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INTRODUCCION

El presente trabajo se propone estudiar la posibilidad de obtener un marco concertado para la
creacion de una nueva region, la que estaria integrada por la Ciudad de Buenos Aires y los munici-
pios bonaerenses que constituyen el denominado cono urbano. No se trata de un trabajo de tipo
académico, encaminado a analizar desde los diferentes sectores susceptibles de comprender el
posible objeto de la futura region, los distintos aspectos de tipo institucional y legislativo a compa-
tibilizar a fin de hacer posible la creacién del nuevo ente territorial.

No obstante lo antedicho se ha elegido a la variable ambiental como Unica area a ser considerada
en particular. Ello, en razén de que por su caracter transversal, constituye en si misma una mate-
ria apta para articular un proceso de esta naturaleza. Fuera de esta cuestion, la labor en su con-
junto pretende erigirse en una suerte de instrumento Util para la puesta en marcha de un proceso
gue permita consensuar la creacion de un espacio regional, de conformidad con las caracteristicas
contempladas en la Constitucion Nacional luego de la reforma de 1994.

De acuerdo con este objetivo, el presente documento, que ha sido elaborado luego de una paciente
busqueda de antecedentes tanto nacionales como comparados, pretende dejar sentadas las bases
institucionales existentes como punto de partida para la edificacion de la iniciativa. De este modo se
comienza con un capitulo en el que se precisa el concepto de regiéon adoptado por el constituyente
reformador, luego de revisar las diferentes concepciones posibles que este concepto abarca.
Asimismo, en sucesivas entradas se observan los aspectos juridicos mas relevantes de los distintos
actores institucionales, significativos en todo lo que hace a la concrecién del propésito perseguido.

Asi, se trata de extraer los contenidos mas trascendentes referidos a los niveles de gobierno
nacional, provincial, de la Ciudad de Buenos Aires y municipal, sus competencias y rasgos consti-
tucionales, no soélo en lo que hace a la cuestion regional, sino también en lo relativo a la materia
ambiental y a la participacion.

Finalmente, las conclusiones y recomendaciones que se formulan en la ultima parte del presente
trabajo son el resultado de este trabajo de diagndstico y del Taller que, sobre este tema, y con la
concurrencia de representantes de los sectores gubernamentales -provenientes de los distintos
niveles involucrados-, no gubernamentales, academia y empresarios, el Equipo de Trabajo orga-
nizé en el mes de agosto de 1999.

Las conclusiones y recomendaciones sefialadas pretenden plantear los ejes mas significativos y
fundamentales en torno a los cuales podria girar el contenido de un futuro convenio para la creacion
de la region metropolitana. Asimismo, el primer borrador de convenio contenido en el Anexo, ha
sido elaborado para facilitar la concrecion de la meta final de toda la labor: la constitucién de la
regién, como respuesta a las expectativas e iniciativas existentes desde hace tanto tiempo...

Septiembre 1999
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CAPITULO 1

LA REGION
METROPOLITANA
DE BUENOS AIRES



1 LA PROBLEMATICA DE LA GOBERNABILIDAD DE LOS
ESPACIOS METROPOLITANOS: EL CASO DE BUENOS AIRES

La problematica de los fendmenos metropolitanos se ha convertido en una cuestién central en la
agenda de las politicas publicas. Las aglomeraciones urbanas son el resultado de procesos de
crecimiento econémico y demografico, que han generado la concentracién de la poblacion en espa-
cios urbanos donde las actividades y las expectativas de crecimiento econémico y mejores condi-
ciones de vida son mayores; esta circunstancia ha causado graves problemas de desequilibrios te-
rritoriales, sociales y ambientales.

La realidad econdmica, social y cultural de los conglomerados metropolitanos desborda los limites
de la ciudad entendida como municipio, transformandose en una realidad territorial no contenida
por los érdenes juridicos locales. La existencia de una multiplicidad de jurisdicciones en el espacio
metropolitano, no coordinadas o insuficientemente coordinadas, sumada a una atomizacion de la
autoridad estatal en diversos niveles de gobierno, agencias, entes, organismos, empresas de ser-
vicios publicos, entes de control, etc., se plantea como uno de los elementos mas conflictivos para
la gobernabilidad de dichos territorios. Son innumerables los ejemplos de decisiones publicas que
se toman en las ciudades centrales y que afectan al territorio de las areas periféricas y a la calidad
de vida de su poblacién; a su vez, es igualmente conocida la situacion de los habitantes de las
zonas periféricas que trabajan y/o usan los servicios de la ciudad central, pero no estan represen-
tados en los 6rganos de gobierno, ni forman parte de los procesos de toma de decisiones publicas
del mismo. En este escenario, complejo y fragmentado, nos vemos obligados a imaginar respues-
tas institucionales para hacer frente a diferentes desafios del fendmeno metropolitano, tales como
la prestacion de servicios comunes, la coordinacion en la formulacion y ejecucion de politicas puabli-
cas, la planificacion del uso del suelo, la promocién de la calidad de vida, la superacion de los dese-
quilibrios regionales, entre otros.

En el ambito de la regidon metropolitana de Buenos Aires coexisten una multiplicidad de poderes,
organismos e instituciones -de los cuatro niveles de gobierno- que ejercen sus competencias de
modo exclusivo y/o concurrente sobre las mas variadas materias y parcelas de su territorio. Dentro
de los mismos podemos destacar a la Ciudad de Buenos Aires, la Provincia de Buenos Aires, el
Estado Nacional, los organismos del Estado Nacional y/o interjurisdiccionales creados al efecto y
los municipios de los partidos bonaerenses que tradicionalmente se consideran parte del espacio
territorial metropolitano, a los que también pueden adicionarseles otros segun la materia especifi-
ca de que se trate.

Dicha circunstancia ha ido generando a lo largo del tiempo una serie de conflictos desde el punto
de vista jurisdiccional, que han repercutido negativamente en la bisqueda de soluciones concer-
tadas, haciendo practicamente imposible el avance de un proceso de articulacion jurisdiccional para
la gestién metropolitana.

La superposicién competencial y normativa no sélo ha restado posibilidades de integracion a los
diferentes actores, sino que ha resultado altamente negativa para las propias jurisdicciones, ya que
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ha afectado las capacidades locales, fundamentalmente aquellas vinculadas con el ejercicio del
poder de policia, sin el cual el cumplimiento normativo se diluye completamente.

Esta situacion, que forma parte de una realidad compleja y altamente sistémica ha desbordado el
propio marco juridico-institucional, tornandose en una pesada malla que afecta claramente las posi-
bilidades de gobernabilidad del espacio metropolitano.

Lamentablemente, las respuestas institucionales encaminadas a brindar soluciones a probleméticas
claramente metropolitanas (como es el caso de los residuos patogénicos o especiales, el transporte,
el manejo de las cuencas hidricas, el control de los efluentes gaseosos entre otros) no se hallan arti-
culadas con una vision de conjunto regional, ya que carecen de la base sustancial sobre la cual debe
asentarse la gestion metropolitana, a través de la coordinacion interjurisdiccional e intersectorial.

Un ejemplo de esta complejidad institucional a que hacemos referencia lo constituye la Cuenca
Matanza-Riachuelo. En ella, "la distribucién de competencias territoriales, a partir de la coexisten-
cia de jurisdicciones nacional, provincial y municipal, ha provocado serias dificultades y limitaciones
operativas al accionar de las autoridades encargadas de ejercer potestades delegadas por el orde-
namiento juridico".1 A lo largo de toda la Cuenca, parte importante de la cual se encuentra en la
region metropolitana, se concentran aproximadamente veintidds jurisdicciones, entre las cuales
podemos citar: a) Las que tienen competencia en razon del territorio, entre las que se encuentran
la Ciudad de Buenos Aires, la Provincia de Buenos Aires y 11 municipios de la Provincia de Buenos
Aires.2 b) Las que cuentan con competencia sobre sus cursos de agua.3 c) Las que cuentan con
competencia sobre la calidad de sus efluentes liquidos 4 y con responsabilidad para ejecutar obras
de saneamiento.5

Sin profundizar en la tematica particular podemos sefialar que, la actividad jurisdiccional en la re-
gulacion de esta cuenca carece de un sistema de coordinacion y/o concertacion que permita aco-
tar el accionar de cada una de las mismas, més alla de lo expresamente establecido en el marco
legal vigente, de alli que la coexistencia de normas surgidas de los tres niveles de gobierno com-
petentes, haya generado una verdadera marafia juridica, la que se encuentra dispersa, es de difi-
cil comprension y esta sujeta a permanentes modificaciones, la que a juzgar por los resultados, no
ha resultado ser muy eficaz a la hora de regular el uso y la preservacion de este acuifero.

Otra de las problematicas que también podemos mencionar a titulo de ejemplo, lo constituye el tema
de los residuos especiales o patogénicos. La misma vincula a los dos principales actores de la region
metropolitana y se ha transformado en un verdadero conflicto interjurisdiccional, a partir de la incor-
poracién en la Constitucion de la Pcia. de Buenos Aires de una clausula que prohibe el ingreso de
estos residuos, desde otros territorios, a las plantas de tratamiento existentes en su territorio.

1 Maria Eugenia DI PAOLA y Andrés M. NAPOLI, Calidad del Agua. Programa Buenos Aires Sustentable. Hacia la construccion
de regimenes juridicos de calidad ambiental en la ciudad de Buenos Aires, FARN, 1999, p. 37.

2 Alte. Brown, Avellaneda, Cafiuelas, E.Echeverria, La Matanza, Lanus, Gral. Las Heras, Lomas de Zamora, Marcos Paz, Merlo
y San Vicente.

3 Subsecretaria de Puertos y Vias Navegables, Direccion Nacional de Construcciones Portuarias y Vias Navegables, Prefectura
Naval Argentina, Direccién Provincial de Hidraulica de la pcia. de Buenos Aires.

4 secretaria de Recursos Naturales y Desarrollo Sustentable, con la intervencion de diferentes ministerios de la pcia. de Buenos Aires.
5 Comité Ejecutor del Plan de Gestion Ambiental y de Manejo de la Cuenca Matanza-Riachuelo.

6 Art. 28 de la Constitucion de la pcia. de Buenos Aires: "[...] prohibir el ingreso en el territorio de residuos téxicos o radiactivos [...]".
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Dichos residuos son los generados por la actividad de los hospitales, clinicas y consultorios médi-
cos, y se plantea que la Ciudad de Buenos Aires, por sus caracteristicas urbanas, carece de un
espacio fisico adecuado para la disposicion final de los mismos. Por otra parte, también es sabido
que en los servicios médicos de la Ciudad se brinda atencion a un importante nimero de pacientes
provenientes principalmente del Gran Buenos Aires.

Esta disposicion contenida en el maximo cuerpo legal de una de las jurisdicciones que integran la
region metropolitana, condiciona las posibilidades de dar un trato adecuado a uno de los problemas
maés trascendentes desde el punto de vista de la salud y el medio ambiente. Este es otro de los
casos en donde se hace necesario contar con mecanismos de concertacién y coordinacion inter-
jurisdiccional que permitan brindar respuestas satisfactorias al mismo.

La C.N. nos ofrece una alternativa en tal sentido, al plantear la posibilidad de crear regiones para
el desarrollo econémico y social, estableciendo érganos para el cumplimiento de tales fines. La
creacion de tales regiones con fines especificos permite resolver, entre otros problemas, cuestiones
gue atafien al ambiente y a la sustentabilidad, que por sus caracteristicas, rara vez se circunscriben
a un ambito o jurisdiccién determinada. En el caso del espacio metropolitano, esta vision regional
se impone. Los problemas ambientales de esta area revisten tal grado de seriedad que solamente
las soluciones a nivel regional podran gozar de alguna expectativa de éxito.”

Acorde a ello, es clara la importancia de generar nuevos marcos legales e institucionales que posi-
biliten la gobernabilidad de este espacio territorial y la satisfaccion de las necesidades y expectati-
vas de una mejor calidad de vida de las poblaciones asentadas en ella. La gobernabilidad de un
modelo de desarrollo que pretenda articular los requerimientos del crecimiento econémico, con la
satisfaccién de las necesidades sociales y ambientales, depende, en parte, de la fortaleza de su
marco institucional.

Se pueden sefialar diversos factores necesarios para la construccion de tal modelo de gobernabi-
lidad. En este sentido, y dadas las caracteristicas de la region metropolitana de Buenos Aires y de
nuestro pais en general, es necesario subrayar la importancia de dos elementos en particular: en
primer término, la coordinacion y cooperacién interjurisdiccional e interinstitucional. En segundo
término, la participacion publica. Entendemos que ambos elementos se plantean como principios
estructurantes del proceso de construccion de una regidon metropolitana de Buenos Aires y respon-
den a la necesidad de enfrentar limitaciones histéricas de los sistemas de organizacion politica y
administrativa de nuestro pais.

En lo que respecta a la necesidad de generar mecanismos de coordinacion y cooperacion a nivel
regional, los casos sefialados en los parrafos anteriores claramente demuestran el déficit institucional
existente al respecto y justifican por qué entendemos que éste es un elemento central en el proceso
de construccién de un modelo de gobernabilidad para la region metropolitana de Buenos Aires.

La participacion publica, por su parte, se muestra como un eje permanente del discurso publico.
Sin embargo, es posible plantear que existe cierta confusion respecto del concepto e incluso mani-
pulacién, lo cual hace necesario explicitar los fundamentos, alcances y sentido de nuestra inter-
pretacion de la participacion publica, y por qué entendemos que es un elemento esencial en un
modelo de gobernabilidad para el desarrollo sustentable.

La crisis de representatividad politica, la complejidad de los problemas que afrontan las sociedades

modernas, el reconocimiento de los limites de la tecnologia y de los tecnGcratas para solucionar
dichos problemas, la necesidad de la construccién de consensos activos para la busqueda de solu-

Juan R. WALSH, "El medio ambiente, el derecho constitucional, el federalismo y la integracién regional”, revista La Ley,
Editorial del Suplemento de Derecho Ambiental (agosto de 1998), Afio V, N° 3.
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ciones a los problemas sociales, econdmicos y ambientales, el retroceso de lo publico y el correla-
tivo avance del mercado como légica dominante, etc., plantean la necesidad de una participacion
mas activa de la sociedad civil en los asuntos publicos.

La nocion moderna de sociedad civil hace referencia a aquellas formas de interacciéon social
auténomas del Estado. Tradicionalmente, se ha entendido a sociedad civil en contraposicion al
Estado; como un limite al poder y a la accién estadual. En esa conceptualizacion, el papel de la
sociedad civil es claramente identificable en cuanto limite al poder estatal y defensor de las esferas
de privacidad individual y colectiva. Sin embargo, este rol oposicional (Estado vs. sociedad) y de
contencion de los excesos del poder estatal, ain cuando necesario, se manifiesta claramente insu-
ficiente en la construccion de sociedades mas democraticas.

El articulo 1 de la Constitucién de la Ciudad de Buenos Aires dice expresamente que "...La ciudad
de Buenos Aires.... organiza sus instituciones auténomas como democracia participativa...". La
organizacion de las instituciones de acuerdo a la democracia participativa implica la adhesion a un
concepto de democracia que subraya el rol del ciudadano, al plantear que éste no sélo debe ser
convocado para elegir sus autoridades, sino que debe intervenir activamente en el proceso de toma
de decisiones publicas y en el control de los funcionarios. 8

La Constitucién de la Ciudad de Buenos Aires no ha sido la primera expresion normativa de esta
aspiracion de construir una democracia participativa en nuestro pais. Constituciones de varias
provincias ya planteaban la participacion publica como un principio de la organizacion politica de
los estados provinciales, y la propia Constitucion Nacional reformada en 1994 introdujo dos meca-
nismos de democracia semi-directa -la iniciativa popular y el referéndum- que implican un avance
sobre la mera democracia representativa.

El proyecto politico que significa la democracia participativa se fundamenta en la creencia que la
vida democréatica moderna requiere un rol cada vez mas activo de la poblacion. Se subraya la
necesidad de la participacion de los miembros de la comunidad, ya sea en forma individual u orga-
nizados colectivamente, en el proceso de formulacion de las politicas y en los procedimientos del
control de la ejecucion de esas politicas. La idea de que los gobernados sélo actian cuando se
trata de elegir a los gobernantes, principio basico de la democracia representativa ("el pueblo no
delibera ni gobierna sino a través de sus representantes"), se percibe como un criterio de organi-
zacion politica insuficiente para hacer frente a las complejidades de la vida moderna. Acorde a ello,
al concepto de democracia representativa se le agrega la calificacién de participativa.?

La participaciéon se concibe como un elemento transformador del sistema democrético, le otorga
otro dinamismo, requiere de canales de comunicacion permanente entre gobernantes y goberna-
dos. En general, se afirma que la actuacion conjunta permite que las decisiones publicas sean méas
razonadas, que sean producto de un mayor consenso, que se conozcan mejor los problemas que
aquejan a una sociedad y que se busquen de manera mancomunada las posibles soluciones. En
otras palabras, la gobernabilidad de un orden politico democrético, en cuanto condicidon necesaria
para que las decisiones sean acatadas y se logre una administracion eficaz de los intereses ge-
nerales, requiere de la participacion publica.10

8 Daniel A. SABSAY y José M. ONAINDIA, La Constitucién de los Portefios, ed. Errepar, Buenos Aires, 1997.
9 Pedro TARAK y Daniel A. SABSAY, La participacion vecinal y la gestion del medio ambiente, FARN, Buenos Aires, 1995, pp. 1-3.

10 p. TARAK y D. A. SABSAY, o.c., p. 4.
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Esto nos lleva a plantear qué condiciones son necesarias para generar y garantizar una mayor y mejor
participacion de la sociedad civil. Dicho en otros términos, es necesario identificar los elementos o
componentes indispensables para la construccion de una democracia participativa efectiva.

Arato y Cohen, al analizar el concepto de sociedad civil, plantean que se deben distinguir dos
dimensiones fundamentales. En primer término, la dimensiéon "activa', que comprende los
movimientos sociales, asociaciones y toda otra forma de accion social colectiva; esta dimension se
refiere a la actividad misma de las distintas formas organizativas de la ciudadania, ya sea a través
de la movilizacion social, el trabajo de lobby, la realizacion de tareas solidarias o cualquier otra
actividad que posibilite el cumplimiento de sus objetivos especificos. En segundo término, la dimen-
sion "institucional”, que se refiere al conjunto de instituciones que definen y defienden los derechos
de la sociedad civil en cuanto esfera autbnoma, y distinta del Estado y del mercado. Lo social se
constituye en sociedad civil, de acuerdo a Arato y Cohen, si existe un plexo normativo que reconoz-
ca derechos que permitan la constitucién auténoma de esta esfera de la vida social. En otros tér-
minos, el reconocimiento de derechos institucionaliza la sociedad civil .1t

Sumado al reconocimiento normativo de derechos, se plantea que la institucionalizaciéon de la
sociedad civil requiere de un orden juridico y politico que efectivamente implemente estos dere-
chos. Los derechos, en cuanto tales, no constituyen la realidad social; es su ejercicio efectivo el
que la construye. Esto subraya la necesidad de desarrollar mecanismos de participacion en el pro-
ceso de formulacion de las politicas publicas y en el control de su aplicacion, de regimenes que
garanticen el acceso a la informacion publica y de sistemas judiciales y administrativos que efecti-
vamente protejan el ejercicio de estos derechos y sancionen aquellas conductas que interfieran en
el normal ejercicio de los mismos.12

Acorde a lo expresado, es claro que la construccion de una democracia participativa requiere de
mecanismos e instancias que institucionalicen la participacion ciudadana. En este contexto, insti-
tucionalizar importa disefiar e instaurar "espacios" de participacion que no dependan de la voluntad
del funcionario o de la autoridad estatal para que existan como tales. Este es uno de los desafios
que se plantean en el proceso de construccion de un modelo de gobierno de la region metropoli-
tana de Buenos Aires, caso contrario, el discurso de la participacion corre el riesgo de vaciarse de
sentido, afectando la legitimidad de todo el proceso.

13 COHEN y A. ARATO, Civil Society and Political theory (Cambridge Press, 1992), citado por E. PERUZZOTTI, Civil society
and the modern constitutional complex: the Argentine experience, en Constellations. An International Journal of Criticial and
Democratic Theory, Vol. 4, N° 1, p. 95.

12 g PERUZZOTTI, 0.C., pp. 95-96.
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2 EL GOBIERNO DE LOS ESPACIOS METROPOLITANOS

A los fines de abordar el tema de la gobernabilidad de los espacios metropolitanos, es necesario
aclarar, en primer lugar, la significacion juridica de diferentes términos utilizados para referirse al
"espacio metropolitano”. La literatura especializada en temas de planificacion y gestion metropoli-
tana diferencia los conceptos de area metropolitana, zona metropolitana y region metropolitana. P.
Pirez plantea que area metropolitana comprende "... la mancha urbana que cubre a mas de una cir-
cunscripcioén politico administrativa. Es una unidad desde el punto de vista de sus limites fisicos,
basada en la continuidad de elementos materiales que la constituyen. Esta ciudad cubre o ocupa
territorios que corresponden a mas de una unidad politico administrativa”.13 El concepto de zona
metropolitana, por su parte, comprende la totalidad del territorio de las unidades politico-adminis-
trativas que estan ocupadas en forma total o parcial por la "mancha urbana" metropolitana; por lo
tanto, en la medida que estas jurisdicciones no estan totalmente cubiertas por la continuidad
urbana, el concepto de zona metropolitana es mas abarcador que area metropolitana. EIl concep-
to de zona, por ende, enfatiza el aspecto jurisdiccional del fenémeno metropolitano, en tanto que el
de area se focaliza en su dimension fisica.l4 Finalmente, el concepto de regién metropolitana se
refiere a un ambito territorial ain mayor que comprende al casco urbano del area metropolitana, a
centros urbanos de diferente tamafio ubicados dentro de una linea imaginaria demarcada por los
niveles de interaccion, presentes o potenciales, asi como también areas de explotacion primaria y
espacios vacios.15 Asi entendida, la region metropolitana es conceptualizada como un ambito te-
rritorial determinado como unidad funcional y no necesariamente fisica.

La pregunta es coOmo se receptan juridicamente estas diferentes conceptualizaciones de los espa-
cios metropolitanos. El orden juridico argentino no prevé, a diferencia de otras legislaciones, instru-
mentos especificos para el ordenamiento de fenémenos metropolitanos, y por lo tanto, estas dife-
rencias no han sido consideradas.16 El término region receptado en el articulo 124 de la Constitucion

13 pedro PIREZ recoge estas diferencias a partir de estudios realizados sobre la urbanizacién en México por Unikel, Garza y Ruiz
P. PIREZ, "Para pensar los gobiernos locales en las areas metropolitanas de América Latina", en revista Medio Ambiente y
Urbanizacién (1992), afio 9, N° 35, p. 4.

14 p pIREZ subraya que esta diferenciacion entre continuidad urbana (ciudad) y jurisdicciones involucradas es sumamente
significativa al momento de la recopilacién de datos y la formulacién de politicas; prueba de ello es que, en general, la
informacion no suele estar ordenada de acuerdo a fenémenos urbanos sino por criterios juridicos institucionales, o.c., pp. 4-5.

15 G. GEISSE y J. CORAGGIO, Areas Metropolitanas y Desarrollo Regional, en G. GEISSE, y J. HARDOY, (comp), Politicas
de Desarrollo Urbano y Regional en América Latina, (1972), SIAP, Buenos Aires, pp. 177-178, citado por P. PIREZ, o.c., p. 5.

16 En el caso de Espafia, por el contrario, la Ley Béasica del Régimen Local 7/1985 expresamente establece la naturaleza juridica
diferenciada del area metropolitana. Conforme al articulo 43.2 de la LBRL, las areas metropolitanas son entidades locales
integradas por los municipios de grandes aglomeraciones urbanas entre cuyos ntcleos de poblacién existen vinculaciones
econdémicas y sociales que hacen necesaria la planificacién conjunta y la coordinacién de determinados servicios y obras.

En el modelo espafiol, la institucién juridica del area metropolitana tiene un alcance claramente diferenciado de regién; ésta hace
referencia a una forma de descentralizacion politica dotada de autonomia de base territorial mas amplia.
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Nacional no se refiere especificamente a fendbmenos metropolitanos. Lo caracteristico de esta
clausula constitucional es la posibilidad de institucionalizar mecanismos interjurisdiccionales a fines
del desarrollo econémico y social de un territorio compartido por varias jurisdicciones provinciales.1?
El alcance territorial de la regién dependera de cada caso particular. Por lo tanto, la constitucion de
una region por aplicacion del art. 124 de la C.N., en espacios metropolitanos compartidos por varias
jurisdicciones, como es el caso del espacio metropolitano de Buenos Aires, no debe interpretarse,
necesariamente, en el sentido urbanistico de regién metropolitana y diferenciado del de &rea o zona
metropolitana. Acorde a ello, a lo largo de este trabajo se utiliza el término region metropolitana por
ser éste el término receptado por el orden juridico de nuestro pais, sin que ello importe una defini-
cion en cuanto al alcance territorial del mismo.

Este analisis nos ha permitido identificar las caracteristicas juridicamente mas significativas del
fenébmeno metropolitano. En principio y tal como ha sido referido anteriormente, "lo metropolitano”
comprende supuestos en los que la continuidad urbana ocupa jurisdicciones territoriales diferenci-
adas cuyos limites, en apariencia, se desdibujan y entre los que existen fuertes vinculaciones
econdmicas y sociales.18 De esta manera, la existencia de un espacio de creciente interrelacion en
el que coexisten varias unidades territoriales jurisdiccionales se plantea como uno de los elemen-
tos mas definitorios del fendmeno metropolitano en términos juridicos.

A partir de esta caracterizacion, es clara la importancia de generar nuevos marcos legales e insti-
tucionales que posibiliten la gobernabilidad de estos espacios territoriales. De hecho, la multiplici-
dad de autoridades y de jurisdicciones no coordinadas o insuficientemente coordinadas se ha
planteado tradicionalmente como uno de los aspectos més conflictivos y complejos del gobierno de
los espacios metropolitanos. En este sentido, la experiencia comparada nos muestra diversas
modalidades juridicas desarrolladas para gobernar y administrar estos espacios metropolitanos;
experiencias que se han ido desarrollando de acuerdo a circunstancias sociales, econdmicas politi-
cas e institucionales particulares de cada caso. La doctrina, por su parte, ha desarrollado una serie
de tipologias sobre formas de organizacion metropolitana que intentan racionalizar la diversidad y
el dinamismo de las formas de gobierno de los espacios metropolitanos a partir de ciertas carac-
teristicas constitutivas.

A titulo de ejemplo, se puede sefialar la sistematizacion recogida por Martin Mateo y Allende Landa
en la que distinguen tres formas béasicas de gobierno del espacio metropolitano. Un primer tipo
comprende aquellos casos en los cuales los niveles de gobierno central o superior asumen las fun-
ciones metropolitanas; en este caso se aprovecha la existencia de unidades administrativas ya exis-
tentes a un nivel superior (ejemplo: provincias, comunidades regionales, etc.) para que sean com-
petentes en los temas metropolitanos. Un segundo tipo consiste en la creacion de entidades me-
tropolitanas para atender la prestacion de determinados servicios o funciones precisas; ejemplo de
esta modalidad es el caso de Barcelona con la Entidad Metropolitana de Transporte y la de
Servicios Hidraulicos y Tratamiento de Residuos. La tercera modalidad identificada por estos
autores es la estructuracion de un gobierno para el espacio metropolitano que se encargue de todas
las funciones metropolitanas.19

17 Incluye a la Ciudad Auténoma de Buenos Aires, tal cual se explica en el andlisis del articulo 124 de la C.N. que se realiza
en posteriores capitulos de este documento.

18 c. BARRERO RODRIGUEZ, Las Areas Metropolitanas, Instituto Gracia Oviedo, Universidad de Sevilla, ed. Civitas, Madrid,
1993, p. 56.

19 R, MARTIN MATEO y J. ALLENDE LANDA, El Area metropolitana de Alicante: Un reto de futuro, ed. Universidad de
Alicante-Ayuntamiento de Alicante, 1986, p 127.
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Con el objetivo de ampliar esta tipificacion, se podria mencionar la sistematizacion realizada por C.
Mouchet, en la que identifica una serie de formulas juridicas y administrativas en respuesta a la
realidad metropolitana. En primer término, la anexién o incorporacion a la ciudad central de todas
las restantes unidades administrativas del espacio metropolitano; de acuerdo a Robert Wood este
sistema fue caracteristico del siglo XIX, de esta manera las ciudades madres anexaban los territo-
rios recién urbanizados.20 En segundo lugar, la asociacion de todas las unidades locales existentes
en el &rea 0 zona metropolitana y creacion de 6rganos dotados de competencia para administrar y
regir los asuntos y servicios comunes, subsistiendo la competencia de cada uno de ellos para los
asuntos locales. Una tercera modalidad se refiere al establecimiento de organismos ad hoc para
fines o servicios metropolitanos determinados, los cuales son sustraidos a la competencia de los
gobiernos locales. Finalmente, una ultima modalidad que comprende los casos de creacion de un
gobierno metropolitano que suprime, en el espacio metropolitano, las jurisdicciones municipales ya
sea de modo general o con respecto a determinados servicios y/o materias.21

J. Borja y M. Castells, por su parte, al analizar el problema del gobierno de los espacios metropo-
litanos, distinguen entre aglomeraciones urbanas que tienen algun tipo de gobierno metropolitano,
aglomeraciones que no tienen un gobierno de este tipo pero estan coordinadas a un nivel superior
y, finalmente, las que no tienen ningdn tipo de coordinacion supramunicipal 22

En el primer caso, estos autores sefialan supuestos en los que existe una estructura metropolitana
que se configura por ley por encima de los gobiernos municipales ya existentes, lo que obliga a
éstos a actuar conjuntamente en una serie de funciones previamente definidas. Estas formas de
organizacion se verifican en grandes ciudades de Brasil y Canada, comunidades urbanas france-
sas y suelen ser el resultado del crecimiento de la aglomeracién mas alla de los limites administra-
tivos de la unidad central. Otro supuesto de gobierno metropolitano son los municipios metropoli-
tanos; en estos casos, el municipio metropolitano se forma a partir de un nucleo histérico o por el
crecimiento paralelo de distintas ciudades, en ambos casos, la gran conurbacion resultante se
transforma por ley en municipio metropolitano. En general, se trata de gobiernos locales que ge-
neralmente tienen competencias legislativas que se concretan en normas fiscales, urbanisticas,
econdmicas y sociales, ademas de las competencias propias de las estructuras metropolitanas.

Con relacion a supuestos donde no hay autoridad metropolitana pero si existen niveles e instancias
de coordinacion supra-local, las competencias se reparten entre los municipios de la aglomeracion
y uno o mas niveles administrativos superiores, lo que supone frecuentemente la superposicion de
varios niveles administrativos con competencias en un mismo territorio. De acuerdo a estos autores,
se trata de casos de regionalizacion del tema metropolitano, ya que se atribuye a un nivel adminis-
trativo superior las funciones de coordinacion y gestion de la aglomeracion. Algunos ejemplos de
esta modalidad de gobierno del espacio metropolitano citados por Borja y Castells son la region lle
de Francia, la comunidad auténoma de Madrid, Los Angeles, Miami, etc.

