
el financiamiento para su creacion y funcionamiento, tienen que provenir de escalas
politico-administrativas superiores a las municipales que, per se, tiene recursos limita-
dos. Dicho de otro modo, es necesario centralizar en una politica general para avanzar
en las soluciones que asi lo requieren.
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Anexo.
Normas citadas en el articulo

Tabla 3.
Normativa citada en el articulo.
Norma Escala Aio | Denominacion Objetivos Implicancias normativas
administrativa 0 razon generales en el caso de estudio
Decreto del Nacional 1909 | Decreto Estudios de obras ejecutadas | Determina el alcance de la jurisdiccion de
Poder Ejecutivo del 31 de marzo en zonas costeras la Nacion y de las Provincias respecto de
Nacional las playas. Ademas, prohibe que las obras
privadas o publicas obstruyan la libre
circulacion por las riberas
Decreto 966 Provincial 1926 | Dominio eminente | Establecer el alcance de la Declara que corresponde a la administra-
(Buenos Aires) sobre las playas jurisdiccion de la Nacion y de | cion provincial el dominio pablico de las
y riberas de los la provincia de Buenos Aires | playas de los mares perteneciendo, en
mares y rios de respecto de las playas y cos- | consecuencia, solamente a la jurisdiccion
la provincia de tas de los rios navegables nacional en cuanto se trate de actas, obras
Buenos Aires o0 procedimientos que afecten el comercio
y la navegacion
Ley 4739 Provincial 1939 | Urbanizacion de Determinar las éreas Prohibe en la costa maritima bonaerense
(Buenos Aires) playas y riberas costeras en las que no puede | toda edificacion entre la avenida costanera
urbanizarse, al mismo tiempo | y el mar, con la excepcion de sectores de
que regula las formas de ocu- | Mar del Plata, ya ocupados antes de la
pacion del suelo en diferentes | promulgacion de la ley. También, habilita
sectores de la costa, inclu- a edificar en la ruta que comunica Mar
yendo aspectos estéticos para | del Plata con Miramar si se realiza a cien
contribuir en el disefo del metros de la costa y se la somete a una
paisaje costero. Se presenta planificacion que no afecte el paisaje.
un régimen normativa mas También faculta al ejecutivo a realizar
especifico para Mar del Plata, | expropiaciones o compras de inmuebles
ya que la misma a la fecha de | que entraran en contravencion con la nor-
la promulgacion de laley era | ma en la explanada sur de Mar del Plata.
la Unica ciudad turistica que Asimismo, en el mismo espacio costero,
presentaba aceleradas ritmos | se faculta al ejecutivo a enajenar tierras
de urbanizacion para ampliar la oferta inmobiliaria
Decreto-Ley Provincial 1958 | Organica de las Normar las funciones, Designa a los gobiernos locales la potestad
6769 (Buenos Aires) Municipalidades organizacion politica, compe- | para habilitarse asimismo o a terceros
tencias, recursos administra- | el uso de playas y riberas en jurisdiccion
dos, derechos y obligaciones | municipal. Se trata de la norma que habilita
de los gobiernos municipales | a los procesos de balnearizacion que predo-
minan en la actualidad en la mayoria de las
localidades de la region costera—maritima
Articulo 2340 | Nacional 1968 | Bienes pertene- Determinar los bienes Define como bien publico las playas del
del Cadigo Civil cientes al dominio | publicos del Estado, tanto mar, entendiéndose por tales la extension
Velezano pablico aquellos definidos por su de tierra que las aguas banan o desocupan
geografia estratégica (playas, | durante las altas mareas normales o las
riberas, mares territoriales), | crecidas medias ordinarias
por formar parte del patri-
monio cultural o naturales
(yacimientos arqueoldgicos,
paleontoldgicos) o por
cumplir roles politico admi-
nistrativos (documentos de
los poderes del Estado)

(Continda en la pagina siguiente.)