Otra modalidad de coordinacién metropolitana, es la coordinacion de tipo funcional. En estos casos,
se establecen mecanismos o instituciones para la prestacion de servicios o funciones especificas
en territorios especialmente definidos para el supuesto que se trate. Esta solucion se ha adoptado,
generalmente, en casos de disolucidon de gobiernos metropolitanos como es el caso de Londres o
Barcelona. Mas cercana a nuestra realidad, la experiencia del CEAMSE se podria inscribir en esta
modalidad de coordinacién funcional.

20 R, WOOD, Problemi inerenti il goberno delle aree metropolitanes, Torino, 1978, p. 132 y ss., citado por C. BARRERO
RODRIGUEZ, o.c., p. 61.

21 c. MOUCHET, "Las competencias municipales en las areas metropolitanas”, Crénica del V Congreso Hispano-Americano-
Luso de Municipios, IEAL, 1968, p 1140, citado por C. BARRERO RODRIGUEZ, o.c., p. 62.

22 3. BORJA y M. CASTELLS, Local y global, la gestiéon de las ciudades en la era de la informacién, Madrid, 1997, pp. 283-290.
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Finalmente, Borja y Castells plantean un tercer tipo de modalidad organizacional del espacio me-
tropolitano, en el cual no se verifica ningun tipo de estructura metropolitana para el gobierno del
espacio metropolitano ni instancias 0 mecanismos de coordinacion a nivel supramunicipal. En estos
casos, es factible el desarrollo de mecanismos de cooperacion intermunicipal, ya sea con objetivos
generales o especificos.

Estos son sélo algunos ejemplos de los diferentes intentos de tipificacion de las posibles férmulas
de abordaje institucional del fenémeno metropolitano. A los fines de nuestro Trabajo, agruparemos
las distintas alternativas de gobierno del espacio metropolitano alrededor de los tres grandes mo-
delos planteados por C. Barrero Rodriguez.23 Un primer tipo comprende las formulas asociativas
o de colaboracion entre las diferentes jurisdicciones comprendidas en el espacio metropolitano. Un
segundo tipo, enfatiza la necesidad de una auténtica organizacion unitaria del gobierno en el espa-
cio metropolitano, que se imponga sobre las jurisdicciones locales existentes, integrando a todas
estas en un nuevo nivel de gobierno; aqui podriamos identificar las propuestas de "gobiernos me-
tropolitanos” en sus diversas versiones. Un tercer tipo, intermedio o ecléctico, que a la vez de sa-
tisfacer las exigencias de una organizacion metropolitana, mantiene el entramado de administra-
ciones locales presentes en el territorio. En el marco de estas tres modalidades basicas es posible
identificar innumerables variantes organizacionales.

Cada una de estas modalidades bésicas responde a realidades econémicas, sociales, culturales,
politicas e institucionales determinadas. Es posible evaluar la factibilidad o conveniencia de estos
distintos esquemas de gobierno metropolitano desde distintas perspectivas. En este caso, y de
acuerdo a los objetivos de este Informe, es necesario analizar a partir del orden constitucional
argentino la viabilidad juridica de cada uno de estas modalidades bésicas para el gobierno de la
region metropolitana de Buenos Aires.

Si bien en el capitulo Il de este Informe se analiza en detalle la matriz constitucional que posibilita
la conformacion de regiones en nuestro pais; una breve referencia a la naturaleza juridica de esta
nueva figura constitucional nos posibilita, rApidamente, evaluar la viabilidad de las diferentes moda-
lidades identificadas. La Regidn, de acuerdo a la Constitucion Nacional, no configura un nuevo nivel
de poder politico con base territorial, sino una instancia formalizada de cooperacion y coordinacion
de politicas entre varias jurisdicciones provinciales (incluyendo la Ciudad Auténoma de Buenos
Aires) atento a las comunes caracteristicas ambientales, sociales, historicas y/o econdmicas que
tienen entre ellos.

Acorde a ello, rapidamente se debe descartar todo esquema o modalidad que importe la confor-
macion de un auténtico gobierno politico sobre todo el territorio metropolitano; esto significaria el
desmembramiento territorial de las jurisdicciones existentes, integrando este territorio bajo un
nuevo nivel de gobierno; en otros términos, importaria la creacion de una nueva provincia (tal es el
caso de ciertas propuestas que se realizaron en algin momento respecto de la creacion de una
"provincia metropolitana™) o la incorporacion a la Ciudad de Buenos Aires del espacio metropolitano
que corresponde a la Provincia de Buenos Aires. Mas alla del interesante ejercicio académico sobre
como se podrian instrumentar estas modalidades, entendemos que estas alternativas deben ser
rdpidamente descartadas como tales dada su nula viabilidad politica y por no condecirse con el
espiritu de un federalismo de concertacion que anima la busqueda de soluciones para el espacio
metropolitano de Buenos Aires.

De esta manera, todo esquema que se plantee para la gobernabilidad de la region metropolitana de
Buenos Aires debe partir de reconocer y respetar las jurisdicciones existentes. En este marco, cualquier

férmula organizacional de caracter metropolitano debe basarse en el acuerdo de las jurisdicciones
involucradas y no puede importar un vaciamiento de las competencias politicas de las mismas.

23 . BARRERO RODRIGUEZ, o.c., p. 60.
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3 ELEMENTOS PARA UN MODELO DE GOBERNABILIDAD DEL
ESPACIO METROPOLITANO

Como se observo en los parrafos anteriores, existen diversos modalidades de abordaje institucional
del fenémeno metropolitano. Mas alla de las diferencias, es posible identificar ciertos ejes o cues-
tiones centrales a los cuales cualquier esquema de gobierno metropolitano debe abordar y resolver
de determinada manera.

En primer término, es necesario delimitar el ambito material de las competencias metropolitanas.
En otros términos, es necesario fijar los circulos materiales que constituyen el sustrato de la accién
metropolitana, el "que" de la accién a nivel metropolitano. A tal fin es necesario tener en cuenta
gue los contenidos, asi como la naturaleza, de las competencias metropolitanas se hallan intima-
mente relacionados con el propio ambito y caracter de las competencias pertenecientes a las
administraciones de las que provengan. En otras palabras, a los fines de definir el &mbito material
de accién metropolitana, se debe partir de las materias que son competencia de las jurisdicciones
gue crean la regién metropolitana.

El instrumento juridico de creacién de la region metropolitana de Buenos Aires podria fijar cuales son
las materias que, por ser del interés de la colectividad que habita el espacio territorial metropolitano,
deben convertirse en objeto de las competencias metropolitanas, o establecer ciertos criterios para
identificar las areas tematicas que requieran de accion a nivel metropolitano. En el derecho compara-
do se pueden observar diversas modalidades. La Ley espafiola (LBRL) no fija especificamente cuales
son las materias sobre las que debe desplegarse la accién metropolitana, pero establece un criterio
que permite tal identificacion. El articulo 43.2 establece que las obras o servicios que requieran de
una coordinacion o planificacion conjunta son competencia metropolitana; la determinacion concreta
debe ser realizada por el legislador autonémico. La ley de constitucion de la entidad metropolitana de
Valencia, por su parte, establece que ésta tiene como finalidades generales la planificacion conjunta
y la gestién supramunicipal en las "... materias del ciclo hidraulico, residuos sélidos, urbanismo, incen-
dios, mataderos, transporte y su infraestructura... "24 En este caso, la legislacion fija cuales son los
circulos materiales sobre los que puede desplegarse la accion metropolitana.

La definicion de las materias que deben ser objeto de accién a nivel metropolitano, importa delimitar,
asimismo, el &mbito territorial que debera comprender la regién metropolitana. Este no es un tema
menor ni de facil resolucién. La experiencia en el caso del espacio metropolitano de Buenos Aires
demuestra que las diferentes iniciativas que han existido han planteado alcances territoriales no siem-
pre similares. Los nuevos procesos de desarrollo urbano, de crecimiento de necesidades en cuanto a
la infraestructura, etc. que experimenta toda esta region desafian la configuracion tradicional.25

24 articulo 3 de la ley de creacién del Consell Metropolita del L'Horta.

25 En este sentido, vale sefialar el antecedente del AMBA que comprendia el territorio de la Ciudad de Buenos Aires y 14 partidos
bonaerenses.
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En segundo término, y una vez delimitados los ambitos materiales sobre los que actuara la region,
es preciso definir el elenco concreto de funciones a desarrollar a nivel metropolitano; en otras pa-
labras es necesario plantear qué tipo de papel se prevé para la regién. Este rol no tiene porqué ser
idéntico en cada materia, se pueden prever esquemas funcionales distintos ante campos compe-
tenciales diferentes.

En abstracto, se puede hablar de dos modelos de funciones de la administracion metropolitana.26
Por un lado, aquellas organizaciones metropolitanas prestadoras de servicios publicos; en estos
casos, se trata de entes de gestiobn que asumen competencias que pertenecen a otras jurisdic-
ciones, generalmente municipios, a los fines de la prestacion del servicio con un alcance metropo-
litano. El segundo modelo, comprende los casos de instituciones metropolitanas de indole esen-
cialmente coordinadora; en este modelo las funciones metropolitanas consisten, fundamental-
mente, en fijar el marco en que han de moverse los respectivos actores publicos en el ejercicio de
sus competencias.

Estos modelos no son antagonicos, es posible tender a modelos mixtos que conjuguen estas dos
funcionalidades basicas de las instituciones metropolitanas. De alli, que éstas puedan configurarse
como instancias coordinadoras de las jurisdicciones con competencia en el territorio metropolitano,
como asi también, se pueden constituir en entes para la prestacion de servicios publicos con
alcance metropolitano.

La propia razon de ser de las instituciones de caracter metropolitano hacen que la mayoria de sus
competencias revistan un caracter esencialmente de coordinacion. En el caso argentino, esto es
particularmente cierto; recordemos que de acuerdo a la Constitucion Nacional, la region no con-
figura un nuevo nivel de poder politico con base territorial, sino una instancia formalizada de coo-
peracion y coordinacion de politicas entre varias jurisdicciones.

En lo que respecta a los niveles y formas de coordinacion, es sumamente dificil realizar
planteamientos abstractos o generales. Cada ambito de la realidad cuenta con su propio sistema
de distribucién competencial; en cada uno de ellos, la coordinacion adquirira una dimension dife-
rente. Por ende, un trazado definido de las funciones coordinadoras de la regién metropolitana
deberia hacerse respecto de cada materia y a partir del marco que ofrece la normativa vigente en
cada tema.

En lo que respecta a la gestion de servicios publicos, los beneficios de esta funcién metropolitana
han sido destacados por la generalidad de la literatura especializada en el tema.27 De hecho, el
espacio metropolitano de Buenos Aires ya cuenta con algunas experiencias en este sentido que
seran abordadas en el punto siguiente de este capitulo. Uno de los aspectos a tener en cuenta es
que la asuncion por parte de una entidad de naturaleza metropolitana, de la prestacion de un ser-
vicio publico, debe asentarse necesariamente en la voluntad de cada una de las jurisdicciones con
competencia original para la prestacion de dicho servicio, ya sea gobierno de la ciudad de Buenos
Aires, gobierno de la Provincia de Buenos Aires 0 sus municipios.

En tercer término, es necesario abordar la cuestion del tipo y modo de organizacion de la region
metropolitana. En este sentido, la fijacion del ndcleo de competencias metropolitanas condiciona
de manera significativa el aspecto institucional de la region. En efecto, la organizacion es, en ultima

26 C. BARRERO RODRIGUEZ, o.c., p 149.

27 "...uno de los grandes beneficios de la institucionalizacion de un Area Metropolitana, ademas de la coordinacién de multitud de
politicas sectoriales que afectan a todo su territorio, esta la gestion de infraestructura técnicas y sociales que requieren de
umbrales minimos de poblacién para optimizar el consumo o uso del bien o servicio...", J. ALLENDE LANDA, Areas metropolitanas.
Contenido, crisis y nuevos enfoques, RVAP,1986, nimero 15, pp. 16-17, citado por C. BARRERO RODRIGUEZ, o.c., p. 151
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instancia, la forma de instrumentar las competencias reconocidas. La configuracion de la region
metropolitana como una administracion (o un conjunto de administraciones) prestadora de servicios
publicos miltiples o como un ente o instancia de coordinacion y planificacion conjunta, es una dife-
rencia sustancial que tiene un fuerte impacto en el plano organizativo.

En lo que respecta a la organizacion para la prestacion de servicios publicos, ya existen algunas
experiencias en la region metropolitana de Buenos Aires que, como se mencionara anteriormente,
seran abordadas en el préximo punto de este capitulo. En general estos entes pueden responder
a los distintos esquemas previstos por el ordenamiento juridico argentino para la prestacion de ser-
vicios publicos.

El desafio mayor se plantea en articular un esquema organizacional para la planificacion y coordi-
nacién de politicas en la region metropolitana. En este punto, la Constitucion Nacional no establece
reglas especificas al respecto, quedando en manos de las jurisdicciones que acuerdan la creacion de
la region, el establecer el formato correspondiente. Acorde a ello, es importante tener en cuenta las
distintas experiencias de conformacion de regiones en nuestro pais y como se ha abordado esta
cuestion en cada caso. Tales experiencias se analizaran en detalle en el capitulo 1l de este Informe.

A partir de lo sefialado en cuanto al impacto del tipo de competencias metropolitanas en el disefio
institucional de la region, se podria hablar de dos grandes modelos de organizacion metropolitana.
Por un lado, la configuracién de una cierta unidad institucional que articule y gestione las compe-
tencias delegadas o reconocidas a nivel metropolitano; por el otro lado, una multiplicidad de insti-
tuciones de caracter metropolitano adscriptas a la satisfaccion de necesidades concretas y especi-
ficas. Existen diversas opiniones en cuanto a la conveniencia de uno u otro modelo; J. Borja con-
sidera méas adecuado un esquema que posibilite la existencia de diversas estructuras metropoli-
tanas funcionales que atiendan a necesidades especificas.28 En sentido contrario, se plantea que
la creacion de entes metropolitanos ad hoc para hacer frente a problemas concretos importa una
fragmentacion y atomizacion de las competencias sobre el territorio; esta corriente enfatiza la
necesidad de que las entidades metropolitanas tengan a su cargo un nimero amplio de funciones
de ese caracter y no cometidos aislados o sectoriales.2® En Ultima instancia, si bien existen una
serie de condicionantes juridicas para la configuracion final de uno u otro orden, la eleccion de uno
de los posibles modelos de organizacion queda en el terreno de lo politico.

28 "...es muy dificil consolidar estructuras politicas metropolitanas de caracter universal...[por el contrario] ..es absolutamente
imprescindible, inevitable y existen multiples formas de creacién de estructuras metropolitanas funcionales para el transporte,
para la promocién econémica, para organizar grandes eventos, etc...", ponencia de J. BORJA, en "Jornadas sobre Gestion
de Ciudades. Ponencias, mesas redondas y talleres. 18 y 19 de noviembre de 1998". Unidad de Gesti6n y coordinacién para
el Area Metropolitana de Buenos Aires, Facultad de Arquitectura, Disefio y Urbanismo, UBA,.p. 41.

29 C BARRERO RODRIGUEZ, al criticar las entidades metropolitanas de Barcelona (Entidad Metropolitana de Transporte y la
Entidad Metropolitana de Servicios Hidraulicos y Residuos Sélidos), sefiala que este tipo de estrategias importan un
"...desconocimiento de la sustancial unidad que singulariza el espacio metropolitano, area de especificas caracteristicas en
la que habita una colectividad dotada de unos intereses peculiares cuya adecuada satisfaccion exigiria, en buena légica, de
una respuesta normativa e institucional unitaria. Si alguna causa justifica la creacién de un ente de esta naturaleza esa es,
precisamente, la necesidad de dotar de un tratamiento global a determinadas areas urbanas. Ese fraccionamiento de
competencias y de 6rganos, juridicamente inexplicable y politicamente injustificable, sélo puede conducir a una mala gestion
y, en consecuencia, a una inadecuada satisfaccion de las necesidades de una parte del territorio portadora de una
problematica propia....", 0.c., pp. 276-277. En similar sentido, Oriol NEL LO plantea que las areas urbanas europeas carecen
de estructuras administrativas propias para tratar las cuestiones que se plantean a escala metropolitana y sefiala que "... el
modelo que tiende a imponerse recuerda cada vez mas el sistema de gobierno de las grandes ciudades estadounidenses:
una gran fragmentacién administrativa y una proliferacion del nimero de agentes institucionales que intervienen sobre el
espacio urbano (entes locales, agencias estatales, empresas de servicios, etc.). La ciudad europea de hoy es, desde el punto
de vista administrativo, un espacio triturado, opaco y conflictivo..”, en "Politicas urbanas y gobierno metropolitano en el
proceso de integracién europea”, revista Ciudad y Territorio (1995), Estudios Territoriales, 1l (106), pp. 783-792.

| PLAN URBANO AMBIENTAL | PAGINA 18



Finalmente, es necesario destacar un aspecto central a tener en cuenta en el disefio organizacional
de la region metropolitana, la participacion publica. Tanto en el caso de la prestacion de servicios
publicos como en la coordinacion de politicas, la participacion de la comunidad se plantea como un
requisito fundamental que hace a la gobernabilidad del espacio metropolitano. En general, se
entiende que los mecanismos propios de los modelos de gobierno participativos son aquellos que
habilitan a los distintos sectores sociales a acceder a procesos de tomas de decisiones publicas
(comprendiendo el mecanismo en que la sociedad decide -plebiscitos, referéndum- y mecanismos
en que la sociedad complementa la decision estadual -audiencia publica, consulta publica-, etc.),
acceder a la informacion publica (incluyendo informacion relevante para la formulacion de politicas
al igual que la necesaria para el control de la ejecucion de las mismas) y acceder a la justicia para
la proteccion de intereses colectivos (incluyendo a la jurisdiccion administrativa y judicial).

Uno de los ejes centrales para la construccion de un modelo de gobierno participativo efectivo es
la existencia de mecanismos institucionalizados de participacion publica. Tal cual se sefalé al ini-
cio de este capitulo, institucionalizar la participacion importa disefiar instancias que posibiliten la
presencia y la contribucion de los distintos sectores sociales en el proceso de toma de decisiones
publicas, y que no dependa de la voluntad del funcionario para que dichas instancias existan como
tales. Es claro que la participacion se institucionaliza sélo sobre la base de un criterio de legalidad
y no de oportunidad o discrecionalidad estatal. Cualquiera sea el tipo de disefio organizacional que
se lleve adelante para la conformacién de la region metropolitana de Buenos Aires, debe preverse
la institucionalizacion de mecanismos de participacion publica de forma tal que la ciudadania
cuente con canales efectivos para tal fin.
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4 DISTINTAS EXPERIENCIAS DE ORGANISMOS CON ALCANCES
METROPOLITANOS

Analizaremos a continuacién algunas experiencias y antecedentes de organismos con competen-
cia en el espacio metropolitano de Buenos Aires, que entendemos pueden resultar Utiles para el
objeto del presente Trabajo.

4.1. Ente para la Regulacién del Transporte en el Area Metropolitana
(ECOTAM)

Por ley 25.031, promulgada en noviembre de 1998, el Estado Nacional crea un organismo, ECO-
TAM, cuyo objeto es la planificacion y coordinacion del sistema de transporte urbano e interurbano
interjurisdiccional en el area metropolitana de Buenos Aires.

A los fines del cumplimiento de tal funcién, el Ente cuenta con una serie de atribuciones, entre las
que vale la pena destacar, la capacidad de proponer -a las autoridades jurisdiccionales- politicas,
planes y programas de coordinacién del sistema de transporte urbano en el area; proponer normas
reguladoras del sistema como asi también normas referidas al régimen de tarifas, subsidios, al
otorgamiento de concesiones, permisos o autorizaciones para la prestacion de los servicios publi-
cos de transporte interjurisdiccional. Asimismo, el Ente puede, a solicitud de una jurisdiccion, dic-
taminar respecto de proyectos, planes de obra o de desarrollo que sean relevantes al sistema de
transporte urbano del area, y opinar en la elaboracion de marcos regulatorios y otras normas sig-
nificativas para los servicios de transporte, también a solicitud de cada jurisdiccion.

Este organismo esta integrado por el Poder Ejecutivo Nacional, el Poder Ejecutivo de la Provincia
de Buenos Aires, el Gobierno de la Ciudad de Buenos Aires y los municipios del area metropolitana
de Buenos Aires. La propia ley establece, en su articulo segundo, el alcance territorial del area me-
tropolitana, enumerando los partidos de la Provincia de Buenos Aires que se consideran integran-
do el area al momento de dictarse la ley.30 Sin embargo, tal enumeraciéon no importa una deli-
mitacion definitiva del &mbito territorial de competencia del Ente, ya que la propia norma prevé la
incorporacion de nuevos partidos como consecuencia del desarrollo urbano cuando las relaciones
funcionales asi lo requieran.

30 Almirante Brown, Avellaneda, Berazategui, Berisso, Brandsen, Campana, Cafiuelas, Ensenada, Escobar, Esteban Echeverria,
Exaltacion de la Cruz, Ezeiza, Florencio Varela, General Las Heras, General Rodriguez, General San Martin, Hurlingham,
Ituzaing6, José C. Paz, La Matanza, Lanus, La Plata, Lomas de Zamora, Lobos, Lujan, Marcos Paz, Malvinas Argentina,
Mercedes, Moreno, Merlo, Morén, Pilar, Punta Indio, Presidente Perén, Quilmes, San Fernando, San Isidro, San Miguel, San
Vicente, Tigre, Tres de Febrero, Vicente Lépez y Zarate.
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En lo que respecta al disefio institucional del Ente, la direccion del organismo esta a cargo de un
Directorio integrado por el Secretario de Obras y Servicios Publicos de la Nacion, el Ministro de
Obras y Servicios Publicos de la Provincia de Buenos Aires, por el Secretario de Produccion y
Servicios de la Ciudad de Buenos Aires y un intendente municipal elegido, en forma rotativa, por
los municipios integrantes del Ente.

El Ente cuenta, ademas, con un Comité Ejecutivo que esta a cargo de la gestion administrativa del
Ente. Este Comité estard integrado por dos representantes de la jurisdiccion nacional, provincial y
de la Ciudad de Buenos Aires y tres representantes del conjunto de municipios.

La ley también establece la conformacion de un Consejo Consultivo del Ente, conformado por todos
los municipios del area de competencia del Ente, las entidades empresariales, usuarios, entidades
gremia-les del sector, operadores del sistema de transporte y cualquier otra entidad con interés en
la temética.

Con respecto al tema del financiamiento del Ente, la ley establece que los fondos seran aportados
en forma proporcional por cada una de las jurisdicciones.

El régimen legal del ECOTAM es producto de una ley de adhesion dictada por el Estado Nacional
que requiere que el resto de las jurisdicciones (Provincia de Buenos Aires, Ciudad de Buenos Aires
y municipios comprendidos en el area) adhieran a los términos de la ley. De acuerdo al texto de la
norma, el Ente no se podra constituir hasta que se haya concretado la adhesion de todas las juris-
dicciones que integran el area de competencia de ECOTAM. La modalidad juridica de creacién de
organismo interjurisdiccional es un aspecto sumamente significativo desde el punto de vista politi-
co-institucional. En este sentido, es necesario diferenciar los mecanismos de adhesién como
modalidad para la creacion de un régimen en el cual el Estado Nacional fija los términos del mismo,
de los acuerdos o convenios interjurisdiccionales, que enfatizan la necesidad de concertacion entre
los distintos actores involucrados en la génesis misma de los organismos con competencia en
temas que afectan a las distintas jurisdicciones.

Finalmente, una breve referencia a las competencias del Ente. Si bien la ley de creacion, clara-
mente se refiere a funciones de planificacion y coordinacion, se podria plantear que el alcance de
las mismas, de acuerdo al texto legal, parece ser limitado. En efecto, el Ente tiene un rol basica-
mente de "proponente”, y a solicitud de alguna jurisdiccion en particular, puede opinar e incluso dic-
taminar respecto de alguna cuestion especifica, no planteandose una transferencia concreta de
competencias de parte de las jurisdicciones que adhieren al Ente.

4.2. Coordinacion Ecologica del Area Metropolitana Sociedad del Estado
(CEAMSE)

La Coordinacion Ecoldgica del Area Metropolitana, originariamente denominada Cinturén Ecoldgico
del Area Metropolitana, fue creada por medio de un convenio entre la Municipalidad de la Ciudad
de Buenos Aires y la Provincia de Buenos Aires, celebrado el 7 de Enero de 1977, y fue ratificado,
primero por medio de otro convenio, también celebrado por las dos jurisdicciones en Mayo de 1977
y luego por ley de la Provincia de Buenos Aires y Ordenanza de la entonces Municipalidad de la
Ciudad de Buenos Aires.

Si bien el objetivo de ambos convenios de creacion era concretar una politica regional comun a las
jurisdicciones involucradas, para la creacion de un sistema regional de parques recreativos, a
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escala metropolitana, para lo cual se crea la Sociedad del Estado, con el tiempo el CEAMSE satis-
fizo dos objetivos fundamentales a nivel metropolitano: el funcionamiento de un organismo respon-
sable de los residuos soélidos y la coordinacién ambiental en esta materia con aplicacion transjuris-
diccional capaz de abarcar la regién metropolitana. 3t

El Ente se constituyé como Sociedad del Estado, previéndose la integracion de sus érganos direc-
tivos con funcionarios de las jurisdicciones involucradas a nivel municipalidad de la Ciudad de
Buenos Aires y Provincia de Buenos Aires y la integracion del 6rgano de fiscalizacion por fun-
cionarios del Banco de la Ciudad y del Banco de la Provincia.

La ley de creacion establece que la Ciudad de Buenos Aires y los municipios provinciales, deberan
adecuar sus sistemas legales y adoptar técnicas para aplicar el sistema de relleno sanitario en la
disposicion final de residuos; servicio que sera prestado exclusivamente por la Sociedad del Estado
gue se constituye.

La competencia territorial surge de la definicion de area metropolitana contenida en las normas
comentadas, definiéndose la misma como la region integrada por la Ciudad de Buenos Aires y 22
municipios de la Provincia de Buenos Aires.32

En todo los casos las acciones contempladas dentro del objeto societario tienen como limite la
region integrada por la Ciudad de Buenos Aires y los 22 municipios enumerados.

La sociedad tiene autarquia financiera, los recursos de la sociedad se integran fundamentalmente
por las tarifas abonadas por la Municipalidad de Buenos Aires y la Provincia, por la basura descar-
gada para relleno sanitario o de contribucién por obras de infraestructura y por recepcion de basura
en estacion de transferencia y transporte al sitio de relleno.

Por medio de la ley N° 9111/78, de la provincia de Buenos Aires, se regul6 la disposicion final de
residuos de cualquier clase en los 22 Partidos que conforman el Area Metropolitana, estableciendo
que en la misma la Unica forma de disposicion admitida es el relleno sanitario y que el mismo pro-
cedimiento se efectuara exclusivamente por la sociedad denominada entonces, Cinturén Ecolégico
Area Metropolitana Sociedad del Estado, la que también tendra la exclusividad de los lugares habi-
litados para arrojar los residuos.

Los municipios alcanzados por las disposiciones de la ley se encuentran obligados a incluir en los
contratos de concesion como condicion de validez que el concesionario debera arrojar los residuos
en los lugares habilitados por CEAMSE y abonar por el servicio de relleno sanitario las tarifas que
facture la sociedad.

De la observacion del accionar de esta sociedad resulta que su actividad béasica es coordinar la dis-
posicién en rellenos sanitarios de los residuos sélidos, realizandose las tareas por terceros, el man-
tenimiento de los rellenos sanitarios fue concedido a empresas privadas. Correspondiendo a los
organismos publicos la formulacion de los distintos aspectos de la politica de disposicion de residuos.

31 pedro PIREZ, Buenos Aires Metropolitana. Politica y Gestién de la Ciudad, Bibliotecas Universitarias, Centro Editor de
América Latina, Buenos Aires, 1994, pp.91-92.

32 vicente Lépez, San Isidro, San Fernando, Tigre, Gral. San Martin, Tres de Febrero, Morén, Moreno, La Matanza, Merlo,

Esteban Echeverria, Almirante Brown, Lomas de Zamora, Quilmes, Avellaneda, Lanus, Florencio Varela, Berazategui, Berisso,
Ensenada y La Plata.
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CEAMSE es una sociedad constituida a partir de un convenio celebrado entre la Municipalidad de
la Ciudad de Buenos Aires y la Provincia de Buenos Aires, los municipios que segun el convenio
integran el Area Metropolitana no intervienen en la concertacion del mismo, si bien resultan obliga-
dos a cumplir con una serie de obligaciones fundamentales como utilizar con caracter exclusivo los
servicios de la sociedad y abonar las tarifas que ésta facture. Tampoco tienen control del proceso
ni participan en la toma de decisiones del CEAMSE.

4.3. Corporacion del Mercado Central de Buenos Aires

La Corporacion del Mercado Central de Buenos Aires fue creada a través de un Convenio suscrito
por el Estado Nacional, la Provincia de Buenos Aires y la Municipalidad de la Ciudad de Buenos
Aires, con fecha 10 de agosto de 1967. Dicho Convenio fue ratificado por Ley Nacional 17.422, Ley
7.310 de la Provincia de Buenos Aires y Ordenanza 22.817 de la Municipalidad de la Ciudad de
Buenos Aires.

La Corporacion es un ente publico, de caracter interestadual, con capacidad de derecho publico y
privado. De acuerdo a los términos del Convenio de creacion y del Estatuto de la Corporacion, el
objeto de este organismo es proyectar, construir y administrar un Mercado Central concentrador de
frutos y productos alimenticios, como asi también la conservacion, empaque, almacenamiento y tri-
plicacion de los mismos para su comercializacion y distribucion para consumo interno y exportacion.
También podra promover la creacion de un centro de industrializacion de dichos productos.

El Convenio establece que la Corporacién ejerce dentro del Mercado Central todas las funciones
inherentes al cumplimiento de sus fines, incluso las que competen al poder de policia de abaste-
cimiento, sanitario y bromatoldgico, de acuerdo a la legislacion vigente. Por su parte, el Estatuto
realiza un detalle de las funciones y competencias atribuidas a la Corporacion. En este sentido,
vale la pena destacar las facultades de dictar los reglamentos internos de administracion y fun-
cionamiento del Mercado, fijar las tasas y tarifas de los servicios que presta el Mercado, fijar el ré-
gimen de sanciones administrativas y aplicar las sanciones, etc. Estas facultades deber ejercerse
de acuerdo a los términos de la ley 19.227, que regula los Mercados de Interés Nacional.

Del andlisis de estas competencias, se puede plantear que la Corporacion encuadra en el modelo
de entes metropolitanos prestadores de servicios, en contraposicion a entes con funciones de
indole esencialmente de coordinacion. Tal cual se ha planteado anteriormente, lo caracteristico de
este tipo de organismos es que asumen competencias correspondientes a jurisdicciones territo-
riales para la gestion supramunicipal de un servicio.33 En este caso, las jurisdicciones con compe-
tencia en el tema, Nacion, Provincia de Buenos Aires y Ciudad de Buenos Aires, han delegado a la
Corporacion la gestion de un servicio que tiene un alcance territorial transjurisdiccional.

En lo que respecta a su disefio institucional, la corporacion estéa dirigida por un Directorio compuesto
por dos representantes del Estado Nacional, de la Provincia de Buenos Aires y del Gobierno de la
Ciudad de Buenos Aires. Aqui también, resalta el caracter interjurisdiccional del organismo en cuestion.

Finalmente y en referencia al financiamiento de la corporacion, el capital inicial del organismo fue
integrado en partes iguales por las tres jurisdicciones que concurrieron a la creacion del mismo. El
Estatuto realiza un detalle de los recursos de la Corporacion; en este punto, vale la pena destacar
que este organismo percibe los recursos producidos por los derechos, tasas, tarifas, arrendamien-
tos, derechos de concesion y toda otra retribucién o contribucion que determine la Corporacion,
como asi también los montos de las multas que aplique.

33 c. BARRERO RODRIGUEZ, o.c., pp. 148-149.
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4.4. Ente Tripartito de Obras y Servicios Sanitarios (ETOSS)

El Ente Tripartito de Obras y Servicios Sanitarios es el organismo encargado de regular la provision
del servicio de aguas y desagies cloacales, prestado actualmente por la empresa Aguas
Argentinas y que abarca la Ciudad de Buenos Aires y 13 partidos del conurbano bonaerense 34,
area en la que anteriormente operaba Obras Sanitarias de la Nacion.35

El Ente ha sido creado por medio de la Ley 23.969, que encuadré el marco regulatorio del llamado
proceso de privatizaciones.

Por su parte el Dto. 999/92 que aprobé el reglamento administrativo regulatorio de los servicios de
agua potable y desagiies cloacales de competencia de ex-OSN, también delimitd los objetivos, fun-
ciones y facultades del ETOSS (arts. 13/27).

El Ente se encuentra constituido como una entidad autarquica de derecho publico y privado y esta
integrado por representantes del Poder Ejecutivo Nacional, la Ciudad de Buenos Aires y la
Provincia de Buenos Aires, quienes cuentan, cada uno con dos representantes en su directorio.

Tiene como finalidad principal el ejercicio del poder de policia y la regulacion y control del servicio
de provision de agua potable y desagies cloacales que presta la empresa Aguas Argentinas, en el
area anteriormente referida y también cuenta con funciones de control de la contaminacion hidrica,
respecto del propio concesionario.

Asimismo el Dto. 999/92, le brinda facultades de proteccién de los intereses de la comunidad y la
atencion de los reclamos de los usuarios de los servicios sanitarios.36 En cuanto a su competencia
territorial, la misma se extiende al area concesionada e inclusive fuera de ella, donde existan insta-
laciones operadas por la empresa Aguas Argentinas.

En lo que hace a sus recursos, el ETOSS los recibe mayoritariamente de aportes del concesion-
ario, ya sea a través de una suma fija, que se recauda dentro del costo del servicio, o por medio de
tasas y derechos especiales por el costo de la contaminacion hidrica del concesionario.

Finalmente cabe mencionar que el ETOSS cuenta con una comision asesora, formada por represen-
tantes de Asociaciones o Entidades representantes de los usuarios y ligadas a los temas sanitarios.

Del andlisis de sus competencias podemos mencionar que, si bien el ETOSS posee un ambito de
actuacion que abarca una importante cantidad de jurisdicciones del AMBA, sus principales fun-
ciones y objetivos estan vinculados especificamente al control y la fiscalizacidon del prestador del
servicio de agua potable y desagiies cloacales concesionados por el Estado Nacional.

Sin embargo pueden identificarse algunas cuestiones de caracter interjurisdiccional del Ente, como
por ejemplo: a) Su integracion, ya que cuenta con representantes de cada una de las jurisdicciones
alcanzadas por el servicio, aunque al igual que el Comité Ejecutor del Plan de Gestion Ambiental y
de Manejo de la Cuenca Matanza-Riachuelo, los municipios de la Provincia de Buenos Aires no se
encuentran representados. b) El ejercicio del poder de policia de la prestacion del servicio que
extiende su competencia territorial a toda el area concesionada.

Finalmente cabe mencionar que no se advierten, dentro de los objetivos y funciones del ETOSS,
instancias de coordinacién interjurisdiccional.

34 | os Partidos son: Alte. Brown, Avellaneda, Esteban Echeverria, La Matanza, Lands, Lomas de Zamora, Morén, San Fernando,
San Isidro, San Martin, Tres de Febrero, Tigre y Vicente Lopez.

35 Ley N°13.577 y sus modificatorias y los Dtos. 1443/91, 2074/90 y 358/92.

36 s6l0 se mencionan las funciones gue pueden estar relacionadas con el objeto del presente trabajo, ver art. 17, Dto. 999/92.
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4.5. Comite Ejecutor del Plan de Gestion Ambiental y de Manejo de la
Cuenca Hidrica Matanza-Riachuelo

Por medio del Dto. 1093/93 se cre6 en el ambito de la Presidencia de la Nacién el Comité Ejecutivo
para el Saneamiento de la Cuenca Hidrica Matanza-Riachuelo. El mismo estaba integrado por re-
presentantes de la Secretaria de Recursos Naturales y Ambiente Humano (SRNyAH), la Secretaria
de Obras Publicas y Comunicaciones del Ministerio de Economia y Obras y Servicios Publicos de
la Nacién (SOPyC) y de la Municipalidad de la Ciudad de Buenos Aires.

El decreto, aunque ha sido derogado igualmente lo analizaremos, ya que asignaba una serie de
funciones a las jurisdicciones involucradas, entre las que se destacaban: a) La SRNyAH asumia el
estudio integral para la recuperacion de la cuenca, el ejercicio de poder de policia que compete a
cada una de las jurisdicciones involucradas y la facultad de acordar con las mismas la aplicacion
de normas referidas a los vertidos de efluentes, en los casos en que no fueran alcanzados por la
legislacion nacional. b) Cinturén Ecoldgico Area Metropolitana Sociedad del Estado (CEAMSE)
tenia asignado el ejercicio del Programa de Saneamiento de la cuenca, aprobado por el Comité
Ejecutor y la disposicion final de los residuos que se extraigan del acuifero. c) La Provincia de
Buenos Aires era le encargada de la planificacion, coordinacién y contratacion de obras de
infraestructura dentro de su jurisdiccion territorial. d) La SOPyC debia elaborar el proyecto de obras
publicas necesarias para cumplir con los objetivos de saneamiento de la cuenca y la correspon-
diente direccién, inspeccion y certificacion de las obras.

La conformacion actual del organismo se encuentra dada por el Dto. 482/95 que derogé el ante-
rior, creando en el &mbito de la Secretaria de Recursos Naturales y Desarrollo Sustentable de la
Nacion (SRNyDS) el Comité Ejecutor del Plan de Gestion Ambiental y de Manejo de la Cuenca
Hidrica Matanza-Riachuelo.

El mismo se encuentra integrado por representantes de la SRNyDS, el Gobierno de la Pcia. de
Buenos Aires y de la Ciudad de Buenos Aires, y sus funciones consisten en llevar a cabo el plan
de gestion ambiental y de manejo de la cuenca, como asi también la puesta en marcha de los
esguemas institucionales que sean necesarios para ello.

Por otra parte el Dt0.1094/96 ampli6 las funciones del Comité incorporando especialmente aque-
llas que hacen a la coordinacion interjurisdiccional, aunque no se han detallado el contenido y el
alcance de las mismas.

Del analisis de sus capacidades y competencias podemos sefialar en primer lugar que el organismo, mas
all4 de contar con representacion de las distintas jurisdicciones que forman la cuenca, depende exclusi-
vamente del Poder Ejecutivo Nacional, en cuanto a su funcionamiento, direccion y financiamiento.

Sin embargo, es posible identificar dentro de sus funciones algunas de naturaleza tipicamente interjuris-
diccional, como por ejemplo: a) La intervencion de representantes de las distintas jurisdicciones que con-
forman la cuenca, aunque dicha representacion no abarca a los municipios de la Provincia de Buenos
Aires. b) Las funciones especiales de coordinacién interjurisdiccional para llevar a cabo su cometido, que
COmo se expresara anteriormente no se encuentran especificadas. c) La finalidad de la tarea propuesta
para el mismo (saneamiento de la Cuenca Matanza-Riachuelo) es de naturaleza plenamente interjuris-
diccional, dado que la cuenca ingresa al menos en 12 jurisdicciones te-rritoriales claramente delimitadas,
como son la Ciudad de Buenos Aires, la Provincia de Buenos Aires y 11 municipios de la misma 37, e
involucra de igual forma las competencias asignadas a una serie de reparticiones del Estado Federal38

37 partidos de Alte. Brown, Avellaneda, Cafiuelas, Esteban Echeverria, Gral. Las Heras, La Matanza, Lanus, Lomas de Zamora,
Marcos Paz, Merlo y San Vicente.

38 aAdemas de la Secretaria de Recursos Naturales y Desarrollo Sustentable de la Nacidn, las autoridades nacionales con

competencia sobre la cuenca son: Subsecretaria de Puertos y Vias Navegables, Direcciéon Nacional de Construcciones
Portuarias y Vias Navegables, Prefectura Naval Argentina.
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4.6. Los acuerdos del AMBA

Cabe destacar que a partir de la década del 60 se registraron, a instancias del Estado Nacional,
una serie de intentos de organizacion de la region metropolitana, entre los que cabe sefiala la
creacion de la Oficina Regional Metropolitana (ORM), que fue creada por iniciativa del Consejo
Nacional de Desarrollo (CONADE) y el Programa Consejo Nacional del Habitat (CONHABIT), por
medio del cual se llevo a cabo el Estudio del Sistema Metropolitano Bonaerense (SIMEB).39

Ahora bien, desde el punto de vista juridico-institucional, los principales antecedentes con relacion
a la conformacion de la regién metropolitana tuvieron su origen en 1984, cuando la Provincia de
Buenos Aires, el Municipio de la Ciudad de Buenos Aires y el Gobierno Nacional suscribieron un
acuerdo que denominaron del Area Metropolitana de Buenos Aires (AMBA).

El acuerdo tenia como objetivo principal "la mejora de la calidad ambiental del area metropolitana
a través de la deconcentraciéon econémica, la descentralizacion politica y administrativa y el desa-
rrollo social”. 4

El convenio proponia una serie de objetivos y funciones para ser desarrolladas en la primera etapa,
entre los cuales se destacan: a) Llevar a cabo la recopilacion y sistematizacion de la informacion
relacionada con el territorio. b) La realizacion de estudios de las problematicas comunes del area por
parte de las diversas jurisdicciones involucradas. c) Proponer lineamientos para llevar a cabo politi-
cas en temas vinculados principalmente a infraestructura, como por ejemplo areas industriales, redes
troncales de servicios, seguridad, salud, educacion, asistencia, promocién social, e intercomuni-
cacion vial. e) Elaboracion de programas particularizados cuya area de influencia exceda la jurisdic-
cion de cada municipalidad involucrada. f) Elaboracion de normas de uso, ocupacion subdivision, y
desarrollo de suelo, referidas a criterios basicos comunes entre las diversas jurisdicciones.4!

Los mandatarios solicitaron la adhesiéon de Gobierno Nacional al mismo, como asi también su acti-
va participacion en los Entes a crearse, involucrados en la problematica.

El Poder Ejecutivo Nacional en fecha 22 de Abril de 1987 y mediante Dto. N° 577/87, adhiri6 a las
acciones mancomunadas establecidas en el acuerdo del AMBA, asignando al Ministerio del Interior
la responsabilidad de dirigir las acciones pertinentes.

A partir de alli se constituyé el Comité Politico del AMBA, el cual estaba integrado por un repre-
sentante del Gobierno de la Provincia de Buenos Aires, el Secretario de Gobierno de la Ciudad de
Buenos Aires y el Subsecretario de Asuntos Institucionales del Ministerio del Interior. EI mismo con-
taba con la asistencia de un Comité Técnico.

Por ultimo, el PEN en ejercicio de las facultades conferidas por el art. 86, inc. 1°, de la Constitucién
Nacional, sanciona el 22 de Diciembre de 1987, el Dto. 2064/87, por medio del cual se crea la
Comision Nacional del Area Metropolitana de Buenos Aires. (CONAMBA). "La misma se propuso
concertar politicas y acciones de las distintas jurisdicciones, buscando un mayor nivel de institu-
cionalizacién funciona. Para ello se encargé del nivel de los organismos y empresas nacionales, y
de promover esa misma actitud en las demas jurisdicciones presentes en el area metropolitana".42

39 Ver P. PIREZ, o.c., p. 118.

40 Nora CLICHEVSKY, "Sobre la planificacion urbana posible en los ochenta. El caso del &rea metropolitana de Buenos Aires",
revista Ciudad y Territorio (1991), N° 86 y 87.

41 Convenio Area Metropolitana de Buenos Aires, 8 de noviembre de 1984.

42 P. PIREZ, o.c., p. 120.
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Dicha comision tuvo por objeto: a) Asistir al Poder Ejecutivo Nacional en todas las cuestiones con-
cernientes a la politica metropolitana y en particular en la implementacion del acuerdo de creacion
del AMBA. b) Ejercer las tareas de direccion y coordinacion de las diferentes jurisdicciones, orga-
nismos, y empresas del Estado involucrados en el AMBA.

Entre las distintas tareas llevadas a cabo por la CONAMBA, debemos destacar el anteproyecto de
ley para el AMBA, presentado publicamente el 4 de Mayo de 1989, el cual nunca llegé a ser trata-
do por los érganos legislativos pertinentes, pero que sin dudas se erige como uno de los escasos
antecedentes de tipo instrumentales, desde el punto de vista institucional que posee el area.

El anteproyecto pretendia promover estrategias y acciones concertadas a nivel interjurisdiccional e
intersectorial en el AMBA, que tuvieran por objetivo mejorar la calidad de vida de sus habitantes,
para ello contemplaba la convergencia de los distintos niveles de gobierno (federal, provincial y
municipal), destacando el rol que debian adoptar las empresas estatales de jurisdiccién nacional,
en su caracter de gestores urbanos.

El espacio territorial previsto por el acuerdo se encontraba formado por la Ciudad de Buenos Aires
y 14 partidos del conurbano bonaerense, entre los que se encuentran: Almirante Brown,
Avellaneda, Berazategui, Esteban Echeverria, Florencio Varela, San Martin, General Sarmiento, La
Matanza, Lanus, Lomas de Zamora, San Isidro, Tigre, Tres de Febrero, y Vicente Lopez.

Si bien la delimitacién que adopta el anteproyecto para el area se inscribe dentro de aquellas que
podriamos denominar como clasicas, deja abierta la posibilidad de que otras jurisdicciones colindantes
puedan ser agregadas al territorio en la medida de sus necesidades e intereses comunes con la misma.

En cuanto a la organizacién institucional, fue concebida como una norma de adhesion, que comen-
zaria a surtir efecto para las distintas jurisdicciones en la medida de aprobacién por parte de los
poderes correspondientes a las mismas.

Se preveia la creacion de un Ente interjurisdiccional para el AMBA, el cual se integraria con repre-
sentantes de: a) Los distintos organismos del Poder Ejecutivo Nacional con injerencia en el area.
b) El Municipio de la Ciudad de Buenos Aires. ¢) Los Municipios de la Provincia de Buenos Aires
que conforman el area.

El Ente también contaria con organismos de tipo deliberativos de planeamiento y de ejecucion, los
que se constituian como garantia de la concertacion interjurisdiccional.

El Ente tenia asignada como principal funcion la de ser un organismo de coordinacion interjurisdic-
cional, del cual deberian surgir los lineamientos de un "Programa de Actuacion”, los cuales serian
de aplicacion para los organismos del Estado Nacional, sus empresas y sociedades.

Asimismo se erigia como organismo de consulta para aquellas acciones y emprendimientos que por
su importancia (a definirse en la reglamentacion) pudieran afectar a la region y correspondieran a
mas de una jurisdiccion.

El anteproyecto también preveia que el Ente tendria facultades de ejecucion, las que estaban
delimitadas y que surgirian: a) Cuando hubieran surgido de acuerdos y que no fueran de expresa
competencia de otra area del Estado Nacional, empresas y/o sociedades. b) Si le fueran expresa-
mente delegadas. c) De acuerdos interjurisdiccionales. d) Por convenios celebrados dentro de la
competencia asignada al Ente.

Sus recursos provendrian de un Fondo creado especialmente al efecto, en que contaria con los
siguientes aportes: a) Asignaciones presupuestarias. b) Aportes de la Provincia de Buenos Aires y
el Municipio de la Ciudad de Buenos Aires. c) Otros aportes, como donaciones, legados, y/o aportes
para proyectos especificos.
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4.7. Conclusion

Del analisis de las distintas experiencias de caracter metropolitano que se acaban de resefiar, es
posible extraer algunas conclusiones que entendemos pueden ser relevantes a efectos de formu-
lar oportunamente las recomendaciones.

En primer término, el escenario metropolitano de Buenos Aires exhibe una serie de instituciones que
actian a ese nivel (ain cuando con diferente alcance territorial y niveles de competencia) que tienen
por objetivo atender cuestiones concretas y especificas (recoleccion y manejo de residuos, control del
servicio de agua potable y desagues, etc.). Se carece de todo acuerdo o instancia que fije, o posi-
bilite acordar, lineamientos politicos e institucionales comunes. La excepcion lo constituye la experi-
encia del AMBA, que pretendi6 configurar una cierta unidad institucional a nivel metropolitano.

En segundo término, y en referencia al alcance territorial de las distintas experiencias, es claro que
no hay una uniformidad absoluta al respecto. Si bien hay un ndcleo que podriamos llamar "tradi-
cional", que esta dado por el territorio que abarca el acuerdo de creacion del AMBA, la definicion
de lo "metropolitano” varia en funcién de cada tematica en particular.

En lo que respecta a la modalidad juridica de creacion de estos organismos, varios de ellos fueron
el producto de acuerdos o convenios entre las distintas jurisdicciones con competencia en el tema,
tal es el caso del CEAMSE, de la Corporaciéon del Mercado Central de Buenos Aires. Otros, en
tanto, han sido creados por el Estado Nacional, mediante leyes de adhesion; éste es el caso del
ECOTAM. En ambos supuestos, se requiere la participacion de las voluntades de las diferentes
jurisdicciones, ain cuando el caso de los acuerdos o convenios responde mas directamente a una
estrategia propia del federalismo de concertacion, ya que las jurisdicciones participan desde el ini-
cio en el disefio del ente u organismo respectivo.

Para concluir, es clara la atomizacion y fragmentacion del escenario institucional metropolitano. Los
distintos disefios de los organismos aqui tratados, sefialan la carencia de una estrategia institu-
cional compartida que abarque el espacio territorial metropolitano. Los abordajes de tipo funcional,
por su parte, si bien son validos y permiten satisfacer necesidades o problemas concretos, resultan
insuficientes para estructurar las politicas necesarias para el desarrollo sustentable de la region.

En este marco, la celebracion de un convenio para la conformacién de una region, de acuerdo al

articulo 124 de la C.N., se plantea como el primer paso para generar cierto ambito institucional de
negociacion, cooperacion y coordinacion metropolitanas.
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CAPITULO 11

LA REGION EN LA
CONSTITUCION
NACIONAL



1 INTRODUCCION

El presente Capitulo tiene como objetivo analizar el reconocimiento constitucional de las regiones para
fines econdémico sociales como eje del fortalecimiento del régimen federal en la reforma del 94.

En primer término, se analizan antecedentes de instituciones regionales de diversos érdenes juridi-
cos comparados y nacionales. Luego se analiza la region desde el punto de vista constitucional y
doctrinario y se estudian las competencias de los distintos niveles de gobierno involucrados para
ser parte de los acuerdos de creacion de regiones.

Por dltimo un breve estudio de algunos ejemplos de regionalizacién habidos en nuestro pais antes

y después de la reforma del 94, permiten arribar a algunas conclusiones de utilidad practica para el
presente trabajo.
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2 EL FEDERALISMO. LA REFORMA DEL 94

En primer lugar la cuestion relativa al fortalecimiento del régimen federal aparece en la ley declara-
toria de la necesidad de la Reforma en términos de distribucion de competencias entre la Nacion y
las provincias.

Asi expresamente se establece que dicho fortalecimiento lo sera respecto de la prestacion de ser-
vicios y en materia de gastos y recursos, creacion de regiones para el desarrollo econémico y
social, jurisdiccion provincial en los establecimientos de utilidad nacional y posibilidad para las
provincias de realizar gestiones internacionales.

Sostiene Hernandez que, luego de la reforma constitucional de 1994 existen cuatro 6rdenes de
gobierno en la federacién argentina: 1) El Gobierno Federal, arts. 44 a 120 de la Segunda Parte. 2)
Los Gobiernos de Provincia, regulados en el Titulo Segundo, arts. 121 a 128. 3) El gobierno
Auténomo de la Ciudad de Buenos Aires, art. 129 y 4) Los Gobiernos Municipales Auténomos,
segun lo dispuesto por los arts. 5y 123 de nuestra Carta Magna.l

El andlisis de la Reforma le hace decir a nuestro autor que luego de la reforma constitucional de
1994 se ha profundizado la descentralizacion para el Estado Argentino, como fraccionamiento del
poder en relacion al territorio.

La consagracion constitucional de las autonomias de la Ciudad de Buenos Aires y de los municipios sig-
nifica incuestionablemente la afirmacion del federalismo, por la intima relacién entre estas instituciones.

Asimismo, en la misma linea de fortalecimiento del federalismo, se debe inscribir la posibilidad del
nivel regional para el desarrollo econémico y social, pero no como gobierno politico de un conjun-
to de provincias, segun lo prescrito en el art. 124 de la ley suprema.

Es claro que la descentralizacion politica del poder en el territorio ha quedado fortalecida de resul-
tas de la incorporacién de nuevas clausulas en el capitulo consagrado a los "Gobiernos de
Provincia" de la Constitucién Nacional.

Por otro lado aparecen en la Constitucion reformada nuevas clausulas que implican el afianza-
miento del federalismo. Ello se advierte cuando se analizan las modificaciones al régimen financiero
(art. 75, inc 2), el apoyo a la tesis de los poderes compartidos en materia de establecimientos de
utilidad nacional (art.75 inc. 30, in fine), la autonomia municipal (art. 123), la introduccion de la
nocién de region (arts. 124 y 75, inc. 19), la ampliacién del ambito de aplicacion de los acuerdos
parciales (arts. 124 y 125), la autonomia de la Ciudad de Buenos Aires (art. 129), la concesion de
potestades a las provincias en materia internacional (art. 124), la propiedad de los recursos natu-
rales (art. 124), la determinacion del érgano en la intervencion federal (art.75, inc. 31).

1 Antonio M. HERNANDEZ, Federalismo, Autonomia Municipal y Ciudad de Buenos Aires en la Reforma Constitucional de 1994,
ed. Depalma, Bs.As., 1997, p. 27.
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3 REGION: ANTECEDENTES COMPARADOS

La primera de las dificultades del tema, consiste en la definicion de qué se entiende por region. Una
rapida ojeada sobre las extensiones territoriales y humanas, que son denominadas regiones, nos
advierte sobre la heterogeneidad que subyace bajo esta denominacién. En este sentido, el cuadro |
gue se adjunta al presente, es un claro ejemplo de la diversidad de las dimensiones geograficas e
institucionales que son consideradas como tales, al menos en el caso especifico de Europa2 En
esta heterogeneidad, el Comité de Asuntos Regionales del Consejo de Europa (CEMRE) concep-
tualiza a la region como la unidad territorial mas extensa del interior de cada nacion situada inme-
diatamente a nivel inferior del gobierno central, dotada o no de personalidad juridica. Esta defini-
cion, de estricta economia semantica, resulta conveniente para evitar las complejidades de ciertas
ontologizaciones en las que el problema regional se ha visto envuelto.

Los criterios para la conformacion de regiones han sido multiples y complejos. En ciertas circuns-
tancias se siguen patrones puramente geograficos como los casos insulares de Groenlandia y las
Islas Feroe de Dinamarca, o de las grandes extensiones relativamente despobladas como
Jamtlands, Vasterbottens o Norrbotens de Suecia. Los factores geograficos también pueden
explicar el pequefio tamafio de los cantones suizos.3 En otros casos, las circunstancias histéricas
permiten comprender ciertas caracteristicas de las conformaciones regionales como la hetero-
geneidad de los Lander alemanes, en tanto que los austriacos son mucho mas homogéneos. Los
patrones culturales, por su parte, explican casos como el de las regiones belgas, que han posibili-
tado la existencia de una institucién solapada a las mismas como son las Comunidades
Linglisticas. En otro sentido, los criterios de planificacién racionalista han predominado en la con-
formacion de instituciones regionales en Portugal, Francia, Irlanda, Grecia, Noruega y Dinamarca.
Finalmente, se verifican experiencias en que se combinan elementos histérico-culturales con prin-
cipios democraticos, como es el caso de las Comunidades Auténomas espafiolas. En conclusion,
puede decirse que practicamente todos los criterios han sido usados para la determinacién de enti-
dades regionales.4

Dada esta diversidad entre los distintos modelos de regionalizacién mencionados, es claramente
aplicable una célebre expresioén de la filosofia del derecho: la regién es lo que el disefiador institu-
cional diga que es.

2 Ver Cuadro 1, "La Diversidad Institucional de las Regiones Europeas", elaborado por DOUGLAS PRICE, J., sobre datos de
Petschen, Santiago, La Europa de las regiones, Institut d"Estudis Autondmics, Generalitat de Catalunya, Barcelona, 1993.

3 No es la situacién de todos los cantones suizos; por ejemplo, en el caso de la separacién de la regién del Jura se plantearon
motivaciones de tipo cultural.

4 ). DOUGLAS PRICE, "Las Regiones y el Desarrollo Sustentable: Propuestas para el caso de la Regién Patagénica
Argentina”, ponencia presentada en el Il Cologuio FARN, Villa Carlos Paz, Cérdoba, Junio de 1999, pp. 4-5.
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Esta multiplicidad se explica, parcialmente, a partir de los nuevos desafios que genera la globa-
lizacion a los 6rdenes politicos tradicionales. El Instituto de Investigacion de Stanford plantea que "la
racionalidad tradicional de las regiones econémicas y de muchas jurisdicciones politicas esta siendo
rapidamente desplazada por una nueva légica econdémica. El concepto de aglomeracion regional
describe en forma mas precisa los patrones econémicos contemporaneos que los tradicionales limites
politicos. La economia global ha llegado a ser un mosaico de regiones econémicas desplegandose a
través de multiples jurisdicciones politicas. Esta tendencia ha producido y crecientemente requerira,
nuevas formas de colaboracién entre naciones, estados, condados y ciudades".5

En esta direccion, Douglas Price plantea que en el escenario mundial se vienen sucediendo cam-
bios institucionales de importancia que podrian resumirse en dos tendencias. Por un lado, la per-
meacioén del concepto clasico de soberania nacional, sobre el que se estructura el orden mundial a
partir del surgimiento de los Estados-nacion, y por el otro la descentralizacion o desconcentracion
de los mismos hacia su interior. 6

En este sentido, la experiencia europea es un buen ejemplo de estos procesos de descentralizacion.
En ltalia, el régimen "regional”, aunque instituido en la Constitucién de 1947, recién se completa
durante la década del 70 con la sancion de los Estatutos de las regiones ordinarias (los Estatutos de
las cinco regiones especiales se habian sancionado poco después de la Constitucion de 1948) y
comienza a desarrollarse, con mucha dificultad, la operacion de descentralizacion de uno de los
Estados mas centralizados del mundo occidental. Esta operacion ha tenido numerosas rémoras,
pero ha sido profundamente impulsada a partir de la reforma de 1992. De igual modo, el Estado de
Bélgica, una organizacion estatal unitaria relativamente descentralizada, comienza a modificarse con
el concepto de region linguistica, definido por la ley de 1963 y constitucionalmente consagrada en
1970. Espafia, por su parte, experimenta el surgimiento del Estado de las Autonomias y su instru-
mento, las Comunidades Auténomas, acordado en la Constitucion de 1978. La misma Francia es
parte de este proceso con la reforma regional de 1982, ampliada radicalmente en 1986 con la trans-
formacion de la region en un ente colectivo territorial y con la consecuente electividad del Consejo
Regional. Mas cercano en el tiempo, se encuentra el proceso de autonomizacion del Ulster, Escocia
y de la misma Gales, impulsada por el actual gobierno laborista de Gran Bretafia. Todas éstas son
muestras de un giro hacia la descentralizacién en niveles subnacionales que no podia vaticinarse
como esperable hacia la mitad de este siglo y que se apoyan, en el caso europeo, en la decidida
adopcion del principio de subsidiariedad, que es un principio fundante del orden juridico europeo
establecido por el Tratado de Maastricht. Es importante tener en claro estas caracteristicas del feno-
meno de regionalizacion europeo para diferenciarlo de la region prevista en nuestro orden cons-titu-
cional; tema que se abordara en el proximo punto de este Capitulo.

También en los paises "unitarios” de América, como Colombia a partir de la Constitucién de 1991
o Chile a partir de la reforma constitucional y legal de 1992, se inicia un giro hacia la descentra-
lizacion, que en todos los casos tiene un minimo comdn denominador: la regionalizacion.

En Argentina, por su parte, los proyectos de regionalizacion habidos en la década del 60 no
lograron superar su etapa inicial.” El tema vuelve a reaparecer con el retorno de la democracia en
1983y con iniciativas como las del Norte Grande, el Nuevo Cuyo, la Patagonia y mas recientemente
la Region Centro (Cérdoba, Santa Fe y Entre Rios), experiencias que seran abordadas, desde el
punto de vista juridico e institucional, en el presente trabajo.

5 Sergio BOISIER, "Postmodernismo territorial y globalizacién: Regiones Pivotales y Regiones Virtuales", ILPES, Santiago,
Chile, 1993.

6 J. DOUGLAS PRICE,o.c., p. 10.

7 Ver Celia MAYER y Graciela GUIDI, "El Nuevo Concepto de Regién en el Derecho Argentino”, Coleccién Estado y
Administracion, CFl, Buenos Aires, 1987.
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4 LA REGION EN NUESTRA CONSTITUCION

La reforma constitucional introduce la nocién de region al texto de nuestra Ley Fundamental. El art.
124 del Titulo Segundo, de la segunda parte de la Constitucion "Gobiernos de Provincia", faculta a
las provincias a "crear regiones para el desarrollo econémico y social y establecer 6rganos con fa-
cultades para el cumplimiento de sus fines...".