Decreto-Ley Provincial 1977 | Ordenamiento Regular el uso, ocupacion, Determina el ordenamiento territorial en
8912 (Buenos Aires) territorial y uso del subdivision y equipamiento | las urbanizaciones con frentes costeros
suelo del suelo de la provincia de | sin tener en cuenta las especificidades
Buenos Aires geograficas de las dreas geograficas
Decreto-Ley Provincial 1983 | Modificatorio del Regular el uso, ocupacion, Precisa los limites a los avances de la fron-
10128 (Buenos Aires) Decreto-Ley 8912 | subdivision y equipamiento | tera urbana en la costa maritima bonaeren-
(articulos 14, 26, del suelo de la provincia de | se, ya que determina que, al crear o ampliar
27,28, 29, 30, 31, | Buenos Aires nicleos urbanos que limiten con el Océano
58, 59, 83, 84, 102 Atlantico, debera delimitarse una franja de
y 104) cien metros de ancho, medida desde Ia linea
de pie de médano o de acantilado, lindera
y paralela a las mismas, destinada a usos
complementarios al de playa, que se cedera
gratuitamente al Fisco de la Provincia
Decreto 5657 | Provincial 1985 | Prohibicion de Detener los procesos de Surge la norma como resultado de las
(Buenos Aires) extraccion de degradacion de las playas denuncias efectuadas por el propietario de
arena de las playas | al sur del Faro de Punta Mo- | las tierras costeras. A través del cese de
maritimas al sur gotes (General Pueyrredon) | la extraccion de arena en las playas al sur
del Faro de Punta producto de la extraccion del Faro de Punta Mogotes (General Pue-
Mogotes hasta playa | minera de las arenas yrredon) se interviene, tanto en el dominio
Los Acantilados en publico como privado (Playas del Faro SAI),
el partido de General para preservar un drea costera caracteriza-
Pueyrredon da como de interés y valor turistico
Articulo 41 de | Nacional 1994 | Derecho a un Proveer a través del Indica que si bien la Nacion tiene que dictar
la Constitucion ambiente sano equi- | Estado los mecanismos de | las normas que contengan los presupues-
Nacional librado, apto para el | proteccion que garanticen tos minimos de proteccion, las provincias
desarrollo humano | el derecho constitucional, tienen la responsabilidad de complemen-
y para que las acti- | la utilizacion racional de tarlas, sin alterar las jurisdicciones locales.
vidades productivas | los recursos naturales, la En este sentido, la naturaleza de la norma
satisfagan las nece- | preservacion del patrimonio | es que los gobiernos locales adquieran
sidades presentes natural y cultural y la una mayor autonomia en lo que respecta al
sin comprometer las | diversidad biolgica, como | disefio de sus politicas ambientales
de las generaciones | asi también a la informacion
futuras y educacion ambiental
Decreto 10391 | Provincial 1997 | Metodologias y Fijar la linea de ribera en la Establece los limites hasta donde llega el
(Buenos Aires) procedimientos de | provincia de Buenos Aires ejercicio del estado provincial en las dreas
fijacion de la linea delimitando el dominio costeras al definir la linea de ribera
de ribera para la publico del Estado y a la
Provincia de Buenos | vez sirviendo de deslinde de
Aires las propiedades contiguas
Ley 12257 Provincial 1998 | Codigo de Aguas Formular la politica del agua | En el articulo 142 se prohibe el loteo y la
(Buenos Aires) dentro de los lineamientos edificacion en una franja de ciento cincuen-

definidos por la legislacion
provincial, hacerla conocer
ala comunidad, impartir
instrucciones para la
coordinacion de las activi-
dades vinculadas a ella e
instrumentarla en los planes
de gobierno

ta metros aledaria al Océano Atlantico y la
edificacion sobre los médanos y cadenas
de médanos que lleguen hasta el mar atn
a mayor distancia. Otro punto de la norma,
que reviste de importancia para el objeto de
estudio, es que establece que toda persona
podrd usar el agua publica a titulo gratuito
y conforme a los reglamentos generales,
para satisfacer, entre otras necesidades,

su esparcimiento, sin ingresar en inmueble
ajeno. Por lo que no debera contaminar el
medio ambiente ni perjudicar igual derecho
de terceros. Para garantizar este derecho
establecido en la ley si tienen que imponer
servidumbres que permitan el acceso

(Continua en la pagina siguiente.)



Norma IRAM Nacional 2005 | Gestion de la Especificar los requisitos para | Se trata de una iniciativa de instituciones
42100 calidad, de la segu- | un sistema integrado de ges- | privadas y publicas a fin de dar respuesta
ridad y ambiental en | tion de la calidad, ambiental a las necesidades de contar con normas
balnearios y de seguridad en playas y de gestion que integren la gestion de la
balnearios calidad, ambiental y de seguridad, en la
prestacion de servicios en playas y bal-
nearios. Para tal fin, se pretende instalar
précticas adecuadas que promuevan el
uso sustentable de los recursos naturales
y culturales en las actividades desarrolla-
das en la playa y balnearios
Decreto 3202 | Provincial 2006 | Presupuestos Limitar, regular y ordenar los | Ver el apartado dedicado especificamente
(Buenos Aires) minimos para la nuevos avances de la frontera | al andlisis critico del decreto en cuestion
aprobacion de urbana en la costa maritima
nuevos proyectos bonaerense, al mismo tiempo,
urbanisticos en promover la creacion de areas
la zona atléntica protegidas y una ocupacion
bonaerense residencial de baja densidad
Ordenanza Municipal 2007 | Declaracion sobre el | Adherir a los contenidos del Establece que el estado municipal de
3134 (La Costa) Decreto 3202 Decreto 3202 La Costa ordena los nuevos proyectos
urbanisticos siguiendo las directrices del
decreto en cuestion
Ordenanza Municipal 2009 | Presentacion Aprobacion de la creacion de | Se expone en la ordenanza que la
3395 (La Costa) y estudio de la un nuevo ndcleo urbano en documentacion presentada por el grupo
urbanizacion «Punta | las costas del partido de La empresarial retne a prima facie, en esta
Médanos Pueblo Costa denominado «Punta etapa preliminar, liminares para que el
Maritimo» Médanos Pueblo Maritimo» Honorable Concejo Deliberante se expida
en forma favorable
Articulo 235 del | Nacional 2015 | Bienes pertene- Determinar los bienes publi- Define como bien publico las playas del
Cadigo Civily cientes al dominio cos del Estado, tanto aquellos | mar, entendiéndose por tales la extension
Comercial publico definidos por su geografia es- | de tierra que las aguas barian o desocu-

tratégica (playas, riberas, ma-
res territoriales), por formar
parte del patrimonio cultural
0 naturales (yacimientos ar-
queoldgicos, paleontoldgicos)
0 por cumplir roles politico
administrativos (documentos
de los poderes del Estado)

pan durante las altas mareas normales o
las crecidas medias ordinarias

Fuente: elaboracion propia.
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