Dromi y Menem, consideran que "el regionalismo concertado es el que mas eficientemente com-
patibiliza los intereses de la unidad nacional con la diversidad local. No debemos confundirnos y dar
otro nombre al federalismo. El unico regionalismo a promover en el pais es el que surge de una
realizacién acabada, real y sélida del federalismo, no el que es producto de la constitucion de
regiones con poder politico por encima de las provincias. El regionalismo valido y posible para la
Argentina, es el de la integracion y coordinacién del esfuerzo en pos de los intereses comunes".8

En el mismo sentido, Bidart Campos sostiene que: "El regionalismo -si asi cabe llamarselo- que
escuetamente esboza la nueva norma incorporada por la reforma... no intercala una nueva estruc-
tura politica en la organizacion tradicional de nuestro régimen, en el que se mantiene la dualidad dis-
tributiva del poder entre el Estado federal y las provincias. Las provincias siguen siendo las inter-
locutoras politicas del gobierno federal, y el nivel de reparto competencial. Las eventuales regiones
no vienen a sumarse ni a interponerse”. Mas adelante nuestro autor le da ain mas luz al tema cuan-
do expresa: "la regionalizacién prevista solamente implica un sistema de relaciones interprovinciales
para la promocion del desarrollo que el articulo califica como econémico y social, y por faltar el nivel
de decision politica, tales relaciones entre provincias regionalizadas habran de ser, en rigor, rela-
ciones intergubernamentales, que no podran producir desmembramientos en la autonomia politica
de las provincias". Bidart Campos es concluyente al momento de definir esta facultad como propia
de las provincias: "no puede dudarse de que la competencia para crear regiones esta atribuida a las
provincias...Al crear las regiones, las provincias pueden establecer 6rganos con facultades propias.
No obstante estos érganos no seran niveles de decision politica...."?

Hernandez la considera como una alternativa del federalismo argentino, que debe servir al proyec-
to federal de la Constitucién, y que no podria utilizarse como instrumento de centralizacion o para
lesionar las autonomias provinciales y municipales. Asi puntualiza que el gobierno federal no esta
facultado para crear regiones mediante una ley nacional. Ello sin olvidar que el art. 75, inc 19 al
enunciar entre las atribuciones del Congreso Nacional "promover politicas diferenciadas que tien-
dan a equilibrar el desigual desarrollo relativo de provincias y regiones” le esta dando al gobierno
federal participacion en el proceso de regionalizacién.10

8 Roberto DROMI y Eduardo MENEM, La Constitucion Reformada, Edic. Ciudad Argentina, Bs.As., 1994, p. 400.
9 German BIDART CAMPOS, Tratado Elemental de Derecho Constitucional Argentino, Ediar, T° VI, Bs.As., 1995, p. 228.

100o.c., p.o1.

| PLAN URBANO AMBIENTAL | PAGINA 35|



Bidart Campos sostiene que el gobierno federal no queda inhibido de participar en el proceso de
formacion de regiones sobre la base de acuerdos interprovinciales. "Se trata de crear unidades fun-
cionales que den respuesta a emprendimientos que por su complejidad exceden las posibilidades
de las provincias y que no son atendidos debidamente por la Nacion".11

Hernandez, concluye el analisis de la cuestion manifestando que: "a) Ademas de las provincias,
pueden intervenir los otros érdenes gubernamentales: el federal, la Ciudad de Buenos Aires y los
municipios. b) Una provincia puede formar parte de mas de una regién, si asi lo requiere su desa-
rrollo. c) No debe existir necesariamente un solo mapa regional en la Argentina. d) La descentra-
lizacién del gobierno federal no debe unirse en forma imprescindible con la regionalizacién de las
provincias. e) La conformacion de regiones responde a diversos aspectos histéricos, geograficos,
econémicos, sociales, culturales y politicos y reclama una visién y estudios interdisciplinarios. f) La
regionalizacion del pais para la integracion y el desarrollo econémico y social, también supone una
interrelacién con la integracién supranacional y la provincial, que exigira la promocioén de las rela-
ciones intermunicipales. g) La regionalizaciéon, como instrumento del proyecto federal, requerira de
una concertacion interjurisdiccional con eficaz gestion técnica y alta calidad en la direccion politica.
h) Este proceso importara una profunda reforma y modernizacién de los distintos érdenes estatales.
i) También se impone una planificacion estratégica, flexible, moderna, democratica y con la partici-
pacién de las fuerzas del mercado”.12

Del precedente analisis doctrinario se concluye que la norma del art. 124 no esta creando un nuevo
nivel politico de gobierno, sino que la provincia sigue siendo el centro de redistribucion territorial del
poder y la regién esté acotada al logro de objetivos de caracter econémico y social.

La regién para el constituyente es un modo de descentralizacion administrativa del poder en el te-
rritorio. La Nacion, las provincias y los municipios, poseen competencia para el dictado de sus
propias normas de organizacion y de gestion, por supuesto con diversa magnitud en cada caso, lo
que los define como centros autonomos de poder.

Con respecto a la region, la Constitucion Nacional por tanto ha optado por una concepcion juridica
en sentido particular, ya que reconoce su existencia para fines limitados. Otros ordenamientos en
cambio la conciben en un sentido pleno, como una forma de descentralizacion politica dotada de
autonomia, como los ya citados casos de Italia y Espafia.

La Argentina a diferencia de estos paises ha adoptado un sistema federal, y es dentro de este
esquema que las provincias gozan de esta nueva facultad que debe prosperar por medio de la ce-
lebracién de convenios, con conocimiento del Congreso de la Nacion.

Dado que la competencia para celebrar tratados interprovinciales existia en el texto constitucional
historico (ex art. 107) y en ejercicio de dichas facultades se realizaron experiencias asociativas
interprovinciales (Creaciéon de la Comision del Rio Bermejo, en 1981), una parte de la doctrina
entendidé que no era necesario el reconocimiento constitucional de la facultad de crear regiones
pues dicha competencia se derivaba de la aplicacion de dicha norma.

Sin embargo es claro que elevar la regidn a categoria constitucional ha sido uno de los ejes en los

cuales los constituyentes basaron el fortalecimiento del federalismo, por lo cual esta constitu-
cionalizacién tiene una fuerte incidencia en la vida de nuestras instituciones.

U German BIDART CAMPOS, Derecho Constitucional de la reforma de 1994, Ediar, T° Il, Bs.As., 1998, p. 373.

120.c., p.97.
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Es necesario armonizar esta norma del art. 124 con el art. 75 inc. 19, segundo parrafo donde tam-
bién aparece la teméatica regional. Entre las atribuciones del Congreso de la Nacion el constituyente
de reforma enuncia una serie de facultades de tipo programatico y finalista. Entre ellas aparece la
de velar por el "crecimiento arménico de la Nacién" a través de una serie de acciones que "tiendan
a equilibrar el desigual desarrollo relativo de provincias y regiones”.

Sin embargo armonizar esta clausula con el art. 124 implica reconocer al Congreso Nacional atribu-
ciones bien distintas de la creacion de regiones, potestad que le compete con exclusividad a las
provincias. Al Congreso solo le compete trazar el mapa regional, no se trata siquiera de facultades
concurrentes. Sin embargo la creacion de regiones debera coordinarse o concertarse, para que la
regionalizacion realizada en virtud del art. 124, guarde relacién con las politicas federales diferen-
ciadas del art. 75, inc. 19. Ello en razén de que la creacion de regiones y el establecimiento de los
organos necesarios para cumplir sus fines de desarrollo econémico y social, se proyecta mas alla
del &mbito geografico y jurisdiccional de las provincias que lo acuerdan.

Es competencia del Congreso en funcion del trazado y definicion regional efectuado por las provin-
cias, llevar a cabo medidas que posibiliten el desarrollo con equidad e igualdad de dichas unidades
territoriales o entes de gestion regional.

4.1. Mecanismo institucional para la creacion de regiones

En funcién de lo expresado, todo acuerdo de integracion regional debe pasar por la modalidad de
los llamados tratados parciales que establece el art. 125.

Se trata de una disposicion de nuestra Constitucion historica (art.107) aplicable a la creacion de
regiones. Es interesante también la evolucion que estos "tratados parciales” han tenido en nuestra
historia constitucional. Comenzaron aplicAndose a acuerdos interprovinciales, luego se incluyo la
Nacién y finalmente se reconocié a los municipios la capacidad para ser parte en estos convenios.
El uso que las provincias han hecho ha variado en el tiempo utilizdndose en un primer momento
para solucionar problemas de limites y cuestiones jurisdiccionales vinculadas con la administracion
de justicia. Pero a partir de la década del 50 adquieren un sesgo diferente y son instrumentos para
la configuracion de un federalismo de concertacion.

Se han utilizado para la creacion de entes interjurisdiccionales como el CFl, COFIRENE, COFEMA,
la gestion de autoridades de cuenca, como las de los rios Bermejo y Colorado, entre otras, la rea-
lizacion de obras de infraestructura, puente Santa Fe-Parand, la puesta en marcha de actividades
comerciales, Corporacion del Mercado Central de Buenos Aires, etc.

4.2. Armonizacion de los articulos 124 y 125 de la Constitucion Nacional

El art. 124 reconoce a las provincias la competencia para crear regiones para el desarrollo econémi-
co y social y el 125 (ex 107) reconoce la competencia para celebrar tratados parciales para fines
determinados.

Surge claramente que los tratados del art. 125 tienen el caracter de género, mientras que los del
art. 124 son la especie.

| PLAN URBANO AMBIENTAL | PAGINA 37 |



Histdricamente se interpretd que la disposicién del 125 habilitaba a celebrar tratados en las mate-
rias de competencia de las provincias, por tanto resultando las provincias competentes para crear
regiones por el 124 resulta evidente la inclusion de éste en el 125.

A pesar de que las materias a que se refieren los tratados pueden ser concurrentes entre el esta-
do federal y las provincias, éstas igualmente estéan facultadas para la celebracién de tratados para
la creacion de regiones.

Ello sin dejar de lado la coordinacion con la norma del art. 75, inc. 19, esfuerzo que se acentla
cuando se trata de competencias claramente concurrentes como la del art. 41 péarrafo tercero.

Una cuestion interesante es la relativa al alcance de la expresién "con conocimiento del Congreso
Nacional" que contiene el referido articulo. Entiende el Dr. Hernandez, que el constituyente se
apart6 del precedente norteamericano que exige consentimiento, en aras de fortalecer la autonomia
de las provincias, ya que la aprobacién o consentimiento hubieran establecido una marcada depen-
dencia del Congreso de la Nacién.13

El Dr. Bidart Campos en cambio, en una opinidon minoritaria, sostiene que el conocimiento debe
entenderse como una verdadera aprobacion. Esta solucién ya propiciada antes de la Reforma para
los tratados parciales del art. 107, es reafirmada por nuestro autor en especial para la creacion de
regiones. En primer lugar por su relacion con el art. 75, inc. 19 que lleva a la necesidad de un fe-
deralismo concertado donde las provincias no puedan perturbar mediante tratados de regiona-
lizacién exentos de la aprobacion del Congreso las politicas federales en su conjunto. 14

La opinién mayoritaria en cambio entiende que el conocimiento requerido no es aprobacion, ya que
s6lo tiene como objeto asegurar una mejor articulaciéon y control de las competencias e intereses
federales y provinciales.

Con respecto a la segunda parte del art. 124, en cuanto expresa que las provincias podran crear
regiones y establecer 6rganos con facultades para el cumplimiento de sus fines, queda claro que
dichos o6rganos sdlo pueden tener por finalidad el desarrollo econémico y social, que no deben
abarcar cuestiones de caracter politico que lesionarian las competencias de las provincias y los
municipios. Todo ello reafirmado por la prohibicion del art. 126, respecto a la celebracion de trata-
dos parciales de caréacter politico por parte de las provincias.

Del andlisis de las precedentes opiniones doctrinarias y sus fuentes surge la certeza de que se trata
de una modalidad de tipo instrumental encaminada a una nueva articulacion de las relaciones inter-
provinciales. No hay obstaculo constitucional a la participacion de la Nacién en aquellas iniciativas
en que se encuentre involucrado algun aspecto que hace a su competencia. Dicha intervencién de
ningn modo debe invadir la esfera de competencia de las provincias.

Partiendo de la normativa constitucional vigente se podra arribar a un federalismo de concertaciéon
vigorizado. Debera construirse con el acuerdo expreso de las partes -las provincias- y en la medi-
da de sus necesidades. Se trata de un plan paulatino que llevara a un modo diferenciado de toma
de decisiones, en base a una genuina participacion intrafederal. Pero los acuerdos deben irse
logrando desde la base y no por medio de la actitud autoritaria del centro.

13 0.c., p. 100.

14 German BIDART CAMPOS, Tratado Elemental de Derecho Constitucional, Ediar, T° VI, Bs.As., 1995, pp. 532 y 535.
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4.3. Instrumentos para la creacion de regiones

La experiencia de nuestro pais en los ultimos afios como surge del analisis efectuado en el si-
guiente punto, ha sido la formacién de regiones concertadas a través de tratados marco, en los que
guedan explicitados los objetivos generales acordados por los estados provinciales firmantes, los
gue se concretan luego de acuerdo a la flexible realidad de necesidades y circunstancias, en pro-
tocolos adicionales, proyectos conjuntos y declaraciones o acciones en comun.

Teniendo en cuenta que como expresan Graciela Guidi y Celia Mayer: "La dificultad estriba en dar
consistencia a la regién como un espacio de cooperacién y un mecanismo agil de concertacion, que
una vez constituido tenga los caracteres ya expresados de flexibilidad y coordinacién horizontal"15,
se propone un modelo de creacion de region que tenga en cuenta estos requisitos ineludibles, en
base a los siguientes parametros: "Una instancia permanente de conduccion estratégica constitui-
da por los gobernadores de las provincias como autoridades ejecutivas méaximas dentro de sus
respectivas jurisdicciones, con poder politico de concertacion.- Una instancia de gestion técnico-
administrativa, constituida por objetivos. Su integracién, duracién y sectores participantes publicos
y privados se determinaran de acuerdo con los tiempos y materias de que se trate.- Una instancia
permanente de coordinacién para la canalizaciéon de propuestas, sistematizacién y publicidad de
documentos, informacién intra y extra regional y preparacion de agenda de reuniones".16

Nuestras autoras sefialan la importancia de prever mecanismos de participacion activa de los sec-

tores de base en las distintas etapas, desde el disefio de la region, hasta la ejecucion de las
acciones y su control.

15 Consejo Federal de Inversiones, "Seminario Internacional Federalismo y Regién”, 1996, p. 193.

16 0.c., p. 194.
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5 ANALISIS DE ANTECEDENTES DE CREACION DE REGIONES EN
NUESTRO PAIS

De los casos analizados surge en cuanto a los érganos regionales, que dada su especial naturaleza
se ha optado por 6rganos flexibles, no burocraticos e integrados por las autoridades de las respec-
tivas provincias o niveles gubernamentales de que se trate.

El Dr. Pedro Frias, luego de analizar los antecedentes nacionales llega a las siguientes conclu-
siones con caracter de propuesta: "la Asamblea de Gobernadores como instancia maxima, el
Comité Ejecutivo, la Secretaria Técnica y el Parlamento constituido por delegaciones de las ban-
cadas de las Legislaturas".l’

El respeto a las autonomias provinciales y municipales hace pensar en la concertacion para coor-
dinar y planificar dejando la ejecucién a los gobiernos integrantes de la region para ir progresiva-
mente delegando facultades en los 6rganos regionales.

5.1. Comision Regional del Rio Bermejo

Esta Comisién fue creada en el afio 1981, con el fin de llevar adelante un proyecto regional en
orden a promover y ejecutar las acciones tendientes a lograr el aprovechamiento hidrico integral de
la Cuenca del Rio Bermejo.

La creacién de la region responde en este caso a necesidades de la Nacion y de las Provincias del
Chaco, Formosa, Jujuy, Salta, Santa Fe y Santiago del Estero. La presencia de la Nacion se justi-
fica en su competencia para adoptar "medidas que conduzcan a la prosperidad del pais, al adelanto
y bienestar de todas las provincias, asi como proveer a la seguridad de las fronteras, la construc-
cién de ferrocarriles y canales navegables, la libre navegacion de los cursos de agua interiores, la
habilitacion de puertos y las negociaciones necesarias para el mantenimiento de las buenas rela-
ciones con las potencias extranjeras”.

Del analisis del Estatuto surge que el objeto de la COREBE es adoptar y ejercer la direccion de las
acciones necesarias para el aprovechamiento integral, racional y mdultiple de los recursos hidricos

de la Cuenca del Rio Bermejo.

Se establecen como 6rganos de direccion y administracion el Consejo de Gobierno y el Directorio.

17 _a regionalizacién del pais”, La Nacién, 18-10-96.
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El primero es el érgano supremo de la entidad y se integra con un Ministro designado por el
Ejecutivo Nacional y los Gobernadores de las seis provincias integrantes de la regiéon. Este Consejo
de Gobierno esté presidido por el Ministro representante del Gobierno Nacional, estableciéndose la
vicepresidencia rotativa en forma anual a cargo de los Gobernadores de Provincia. Su régimen fun-
cional prevé por lo menos una reunion ordinaria anual y la posibilidad de reuniones extraordinarias.

Las atribuciones del Consejo hacen a los mismos objetivos de la COREBE ya que entiende en la
elaboracion y aprobacion de los planes, programas, proyectos y obras en relacion al objeto. Para
el logro de sus fines le compete promover la concertacion de acuerdos interjurisdiccionales, inter-
venir en la programacion y ejecucion de las obras binacionales de la Cuenca y promover la sancién
de las leyes nacionales o provinciales.

El Directorio es el 6rgano ejecutivo de la Comision y esté integrado por representantes designados
por cada una de las jurisdicciones intervinientes. También aparece la Presidencia a cargo del re-
presentante de la Nacion, ya que se establece que sera el Director designado por el Ministro del
Poder Ejecutivo Nacional quién presidira las reuniones.

Ademas de sus atribuciones ejecutivas generales le compete organizar y preparar las reuniones del
Consejo de Gobierno, celebrar todos los contratos necesarios para el cumplimiento de sus fines y
administrar los fondos.

Esté prevista la integracion de su patrimonio principalmente con fondos asignados anualmente por
el Gobierno Nacional y los Gobiernos Provinciales, los provenientes del Fondo de Desarrollo
Regional y del Fondo Nacional para Grandes Obras Hidraulicas. En cuanto a los aportes requeri-
dos a las partes para la realizacion de las obras se prevé en principio que sea por partes iguales
entre la Nacion y las Provincias. Excepto que se trate de estudios u obras que beneficien exclusi-
vamente a una o algunas provincias en cuyo caso el Consejo establece las proporciones de los
aportes.

Estéa prevista su duracion el tiempo necesario para el cumplimiento de su objeto.

Se advierte la atribucion de facultades ejecutivas a la Comision y la existencia de un patrimonio inte-
grado en la forma que establece el Estatuto para la realizacion de obras.

5.2. La Region Central

Ya con la reforma constitucional de 1994 vigente se celebra el Tratado de Creacion de la Region
Central entre las provincias de Cdrdoba y Santa Fe, en ejercicio de las facultades otorgadas por el
art. 124 y 125, para crear regiones para el desarrollo econémico y social. Habiéndose incorporado
posteriormente la provincia de Entre Rios.

Se invocan en los considerandos la necesidad de implementar un federalismo de cooperacion y
concertacion a fin de lograr la integracion para el fortalecimiento del desarrollo econémico, social y
humano de la region.

Las competencias propias de la Region seran ejercidas por un organismo de decision y conduccién
politica, la Junta de Gobernadores, integrada por los Primeros Mandatarios de las Provincias fir-
mantes y un organismo de implementacion de las politicas, el Comité Ejecutivo, integrado por
Ministros de las Provincias signatarias.

Aparece una instancia deliberativa y de formulacién de proyectos a cargo de la Comision
Parlamentaria Conjunta, integrada por legisladores de cada una de las Provincias.
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La Secretaria Administrativa sera el organismo de coordinacion con caracter administrativo y orga-
nizativo de los demas drganos instituidos.

Se prevé que las politicas regionales en las distintas materias sean acordadas a través de
Protocolos adicionales.

Se tienen en cuenta dos niveles de relacion posible de la regién, por un lado su insercién en el
Mercosur y por otra su relacién con los municipios de la regién para la formulacién y ejecucion de
politicas regionales que los afecten.

Las competencias de la Junta de Gobernadores son amplias y tienen que ver con la realizacion de
los objetivos de la Region por lo cual expresamente se contempla decidir y aprobar programas de
desarrollo econémico y social, celebrar acuerdos, crear 6rganos, dictar reglamentos regionales.

5.3. Acuerdo Regional para la Ejecucion del Acta Ambiental del NOA

El Acta Ambiental del NOA, acuerdo celebrado después de la reforma constitucional del afio 94,
tiene por finalidad mancomunar esfuerzos regionales con fines que hacen a la defensa del medio
ambiente y al desarrollo sustentable.

Este emprendimiento surge de la necesidad de concrecion de un Plan de Gestion Ambiental
Regional que prevea la conservacion, preservacion y saneamiento de los ecosistemas, el uso
racional, proteccion y recuperacion de los recursos naturales.

Este plan debe contemplar la creacion de un sistema de control interprovincial de tratamiento de
residuos y sustancias peligrosas, el establecimiento de medidas de proteccidon del patrimonio
historico, cultural, paisajistico etc.

El plan también debe abarcar la fijacion de pautas atributivas de potestades y deberes a los
Municipios en todo lo que pueda ser de su competencia en materia de recursos naturales y pro-
teccion del ambiente.

Debe prever la coordinacion en el ejercicio del poder de policia entre todas las jurisdicciones inter-
vinientes.

Los gobernadores proponen a sus respectivas legislaturas la sancién de un régimen general uni-
forme y definitivo para las provincias del NOA que tienda a la regulacién de los derechos involu-
crados en torno al medio ambiente regional, el cual se traducira en el referido Plan de Gestion
Ambiental Regional.

Se comprometio la creacion del ERPANOA, como organizacion administrativa encargada de efec-
tivizar los compromisos asumidos con respecto al medio ambiente.

5.4. Tratado de Creacion de la Region Patagonica

Los Gobernadores de las provincias de Tierra del Fuego, Santa Cruz, Chubut, Rio Negro, Neugquén
y La Pampa, celebraron en Junio de 1996, el Tratado de Creacion de la Region Patagoénica. Tal
como se expresa en los fundamentos del mismo, el Tratado se celebra en el marco de las facul-
tades conferidas a las provincias por el art. 124, con el objeto de fortalecer la integracién que per-
mita aportar soluciones a las necesidades comunes.
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Del Estatuto de la Region de la Patagonia, surgen sus objetivos, su competencia, su organizacion
politica y administrativa.

En cuanto a sus fines van desde lo méas general referido a la consolidacion de la democracia y de
la identidad patagonica, hasta la unificacion de criterios normativos comunes.

En todos los casos se trata de diferentes formas de promocién del desarrollo econémico y social de
laregion.

En cuanto a las competencias se acuerda que surgiran por delegacion de las provincias y del
Estado Nacional a través de los respectivos convenios.

Como 6rganos de Gobierno, se crean la Asamblea de Gobernadores y el Parlamento Patagonico;
como 6rgano Ejecutivo, la Comisién Administrativa y como 6rgano de Asesoramiento, el Foro de
Superiores Tribunales de Justicia.

A la Asamblea de Gobernadores se le atribuyen funciones de conduccion politica, aprobacion de
protocolos adicionales y convenios sobre materias particulares, que luego requeriran la aprobacion
del Parlamento Patagonico.

En el mismo orden de ideas se le atribuye a esta Asamblea de Gobernadores la facultad de apro-
bar y firmar acuerdos con el Estado Nacional, sometidos a la posterior aprobacién del Parlamento
Patagonico.

La Comisiéon Administrativa, integrada por los Ministros de los Gobiernos de las respectivas provin-
cias integrantes de la region, tendra funciones ejecutivas respecto de las politicas, programas y
planes elaborados por la Asamblea de Gobernadores.

Resulta interesante, el funcionamiento del Parlamento Patagonico, que constituye la instancia deli-
berativa como expresion de la voluntad integradora regional de los poderes legislativos de las
provincias signatarias del Tratado.

Ademas de su funcién de colaboracién con la Asamblea de Gobernadores, menciona el Estatuto la
de proponer acciones tendientes a la homogeneizacion de legislacion vigente en los Estados parte
y requerir a los organismos técnicos informes, datos, opiniones o dictimenes sobre materias
especificas a fin de elaborar propuestas y proyectos o impulsar cuestiones de interés regional.

En cuanto al Foro de Superiores Tribunales de Justicia, integrado por representantes de los
Superiores Tribunales de Justicia de las Provincias que componen la region si bien sus funciones
son de asesoramiento y consulta, su actuacién contribuira a la unificacion de criterios interpretativos
que favorecera la actuacion de los otros érganos creados por el Estatuto.

Los ultimos acuerdos para la creacién de regiones muestran algunos elementos comunes. En
primer lugar se establecen determinados fines que las Provincias acuerdan lograr con contenidos
y prioridades de acuerdo a politicas definidas en cada una de las regiones, referidos a integracion
territorial, realizacion conjunta de proyectos, cooperacion y complementacion para la realizacion de
objetivos especificos.

En ninguno se otorga personalidad juridica a la region, por aquel principio basico por el cual la

region no es un nuevo nivel de gobierno, ni se delegan o atribuyen competencias propias de las
Provincias a la Region.
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CUADRO 1

LA DIVERSIDAD INSTITUCIONAL DE LAS REGIONES EUROPEAS

PAIS

NIVEL SUBNACIONAL

NIVEL Y TIPO DE AUTONOMIA

SUIZA

26 Cantones y Semicantones

Autonomia plena, simétrica.
La Constitucién Cantonal debe ser aprobada por la Asamblea Federal.

ALEMANIA

16 Lander

Autonomia plena simétrica. Es probablemente el Estado de mayor
descentralizacion real.

Se destaca que el Bundesrat (Senado) estd compuesto por
representantes de los gobiernos de los Lander que responden ante
los mismos.

AUSTRIA

9 Lander

Autonomia semiplena simétrica (existe un fuerte centralismo fundado
en la distribucién de competencias y en la capacidad de control de los
organos centrales).

BELGICA

3 Regiones y 3 Comunidades

Autonomia semiplena simétrica entre regiones y entre comunidades

(es una organizacion muy compleja, en la que las Regiones han
adquirido casi todas las competencias, con excepcién de las atribuidas a
las Comunidades en materia cultural, pero los érganos legislativos de
ambas surgen del Parlamento Nacional, se prevé un aumento de la
autonomia con la préxima reforma).

ESPANA

17 Comunidades Autébnomas

Autonomia semiplena asimétricas, si bien tienden a la uniformidad.
Existe un reparto claro y una progresiva transferencia de competencias
del Estado a las Autonomias. El Estado ejerce control en base a la
actuacion del Tribunal Constitucional, de la jurisdiccion contencioso
administrativa y del Tribunal de Cuentas). El acuerdo entre Comunidades
necesita la autorizacion de las Cortes Generales.

ITALIA

20 Regiones: 15 de Estatuto
Ordinario y 5 de Estatuto
Especial

Autonomia restringida en las de Estatuto Ordinario y media en las de
Estatuto Especial, mientras que el Estatuto de las primeras es ley de

la Republica, el de las segundas tiene rango constitucional. No obstante
el control del Estado central sobre ambas es muy marcado.

La cooperacién entre regiones esta muy limitada, aunque tiende a aumentar.

FRANCIA

26 Regiones: 22 europeas y
4 de ultramar

Autonomia media asimétrica. Desde 1972 obtuvieron el rango de
"establecimiento publico”, superando la mera divisién administrativa y
desde 1982 son "colectividad territorial”, reconociéndosele competencias
mas amplias y el Consejo Regional paso a ser electivo y se suprimio la
tutela administrativa, aunque se mantiene un gran control por intermedio
del Estado. A partir de 1985 la relacion entre Estado y Regiones se rige
por el "contrato” iniciando un sistema cooperativo. Desde 1974 se prevé
la cooperacion interregional en tres niveles.

PAISES BAJOS

12 Provincias

Autonomia media

PORTUGAL

7 Regiones: 2 autbnomas y
5 de planificacion

Asimétricas. Las regiones autbnomas gozan de autonomia media y las de
planificacién de autonomia minima.

REINO UNIDO
DE G. BRETANA

Inglaterra: 8 Areas de
planificacion Econémica

Autonomia restringida simétrica. Son gestionadas por los servicios
desconcentrados del Estado.

Pais de Gales: 1 Area de
planificaciéon econémica

Idem

Escocia: 9 Regiones y
autoridades insulares
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Autonomia restringida, asimétrica. Las autoridades insulares pese a la
escasa poblacion tienen mayor autonomia.



PAIS

NIVEL SUBNACIONAL

NIVEL Y TIPO DE AUTONOMIA

REINO UNIDO
DE G. BRETANA

Irlanda del Norte (Ulster)

Se la considera una sola regién. Autonomia media. La complejidad del
enfrentamiento entre comunidades ha pospuesto la organizacion interna

IRLANDA 7 Asociaciones regionales Autonomia restringida simétrica.

(EIRE) de Condados

GRECIA 9 Asociaciones regionales de Autonomia restringida simétrica. (regiones de planificacién, como el
colectividades locales modelo francés de 1972)

DINAMARCA 2 Circunscripc. de propia Autonomia media asimétrica. Groenlandia y Feroe tienen su propia
legislacion y 14 Condados legislacion. Los Amter (condados) tienen caracter local pero existe una
(Amter) amplia descentralizacion.

NORUEGA 18 Condados (Fylker) Autonomia media simétrica. La organizacion también es a nivel local y con

amplia descentralizacion como en Noruega.
SUECIA 23 Condados Autonomia media simétrica, idem anterior.
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CAPITULO I

SITUACION INSTITUCIONAL
DE LA CIUDAD DE
BUENOS AIRES Y

LOS MUNICIPIOS DE

LA PROVINCIA DE
BUENOS AIRES



En el presente Capitulo se analizan las facultades y las limitaciones que, desde el punto de vista
institucional poseen la Ciudad de Buenos Aires y los Municipios de la Provincia de Buenos Aires,
con el objeto de identificar y precisar las capacidades de los mismos para sumarse al proceso de
integracion de la region metropolitana.
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1 SITUACION INSTITUCIONAL DE LA CIUDAD DE BUENOS AIRES

1.1. Introduccion

En esta primera parte del Capitulo se analizan las caracteristicas del régimen institucional de la
Ciudad de Buenos Aires luego de la Reforma Constitucional de 1994, los aspectos comunes y las
principales diferencias con los demas niveles de gobierno, como asi también el alcance de las fa-
cultades previstas por su régimen autonémico.

El objeto del mismo es identificar el alcance y las potenciales limitaciones que desde la perspecti-
va juridico-institucional posee la Ciudad para poder hacer frente a un proceso de integracién en la
region metropolitana.

La Ciudad de Buenos Aires se encuentra atravesando un periodo fundacional desde el punto de
vista institucional. La reforma constitucional de 1994 ha colocado a la Ciudad ante el desafio de
definirse a si misma. No hay duda que el hecho de ser la Capital de la Nacién por mas de un siglo
habia provocado sobre sus habitantes una actitud de desentendimiento respecto de su papel como
integrante de un municipio.

Es evidente que a partir de las decisiones asumidas por el constituyente, los portefios han tomado con-
ciencia de la situacién de desigualdad en la que se encontraban respecto de los habitantes de cualquier
municipio del pais. Es por ello que la Ciudad ha ingresado en una etapa que le exige y obliga a pensar
sobre si misma para dar respuesta a su problematica local, independientemente de la nacional.

1.2. La Constitucion Nacional y los Niveles de Gobierno

Histéricamente la Constitucién Nacional determiné tres centros de poder en nuestro territorio: la
Nacion, la Provincia y el Municipio. La Reforma de 1994, ha agregado una nueva categoria o nivel
de gobierno: la Ciudad Auténoma de Buenos Aires.

Lamentablemente, el constituyente de Reforma no ha sido claro en cuanto al alcance de la
autonomia de la Ciudad, de manera que "han surgido dudas sobre el régimen juridico que le cabe
a la misma"1

1 Daniel A. SABSAY y José M. ONAINDIA, La Constitucién de los Argentinos, ed. Errepar, Bs. As., 1994, p. 387.
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Un repaso de la naturaleza juridica de los tres centros de poder antes mencionados resultara de
gran utilidad para entender la posiciéon que hoy ocupa la Ciudad de Buenos Aires. Para ello debe-
mos ineludiblemente recurrir a los conceptos de soberania, autonomia y autarquia, dispuestos en
nuestro derecho publico y que resulta muy Utiles a fin de encuadrar juridicamente a la Nacion, la
Provincia y el Municipio.

Soberania: es la capacidad de poder de algunos Estados (Estados soberanos) para dictar deci-
siones obligatorias para su poblacion y no estar subordinados a otro poder temporal superior.

Autonomia: "supone un poder de derecho publico no soberano que puede, en virtud de un dere-
cho propio y no solo por delegacioén, establecer reglas de derecho obligatorias”.2 Esto significa que
el ente tiene poder propio y originario para darse su propia ley y regirse por ella. En otras palabras,
"la autonomia consiste en la facultad que tiene la autoridad para darse sus propias normas, elegir
sus autoridades y administrarse a si misma, dentro del marco de sus competencias territoriales y
materiales”.3

Autarquia: es la facultad que un ente posee para administrarse por si mismo, pero de acuerdo con
una norma que le es impuesta, ya que el ente no tiene poderes para dictar dicha norma.

Una vez definidos estos podemos afirmar que la Nacion es el Unico nivel titular de soberania, mien-
tras que las provincias son Estados autdnomos y autarquicos, lo que no impide que sus actos, dic-
tados dentro del marco de su &mbito de competencia, tengan soberania por ser manifestaciones
del poder del Estado Argentino. Ademas, las provincias gozan de personalidad juridico-politica con-
forme lo establece el articulo 33 del Cadigo Civil.

Tanto la autonomia como la autarquia de las provincias tienen un cuerpo normativo especifico en
nuestra Ley Fundamental, pues el primer atributo estd delimitado por los arts. 5, 31 y 123; y el
segundo por los arts. 6, 7 a 12, 75, incs. 15y 30, 126 y 127.

1.3. La Ciudad de Buenos Aires luego de la Reforma Constitucional

Antes de ingresar de lleno en el analisis propuesto, debemos tener presente que son las propias
caracteristicas de la Ciudad de Buenos Aires las que condicionan también sus perspectivas insti-
tucionales. Esta, ademas de ser sede de las autoridades nacionales alberga, en una superficie te-
rritorial relativamente pequefia, una décima parte de la poblacion del pais, mientras que cuenta con
una participacion en el PBI nacional que asciende al 25,9%.4 Asimismo, por ella transitan diaria-
mente mas de siete millones de personas, cuestion que ademas denota su interaccion con un area
que trasciende sus propios limites jurisdiccionales.

Como puede advertirse, la dimensién, la importancia y la rigueza que posee la Ciudad, hacen
sumamente dificil la identificacion del mismo con el concepto de municipio en sentido clasico, por
otra parte su conformacion urbana también impide la asimilacion con la idea de provincia. Ahora

2 En sentido juridico, la autonomia apareja siempre un poder legislativo. Paul LABAND, Le Droit Public de I' Empire Allemand,
T. 1, Paris, 1900, p. 178.

3 Daniel A. SABSAY, Comentarios Generales, en SABSAY, Daniel A. y ONAINDIA, José M., La Constitucién de los Portefios.
Andlisis y Comentarios, ed. Errepar, Bs. As., 1997, p. 12.

4 Segun datos del Censo Econdmico de 1995.
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bien, teniendo en cuenta estas particularidades y aquellas que hacen a su indole estrictamente
institucional, debemos hacernos la siguiente pregunta ¢ puede afirmarse que nos encontramos ante
una categoria de nivel de gobierno diferente a los tres existentes con anterioridad a la Reforma
Constitucional?. Para ello debemos comenzar por unir las diferentes piezas del esquema institu-
cional contenido en la Ley Fundamental, comparando dicho régimen con el de las provincias por
una parte y con el de los municipios por otra.

El articulo 129 de la Ley Fundamental le concede a la Ciudad un régimen de gobierno auténomo,
con facultades propias de legislacion y jurisdiccion y es recién a partir de ella que podremos desen-
trafiar el sentido, el alcance y los efectos de la autonomia de la Ciudad de Buenos Aires.5

5 Articulo 129 de la Constitucion Nacional: “La Ciudad de Buenos Aires tendra un régimen de gobierno auténomo, con facultades
propias de legislacion y jurisdiccion, y su jefe de gobierno sera elegido directamente por el pueblo de la Ciudad.
Una ley garantizara los intereses del Estado nacional, mientras la Ciudad de Buenos Aires sea Capital de la Nacion. En el
marco de lo dispuesto en este articulo, el Congreso de la Nacion convocara a los habitantes de la Ciudad de Buenos Aires para
que, mediante los representantes que elijan a ese efecto, dicten el Estatuto Organizativo de sus instituciones".

| PLAN URBANO AMBIENTAL | PAGINA 51 |



1.4. Caracteristicas de la autonomia de la Ciudad de Buenos Aires y la de
las Provincias

1.4.1. ASPECTOS COMUNES ENTRE LAS PROVINCIAS Y LA CIUDAD DE BUENOS AIRES

El régimen de la Ciudad de Buenos Aires presenta varios aspectos comunes con el de las provin-
cias. En efecto, asi ocurre con:

La determinacién de su representacion en la Camara de Diputados, art. 45 de la Constitucion
Nacional, y en la de Senadores, art. 54 de la Constitucién. Asimismo el hecho de que la Ciudad esté
presente en ambas Camaras del Congreso se compadece con lo establecido en art. 44 en el cual se
dice que el Poder Legislativo Nacional sera ejercido por un "Congreso compuesto de dos Camaras,
una de Diputados de la Nacién y otra de Senadores de las provincias y de la Ciudad de Buenos Aires".

La intervencién federal como remedio excepcional del gobierno nacional puede ser aplicado en las
provincias y en la Ciudad. Asi lo disponen los arts. 75, inc. 31 que le concede esta facultad al
Legislativo y el 99, inc. 20 de la Constitucidon Nacional, que la pone en cabeza del Ejecutivo, en caso
de receso del Congreso.

La distribucion de impuestos coparticipables, que debera ser llevada a cabo entre la Nacion, las
provincias y la Ciudad de Buenos Aires a través de una ley convenio (art. 75, inc. 2, parr. 3°).
Ademas, los dos Ultimos parrafos de la clausula que se comenta, disponen que "no habra transfe-
rencia de competencias, servicios o funciones sin la respectiva reasignacion de recursos, aprobada
por la ley del Congreso cuando correspondiere y por la provincia interesada o la Ciudad de Buenos
Aires en su caso", y que un organismo federal, "que debera asegurar la representacion de todas las
provincias y la Ciudad de Buenos Aires", sera el encargado de controlar la aplicacion del sistema.

El art. 125 dispone a continuacion del listado de acciones que pueden llevar a cabo las provincias
para asegurar su desarrollo -clausula del progreso-, la facultad tanto para ésta como para la Ciudad
de Buenos Aires de "conservar organismos de seguridad social para los empleados publicos y los
profesionales"”. Luego se detallan varias acciones propias del constitucionalismo social como "pro-
mover el progreso econdémico, el desarrollo humano, la generaciéon de empleo”, entre otras, que en
este caso también pueden ser llevadas a cabo por la Ciudad de Buenos Aires.

Pero como afirman Sabsay y Onaindia "estas similitudes entre la Ciudad y las provincias no pueden

sin embargo conducirnos a equivocos, son muchas y muy profundas las diferencias que, como vere-
mos a continuacion, impiden asimilar la condicién de ambas personas juridicas de derecho publico".s

1.4.2. DIFERENCIAS FUNDAMENTALES ENTRE EL REGIMEN DE LAS PROVINCIAS Y EL DE LA CIUDAD
DE BUENOS AIRES
a) Deslinde de competencias: Nacién - Provincias:
La relacion Nacién-Provincias esta prevista en el art. 121, que dispone el principio fundamental en
la materia cuando expresa que "las provincias conservan todo el poder no delegado por esta
Constitucion al Gobierno federal". Esta disposicion interpretada juntamente con el articulo 31 per-

mite extraer las siguientes conclusiones:

6 Daniel A. SABSAY, Comentarios Generales, o.c., Bs.As., 1997, pp. 4-6.
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Las provincias poseen una competencia general, mientras que la de la Nacion es excepcional, y
esté integrada por las potestades que las provincias le han delegado.

Si bien la Nacion es titular de una competencia de excepcion, ella es suprema, pues la misma
Constitucion se ha ocupado de ubicar a los actos que ella realiza en un nivel jerarquico superior al
peldafio que ocupan los actos provinciales.

b) Deslinde de competencias: Nacion - Ciudad de Buenos Aires

La Constitucion Nacional no ha determinado expresamente el alcance de las facultades de la
Ciudad de Buenos Aires, disponiendo que las mismas surgiran a partir de la sancion de una ley que
"garantizara los intereses del Estado Nacional, mientras la Ciudad de Buenos Aires sea Capital de
la Nacion™.7 Ello permite extraer las siguientes consideraciones:

La técnica que el constituyente ha utilizado para efectuar el deslinde que se analiza, es el opuesto
al aplicado para diferenciar "lo nacional" de "lo provincial". Esto es asi, porque en el primer caso,
es la Nacion quien tiene a su cargo la definicion de los contornos de la competencia de la ciudad,
mientras que en el segundo caso, son las provincias a quienes les cabe determinar la magnitud de
las potestades nacionales. Ha sido el mismo constituyente, al establecer que el Estado Nacional
debe garantizar sus intereses por medio de una ley especial mientras la Ciudad sea Capital de la
Nacion, quien ha dado las pautas necesarias para desentrafiar el alcance de la potestad nacional.
Por ello, si se parte de la base de que la Ciudad es un ente autbnomo, no cabe duda que se ha
querido dotarla de las herramientas necesarias para llevar a cabo esta identidad institucional.

Resultaria contradictorio entonces pensar que al mismo tiempo que se le ha concedido esta facul-
tad, se ha incorporado en otro ente -la Nacion- la potestad de determinar, cuando y como le parez-
ca, la magnitud de sus facultades sobre la Ciudad, con el riesgo de menoscabar seriamente su
autonomia. Si esto sucediera se estaria contrariando una de las bases constitucionales que
establece que las leyes que reglamentan el ejercicio constitucional no pueden alterar los principios,
garantias y derechos reconocidos por la misma.

c) Caracter del poder constituyente

Una importante diferencia también surge respecto de la consideracion del poder constituyente del
que ambas personas son titulares.

Las provincias por su caracter de autbnomas gozan de un poder constituyente secundario (art. 123,
C.N.), en razén de que el mismo debe necesariamente contemplar los cinco contenidos que el art.
5 de la C.N. establece. Es decir que la relacion de jerarquia entre este poder constituyente y el
nacional o primario, se materializa a través de la imposicion de esas cinco condiciones que hacen
a la prosecucion del principio de armonia dentro del marco de un sistema de Estado de Derecho.

El constituyente reformador situé a las disposiciones relativas a la Ciudad de Buenos Aires dentro
del Titulo Il de la parte organica de la Ley Fundamental, denominado: "Gobiernos de Provincia". De
manera que, salvo disposicién expresa en contrario, todo lo relativo al régimen de las provincias es
de aplicacion supletoria a la Ciudad. Es en este tépico en donde resulta aplicable el principio "in
dubio pro autonomia". Es decir toda vez que una disposicion constitucional admita mas de una
interpretacion, habra de estarse a aquella que sea mas favorable a la concrecion de la autonomia
del nuevo nivel de gobierno.

7 Art. 129 de la Constitucion Nacional.
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La Ciudad de Buenos Aires segun reza el art. 129, 3° parrafo, también posee la potestad de "cons-
tituir" sus pautas institucionales fundamentales. Su poder constituyente es originario en razon de
que su ejercicio no se encuentra predeterminado por instituciones o normas que le son previas en
lo que hace a cuestiones de su incumbencia, entendiéndose por éstas, a aquellas que rigen su vida
politica y/o comunitaria.

En consecuencia las limitaciones que puede contener el poder constituyente portefio, al igual que
para las provincias, solo hacen a su caracter secundario.8

d) Otras diferencias

Ademas de las precitadas, existen otras diferencias respecto de las atribuciones que integran la
competencia de las provincias, que la Ciudad no ha recibido de manera expresa, y que dado el
objeto del presente trabajo sélo mencionaremos a titulo enunciativo.

La Ciudad no posee la prerrogativa de imponer contribuciones directas e indirectas.
No ha sido contemplada expresamente como parte en la celebracion de tratados parciales (art. 125).9
La Ciudad no posee el dominio originario de sus recursos naturales (art. 124, 2° parte).10

No goza de la potestad expresa de aplicar legislacion comun dictada por el Congreso de la Nacion,
por no haber sido incluida en el art. 75 inc. 12.

El Jefe de Gobierno de la Ciudad de Buenos Aires no se constituye en agente natural del "Gobierno
federal para hacer cumplir la Constitucién y las leyes de la Nacion", como es el caso de los
Gobernadores de Provincia (art. 128).

1.5. Naturaleza juridica de la Ciudad de Buenos Aires

Pueden identificarse tres grandes grupos de opiniones en la doctrina nacional, que se pronuncian
acerca de la génesis juridica de la Ciudad de Buenos Aires.

Por una parte se encuentran quienes sostienen que la Ciudad de Buenos Aires solo puede ser consid-
erada como un ente autarquico, entre los cuales se destacan las opiniones de Marienhoff 11y Spota.12

8 La Nacién, en su calidad de titular de la soberania estatal, al no tener otro poder por encima de ella susceptible de precondicionar
el ejercicio de sus potestades, es titular de un poder constituyente primario. Mientras que las provincias o la Ciudad de
Buenos Aires, por ser autbnomas, pueden ser objeto de ciertos limites al ejercicio de su poder constituyente y por ese motivo,
éste es de tipo secundario.

9 Tratado en el punto 1.8.

10 Tratado en el Cap. IV, 2.1.

u "Autarquia significa que el ente tiene atribuciones para administrarse a si mismo, pero de acuerdo con una norma que le es
impuesta, pues no tiene poderes para dictar dicha norma o ley". Miguel MARIENHOFF, "La supuesta autonomia municipal”,
La Ley, T. B-, Bs. As., 1990, p. 1015.

12 » 3 Ciudad de Buenos Aires no tiene autonomia como una provincia [...] [...] sino en verdad goza de autarquia fundada en
la voluntad de todo un pueblo de la Nacién, expresada a través de la convencion reformadora”, Alberto SPOTA, en "Naturaleza

politico-institucional de la Ciudad de Buenos Aires en el texto de la Constitucién vigente a partir de agosto de 1994", La Ley, T.
A, Bs. As, 1995, p. 997.
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Un segundo grupo de juristas, entre quienes se sitian De la Rua13, y Padilla14, afirma que la Ciudad
de Buenos Aires posee una autonomia similar a las provincias.

Por dltimo, una tesis mayoritaria, entre los que se encuentran Creo Bay15, Lofi16, Frias17, Bidart
Campos 18, Sabsay 19 entre otros, demuestran las limitaciones al concepto tradicional de autonomia
que el texto constitucional presenta y que han llevado a la creacion de un nuevo nivel de gobierno.

1.6. Facultades de la Ciudad de Buenos Aires

Independientemente de la definicion a la que pueda adherirse en materia de naturaleza juridica, resul-
ta de fundamental importancia para brindar un panorama completo de la materia en analisis, deter-
minar las facultades que se derivan del nuevo régimen institucional de la Ciudad de Buenos Aires. Por
ello, intentaremos precisar el alcance que el constituyente ha querido otorgar a la Ciudad al dotarla de
un gobierno autbnomo, "con facultades propias de legislacion y jurisdiccion” (art. 129 CN).

1.6.1. LEGISLACION

Este aspecto ha quedado en gran medida desarrollado en los comentarios anteriores. Sin embar-
go, es importante precisar el modo en que se considera debe ser entendida esta atribuciéon. Una
primera pauta esta dada en el reconocimiento a la Ciudad de una potestad legislativa general. Es
decir que aquellas materias que en definitiva queden a su cargo deberan ser reguladas por medio
de normas generales y abstractas.

13 | status que se confiere a la Ciudad de Buenos Aires se funda no en su condicién de Capital de la Republica, condicién que
podra dejar de ser en un futuro, sino en la necesidad de brindarle instrumentos adecuados, que fundados en el concepto
clasico de autonomia, le permitan satisfacer los peculiares requerimientos de una megalépolis, Jorge DE LA RUA, "El nuevo
status juridico de la Ciudad de Buenos Aires", La Ley, T -E, Bs. As., 1994, p. 1125.

14 | a Ciudad de Buenos Aires posee un status institucional casi equivalente al de una provincia”, Miguel PADILLA en "Estatuto
Autondmico de Buenos Aires”, cit. en: Leyes Reglamentarias de la reforma constitucional. Pautas y Sugerencias Fundamentales,
Asociacion Argentina de Derecho Constitucional, Bs. As., 1996.

15« la Ciudad de Buenos Aires se trata de un tertium genus, esto es, ni provincia, ni municipio, ciudad autbnoma o autonémica...”,
Horacio D. CREO BAY, "Nuevo régimen juridico institucional de la Ciudad de Buenos Aires”, La Ley, T° E, Bs. As., 1994, p. 1027.

16 »g constituyente de 1994 puso término a la situacion sefialada consagrando en el articulo 129 un gobierno plenamente
auténomo para la Ciudad de Buenos Aires acabando, de esa manera, con una antigua y arbitraria discriminacion”, Félix R.
Lofi, "Comentario liminar", en Constitucién de la Ciudad Auténoma de Buenos Aires Comentada, Marcelo LOPEZ ALFONSIN,
editorial Estudio, Bs. As., 1997, p. 21.

17 L3 Ciudad de Buenos Aires es auténoma pero el articulo 129 de la Constituciéon Nacional reformada ha dejado pendientes
decisivas opciones al Congreso y a la Convencién Constituyente..." "¢ Qué autonomia para Buenos Aires?", Pedro J. FRIAS,
Publicacion de la Asociacion Argentina de Derecho Constitucional, Bs. As., 1997.

18 German BIDART CAMPOS, "La correlacion entre el art. 3 de la Constitucién Nacional (territorio federalizado) y las normas de
la Ciudad de Buenos Aires (con autonomia), es que su territorio (federalizado desde la capitalizaciéon hasta la reforma de 1994)
deja de ser territorio federal y s6lo queda sujeto parcialmente a jurisdiccion federal a los fines de garantizar los intereses del
estado federal". "La ciudad adquiere un status autonémico como ambito geogréafico no federalizado, pero sometido a jurisdiccién
federal parcial en todo cuanto su condicién capitalina lo haga necesario para garantia de los intereses federales", en Tratado
Elemental de Derecho Constitucional Argentino, La Reforma Constitucional de 1994, Tomo IV, ed. Editar, Bs. As., 1995.

19 »e trata de una suerte de hibrido institucional, entre la provincia y el municipio”. Daniel A. SABSAY, o.c.
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Ahora bien, ¢cudles son las materias que quedan en manos de la Ciudad? Ello dependera del modo
en como el legislador entienda que deben garantizarse los intereses nacionales en la sede de las autori-
dades de la Nacion, como asi también de qué manera pretendera ejercer las atribuciones legislativas
que conserve sobre la Capital. De todas formas, las aspiraciones del Congreso encuentran su limite en
la definicion institucional de la Ciudad que ha efectuado el constituyente. En tal sentido, a todo embate
del Poder Legislativo Nacional deberan contraponerse las necesidades de un gobierno autbnomo. Su
competencia, tal cual lo refiriéramos en el punto 1.4.2.b) no puede quedar cercenada de modo de con-
vertirse en una suerte de "minusvalido institucional”. De alli que "las facultades legislativas deberan ser
tan amplias como para satisfacer la finalidad del bien comun de dicha sociedad local".20

Bidart Campos 21, sefiala que "la Constitucion previd tres etapas para alcanzar las diversas mate-
rias comprendidas por la legislacién”. La primera, ya ha sido alcanzada con la sancion del Estatuto
Organizativo, en la cual el Congreso ejercia sus potestades sobre la materia; la segunda que coin-
cide con la etapa actual, "comprende el periodo durante el cual la Ciudad continte siendo la sede
de las autoridades nacionales, la que se encuentra regulada por la norma constitucional, y para lo
cual se ha dictado la Ley 24.588 y las disposiciones transitorias séptima y decimoquinta”; y la ter-
cera, para el caso de que la Ciudad deje ser Capital de la Republica, en cuyo caso ya no tendréa las
limitaciones antes enunciadas.

El articulo 129, como norma de competencias, ha querido en primer término, crear una nueva per-
sona juridica de derecho publico: la Ciudad de Buenos Aires, expresando sus rasgos mas trascen-
dentes. En segundo término, y dado que en su territorio se sitian las Autoridades del Gobierno
Nacional, ha cuidado de preservar los intereses de la Nacion sobre el mismo. La resultante de este
juego institucional, no puede tener por objeto el desencadenamiento de una lucha de poderes y
competencias, sino redundar en el desarrollo normal de ambas instituciones. Toda invasion injusti-
ficada de parte del Congreso importard una violacion del texto constitucional, por lo cual la inter-
pretacion de los limites deber& llevarse a cabo por aplicacién del principio de razonabilidad entre
medios y fines dispuestos en el art. 28.

1.6.2. JURISDICCION

Dado que este punto, si bien resulta trascendente para la delimitacion de las facultades institu-
cionales de la Ciudad, no tiene mayor relevancia en el objeto del presente Trabajo, razén por la cual
s6lo mencionaremos a titulo enunciativo lo que consideramos sustancial al respecto.

Esta facultad no significa otra cosa que la posibilidad que tiene la Ciudad de contar con un Poder
Judicial propio. Sin embargo, la magnitud de dicho poder ha dado lugar al planteo de diferentes posi-
ciones. De alli que surja como interrogante ¢,cuél es el alcance de esta Judicatura?. Aqui también es
aplicable el criterio que ya se ha precisado respecto de la distribucion de facultades entre la Nacion y
la Ciudad. El Congreso de la Nacion, en la Ley de Garantias, puede determinar qué porcion del Poder
Judicial con competencia en el territorio de la Ciudad debe continuar en manos de la justicia nacional.

Ahora bien, esto no puede significar que la Nacion conserve en su totalidad a la actual Justicia Nacional
con competencia en la Capital. Esta afirmacion tiene como fundamento la clausula transitoria decimo-
quinta la que, en conjuncion con los articulos 114 y 115 de la Ley Fundamental, permiten sustentar el
principio de que la Ciudad debe contar con un Poder Judicial integrado por la actual Justicia Nacional
de la Capital, salvo en aquellas ramas que a juicio del Congreso, siempre y cuando no vulneren los pre-
ceptos del constituyente, deberan permanecer en la érbita nacional. (art. 129, 2° parrafo).

20 Antonio M. HERNANDEZ, Federalismo, Autonomia Municipal y Ciudad de Buenos Aires en la reforma constitucional de 1994,
ed. Depalma, Bs. As., 1997, p. 225.

21 perecho Constitucional Argentino, o.c., p. 542-3.
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1.7. La Ley 24.588

En cumplimiento del mandato constitucional, el Congreso de la Nacién sanciono la Ley N° 24.588, de
garantias de los intereses del Estado Nacional mientras la Ciudad de Buenos Aires continde siendo
la Capital de la Nacion. Esta norma se inscribio dentro del proceso de institucionalizacion de la Ciudad,
el cual se estéd llevando a cabo a través de distintas contempladas por la Convencién Constituyente
de 1994. Los primeros y sustanciales pasos se concretaron con la eleccion del Jefe del Gobierno de
la Ciudad, la sancion del Estatuto Organizativo y la conformacion de la Legislatura local.

Como se ha hecho referencia a lo largo del presente Capitulo, y como bien lo expresa en su Titulo,
la norma ha sido dictada para preservar los intereses de las autoridades federales residentes de
manera transitoria dentro del territorio de la Ciudad de Buenos Aires. Si bien el mandato del con-
stituyente resultaba claro en cuanto a las limitaciones que se estipularan, éstas no deberian tener
otro proposito que el de evitar decisiones y comportamientos por parte del gobernante local, que
pudieran obstaculizar la gestion de los funcionarios federales. De alli que no pueda afirmarse que
el legislador haya respetado aquella voluntad al sancionar la Ley 24.588.

Creemos que una somera observacion de la referida normativa permitird percibir una serie de
aspectos que lesionan de manera diversa la autonomia portefia. En primer lugar, la norma efectta
un deslinde inapropiado de competencias Nacion-Ciudad de Buenos Aires, ya que confiere a la
Nacién una competencia general, mientras para la Ciudad solo deja una especie de competencia
remanente o de excepcion. Dicho criterio ha sido adoptado por el legislador en el art. 2°, el cual
resulta totalmente contradictorio con el art. 129 de la Constitucion Nacional, atribuyendo a la
Nacion, ademas de todas las facultades que le son propias, una serie de potestades implicitas. Esta
técnica invierte claramente el sentido del programa constitucional, en donde se crea un nuevo nivel
de gobierno y a continuacion, dada la particular condicion de asiento de la Capital, se le reconoce
a ésta la potestad de contar con aquellas facultades que hagan a su normal desempefio y que pro-
tejan los intereses nacionales, que se denomina como técnica de resguardo. Esta interpretacion no
resiste el menor andlisis, ya que el nuevo Estado, (la Ciudad de Buenos Aires) tiene el caracter de
permanente, mientras que el asiento del Gobierno Nacional en su territorio constituye, como ya lo
afirmaramos una situacion coyuntural, susceptible de ser modificada. En consecuencia, es la
Capital "huésped" de la Ciudad de Buenos Aires, no siendo aceptable, de ninguna manera la inter-
pretacion contraria.

"Por otra parte, la ley identifica como intereses de la Nacion cuestiones de clara indole local, como
el Registro de la Propiedad Inmueble, el contralor de las personas juridicas, la fiscalizacion de los
servicios publicos, la seguridad y proteccion de las personas y bienes. No se advierte, en este caso,
de qué modo puede dificultar el ejercicio de las actividades nacionales el hecho de que las depen-
dencias mencionadas permanezcan dentro del &mbito del gobierno de la Ciudad". 22

"En materia de servicios publicos, se establece un régimen confuso, del que no surge un claro
deslinde de competencias y que traera aparejados serios inconvenientes al ejercicio del poder de
policia local, en todo lo que hace, en sentido amplio, a la calidad de vida de los habitantes de la
Ciudad, por cuanto no se determinan las materias de fiscalizacion local o bien un sistema de coor-
dinacion de la fiscalizacion a cargo de cada uno de los distintos niveles de gobierno. De lo contrario,
la practica llevara a una confusién de roles, superposicion de autoridades de aplicacion y anarquica
fragmentacion de responsabilidades”. 23

22 Fglix R. LON, o.c.

23 D, A. SABSAY, o.c.
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Uno de los mayores desafios derivados de la Reforma de la Constitucién Nacional, en la presente
tematica, y que la norma no resuelve de manera alguna, se relaciona con el problema planteado en
el art. 75 inc. 30 y las disposiciones transitorias 7 y 15 ler. parrafo de la Ley Fundamental.24

No ha quedado claro cudl sera el alcance de las facultades de legislacion propias del régimen
auténomo del Gobierno de la Ciudad, y cudles son las facultades exclusivas del Congreso de la
Nacion sobre la Ciudad, tornandola incierta y equiparandola mas bien con un régimen de autarquia.
Por ello, no existiendo norma de limitacion de atribuciones del art. 75 inc. 30, el Congreso de la
Nacion podria ejercer sus facultades de legislacion sobre materias de caracter local. El alcance de
la autonomia queda al arbitrio del legislador, vulnerando el claro mandato que por medio del art.
129, el constituyente de reforma ha dado.

1.8. Capacidad de la Ciudad de Buenos Aires para la creacion de regiones
para el desarrollo econdmico y social

Al abordar el tratamiento de la situacion institucional del la Ciudad, planteamos que una de las cues-
tiones que no permitian asimilar su régimen con el de las provincias, se encontraba dado precisa-
mente en que el articulo 124 de la norma constitucional no habia previsto expresamente para aquél-
la la facultad de celebrar regiones para el desarrollo econémico y social.

Esta disposicion ha abierto un interesante debate doctrinario al respecto que es preciso dilucidar,
sobre todo, teniendo en cuenta el objeto de estudio del presente Trabajo.

Quienes sostienen que la Ciudad carece de la capacidad suficiente para integrar regiones, afirman
que ha sido el propio texto constitucional el que no lo ha previsto, ya que el articulo 124 sélo habla
de las provincias, mientras que para la Ciudad de Buenos Aires remite al "régimen que se establez-
ca a tal efecto".

Nosotros consideramos que cuando deban analizarse las facultades de la Ciudad, siempre debera
tomarse como punto de partida el articulo 129 de la Constitucién Nacional, que constituye una
suerte de gran sistema de deslinde de competencias Nacién-Ciudad y aplicar el principio "in dubio
pro autonomia”.2> En primer lugar, el articulo 129, deja claramente expresado que la Ciudad de
Buenos Aires no es una provincia, si bien puede asimilarse en ciertos aspectos a las mismas. Ahora
bien, este articulo ha sido situado por el constituyente reformador, y no casualmente, dentro del
Titulo 1l de la parte organica de la norma constitucional, que se denomina: "Gobiernos de
Provincia". Esto nos brinda el marco especifico que se ha querido observar para la Ciudad de
Buenos Aires, de manera que, salvo disposicion expresa en contrario, todo lo relativo al régimen de
las provincias es de aplicacion supletoria a la Ciudad.

24 Art. 75 inc. 30 de la Constitucion Nacional: "Corresponde al Congreso de la Nacién: Ejercer una legislacién exclusiva en el

territorio de la Capital de la Nacién y dictar la legislacion necesaria para dar cumplimiento a los fines especificos de los
establecimientos de utilidad publica nacional en el territorio de la Republica. Las autoridades provinciales y municipales
conservaran los poderes de policia e imposicién sobre los establecimientos en tanto no interfieran en el cumplimiento de
aquellos fines".

Disposicién transitoria Séptima de la Constitucién Nacional: "El Congreso ejercera en la Ciudad de Buenos Aires, mientras
sea Capital de la Nacion, las atribuciones legislativas que conserve con arreglo al articulo 129",

Disposicion transitoria decimoquinta, ler parrafo de la Constitucién Nacional:

"Hasta tanto se constituyan los poderes que surjan del nuevo régimen de autonomia de la Ciudad de Buenos Aires, el
Congreso ejercera una legislaciéon exclusiva sobre su territorio, en los mismos términos que hasta la sancion de la presente".

25 pesarrollado en el punto 1.4.2.c).
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En la norma constitucional de la Nacién no es posible hallar ninguna disposicion expresa que tien-
da a restringir 0 a cercenar la posibilidad de que la Ciudad pueda integrar regiones a través de la
celebracion de tratados parciales. Por el contrario, en los debates llevados a cabo en la Convencion
Constituyente de Santa Fe, cuando se analizo el texto del articulo 124, la necesidad de la creacion
de la Region Metropolitana, en cuyo centro se encuentra enclavada la Ciudad de Buenos Aires, fue
uno de los elementos que méas movilizaron a los constituyentes para fundar sus posiciones en favor
de la idea de promover la conformacion de regiones desde la perspectiva econdémico-social.

La idea de la Ciudad de Buenos Aires integrada, formando parte del area metropolitana se encuen-
tra presente de manera persistente en la Constitucion Portefia, principalmente en las tematicas que
involucran a la materia ambiental, fundamentalmente cuando se refiere al aprovechamiento racional
de los recursos naturales y a la promocién de politicas comunes tendientes al desarrollo. De esta
forma el articulo 8° prevé que: "La Ciudad tiene el dominio inalienable e imprescriptible de sus
recursos naturales y acuerda con otras jurisdicciones el aprovechamiento racional de todos los que
fueran compartidos". Por otra parte, el articulo 27 dispone que " La Ciudad desarrolla en forma
indelegable una politica de planeamiento y gestion del ambiente urbano integrada con politicas de
desarrollo econdmico, social y cultural, que comprende su insercion en el area metropolitana (...)".

La Ley 24.588 no contiene disposiciones especificas que importen una negacion o restriccion a la
facultad de la Ciudad para integrarse regionalmente. Lejos de impedirlo, la Gnica referencia que la
norma realiza con relacion a esta facultad esta dada en su articulo 14, donde dispone que: "podra
celebrar convenios y contratar créditos internacionales con entidades publicas o privadas siempre
que no sean incompatibles con la politica exterior de la Nacion (...)". Ha sido la propia ley que tiene
por objeto brindar garantias al Estado Nacional mientras la Ciudad de Buenos Aires sea sede de
sus autoridades, "quien practicamente la ha equiparado con las provincias, al no establecer ma-
yores requisitos que aquellos que exige a éstas para concertar convenios con otras naciones”.26

Por su parte la Ley N° 71 de la Ciudad de Buenos Aires, que establece el Consejo del Plan Urbano
Ambiental, destaca entre sus funciones la de "Promover las instancias de coordinacion y acuerdo
con el Gobierno Nacional, los gobiernos provinciales y los gobiernos municipales, tendientes a com-
patibilizar la gestion urbano ambiental de la regiobn metropolitana". Esta normativa, que puede con-
siderarse como de caracter reglamentario de la norma constitucional local, resulta una clara reafir-
macion, por parte de sus poderes constituidos, del ejercicio de la facultad de integracion regional
que posee la ciudad.

Ademas de los fundamentos normativos, la facultad de integracion regional de la Ciudad también
reconoce antecedentes, ya que el 8 de noviembre de 1984 se celebrd el convenio del Area
Metropolitana de Buenos Aires (AMBA), del cual fueron parte la Pcia. de Buenos Aires y la Ciudad
de Buenos Aires, y que contd con la adhesion del Gobierno Nacional mediante Dto. 577/87. Por su
parte por medio del Dto. N° 2064/87 se cre6 la Comision Nacional del Area Metropolitana de
Buenos Aires (CONAMBA).27 Debemos recordar que en la época en que fueron celebrados estos
acuerdos, la Ciudad de Buenos Aires no contaba con las facultades autonémicas que cuenta en la
actualidad. Si la posibilidad de integracion con otras jurisdicciones le era posible a un municipio,
mayormente limitado desde el punto de vista institucional y que carecia de las atribuciones
autonémicas que la Ciudad de Buenos Aires posee actualmente en la materia, no puede soste-
nerse validamente que ésta facultad le haya sido extraida expresamente a la Ciudad dentro del
actual régimen, sobre todo cuando asi lo dispone expresamente su propia Constitucion.

26 F¢lix R. LOK, o.c., p. 23.

27 ver Cap. |, 4.6.
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Tal como quedara expresado en su oportunidad, si bien el constituyente ha dispuesto un peculiar
régimen autondémico para la Ciudad, también ha sido muy precavido de no vulnerar otros intereses
que hacen a la esencia del Estado Federal, como en este caso lo constituye el que Buenos Aires
sea el asiento de las autoridades. De tal manera, ha dejado librada las decisiones complementarias,
en este caso la facultad para integrar regiones, al régimen que se establezca al respecto.

Hemos visto que, tanto la Ley 24.588 como la norma constitucional local, no contienen ninguna
restriccion respecto de la posibilidad de que la Ciudad pueda conformar regiones.

Por otra parte el constituyente ha dejado claramente esbozada la idea de una Ciudad que comparte
una realidad comudn con sus colindantes, proyectandose como parte de un area o region que
denomina como metropolitana y que dicha vison integradora aparece ligada a la temética ambien-
tal y del desarrollo sustentable, a través de dos vertientes fundamentales que hacen a la actividad
publica, como lo son el manejo de los recursos naturales y las politicas de planeamiento urbano y
ambiental, las que se encuentran vinculadas al desarrollo econdmico, social y cultural e insertas
dentro del area metropolitana.
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2 SITUACION INSTITUCIONAL DE LOS MUNICIPIOS DE LA
PROVINCIA DE BUENOS AIRES

2.1. Introduccion

En esta segunda parte del Capitulo se realiza un diagnéstico de la situacién juridica de los municipios
de la Provincia de Buenos Aires, con relacion a la extension y alcance de sus atribuciones en materia
ambiental y con respecto a su capacidad para ser parte de un esquema institucional, que posibilite la
coordinacion de politicas ambientales en la region metropolitana de la Ciudad de Buenos Aires.

En este sentido, es necesario sefialar que el municipio, en su condicién de tercer nivel de gobierno
en el territorio y de conformidad con nuestro sistema de distribucién de poder, recibe sus atribu-
ciones de acuerdo a lo que determine el derecho publico de cada provincia. Sin embargo, la
Constitucion Nacional reformada en 1994 reconoce la autonomia de los municipios y establece las
bases del régimen municipal que todas y cada una de las provincias debe asegurar.

Por esta razén, en primer término se analizan las disposiciones de la Constitucion Nacional con
respecto a los municipios. Especificamente, se analiza lo referido a la autonomia municipal, dife-
renciandolo del concepto de autarquia en el ambito municipal; y subrayando las diferentes conse-
cuencias que cada concepto implica con respecto a las competencias municipales.

En segundo lugar, se abordara la problematica del poder de policia, ello permitira determinar qué
alcance tiene el ejercicio de estas facultades en el nivel municipal; por otro lado, posibilitara estable-
cer el ambito de competencia ambiental que le ha sido reconocido al municipio bonaerense por el
orden juridico.

En tercer término, se tratara el elemento territorial de los municipios a efectos de establecer el alcance
territorial de las competencias municipales identificadas previamente. Finalmente, se analizan las capaci-
dades de los gobiernos municipales bonaerenses para asociarse con otros niveles de gobierno.

2.2. Autonomia o Autarquia Municipal

El caracter autonémico o autarquico del municipio tiene importantes consecuencias en lo que hace
a la magnitud y modo de ejercicio de sus competencias. La autonomia consiste en la facultad que
tiene la autoridad para darse sus propias normas, elegir sus autoridades y administrarse a si
misma, dentro del marco de su competencia territorial y material.28 La autarquia, por su parte, sélo
comprende la auto-administracion.
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La determinacion del caracter autarquico o auténomo del gobierno municipal es de suma importancia.
En el caso de municipios autarquicos, la esfera de competencias municipales surge de una delegacion
de facultades por parte del Estado provincial; esto genera un cierto grado de precariedad con respec-
to a las competencias del municipio, ya que si bien las atribuciones delegadas pueden ser sumamente
amplias, en cualquier momento, se puede plantear una avocacion, total o parcial de esas potestades,
por parte de la misma autoridad otorgante. En el caso de los munici-pios autbnomos, por el contrario,
el gobierno municipal tiene una esfera propia de accion, que no le ha sido concedida "graciosamente”
por un nivel superior de gobierno, sino que le ha sido reconocida por el poder constituyente.

La cuestion relativa a determinar si los municipios argentinos eran auténomos o autarquicos dio
lugar a una larga controversia doctrinal y jurisprudencial. Finalmente, la Reforma Constitucional de
1994 puso punto final a estas disputas, reconociendo expresamente la naturaleza autonémica del
Estado municipal. El articulo 123 de la Constitucién Nacional expresamente establece que "Cada
provincia dicta su propia Constituciéon, conforme a lo dispuesto por el articulo 5 asegurando la
autonomia municipal y reglando su alcance y contenido en el orden institucional, politico, adminis-
trativo, econdmico y financiero". El término "asegurando” hace referencia a lo que esta, que existe
e importa el reconocimiento de la naturaleza sociolégica del municipio, basada en relaciones de
vecindad.? Claramente, la Convencion fijé la obligacién que deben cumplir las provincias de ase-
gurar sus regimenes municipales en forma autonémica, no dejando margen para instaurar
regimenes de naturaleza autarquica.

De esta manera, los 6rdenes juridicos provinciales estan obligados a reconocer la autonomia de
sus municipios y a fijar las pautas para determinar el alcance y contenidos de dicha autonomia. Esta
facultad-obligacion de los Estados provinciales que se sefiala en ultimo término, se justifica en el
respeto por las autonomias provinciales y en el entendimiento que un buen régimen municipal debe
tener en cuenta las particularidades propias de cada lugar; en consecuencia no puede existir un
régimen local uniforme para todo el pais.3°

De acuerdo al texto constitucional, el alcance y contenido de la autonomia debe referirse a distintos
ordenes del quehacer local, a saber: el orden institucional, politico, administrativo, econémico y
financiero. Con respecto al orden institucional al que hace mencién la C.N., las provincias podran
establecer los criterios para reconocer la capacidad del poder constituyente municipal de dictar su
propia Carta Organica. En este sentido, se debe tener presente que las provincias presentan distin-
tas bases respecto al elemento poblacional y territorial sobre las que se asientan los municipios, y en
consecuencia, los criterios y cifras para el reconocimiento de la institucién municipal pueden variar de
provincia a provincia. El orden politico, por su parte, comprende la capacidad del Estado municipal de
organizar su forma de gobierno, en las condiciones de la Ley Fundamental, y darse sus propias insti-
tuciones. El orden administrativo, se refiere a las facultades municipales para organizar y prestar ser-
vicios publicos, realizar obras publicas, ejercer el poder de policia y todo lo referido a la organizacion
administrativa municipal. Con respecto a este tema, es interesante recordar un antiguo fallo de la
Corte Suprema, en el caso "Rivademar” en que se establecio que las provincias no pueden privar a
los municipios de las atribuciones minimas necesarias para el desempefio de su cometido.

2

©

Salvador DANA MONTARNO define la autonomia como "... una cualidad especifica de la corporacién, que la distingue de otras
corporaciones: su capacidad de gobierno propio y, con mas precision, su facultad de organizarse, en las condiciones de la Ley
Fundamental, de darse sus instituciones y de gobernarse por ellas con prescindencia de todo otro poder...". Citado por A.
HERNANDEZ, o.c., p. 137-8.

29 A, HERNANDEZ, o.c., p. 136.

30 La Corte Suprema, en un fallo del afio 1944 ("Fallos", 199-423), sefiala que el alcance y los limites de las facultades municipales
surgen de la Constitucion y las leyes provinciales, materia que resulta ajena a la Nacién, en cuanto no violen sus principios,
derechos y garantias establecidas en la carta fundamental de la Republica. Sefiala, ademas, la Corte que el establecimiento
del régimen municipal era un requisito sustancial para la efectividad de la autonomia de las provincias. Citado por A.
HERNANDEZ, o.c., p. 139.
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Finalmente, la mencién al orden econémico y financiero abarca las facultades relacionadas con la
imposicion de tributos, gasto publico, promocion del desarrollo econémico, regionalizacion, etc.31

El régimen municipal de la Provincia de Buenos Aires, se rige por las normas de la Constitucion
Provincial de 1933, ya que la reforma de 1994 no introdujo modificaciones en esta materia. Por lo
tanto el orden juridico bonaerense no reconoce la autonomia municipal en abierta contradiccién con
las normas de la Constitucion Nacional. El articulo 191 de la Constitucién de la Provincia de Buenos
Aires establece entre las competencias de la Legislatura Provincial, deslindar las atribuciones y
responsabilidades de cada Departamento, y conferir las facultades necesarias para que los munici-
pios puedan atender eficazmente los intereses y servicios locales. Caracteristica propia de la autar-
quia en la que las competencias. Por lo tanto las atribuciones de los municipios surgen de la Ley
Provincial que los rige y no de sus propias Cartas Organicas.

El desconocimiento de la autonomia municipal tiene un fuerte impacto negativo en las capacidades
de los gobiernos municipales para formular sus propias politicas publicas. Esta situacién los debili-
ta, fortaleciendo la injerencia del Estado Provincial en distintas areas que son de su competencia.
En este sentido, es interesante citar el fallo de la Suprema Corte de Justicia de la Provincia de
Buenos Aires en el caso "Municipalidad de La Plata s. Inconstitucionalidad del Dec. Ley 9.111"(SC
Buenos Aires, 17 de Junio de 1997).32 Se planted la inconstitucionalidad del referido decreto, en
cuanto deja en poder de la Provincia, basado en la clausula ambiental de su Constitucion, la dis-
posicion final de residuos de los municipios del area metropolitana. La Corte no hizo lugar a la
inconstitucionalidad del decreto ley con fundamentos contrarios a la autonomia municipal, asi
expresoO ". La Ley Organica Municipal reconoce que hay poderes o facultades que pertenecen a la
Provincia, frente a los cuales la Municipalidad debe ceder el ejercicio de los mismos que le habian
sido asignados, aln cuando tal asignacion tenga origen constitucional (art. 192, inc. 4, Const.
Prov.), pues ahora y a través del Art. 28 de la Constitucion Provincial, la Provincia tiene asignado,
por una norma de igual rango, con caracter indelegable, el deber de proteger el medio ambiente..".
De esta manera, se resuelve que la fijacion de politicas de disposicion final de residuos domicilia-
rios, en cuanto es un tema que hace a la preservacion del medio ambiente, es competencia del
Estado Provincial. Sin embargo, es importante recordar los fundamentos del voto de la minoria en
dicho fallo, que se pronuncia por la inconstitucionalidad de la norma provincial a partir del caracter
autonémico de los municipios: "El régimen municipal de la Provincia de Buenos Aires no es una
mera dependencia o delegacion administrativa del orden provincial, pues tiene una jerarquia insti-
tucional demarcada por la Constitucion que le ha conferido las facultades necesarias para atender
los intereses o servicios locales, y asi como Ley Organica Municipal no puede limitar las facultades
constitucionales tampoco pueden otras disposiciones legislativas restringir o modificar tales atribu-
ciones, ni las fijadas por la ley organica de la municipalidad (Adla, XVIII-B, 1455), por lo que el
Decreto-Ley 9111 (Adla, XXXVIII-C, 2717) que regula la disposicion final de los residuos, deviene
inconstitucional por importar un avance sobre atribuciones de la Municipalidad".

La argumentacion del voto minoritario del Superior Tribunal, es acorde con el principio consagrado
en el art. 123 de la Constitucion Nacional, en cuanto al reconocimiento de la autonomia del Estado
municipal. En razon de la supremacia federal establecida en el articulo 31 de nuestra constitucion
historica, todo el ordenamiento legal provincial debe subordinarse al nacional, por tanto los Estados
provinciales deben ejercitar su poder constituyente segun las prescripciones de los articulos 5 y
123 de la Carta Magna, reconociendo y garantizando dicha autonomia en todos sus 6rdenes.

31 para un andlisis mas detallado del articulo 123 de la C.N. ver A. HERNANDEZ, o.c., p. 136-145

32 Djario de Jurisprudencia Judicial, Afio LVI, T. 153, N° 12.454, La Plata, 24/09/97, p. 5442.
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En este sentido, es claro que las Constituciones provinciales que no reconocen la autonomia del
Estado municipal, como es el caso de la Provincia de Buenos Aires, deban revisar sus
Constituciones para adaptarlas a las nuevas pautas establecidas por la Constitucién Nacional, caso
contrario se puede impugnar la constitucionalidad de la normativa provincial respectiva.33

2.3. El Poder de Policia Municipal

El concepto de Poder de Policia, en su sentido amplio, hace referencia a las facultades legislativas
propias de los diversos niveles de gobierno para regular y reglamentar los derechos individuales
reconocidos por la ley a fin de asegurar su ejercicio por todos los ciudadanos y en Gltima instancia
la concrecion del bienestar general. De esta regulacion surgen limitaciones a los derechos indivi-
duales cuya aplicacion le compete a la autoridad administrativa que ejerce, el poder de policia en
sentido restringido. Esta es una funcion administrativa que consiste en ejecutar y hacer cumplir las
disposiciones legales.

El tema del ejercicio del Poder de Policia se torna complejo cuando nos encontramos con una
estructura de Estado federal, ya que en dicho caso es menester determinar en cada caso cémo se
distribuye dicho poder entre los distintos niveles de gobierno existentes. En principio, el titular del
Poder de Policia serd aquella autoridad con competencia material y territorial respecto de la
cuestion principal cuya proteccion se persigue. A continuacion plantearemos un ejemplo que facili-
tara la comprension de este esquema de distribucion del ejercicio del Poder de Policia, "cuando se
programa el disefio de un ordenamiento territorial del suelo en el cual se tengan en cuenta la vari-
able ambiental, debemos pensar en todos aquellos instrumentos aptos para que en el campo de los
hechos se cumpla nuestro propésito. En primer término, la afectacion de las distintas zonas en que
nos proponemos dividir el espacio a otros tantos usos. Luego aparecera el Poder de Policia cuan-
do debamos establecer a través de normas los comportamientos a los que deberan sujetarse las
personas; en particular el tipo de actividades a desarrollar y sus modalidades. Ello, nos obligara a
fijar reglas con estandares, premios y castigos -lo que lleva implicito la existencia de un régimen
disciplinario- como asi también la realizacién de determinadas obras, como ser la instalacion de
plantas depuradoras. Las situaciones son infinitas y demandan el concurso del poder legislador en
la determinacién de las normas generales y luego del poder administrador en la aplicacion de
dichas normas a los casos concretos”.34

33 La doctrina se ha expedido mayoritariamente en esta direccién. a) Sabsay y Onaindia al analizar el articulo 123 de la C.N. se
preguntan "... si la presente clausula agregada por la Convencién Constituyente de 1994, obligara a aquellas Provincias que no
consagren la autonomia municipal a reformar sus Constituciones. Creemos que la respuesta es afirmativa, porque se agregé a
los limites impuestos por el articulo 5 un nuevo elemento y éste debe ser respetado por las Provincias para tornar legitimo el
ejercicio de su poder constituyente. En consecuencia, estimamos que las Provincias deberan revisar sus Constituciones para
adaptarlas a las nuevas pautas establecidas en la Constitucién federal...". Daniel A. SABSAY y José M. ONAINDIA, o.c., p. 404;
b) Antonio HERNANDEZ también afirma que "las leyes supremas provinciales deben obligatoriamente adecuarse al art. 123 de
la Constitucién Nacional y en el actual régimen municipal argentino, hay que reformar las constituciones de Buenos Aires, Entre
Rios, Mendoza, Santa Fe y Tucuman, porque ya hemos visto que no aseguran la autonomia local de dicha manera, especialmente
en el orden institucional...”, o.c., p. 139; c) Néstor LOZA, por su parte, plantea especificamente el caso del tratamiento de los
municipios por parte de la Constitucién de la Provincia de Buenos Aires "... El logro nacional de 1994 fue acompafado, ese afio,
por otras reformas constitucionales provinciales que acataron la pauta autondémica o la ampliaron. Se puede agiornar la
autonomia del articulo 123, mas no se puede desconocer o atemperar pues es el piso o base que la Ley Suprema fijo para que
(el municipio) sea un gobierno y no un simple ente. Los bonaerenses...que también modificaron su Constitucién en 1994, con el
agravio de haberla promulgado veinte dias después de la reforma nacional, no solo desoyeron la normativa federal, sino que ni
siquiera se toco el topico referido al régimen municipal imperante en la Constituciéon de 1933, que se mantuvo igual, como si nada
hubiese pasado...", Derecho Municipal publico, provincial y contravencional, ed. Juridicas Cuyo, Mendoza, p. 317-318.

34 Ejemplo citado por Daniel A. SABSAY, en "Determinacién de las atribuciones de las provincias y de los municipios argentinos
en materia ambiental”, en El Medio Ambiente y los Procesos de Reforma Constitucional, FARN, Estudio Analitico N° 2, 1994, p. 31.
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El ejemplo citado demuestra la coherencia del principio de distribucion del Poder de Policia que
planteamos previamente. En efecto, por su funcionalidad, es razonable plantear que sea el mismo
nivel de gobierno con jurisdiccion respecto a la cuestion principal -en el ejemplo, el disefio del plan
regulador- el que también sea competente en la determinacién de las reglas que aseguren su
cumplimiento con el objeto de preservar intereses de caracter colectivo. La Corte Suprema de la
Nacion, a partir de un fallo de 1869, ha sostenido que "... es un principio de derecho constitucional
que la Policia de las provincias esta a cargo de sus gobiernos locales, entendiéndose incluido en
los poderes que se han reservado, el de proveer lo conveniente a la seguridad, salubridad y mora-
lidad de sus vecinos...".35 El fallo de la Corte claramente subraya dos postulados; en primer térmi-
no, el caracter local de la autoridad que ejerce el Poder de Policia; en segundo término, que dicho
poder se deriva de la competencia propia de cada nivel de gobierno. En este Gltimo caso y con
respecto a la relacion nacién-provincias, éstas tienen incluido el Poder de Policia dentro de todas
las facultades que no han delegado al Estado Nacional, de acuerdo a la formula del articulo 121 de
la Constitucion Nacional. lturrez, describe este esquema de distribucion del Poder de Policia al
sefialar que "... pertenecera al gobierno de provincia todo lo vinculado con los poderes conserva-
dos y al federal respecto de los delegados. O sea, que el Poder de Policia corresponde a una u otra
esfera de Gobierno, pues la facultad para reglamentar un derecho sera de la autoridad a la cual la
Constitucion o la ley atribuyan competencia. Se puede decir que el Poder de Policia, por ser esen-
cialmente facultad reglamentaria, es correlativo, 0 méas que ello, inherente a la esfera de Gobierno
a la cual le sea otorgada la competencia sobre la materia de que se trate...".36

El principio de que el Poder de Policia tiene naturaleza local, permite afirmar que todos niveles de
gobiernos (Nacion, Provincias, Ciudad de Buenos Aires y Municipios) son ambitos de ejercicio del
Poder de Policia. A partir de alli, se debe analizar la distribucion del ejercicio del Poder de Policia
en la relacién Provincia-Municipio. En este sentido, es necesario sefialar que el municipio, en su
condicion de tercer nivel de gobierno en el territorio, de conformidad con nuestro sistema de dis-
tribucion de poder, recibe sus atribuciones de acuerdo a lo que determine el derecho publico de
cada provincia. Por ende, si bien es claro que el gobierno municipal es titular del Poder de Policia,
las materias sobre las cuales se ejerce dicho poder dependen de lo que establezca el orden juridi-
co de cada provincia. Por consiguiente y a los fines de determinar la situacion de los municipios de
la Provincia de Buenos Aires con respecto a este tema, es necesario observar qué competencias
propias les corresponden a los municipios bonaerenses de acuerdo al orden juridico provincial, lo
que permitird conocer asimismo, cuales son las facultades municipales en materia de ejercicio del
Poder de Policia.

2.4. Competencias Ambientales de los Municipios de la Provincia
de Buenos Aires

A los fines de establecer las competencias de los municipios bonaerenses con relacion a la temati-
ca ambiental, analizaremos la Constitucion Provincial y la Ley Organica Municipal (Dec. Ley
6769/58).

El articulo 191 de la Constitucion de la Provincia de Buenos Aires, le confiere a la Legislatura la fac-
ultad de deslindar las atribuciones y responsabilidades de cada uno de los Departamentos que con-
forman la estructura gubernamental de los Municipios, "... confiriéndoles las facultades necesarias
para que ellos puedan atender eficazmente a todos los intereses y servicios locales...".

35¢.S.J.N., Fallos, tomo VII, p. 150, citado por D.A. SABSAY, "Determinacion de las atribuciones......", o.c., p. 31-32.

36 A.H. ITURREZ, "La Provincia en la Nacion", en FRIAS y otros, Derecho Publico Provincial, Depalma, Bs. As., 1976, p. 87.
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La Ley Orgéanica Municipal, dictada en ejercicio de tales atribuciones, en su articulo 25 define el
alcance de las competencias municipales expresando que ". las ordenanzas deberan responder a
los conceptos de ornato, sanidad, asistencia social, seguridad, moralidad, cultura, educacion, pro-
teccién, fomento, conservacion y demas estimaciones encuadradas en su competencia constitu-
cional que coordinen con las atribuciones provinciales y nacionales ...".

En el articulo 26, el legislador determin6 con amplitud el alcance que puede tener la funcién admin-
istrativa de policia segun lo que establezcan en cada caso las ordenanzas. La citada norma dice:
"Las ordenanzas y reglamentaciones municipales podran prever inspecciones, vigilancias,
clausuras preventivas, desocupaciones, demoliciones, reparaciones, adaptaciones, restricciones,
remociones, traslados, secuestros, allanamientos, ejecuciones subsidiarias, caducidad es y cuan-
tas mas medidas fueren menester para asegurar el cumplimientos de sus normas. Las sanciones
a aplicar por la contravencion a las ordenanzas y reglamentaciones dictadas en uso del Poder de
Policia Municipal seran las que establezcan el Codigo de Faltas Municipales.”

Por su parte, el articulo 27, en sus diferentes incisos, determina el alcance de las competencias municipales con
relacion a la proteccion del ambiente: "Corresponde a la funcién deliberativa municipal, reglamentar:

1 Laradicacion, habilitacion y funcionamiento de los establecimientos comerciales e industriales,
en la medida que no se opongan a las normas que al respecto dicte la Provincia y que atribuyan
competencia a organismos provinciales.

3 La conservacién de monumentos, paisajes y valores locales de interés tradicional, turistico
e historico.

6 La instalacion y el funcionamiento de abastos, mataderos, mercados y demas lugares de
acopio y concentracion de productos y de animales, en la medida que no se opongan a las
normas que al respecto dicte la Provincia y que atribuyan competencia a organismos
provinciales.

7 La proteccioén y cuidado de los animales.

8 Las condiciones de higiene y salubridad que deben reunir los sitios publicos, los lugares de
acceso publico y los baldios.

10 La elaboracion, transporte, expendio y consumo de materias o articulos alimentarios, exigiendo
el cumplimiento de las condiciones higiénico-sanitarias, bromatolégicas y de identificacion
comercial que establezcan las normas de aplicacion...".

14 La sanidad vegetal en las situaciones no comprendidas en la competencia nacional y provincial.

17 La prevencioén y la eliminacion de las molestias que afecten la tranquilidad, el reposo y la
comodidad de la poblacion, en especial las de origen sonoro y luminico, asi como las
trepidaciones, la contaminacion ambiental y de los cursos de agua y aseguramiento de la
conservacion de los recursos naturales.”

El articulo 28, ademas, sefiala que corresponde al Consejo Deliberante Municipal establecer "... las
zonas industriales y residenciales del Partido, imponiendo restricciones y limites al dominio para la
mejor urbanizacion...".

La ley también le concede al Consejo una amplia competencia en materia de prestacion de servi-
cios publicos, si bien en forma subsidiaria a la Provincia y la Nacion (art. 52). Con relacién a obras
publicas, faculta al Municipio a realizar obras destinadas al "... ornato, salubridad, vivienda y urba-
nismo" (art. 59, inc. b), como asi también aquellas de infraestructura urbana, en especial las refe-
ridas a saneamiento y agua corriente, entre otras (art. 59, inc. d).

Con relacién al Departamento Ejecutivo Municipal, la ley le reconoce atribuciones para el ejercicio
de la funcion de policia: "..expedir érdenes para practicar inspecciones" y "..adoptar medidas pre-
ventivas para evitar incumplimientos a las ordenanzas de orden publico, estando facultado para
clausurar establecimientos, decomisar y destruir productos, demoler y trasladar instalaciones..."
(Art. 108, inc. 4y 5).
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A titulo de conclusion del andlisis de la Constitucion Provincial y la Ley Organica Municipal es nece-
sario sefialar dos temas relevantes para este estudio. En primer término, el amplio abanico de fa-
cultades de incidencia ambiental delegadas a los gobiernos municipales por la ley Orgéanica
Municipal bonaerense. Ademas de la expresa mencién a la "... prevencion y la eliminacion de la
contaminacion ambiental y de los cursos de agua y aseguramiento de la conservacion de los recur-
sos naturales...", la ley delega en los municipios una serie de facultades sobre temas de significa-
tiva importancia en lo que respecta a la calidad y proteccién del ambiente, sin utilizar tal termi-
nologia. En segundo lugar es necesario recordar que las competencias de los municipios
bonaerenses "sufren” de un alto grado de precariedad juridica. En tanto la Constituciéon Provincial
no sea reformada o se dicten claros pronunciamientos judiciales en el sentido de reconocer
autonomia a los gobiernos municipales bonaerenses, tales competencias no son propias de los
municipios sino que han sido delegadas por el Estado Provincial.

2.5. El Elemento Territorial de los Municipios

El territorio constituye el ambito geogréafico donde el Municipio ejerce sus competencias. En este
sentido, la delimitacion territorial de los municipios es un aspecto fundamental a los fines de
establecer la jurisdiccion del Estado municipal. Los sistemas de delimitacion territorial de los munici-
pios son varios; en el caso de nuestro pais, los sistemas adoptados por las provincias pueden
ordenarse de la siguiente manera: sistema de centro urbano, el sistema de Partido o el sistema
intermedio.

El sistema de centro urbano, es aquel en el cual el territorio del municipio abarca exclusivamente
un area urbana. Este modo de atribucion territorial se basa en una concepcion que identifica a lo
municipal sélo con lo atinente a la vida de una poblacion que se concentra dentro de un area deter-
minada y que se compone de un nimero minimo de habitantes, sea esta una ciudad o un pueblo.
En este sistema toda actividad o fenédmeno que se desarrolle o tenga lugar fuera del area urbani-
zada, no esté incluida en el &mbito de competencia territorial del municipio; en consecuencia, las
areas suburbanas y rurales quedan bajo la competencia provincial exclusivamente. La gran ma-
yoria de las provincias argentinas han adoptado este sistema.

En el sistema de partido en cambio, el municipio comprende una porcion de territorio compuesto
por varios centros de poblacion, areas suburbanas y rurales. De esta manera, resulta que en este
sistema cada Partido o Departamento es una suerte de "pequefia provincia". Cuando impera este
sistema los municipios son colindantes y ello hace que todo el territorio de la provincia se encuen-
tre bajo una doble competencia, una provincial, por supuesto y la otra municipal. Por ende, abun-
dan los problemas resultantes del ejercicio concurrente de facultades. Este modelo ha sido adop-
tado entre otras por la Provincia de Buenos Aires.

En el sistema intermedio, el territorio del municipio comprende un solo centro de poblacion, pre-
viéndose a su alrededor una "zona de reserva" compuesta por areas suburbanas y rurales. La
creacion de esta zona responde a una doble finalidad. Por una parte, apunta a una suerte de pre-
vision frente al crecimiento légico que ird sufriendo el municipio. Ello permitird ir ordenando el terri-
torio municipal con sentido de futuro. Por otra parte, tiende a evitar que fendmenos o actividades
ubicados fuera del éjido urbano, pero con importantes consecuencias sobre él, puedan quedar
fuera del alcance del Poder de Policia Municipal. Este segundo motivo es el que gravita con mayor
fuerza en nuestra materia, pues muchos de los fenémenos de contaminacion se producen fuera del
espacio urbano municipal y no obstante ello los efectos se hacen sentir principalmente sobre él.

Este sistema ha sido adoptado por cinco provincias (Tierra del Fuego, Corrientes, Jujuy, Cérdoba y
Rio Negro), aun cuando cada caso tiene caracteristicas diferenciadoras.
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Como se sefialara anteriormente la Provincia de Buenos Aires ha adoptado el sistema de Partidos. La
Constitucion de la Provincia de Buenos Aires dispone en su articulo 190 que "... la administracion de
los intereses y servicios locales en la Capital y cada uno de los Partidos que formen la Provincia, estara
a cargo de una Municipalidad...". Este es un dato fundamental a la hora de realizar un diagnéstico insti-
tucional de las capacidades y facultades municipales, ya que como se sefialara previamente, el sistema
territorial adoptado delimita el &mbito de competencia territorial del Estado municipal.

Asimismo, esto es un elemento sumamente significativo para la conformacion de la region metro-
politana de Buenos Aires. En efecto, todo el territorio metropolitano (tanto las areas urbanizadas
como los espacios "vacios") perteneciente a la Provincia de Buenos Aires, también esta bajo la
jurisdiccion de algun municipio. No habria en este caso, espacies de jurisdiccion provincial Unica,
sino que ambas jurisdicciones, la provincial y la municipal, confluyen sobre el territorio en el marco
de sus respectivas competencias.

2.6. Regionalizacion y Municipios

La problematica ambiental de la region metropolitana de Buenos Aires, plantea la necesidad de artic-
ulacion y coordinacion de las politicas de los diversos actores institucionales con competencia terri-
torial en el area. Es claro que cuando una cuestion ambiental se encuentra circunscripta al ambito
territorial de un Municipio, el Poder de Policia en sentido amplio y la Policia Administrativa se ubica
en el gobierno local por ser el previsto desde la Constitucion para atender las necesidades e intere-
ses locales. Sin embargo, cuando estas probleméticas transcienden los limites del Municipio, se
hace necesario que sean abordadas coordinadamente con otros municipios y con los niveles de gob-
ierno superiores. Esta situacion exige analizar el marco juridico para determinar las capacidades de
los Municipios de la Provincia de Buenos Aires para participar en algin esquema de este tipo.

Como ya hemos sefialado la nocién de regionalizacion fue incorporada a la Constitucion Nacional
por la reforma de 1994. El articulo 124 faculta a las provincias a conformar regiones para el desa-
rrollo econémico y social, no existiendo norma expresa respecto a la facultad de los municipios de
participar en esquemas de regionalizacion.

Desde la doctrina se ha planteado que algunos de los postulados de la relacion Nacion-Provincia
pueden ser trasladables, mutatis-mutandi, a la relacion Provincia-Municipios, en el sentido que la
primera puede y debe dictar la normativa basica ambiental, sin desconocer que los gobiernos
locales, de presentarse situaciones peculiares en una region o area intermunicipal, puedan dictar
normas ambientales complementarias. En esta direccion, Fernandez sefiala que "Para evitar una
profusion regulatoria cadtica y atomizante, se presenta como adecuada mas alla de la legislacion
que dicte la Provincia, la celebracién de convenios tanto entre ésta y sus Municipios, como de éstos
entre si, permitiéndose una armonica articulacion”.37

Existen diversas Constituciones Provinciales que expresamente facultan a los Estados Municipales
a celebrar acuerdos con otros municipios u otros niveles de gobierno.3s

37 Francisco A. FERNANDEZ, "Municipio, coordinacién municipal y desarrollo sustentable”, Il Coloquio FARN, Cérdoba, Junio 1999.

38 Otras Constituciones Provinciales que se refieren al tema: Catamarca (art. 245), Corrientes (art. 163), Chaco (art. 139), Entre
Rios (art. 195), Formosa (art. 179), Jujuy (art.190), La Pampa (art. 123), Misiones (art. 171), Neuquén (art. 204), Rio Negro (art.
229), Salta (art. 170), San Juan (art. 251), San Luis (art. 261), Santa Cruz (art. 150), Santiago del Estero (art. 220), Tierra del
Fuego (art. 173), Tucuman (art. 113). Para una descripcién detallada de lo que establecen esta Constituciones Provinciales, ver
Hernandez, Antonio, "Municipio, Coordinacién Municipal y Desarrollo Sustentable”, ponencia presentada en el Il Coloquio FARN,
Villa Carlos Paz, Cérdoba, 24 de Junio de 1999.
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A titulo de ejemplo, se puede mencionar la Constitucion de la Provincia de Chubut, que en su articu-
lo 237 establece que "... los municipios pueden crear subregiones para el desarrollo econémico y
social y establecer organismos con facultades para el cumplimiento de sus fines. Asimismo, pueden
celebrar convenios intermunicipales para la prestacion mancomunada de servicios, ejecucion de
obras publicas, cooperacion técnica y financiera y actividades de interés comuin de su competencia.
Los Municipios pueden firmar convenios con el Estado Provincial o Federal, para el ejercicio coordi-
nado de actividades concurrentes como asi también con organismos nacionales o internacionales y
municipales de otras provincias"; asimismo, la Constitucion de la Provincia de Cérdoba, en el articu-
lo 190, titulado Convenios Intermunicipales, sefiala que "..las municipalidades pueden celebrar con-
venios entre si, y pueden constituir organismos intermunicipales para la prestacion de servicios, real-
izacion de obras publicas, cooperacion técnica y financiera o actividades de interés comin de su
competencia. Pueden celebrar acuerdos con la Provincia, el gobierno federal u organismos descen-
tralizados, para el ejercicio coordinado de facultades concurrentes e intereses comunes."

La Constitucion de la Provincia de Buenos Aires, por el contrario, no se explaya sobre la capacidad
asociativa de los municipios con otras niveles de gobierno; solamente declara, en el articulo 192,
inc. 8, que los Municipios tienen competencia para constituir consorcios intermunicipales y coope-
rativas de vecinos a los fines de generacion de energia eléctrica. Este reconocimiento constitu-
cional de la capacidad asociativa de los municipios para el caso eléctrico permite plantear que los
municipios bonaerenses también tienen facultad para asociarse con otros fines que hagan a su
desarrollo econdmico y social; de hecho hay interesantes experiencias de acuerdos y convenios
intermunicipales en la Provincia de Buenos Aires referidos a aspectos puntuales tales como la solu-
cién intermunicipal del vertido de desechos de residuos urbanos para Pinamar, Villa Gesell y
General Madariaga, el consorcio del Corredor Productivo del Sudoeste de la Provincia de Buenos
Aires,39 como asi también diversos sistemas de compras conjuntas.40 Asimismo, existen experien-
cias de coordinacion de politicas intermunicipales con el Gobierno Provincial, como es el caso del
Consejo Intermunicipal del Delta (CON.IN.DELTA).41

La Ley Orgéanica Municipal (Decreto-Ley 6769/58 y modificatorias), por su parte, es mas amplia en
cuanto al reconocimiento de la capacidad asociativa de los municipios. El articulo 41 autoriza a los
municipios a formar consorcios, cooperativas, realizar convenios y acogerse a leyes provinciales y
nacionales; sin embargo, requiere que "..las vinculaciones con la Nacion surgidas por la aplicacion
del articulo anterior, necesitaran previa autorizacion del Gobierno de la Provincia ...",42 lo cual
importa un condicionamiento significativo de la capacidad asociativa de los municipios. Este reque-
rimiento para el caso del Estado Nacional, puede plantear cuestionamientos respecto de la capaci-
dad de los municipios bonaerenses para asociarse con otros Estados Provinciales o con el
Gobierno de la Ciudad de Buenos Aires. En principio, se podria plantear que la capacidad munici-
pal de asociarse con otros municipios y/o otros érganos estatales para el cumplimiento de sus fines,
y dentro del marco de sus competencias, hace a la esencia del Estado Municipal.4 En segundo
término, el articulo 43 de la Ley Orgénica Municipal expresamente reconoce la facultad municipal

39Enel primer caso, los citados gobiernos locales han avanzado en la resolucién del problema del vertido de desechos de
residuos urbanos en un vertedero Unico para dichos partidos, con un enterramiento controlado y reciclado. En el caso del
Consorcio, estd conformado por un conjunto de municipios del sudoeste de la provincia y tiene por objetivo, entre otros, "... el
fomento del desarrollo de las actividades intensivas y extensivas, respetando el medio ambiente." y la implementacién de una
estrategia de desarrollo regional que contemple ". el saneamiento urbano y ambiental de la region...", Experiencias citadas por
A. HERNANDEZ, "Municipio, coordinacién Municipal y Desarrollo Sustentable”, o.c.

40 N. LOZA, o.c., p. 254

41 ey 10.003

42 Articulo 42

43 A, HERNANDEZ, "Municipio, Coordinacién Municipal y Desarrollo Sustentable”, o.c.
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de formar consorcios intermunicipales y con el Estado Provincial, el Estado Nacional o jurisdic-
ciones vecinas, para la prestacion de servicios publicos y realizacion de obras publicas. 44

Por tanto es posible plantear que los municipios bonaerenses pueden entablar relaciones asociati-
vas en el marco de sus competencias, dado que tal capacidad no ha sido prohibida o reglamenta-
da por la normativa provincial, con respecto a las relaciones con otros organismos estatales, excep-
to el Estado Nacional.

De esta manera, los municipios de la region metropolitana podrian convertirse en actores significa-
tivos, y no meros espectadores, de los procesos de articulacion y coordinacion de las politicas publi-
cas necesarios para construir un modelo de desarrollo sustentable para la region. Sin embargo, es
necesario recordar nuevamente la probleméatica de la autonomia municipal de los Municipios de la
Provincia de Buenos Aires. Como ya lo sefialamos en repetidas oportunidades, las competencias
de los municipios bonaerenses "sufren” de un alto grado de precariedad juridica; en el actual orden
juridico de la Provincia de Buenos Aires, las competencias no son propias de los municipios sino
que han sido delegadas por el Estado Provincial. Esta situacion de endeblez institucional afecta,
indudablemente, el rol que los municipios pueden jugar en la conformacion de la region.

44 Articulo 43, 1er. parrafo: "Para la prestacion de servicios publicos y realizacion de obras publicas, podran formarse consorcios
intermunicipales y de una o mas municipalidades con la Provincia, La Nacién o los vecinos. En este Ultimo caso, la representacion
municipal en los 6rganos directivos sera del cincuenta y uno por ciento (51%) y las utilidades liquidas de los ejercicios en el
mejoramiento de la prestacion de los servicios..."

| PLAN URBANO AMBIENTAL | PAGINA 70 |



BIBLIOGRAFIA

* BIDART CAMPOS, German, Tratado Elemental de Derecho Constitucional Argentino, La Reforma
Constitucional de 1994, Tomo |V, ed. Editar, Buenos Aires, 1995.

« FERNANDEZ, Francisco A., "Municipio, Coordinacion Municipal y Desarrollo Sustentable”, Il Coloquio FARN,
Villa Carlos Paz, Cérdoba, Junio de 1999.

« HERNANDEZ, Antonio M., "Municipio, Coordinacién Municipal y Desarrollo Sustentable", ponencia
presentada en el Il Cologuio FARN, Villa Carlos Paz, Cérdoba, Junio de 1999.

« Federalismo, Autonomia Municipal y Ciudad de Buenos Aires en la reforma constitucional de 1994, ed.
Depalma, Buenos Aires, 1997.

» FRIAS Pedro J. y otros; Derecho Publico Provincial, ed. Depalma, Buenos Aires, 1976.

* LOZA, Néstor, Derecho municipal publico provincial y contravencional, ed. Juridicas Cuyo, Mendoza, 1999.

* ROSATTI, Horacio, Tratado de Derecho Municipal, Rubinzal-Culzoni editores, 1987.

« SABSAY, Daniel A., "Determinacion de las atribuciones de las provincias y de los municipios argentinos en
materia ambiental", en El Medio Ambiente y los Procesos de Reforma Constitucional, FARN, Estudio Analitico
N° 2, 1994.

« SABSAY, Daniel A. y ONAINDIA, José M., La Constitucién de los Argentinos, ed. Errepar, Buenos Aires, 1994.

¢ La Constitucion de los Portefios. Andlisis y Comentarios, ed. Errepar, Buenos Aires, 1997.

| PLAN URBANO AMBIENTAL | PAGINA 71 |



CAPITULO 1V

EL MARCO
CONSTITUCIONAL Y
EL DESARROLLO
SUSTENTABLE



1 INTRODUCCION

En el presente Capitulo se analiza el alcance de la tematica ambiental contenida en los textos cons-
titucionales de los tres actores institucionales de un posible convenio e integracion de la regién me-
tropolitana, con el objeto de identificar la interrelacién en dicha materia en esos cuerpos normativos.

En primer lugar se aborda el tratamiento de los postulados nacionales, fundamentalmente en lo re-
lativo a las dos cuestiones que resultan relevantes para el objeto del presente trabajo; el derecho
al ambiente y el particular régimen de distribucion de competencias en la materia, profundizando el
mismo respecto de los establecimientos de utilidad nacional.

Para finalizar se trata el tema en las normas fundamentales de la Ciudad y de la Provincia de

Buenos Aires, particularizando el andlisis en lo relativo a las disposiciones previstas para los recur-
sos naturales, la politica ambiental y los regimenes de participacion publica.
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2 LA MATERIA AMBIENTAL EN LA CONSTITUCION NACIONAL

El desarrollo de la legislacion y la politica ambiental en Argentina demuestran que uno de los prin-
cipales obstaculos para el avance en esta materia, es la ausencia de un claro marco institucional
de distribucion de competencias para la formulacién y aplicacién de la legislacion ambiental.

En general, las reparticiones gubernamentales a cargo de cuestiones ambientales son institu-
cionalmente débiles, sus competencias atomizadas y fragmentadas. El marco institucional para la
formulacion y aplicacion de la normativa ambiental comprende una serie de reparticiones federales,
provinciales y locales, cuyas competencias en muchos casos se superponen. Esto genera un alto
nivel de incertidumbre al momento de formular y aplicar la politica y la legislacién ambiental.

Este escenario facilita el incumplimiento de las normas ambientales, a la vez que afecta la radi-
cacion de nuevas inversiones dada la incertidumbre en cuanto a qué requerimientos ambientales
deben cumplirse y cudl es la autoridad competente.1

Como ya hemos sefialado, la gobernabilidad de un modelo de desarrollo que pretenda integrar los
requerimientos del crecimiento econémico con la satisfaccion de las necesidades sociales y ambien-
tales depende, en parte, de la fortaleza de sus marcos institucionales. La reforma constitucional de
1994 establece las bases para superar esta situacion de fragmentacion e incertidumbre institucional.
La Constitucion Nacional dictada en 1853, I6gicamente al tratarse de una Constitucion del siglo pasa-
do, no reconocia el derecho a un ambiente sano, ni hacia mencién alguna a la proteccion del am-
biente (aln cuando buena parte de la doctrina y la jurisprudencia consideraba que tales derechos
surgian implicitamente del articulo 33). La reforma de 1994 incorpora la dimensién ambiental a la
Constitucion Nacional y establece las bases para el desarrollo de la politica ambiental nacional.

A partir de estas consideraciones, abordaremos sélo algunos ejes teméaticos del marco constitu-
cional que entendemos son especialmente significativos en la construcciéon de una regién metro-
politana sustentable. En primer término, el reconocimiento constitucional de un derecho al am-
biente; en segunda instancia, la distribucion constitucional de competencias ambientales entre el
Estado Nacional y los Estados Provinciales. Finalmente, dada la particular importancia de los
establecimientos de utilidad nacional en la regién metropolitana de Buenos Aires, se abordara la
distribucidon de competencias que establece la Constitucion Nacional al respecto.

1 WORLD BANK DOCUMENT, Argentina, Managing Environmental Pollution: Issues and Options, Volume I, Report Nimero
14070-AR, p. 5, octubre 1995.
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2.1. El Derecho a un Ambiente Sano

De conformidad con los principios consagrados por la Conferencia de la Naciones Unidas sobre
Ambiente Humano que tuvo lugar en Estocolmo en 1972 y siguiendo la linea adoptada en todas las
constituciones sancionadas a partir de esa fecha, la reforma constitucional introdujo la cuestion
ambiental en el articulo 41 de la Constitucion Federal2 Asi, este articulo consagra el derecho de
toda persona a un ambiente sano y equilibrado en aras a la obtencion de un desarrollo sustentable,
conjuntamente con el deber correlativo de preservarlo. La recepcion del principio del desarrollo sus-
tentable o derecho intergeneracional implica -en la interpretacion constitucional- la obligacion de
garantizar que aquellos que heredaran el ambiente deben vivir en condiciones como minimo tan
buenas o mejores que las presentes a fin de facilitar su desarrollo efectivo3 Asimismo, la
Constitucion establece claros mandatos, dirigidos a las autoridades, a los fines del cumplimiento de
los objetivos establecidos en el articulo y se fijan criterios para la distribucion de las competencias
en el interior del Estado Federal. La concrecion de este programa constitucional en materia am-
biental y de sustentabilidad debe surgir del dictado de normas, de la fijacién de politicas, del ejer-
cicio del poder de policia, etc.

El art. 41 citado, en su primer parrafo, consagra el derecho humano al medio ambiente al que cal-
ifica de "sano, equilibrado,...". A través de estos calificativos se determinan las caracteristicas que
necesariamente debe tener el ambiente para posibilitar una calidad de vida apropiada. Al mismo
tiempo se fija un objetivo en el tiempo -la satisfaccion de "las necesidades (...) de las generaciones
futuras"- que pone de manifiesto la incorporacion de la nocion de desarrollo sustentable que hoy en
dia ubica a la variable ambiental como necesaria en la toma de toda decisién que haga al desen-
volvimiento de una comunidad organizada. Asimismo, la Constitucion se refiere a las actividades
productivas; en realidad se apunta a un tipo de modelo de desarrollo que haga viable la vida en el
planeta en el presente y en el futuro. Este es el sentido que tanto la citada declaracion de las
Naciones Unidas como la estrategia de la Union Mundial para la Naturaleza le dan a la expresion.4

2.2. Distribucion de Competencias en Materia Ambiental

El deslinde de competencias entre el Estado Nacional y los Estados Provinciales surge de la
Constitucion Nacional independientemente de la materia de que se trate. Como ya se expresara en
el capitulo dedicado a Potestades de la Nacién y de las Provincias, el art. 121 establece el princi-
pio general para la distribucion de competencias, por el cual las provincias conservan todo el poder
no delegado al Estado Nacional. Es decir que el Estado Nacional posee una competencia de excep-
cion, ya que ella debe resultar de una delegacion expresa. Las provincias, por su parte, tienen una
competencia general, conformada por todas aquellas facultades que no han delegado expresa-
mente en el Estado Nacional.

2 Texto completo del articulo 41 de la Constituciéon Nacional:
"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 comprometes las de las generaciones futuras; y tienen el
deber de preservarlo. El dafio ambiental generara prioritariamente la obligacién de recomponer, segun lo establezca la ley.
Las autoridades proveeran a la proteccion de este derecho, a la utilizacién racional de los recursos naturales, a la preservaciéon
del patrimonio natural y cultural y de la diversidad biolégica, y a la informacién y educacién ambientales.
Corresponde a la Nacién dictar las normas que contengan los presupuestos minimos de proteccidn, 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".

3 Guido S. TAWIL, "La Clausula Ambiental en la Constitucion Nacional”, Estudios para la Reforma Constitucional, Buenos Aires,
1995, p. 50.

4 Daniel A. SABSAY, "Gobernabilidad, medio ambiente y el desarrollo sustentable”, en Revista Relaciones Internacionales, afio
8, N° 14, diciembre-mayo, 1998, p. 90.
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En lo que respecta especificamente a la materia ambiental, el esquema de distribucion de compe-
tencias entre Nacion y provincias estd dado por el parrafo tercero del articulo 41. Esta norma,
incorporada por la Reforma de 1994, establece que el Estado Nacional tiene competencia para dic-
tar normas que contengan los "presupuestos minimos de proteccion ambiental”; esta facultad es
exclusiva y excluyente del Estado Nacional. Las provincias, por su parte, tienen competencia para
dictar las normas complementarias, pudiendo establecer niveles de proteccién ambiental mas altos
a los previstos por la legislacion nacional de presupuestos minimos.5 En caso de omision del
Estado Nacional en el dictado de la legislacion de presupuestos minimos, las provincias tienen
competencia para legislar en materia ambiental a fin de garantizar el derecho a un ambiente sano
y equilibrado consagrado en la Constitucion Nacional 6

Una lectura simple del articulo 41 puede dar la impresién de que la implementacion de esta nueva
modalidad de distribuciéon de competencias ambientales no presenta mayores inconvenientes. Sin
embargo, la experiencia nos demuestra las dificultades que se presentan al momento de definir las
lineas divisorias entre las potestades nacionales y provinciales. La falta de acuerdo, entre los dis-
tintos niveles de gobierno, sobre el alcance de los "presupuestos minimos" se ha transformado en
uno de los principales obstaculos para el desarrollo de la politica ambiental en Argentina.

En general, la politica publica argentina se ha caracterizado, entre otras cosas, por la concentracion
del poder en manos del gobierno nacional en detrimento de los gobiernos provinciales. Dada esta
situacion, la Reforma Constitucional de 1994 ha introducido una serie de modificaciones y especi-
ficaciones a los fines de fortalecer el federalismo. Con relacién a la tematica ambiental, la
Constitucion expresamente reconoce a las provincias el dominio originario de los recursos naturales
existentes en sus territorios (art. 124). Como principio general, al titular del dominio sobre algin
bien, en este caso los recursos naturales, le corresponde el ejercicio de la jurisdiccion sobre el
mismo. Como ya se sefial6 anteriormente, las provincias han delegado al Estado Nacional la deter-
minacion de los presupuestos minimos de proteccién ambiental, los que deberan aplicarse nece-
sariamente en relacion con los usos de los recursos naturales. De la interpretacion conjunta de
estos articulos 41 y 124, se desprende que la determinacion de los presupuestos minimos no debe
importar un vaciamiento del dominio que las provincias tienen sobre dichos recursos, y que, por
ende, la determinacion del alcance de las potestades nacionales derivadas de la expresion "pre-
supuestos minimos" debe hacerse con alcance restrictivo.?

La Corte Suprema de la Nacion ya ha tenido oportunidad de manifestarse al respecto (caso Roca,
Magdalena c/Provincia de Buenos Aires, s/inconstitucionalidad. Fallo R.13. XXVIII). La demandante
planteo la inconstitucionalidad de una norma provincial que homologa un acuerdo entre el Estado
de la Provincia de Buenos Aires y una empresa privada para realizar una obra.

5 Las provincias tienen la competencia para mejorar y perfeccionar las normas nacionales de presupuestos minimos. Al respecto,
Rodriguez Salas plantea que la legislacién provincial complementaria de los presupuestos minimos nacionales podria, segin
corresponda: ". 1) establecer estandares mas exigentes, 2) establecer procedimientos, incorporar etapas en ellos y agregar
nuevos requisitos a los actos que lo conforman con el objeto de asegurar en su territorio el cumplimiento de los objetivos de la
legislacion nacional, 3) establecer nuevas sustancias o actividades sometidas a la regulacion y en su caso, 4) integrar la norma
nacional cuando no fuera operativa. , "El Sistema Ambiental Federal y los Presupuestos Minimos", documento presentado en
el ler. Encuentro Regional "Hacia una Ley General del Ambiente, Mendoza, p. 10.

6 A. RODRIGUEZ SALAS, o.c., pp. 9-10. En la misma direccién de reconocer la competencia provincial ante la inaccion del
Estado federal, Alberto NATALE, “"Legislacién, Administracién y Jurisdiccién en materia ambiental”, revista La Ley 26/12/96.
En sentido contrario, cierta doctrina sostiene que la Constitucién establece que le corresponde a la Nacién el dictado de dichos
presupuestos minimos, y que por lo tanto dicho poder ya ha sido delegado por las provincias al Estado federal y los gobiernos
locales no pueden ejercerlo, Ariel KAUFMAN, "La ley de residuos peligrosos frente a la reforma de la Constituciéon Nacional",
revista La Ley del 10/2/95, citado por RODRIGUEZ SALAS, o.c., pp. 9-10.

~

Daniel A. SABSAY, "El nuevo articulo 41 de la Constituciéon Nacional y la distribucién de competencias nacién-provincias”, en
Doctrina Judicial, 1997-2, p. 785.
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La Corte resolvio que las autoridades administrativas y judiciales del Estado Provincial, y no las
nacionales, son las encargadas de valorar si la obra proyectada afecta aspectos propios del dere-
cho provincial, como lo es todo lo concerniente a la proteccion del ambiente. La Corte fundamen-
t6 su resolucion, sefialando que si bien la Constituciéon Nacional establece que le corresponde al
Estado Nacional dictar los presupuestos minimos de proteccion, la Constitucion también reconoce
expresamente las jurisdicciones locales en la materia, las que no pueden ser alteradas.

De todo lo expuesto se desprende la necesidad de determinar el alcance del término presupuestos
minimos, a los fines de avanzar en el proceso de implementacion del articulo 41. La mayoria de la
doctrina plantea que, por presupuestos minimos, la Constitucion se refiere a los principios y directri-
ces esenciales para satisfacer los objetivos establecidos en la misma Constitucion. La finalidad no es
establecer una tutela ambiental uniforme, sino un minimo de calidad ambiental igual para toda el pais.

En este marco, entendemos que la clausula ambiental de la Constitucién requiere una tarea en dis-
tintos tiempos. En primer lugar, se deberia dictar una suerte de ley general de presupuestos mini-
mos que estableciese los contenidos basicos de la politica ambiental argentina. En este sentido,
parece relevante citar las recomendaciones que surgieron del Segundo Coloquio FARN respecto
de este tema. Los participantes al Coloquio recomendaron que "... se dicte una ley de presupuestos
minimos que contenga, entre otros, los siguientes principios basicos e instrumentos de desarrollo
sustentable: monitoreo ambiental, evaluacién de impacto ambiental, educacién ambiental, acceso
a la informacién publica, mecanismos de participacion ciudadana. Dicha ley deberia también con-
tener un régimen de responsabilidad por dafio ambiental. Por otra parte, la ley deberia establecer
al Consejo Federal del Medio Ambiente (COFEMA) como organismo de concertacion para la for-
mulacién de politicas. Asimismo, la ley deberia proveer un mecanismo de resolucién de conflictos
interjurisdiccionales e incluir un glosario para aclarar los términos empleados...".8

En segundo término, luego de que haya quedado elaborada la norma general a que hacemos re-
ferencia con anterioridad, se podrd comenzar a trabajar sobre cada materia especial (calidad del
agua, aire, etc.). De esta manera, deberan determinarse los "presupuestos minimos" para cada una
de las teméticas en particular, tarea que ya no ofrecera serias dificultades, pues dichos eventuales
escollos deberian quedar zanjados con la aplicacion de los criterios contenidos en la norma gene-
ral, los que deben ser objeto de una concertacion intrafederal que le aportara el consenso nece-
sario para legitimar y hacer aplicables las reglas que se dicten en consecuencia.

Un dltimo punto con respecto al articulo 41, significativo para el objeto de este trabajo, es el tema
de la aplicacion de la normativa ambiental. De acuerdo a lo establecido en la Constitucion Nacional
la ejecucion de la legislacién ambiental, en principio, es competencia de las autoridades provin-
ciales. La referencia efectuada en el articulo 41, al igual que en los supuestos del articulo 75, en
el sentido de que las normas dictadas por la Nacion no "alteran las jurisdicciones locales", importa
reconocer que las autoridades de aplicacion de la normativa a dictarse son las autoridades provin-
ciales. Esto se justifica en que los gobiernos provinciales, a diferencia del gobierno nacional, tienen
una relacién de mayor inmediatez con los problemas ambientales, lo cual facilita la ejecucién de la
normativa ambiental. Sin perjuicio de esto, la autoridad administrativa nacional es competente en
la aplicacion de la legislacion ambiental en los ambitos de competencia del Estado Nacional (rios
navegables, en cuanto haga a la navegabilidad de los mismos, transporte interprovincial, etc.).®

Concluido el analisis de los presupuestos minimos, es necesario sefialar otras clausulas que confor-
man la matriz constitucional y que son relevantes desde el punto de vista ambiental. En efecto, la dis-
tribucidon de competencias entre nacion y provincias en materia ambiental no esta sometida exclusiva-
mente a la regla distributiva del articulo 41, sino que deben tenerse en cuenta otras reglas constitu-
cionales que pueden incidir concretamente en la formulacién de la politica y la legislacién ambiental.

8 Recomendaciones del Taller de Distribucién de Competencias y Sustentabilidad, Segundo Coloquio FARN "Propuestas de
Politicas Publicas para el Desarrollo Sustentable”, Villa Carlos Paz, Cérdoba, 24-27 de junio, 1999.

9 Alberto NATALE, o.c.
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La Constitucion le reconoce al Estado Nacional una serie de competencias, ademas del dictado de
los presupuestos minimos del art. 41, que tienen o pueden tener incidencia en materia ambiental.
En este sentido, se puede mencionar la legislacion dictada por el Congreso Nacional en ejercicio
de sus facultades previstas en el articulo 75, tales como la reglamentacion de la navegacion en los
rios interiores (art. 75, inc. 10), la regulacion del comercio interprovincial (art. 75, inc. 13), el dicta-
do de los cadigos de fondo (art. 75, inc. 12). Asimismo, el Estado Federal tiene amplias facultades,
algunas de ellas en concurrencia con las provincias, para "...proveer lo conducente a la prosperi-
dad del pais"y "...al desarrollo humano". (art. 75, inc. 18 y 19); clausulas que pueden brindar el sus-
tento constitucional necesario para la elaboracion de politicas ambientales nacionales. En lo que
respecta a facultades concurrentes entre la Nacién y las provincias, es interesante recordar lo dis-
puesto por el art. 75, inc. 17, respecto de asegurar la participacion de los pueblos indigenas argenti-
nos en la gestién de sus recursos naturales.10 Finalmente hay que tener presente que las normas
contenidas en los tratados internacionales pueden limitar o condicionar la capacidad de las provin-
cias de legislar en materia ambiental en cuanto forman parte del bloque de legislacion federal que
tiene supremacia con respecto al derecho publico provincial.

Para concluir, quisiéramos hacer una observacion general respecto a la centralidad de la cuestién
institucional en este tema. Como quedd expresado, la gobernabilidad de un modelo de desarrollo
que pretende armonizar lo econdmico, lo ambiental y lo social, depende en parte de la fortaleza del
marco institucional. Por tanto la consagracion constitucional del derecho a un ambiente sano es un
paso positivo para la gobernabilidad del desarrollo sustentable en Argentina. Sin embargo la difi-
cultad para abordar la problemética de la distribucion y coordinacion de competencias en materia
ambiental entre el Estado Nacional y las provincias, sigue constituyendo uno de los principales
obstaculos para la formulacion y aplicacion de la legislacion ambiental. Las posibles alternativas
para superar esta situacion y avanzar en el dictado de la legislacion nacional que establezca los
presupuestos minimos de proteccion ambiental, deben enmarcarse en un equilibrado federalismo
de concertacion, que se base en el consenso, la cooperacion y la coordinacion entre los diferentes
niveles de gobierno. Sélo un modelo de esta naturaleza asegura una mayor eficacia en la aplicacion
y la observancia de las normas ambientales.11

2.3. Los Establecimientos de Utilidad Nacional

El tema de la distribucion de competencias en el caso de los establecimientos de utilidad nacional
es de particular interés para la region metropolitana de Buenos Aires. Es este espacio territorial se
encuentran numerosos establecimientos en los cuales se realizan actividades que tienen o pueden
tener, un significativo impacto en la calidad del ambiente regional. De alli la importancia de deter-
minar claramente la matriz institucional que permita identificar la legislacién aplicable y las autori-
dades competentes en cada caso.

Los establecimientos de utilidad nacional son aquellos lugares adquiridos por el Estado Nacional a
los fines del cumplimiento de determinados objetivos que hacen al interés general. En virtud de este
objetivo, la Constitucion Nacional reconoce la jurisdiccion del Estado Nacional sobre los espacios
fisicos en los cuales se han establecido puertos, parques, destacamentos militares, usinas
hidroeléctricas, entre otros organismos e instituciones. El deslinde de competencia entre el Estado

10 Es necesario diferenciar las competencias concurrentes entre nacion y provincias, de la facultad complementaria de las
provincias respecto de los presupuestos minimos. El dictado de éstos es una competencia exclusiva del gobierno federal, el
complementarlos es una competencia exclusiva de las provincias.

U paniel A. SABSAY, "Gobernabilidad, medio ambiente y el desarrollo sustentable”, o.c.
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Nacional y los gobiernos locales en estos establecimientos ha sido, hasta la reforma de 1994, una
de las probleméticas mas controvertidas de la historia constitucional de la Argentina. Dada la redac-
cién poco clara del ex articulo 67, inciso 27 de la Constitucion Nacional (hoy art. 75, inc. 30), surgian
diversas interpretaciones doctrinarias y jurisprudenciales respecto de este tema. Las posiciones
giraban en torno a la determinacion de si la jurisdiccion del Estado Nacional era exclusiva o si era
compartida con las potestades que las provincias 0 municipios, en cuyos territorios estaba ubicado
el establecimiento, retenian en tanto y en cuanto el ejercicio de estas Ultimas no contraviniera la
finalidad que habia llevado a la creacion del establecimiento.12

La reforma del 94 puso fin a la polémica respecto a este tema. La nueva clausula constitucional
(articulo 75, inc. 30) establece que le corresponde al Congreso de la Nacion "... dictar la legislacion
necesaria para el cumplimiento de los fines especificos de los establecimientos de utilidad nacional
en el territorio de la Republica. Las autoridades provinciales y municipales conservaran todo los
poderes de policia e imposicién sobre estos establecimientos, en tanto no interfieran en el cumpli-
miento de aquellos fines". El nuevo texto establece claramente los limites de las competencias
nacionales en los establecimientos de utilidad nacional, adhiriendo a la interpretacion que plantea-
ba la existencia de facultades concurrentes entre los distintos niveles de gobierno. El anterior texto
constitucional no contemplaba el requisito de la "necesidad", ni tampoco el del "fin especifico"
Estos términos estan marcando dos criterios de razonabilidad al accionar del Estado Nacional.
Este podra legislar en tanto y en cuanto esa legislacion sea necesaria y lo justifiquen los fines
especificos de la utilidad comun del establecimiento.

La reforma incluye a provincias y municipios, estableciendo que ambos conservan los poderes de
policia e imposicion sobre los establecimientos, en tanto no interfieran en el cumplimiento de los
fines especificos de los mismos.

Para concluir, es necesario sefialar que la definicién sobre si determinada legislacion ambiental es
necesaria para el cumplimiento de los fines especificos de estos establecimientos (por tanto de
competencia del Estado Federal) y si el ejercicio de los poderes de policia ambiental local esta
afectando al cumplimiento de aquellos fines, son cuestiones que deben ser analizadas caso por
caso. La reforma constitucional ha provisto un marco normativo y conceptual para tal determi-
nacion, subrayando el respeto por las autonomias provinciales y municipales y la necesidad de un
federalismo de concertacion, en lugar de un federalismo de confrontacion que implica general-
mente, la imposicién de los intereses del Estado Nacional sobre los otros niveles involucrados.

12 | a teoria de la jurisdiccion exclusiva consideraba que ". sobre los lugares en los que se han creado estos establecimientos, la
potestad de la Nacion... es excluyente de toda otra atribucién de tipo provincial. De hecho este temperamento conlleva la
federalizaciéon de importantes porciones del territorio provincial, como asi también de la explotacién de un variado nimero de
recursos que quedarian totalmente afuera de la autoridad de los poderes locales.". Los partidarios de la teoria de la jurisdiccion
concurrente consideraban que "la competencia normativa de la Nacién sobre este tipo de establecimientos se encuentra
directamente relacionada con los fines que le han dado lugar a su creacién. Por lo tanto, ella debera limitarse al cumplimiento
de los mismos, quedando a cargo de las Provincias el ejercicio de aquellas potestades que, al no interferir con dichas
finalidades, son retenidas por ellas”; D.A. SABSAY y J.M. ONAINDIA, La Constitucién de los Argentinos, Errepar, Buenos Aires,
1994, pp. 239-240.
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3 EL TRATAMIENTO DE LA CUESTION AMBIENTAL EN LA
CONSTITUCION DE LA CIUDAD AUTONOMA DE BUENOS AIRES

Siguiendo el criterio adoptado por el constitucionalismo provincial y el de la propia Reforma
Constitucional de 1994, la Ley Fundamental de la Ciudad de Buenos Aires ha incorporado en su
texto una serie de clausulas especificas referidas a la tematica ambiental.

Esto indica no soélo el grado de importancia que la cuestion reviste para la Ciudad, sino también el
claro mandato otorgado por el estatuyente para que la variable ambiental penetre en el ambito de las
politicas publicas. Acorde a ello, se dedica un Capitulo del Titulo "Politicas Especiales" al ambiente.

Para ajustarnos especificamente al objeto del presente Trabajo, sélo analizaremos aquellas clausulas
gue se encuentran relacionadas con las politicas publicas en materia ambiental. Por lo que Unicamente
nos detendremos en la cuestion de los recursos naturales y sélo parcialmente en las contenidas en el
Capitulo Cuarto del Titulo Segundo, dedicado a las politicas especiales relativas al ambiente.

3.1. Los recursos naturales

El articulo 8° dispone expresamente que "la Ciudad posee el dominio inalienable e imprescriptible
sobre sus recursos naturales”.

En primer lugar debemos sefialar que la norma es concordante con los lineamientos adoptados por
el art. 124, 2° parrafo de la Constitucion Nacional, el que dispone: "Corresponde a las provincias el
dominio originario de sus recursos naturales”y con la parte pertinente del art. 28 de la Constitucion
de la Provincia de Buenos Aires, en cuanto expresa: "..La Provincia ejerce el dominio eminente
sobre el ambiente y los recursos naturales de su territorio incluyendo el subsuelo y el espacio aéreo
correspondiente, el mar territorial y su lecho, la plataforma continental y los recursos naturales de
la zona econémica exclusiva con el fin de asegurar una gestién ambientalmente adecuada...".

Por otra parte, debemos sefialar que el constituyente portefio, al haber dispuesto el tratamiento de
los recursos naturales junto con la delimitacién territorial de la Ciudad, ha querido despejar toda
duda respecto de las facultades jurisdiccionales que la Ciudad tiene en la materia.

Para comprender claramente la clausula resulta necesario aclarar que los conceptos de dominio y
jurisdiccion no siempre se encuentran ligados. La doctrina ha sefialado que existen casos, limita-

dos por cierto, en que aunque el dominio sea local la jurisdiccion sera federal, cuando afecte al
comercio o a la navegacion interprovincial o internacional. 13

13 pedro J. FRIAS, Introduccion al Derecho Publico Provincial, ed. Depalma, Buenos Aires, 1980, p. 172 y ss.
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De alli que el estatuyente haya querido vincular estrechamente a los recursos naturales con el
dominio, lo cual implica que la Ciudad de Buenos Aires posee plena capacidad para definir y reglar
los usos de sus propios recursos naturales.

Pero de la misma forma en que delimita el alcance de sus facultades jurisdiccionales, reconoce
también las limitaciones que posee sobre los mismos, ya que en muchos casos comparte impor-
tantes recursos con otras jurisdicciones con las que debera establecer todos los acuerdos que sean
necesarios para el aprovechamiento racional y compartido de los mismos.

Asimismo se establece que la Ciudad posee:

¢ Derecho a una utilizacion equitativa y razonable de sus aguas y de los demas recursos naturales
del rio, su lecho y el subsuelo.

« Jurisdiccion sobre las formaciones aledafias a sus costas.

« Dominio publico sobre el Puerto de la Ciudad de Buenos Aires.

« Dominio publico del Rio de la Plata y del Riachuelo en el area de su jurisdiccion.

¢ Principio de libre acceso y circulacion a los espacios que forman parte del contorno riberefio de
la Ciudad, que son publicos.

Debemos destacar que esta norma se encuentra imbuida de los principios que sustenta el derecho
ambiental y es armonica con las disposiciones que consagran la preservacion del medio ambiente.

3.2. La tematica ambiental

En primer término la propia Constitucion sitia a las clausulas ambientales dentro del Capitulo referi-
do a politicas especiales de la Ciudad. Asi reconoce el derecho a un medio ambiente sano, reco-
giendo lo ya consagrado en una importante cantidad de textos de constituciones de paises
europeos Y latinoamericanos, y de la propia Constitucion reformada en 1994.14

El derecho reconocido a todos los habitantes de la Ciudad, constituye al mismo tiempo una
obligacion de preservacion, ambos conforman el anverso y el reverso de una misma moneda, ca-
racteristica propia de la proteccion constitucional del ambiente. Este derecho-deber en cabeza de
los habitantes hace que en materia de proteccion ambiental, el poder de policia no s6lo quede en
manos del Estado, sino que pueda verse diseminado con caracter solidario en la cabeza de sus
habitantes. Esta extension del deber de proteccion implica el reconocimiento de las herramientas
necesarias para cumplir con este deber de preservacion. Este reconocimiento se relaciona direc-
tamente con la institucionalizacion de herramientas de participacion publica en los procesos de
toma de decisiones en materia ambiental.

El Estado tiene un deber insustituible en la tarea de preservacion del medio ambiente y en la garan-
tia de su goce por parte de los habitantes de la Ciudad, ya que la propia norma constitucional lo
consagra como garante de este derecho y del de la sustentabilidad del desarrollo. Por ello se
ocupa expresamente de sefialar el caracter obligatorio de la evaluacion de impacto ambiental que
deberan poseer los emprendimientos publicos o privados susceptibles de producir relevante
impacto ambiental.

14 Entre los antecedentes extranjeros, se pueden mencionar las Constituciones de Suiza, afio 1975 (art. 24), Grecia, afio 1975 (art. 24),
Portugal, afio 1976 (art. 66), Espafia, afio 1978 (art. 45), Albania, afio 1976 (art. 20), Holanda, afio 1983 (art. 21), Hungria,
afio 1989 (art. 18 y 70 inc. d), Brasil, afio 1988 (art. 255), Colombia, afio 1991 (art. 79), Paraguay, afio 1992 (art. 116), Cuba,
afio 1992 (art. 27).
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Pero ademas, el estatuyente ha establecido un planeamiento de gestion ambiental que necesaria-
mente se vera reflejado y mutuamente influenciado con todos los restantes campos de las fun-
ciones publicas y que debe contemplar necesariamente la insercién de la Ciudad dentro del area
metropolitana de Buenos Aires, a la cual pertenece. Esta vision claramente holistica e integrado-
ra, refleja el accionar global que requiere toda politica dirigida a garantizar las premisas del desa-
rrollo sustentable, orientado a garantizar la sustentabilidad econdémica, ecoldgica, social y cultural
del desarrollo.

Pero ademas la Ley Fundamental de los portefios ha incluido una serie de conceptos con relacién al ambiente
que orientan el sentido de su politica, entre los cuales se destacan:

¢ La preservacion y restauracion de los procesos ecoldgicos esenciales y de los recursos naturales,
del patrimonio urbanistico y arquitectonico y de la calidad visual y sonora.

« La proteccion de los espacios publicos de acceso libre y gratuito en particular la recuperacion
de &reas costeras.

¢ La proteccion, saneamiento, control de la contaminaciéon y mantenimiento de las areas costeras
del Rio de la Plata y de la Cuenca Matanza-Riachuelo, de las subcuencas hidricas y de los
acuiferos.

¢ La regulacién de los usos del suelo, la localizacion de las actividades y las condiciones de
habitabilidad y seguridad de todo espacio urbano, publico o privado.

« Un desarrollo productivo compatible con la calidad ambiental, el uso de tecnologias no
contaminantes y la disminucién de residuos industriales.

¢ La provision de los equipamientos comunitarios y de las infraestructuras de servicios, segin
criterios de equidad social.

¢ La prohibicién de ingreso de residuos peligrosos a la Ciudad, propiciando mecanismos de
coordinacion con otras jurisdicciones para el tratamiento y la disposicion de este tipo de
residuos y de los patoldgicos y radiactivos.

3.3. El Poder de Policia

Todo lo expresado respecto a la autonomia de la Ciudad de Buenos Aires, consagrada en el art. 129
de la Constitucion Nacional y desarrollada en su propia Constitucion, hace innecesario el tratamien-
to de este tema con relacion a la Ciudad. Tema que en cambio se analiza extensamente con
respecto a los municipios de la Provincia de Buenos Aires, por cuanto se hace necesario determi-
nar su competencia para celebrar convenios que impliquen el ejercicio de dicho poder de policia.

En el caso de la Ciudad de Buenos Aires, de la amplitud de funciones asignada en la Constitucion de la
Ciudad tanto en el Titulo dedicado a Politicas Especiales como en las funciones propias del Ejecutivo y
del Legislativo en los Capitulos pertinentes, deviene evidentemente el poder de policia en sentido amplio,
para regular las amplias funciones a que nos estamos refiriendo. Funciones que se derivan de su grado
de autonomia que, en este aspecto, puede asimilarse a la de las provincias. Por mencionar sélo un
ejemplo, entre las funciones de la Legislatura se mencionan en el art. 80, inc.2, la competencia para leg-
islar en materia de: "b) De educacion, cultura, salud, medicamentos, ambiente y calidad de vida, pro-
mocién y seguridad sociales, recreacion y turismo y...h) De obras y servicios publicos, cementerios,
transporte y transito” No requiere explicacion alguna la titularidad de la Ciudad respecto del poder de
policia en relacion con estas amplias facultades en materia de salud, ambiente, transporte, etc.
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3.4. Formas de participacion en la Constitucion de la Ciudad de
Buenos Aires

La Constitucién de la Ciudad de Buenos Aires sancionada en el mes de octubre de 1996 ha incor-
porado una amplia gama de formas de democracia semi-directa y participativa, consulta e iniciati-
va popular, las Audiencias Publicas y una vasta legitimacion para acceder a la justicia en defensa
de los llamados derechos de incidencia colectiva.

Adopta expresamente la democracia participativa entre sus principios orientadores, y ya en el Titulo
"De los derechos politicos y participaciéon ciudadana" incorpora la Audiencia Pablica como nueva
forma de participacion ciudadana.

Este nuevo concepto de democracia permite la actuacién conjunta de gobernados y gobernantes
en el proceso de toma de decisiones para lograr decisiones mas razonadas.

En la Constitucion portefia la Audiencia Publica ha sido prevista para debatir asuntos de interés
publico, resultando su convocatoria una facultad reconocida a la Legislatura, al Ejecutivo o a las
Comunas en su caso. En ciertos casos el constituyente ha establecido la obligatoriedad de la con-
vocatoria a Audiencia Publica por la autoridad del gobierno de la Ciudad que corresponda. El primer
caso a iniciativa de la ciudadania, el segundo para el tratamiento de proyectos de normas de edifi-
cacion, de planeamiento urbano, emplazamientos industriales o comerciales o ante modificaciones
de uso o dominio de bienes publicos (art. 63). También resulta obligatoria la Audiencia Publica en
el tratamiento de proyectos que requieren del trdmite de doble lectura. (art.90). Este instituto ha sido
conceptualizado y reglamentado por ley de la Legislatura de la Ciudad Autonoma en forma detalla-
da previendo los distintos ambitos posibles de convocatoria, el procedimiento tendiente a lograr una
amplia convocatoria de todos los interesados en la tematica a tratar en la Audiencia y las normas
de procedimiento que reglamenta el desenvolvimiento de esta herramienta de participacion.

Las Audiencias Publicas se llevan a cabo dentro del proceso de toma de decisiones y no tienen
efecto vinculante para el decisor. Sin embargo la ley expresamente establece la obligacién de con-
siderar las opiniones e informes vertidos en la Audiencia ya que estos integran el acto.
Expresamente se establece la obligacién de fundamentar el apartamiento a las opiniones vertidas
en la Audiencia lo que suele calificarse como semi-vinculatoriedad de la misma. Asimismo en aque-
llas decisiones que requieran de la convocatoria y celebracidn previa de una Audiencia Publica
como parte del proceso, su omision produce la nulidad absoluta e insalvable de las decisiones por
falta de causa suficiente que las justifique.

El Amparo Colectivo encuentra en la Constitucion de la Ciudad una definicion precisa y una
ampliacion de las personas legitimadas para interponerlo que permite asimilarlo a la accién popu-
lar de otras legislaciones. Asi podra interponerlo cualquier persona y las personas juridicas defen-
soras de derechos o intereses colectivos. Puede ejercerse contra cualquier forma de discriminacion
0 en los casos en que fueren afectados derechos o intereses colectivos como la proteccion del
ambiente, del trabajo y la seguridad social, del patrimonio histérico de la Ciudad, de la competen-
cia, del usuario y del consumidor.

Por el tipo de derechos que protege y la amplitud de la legitimacién reconocida, lo consideramos
también una forma de participacion ciudadana.

Por ultimo queda elevado a nivel constitucional el derecho a recibir libremente informacién sobre el
impacto que puedan causar sobre el ambiente actividades publicas o privadas, reconocimiento que
debe interpretarse como amplio en materia ambiental. Actualmente ha sido sancionada la ley sobre
libre acceso a la informacion ambiental que aun se encuentra en el ambito del Ejecutivo para su
promulgacioén. En el &mbito de la Ciudad se encuentra vigente la ley No. 107, de libre acceso a la
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informacion administrada por el Estado. Este derecho ha sido reconocido a todos los ciudadanos
y comprende el derecho de requerir y recibir informaciéon completa, veraz y oportuna de todos los
actos administrativos de los tres poderes del gobierno de la Ciudad o de entidades societarias en
que el Gobierno de la Ciudad sea parte. Este reconocimiento se basa en el caracter publico de los
actos de gobierno y en la obligacion que tiene el Jefe de Gobierno de ordenar y sistematizar toda
la informacion y documentacion atinente a un nimero elevadisimo de actos, la que debe ser pues-
ta a disposicion de la ciudadania. Si bien su ambito de aplicaciéon es amplio, no referido especial-
mente a la materia ambiental, la inclusion de la temética que nos ocupa es indiscutible y resultara
una herramienta til para permitir una eficaz participacion que tienda al logro de decisiones razo-
nadas y que asegure también un efectivo control de gestion

El incumplimiento del funcionario responsable de brindar la informacién acarrea sanciones y legiti-
ma al afectado para iniciar la accion de amparo.

Por la fundamental importancia que se asigna a este derecho en orden a permitir una auténtica y
eficaz participacion, lo incluimos en el analisis de las nuevas formas de participacion reconocidas a
los habitantes de la Ciudad de Buenos Aires.

Con especial referencia a la participacion en materia ambiental en el Titulo Politicas Especiales,
Capitulo dedicado al "Ambiente", se reafirman y desarrollan los principios antes expuestos. Asi el
art. 27 luego de establecer que la Ciudad desarrolla una politica de planeamiento y gestion ambi-
ental que contemple su insercidn en el area metropolitana refiere el caracter participativo y perma-
nente del proceso de ordenamiento territorial y ambiental.

En los articulos 29 y 30 del mismo Capitulo también aparece la preocupacion por asegurar la par-
ticipacion en la formulacién de politicas y decisiones. También resulta interesante observar que, entre
los proyectos de ley para cuyo tratamiento se establece con caracter obligatorio el proce-dimiento de
doble lectura, aparecen el Cédigo de Planeamiento Ambiental y el Plan Urbano Ambiental de la
Ciudad Auténoma de Buenos Aires. Al respecto la ley 71 de la Ciudad de Buenos Aires, acentla el
caracter participativo del procedimiento de elaboracion del Plan Urbano, desde la conformacion del
Consejo, a través de sus funciones y en los objetivos y criterios orientadores, donde también aparece
el desarrollo sostenible como fundamento del Plan al que nos estamos refiriendo.
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4 EL TRATAMIENTO DE LA CUESTION AMBIENTAL EN LA
PROVINCIA DE BUENOS AIRES

En armonia con la Constitucién Nacional, la Constitucién de la Provincia de Buenos Aires (refor-
mada en 1994) consagra la materia ambiental en su art. 28. En primer lugar se reconoce a todos
los habitantes de la Provincia el derecho a gozar de un ambiente sano con el correlativo deber de

preservarlo incluyéndose en dicha conceptualizacion el desarrollo sustentable.

Aparece por tanto el derecho-deber a un medio ambiente y la consagracion de los principios del

desarrollo sustentable a sus politicas publicas.

4.1. Los recursos naturales

La Constitucién de la Provincia, le reconoce el dominio eminente sobre el ambiente y los recursos natu-
rales de su territorio sentando un principio basico concordante con el art.124 Ultiima parte, de la
Constitucién Nacional (ya comentado). Asi el art. 28 en su parte pertinente expresa: "La Provincia ejerce
el dominio eminente sobre el ambiente y los recursos naturales de su territorio incluyendo el subsuelo y
el espacio aéreo correspondiente, el mar territorial y su lecho, la plataforma continental y los recursos na-
turales de la zona econémica exclusiva, con el fin de asegurar una gestion am-bientalmente adecuada”.

Merece un breve comentario la jerarquizacion de este principio basico para nuestro federalismo, en
ambas normas constitucionales por cuanto mientras algunas constituciones provinciales modernas
y contemporaneas ya afirmaban el dominio provincial sobre los recursos naturales, la legislacion
nacional y la jurisprudencia de la Corte Suprema, habian consolidado una fuerte tendencia centra-

lista a reconocer el dominio federal de los recursos naturales.

Para hacer realidad esta norma seran necesarias modificaciones en la legislacion vigente y en la

que se dicte en materias como hidrocarburos, pesca, minerales, bosques, flora y fauna.

La necesidad de nuevas formas de concertacién es claramente sintetizada por el Dr. Hernandez en
los siguientes términos: "Asimismo consideramos que para la exploracion, explotacion y
aprovechamiento de los recursos naturales, con un concepto de desarrollo sustentable se abre un
campo amplisimo para el federalismo de concertacion, mediante la utilizacion de las relaciones y
entes interjurisdiccionales. Esta modernizacion institucional, fundamental para los gobiernos fede-
ral, provinciales, de la Ciudad de Buenos Aires y municipales, e incluso con el nivel regional, sera
el requisito indispensable para afrontar el gran desafio que supone transformarnos en un pais

desarrollado, integrado y equilibrado”.15

Este dominio se extiende al subsuelo y al espacio aéreo, al mar territorial y su lecho, a la platafor-
ma continental y a los recursos naturales de la zona econémica exclusiva; todo ello con el fin de

asegurar una gestién ambientalmente adecuada.

15 A HERNANDEZ, o.c., p. 119.
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4.2. Politicas en materia ambiental

La norma que analizamos enuncia una serie de acciones a cargo de la Provincia con la finalidad de dar cumplim-
iento al objetivo enunciado, ellas son:

« Planificacion racional de los recursos;

« Control del impacto ambiental de todas las actividades que perjudiquen el ecosistema;

¢ Promocioén de acciones que eviten la contaminacion del aire, agua y suelo;

« Prohibicion del ingreso en el territorio de residuos téxicos o radioactivos;

¢ Garantizar el derecho a solicitar y recibir adecuada informacion y a participar en la defensa del
ambiente, de los recursos naturales y culturales;

¢ Asegurar politicas de conservacion y recuperacion de la calidad de agua, aire y suelo
compatible con la exigencia de mantener su integridad fisica y su capacidad productiva;

¢ Resguardar las areas de importancia ecoldgica, de la flora y la fauna.

En consonancia con el aspecto "deber” del derecho a un ambiente sano se impone a todos los habi-
tantes la obligacion de tomar todas las precauciones para evitar degradar el ambiente.

También en este mismo sentido se consagra el amparo colectivo que permite una amplia partici-
pacion de todos los habitantes en la preservacion y defensa del ambiente.

4.3. La Participacion en la Constitucion de la Provincia de Buenos Aires

En la Seccion Primera, de las "Declaraciones, Derechos y Garantias”, la Ley Suprema en analisis
establece el "deber de la Provincia de promover el desarrollo integral de las personas garantizan-
do la igualdad de oportunidades y la efectiva participacién de todos en la organizaciéon politica,
econémica y social.

Resulta significativa la disposicién del art. 14 que reconoce a todos los habitantes el derecho de reunion
para tratar asuntos publicos o privados y el de peticion individual o colectiva ante las autoridades.

También la posibilidad de accionar ante la Justicia por medio de la accion de amparo colectivo en
defensa de los llamados intereses difusos, debe ser considerado una forma de participacion tanto
por la especial naturaleza de los derechos en cuestion como por la legitimacion activa y amplia que
el mismo implica.

Ya en el art. 28 consagratorio de la materia ambiental, entre las obligaciones a cargo del Estado en
defensa del medio ambiente, se establece la de garantizar el derecho a solicitar y recibir la ade-
cuada informacion y a participar en la defensa del ambiente, de los recursos naturales y culturales.

El derecho de la ciudadania de participar en el proceso de toma de decisiones en materia ambien-
tal, surge también de su obligacion o deber de conservarlo y protegerlo en su provecho y en el de
las generaciones futuras. No resulta posible cumplir con este "deber" sin la posibilidad de partici-
par ampliamente en el referido proceso.

Aparece en esta norma la consagracion del derecho a la informacién en materia ambiental, de par-
ticular relevancia para la participacion publica en este ambito. Para que la participacion se dé en
igualdad de condiciones y con posibilidades de ser efectiva es requisito imprescindible que los ciu-
dadanos se encuentren informados en forma completa, veraz y oportuna.
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La Constitucion de la Provincia de Buenos Aires ha incorporado formas de democracia semi-direc-
ta reconociéndose a los "electores" el derecho de iniciativa legislativa, para la presentacion de
proyectos de ley exceptuandose determinadas materias y en las condiciones que establecera la ley
que reglamente este instituto.

Se incorporan también la consulta popular que podré ser vinculante y obligatoria por la Legislatura
o por el Poder Ejecutivo.

Remite a la Legislatura el establecimiento de otras formas de participacion lo que demuestra con
claridad la adopcién por el constituyente de los principios de la democracia participativa y la
inteligencia de que la incorporacion de otras formas de participacion debe ser materia legislativa.

Una institucién importante para la defensa de los derechos de los ciudadanos, e intimamente rela-
cionada con la participacion en la gestion y en el control, es el Defensor del Pueblo.

La Constitucion de la Provincia incorpora esta figura como defensora de los derechos colectivos de
los habitantes con amplias facultades y con independencia funcional y politica.

Los principios consagrados en la Constitucion de la Provincia deberan ser reforzados y comple-
mentados con las normas de los municipios de la provincia. Asi, en el &mbito municipal, podran
existir ordenanzas que establezcan el procedimiento de la Audiencia Publica para la toma de deci-
siones a requerimiento del Ejecutivo o del Consejo Deliberante y a iniciativa de los ciudadanos. La
consagracion legislativa de esta herramienta constituird una garantia del ejercicio de los derechos
de los ciudadanos permitiendo cumplir con los deberes que también la Constitucion le impone.

Sin embargo para que estos derechos realmente sean efectivos y para que el municipio cumpla con
sus funciones como nivel de gobierno basico y mas proximo a los habitantes, es imprescindible que
éstos adquieran la autonomia que la Constitucion Nacional les asegura en el art. 123. En nuestro
caso se requiere la adecuacion de la Constitucion Provincial a la Nacional y el posterior dictado de
las Cartas Orgénicas Municipales, verdaderas normas consagratorias de los derechos de los veci-
nos, inspiradoras de las politicas, organizadoras de los poderes politicos y organismos de control.
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5 CONCLUSION FINAL

El analisis por separado de las clausulas constitucionales de los tres actores institucionales involu-
crados en el posible acuerdo, Nacion, Provincia de Buenos Aires y Ciudad de Buenos Aires, nos
permite concluir que ellos guardan un adecuado equilibrio, de conformidad con las corresponden-
cias jerarquicas que deben existir en el interior de un sistema federal como es el nuestro. Asi el
orden nacional establece, con la incorporacién luego de la Reforma Constitucional de 1994 de la
materia ambiental a su texto, la necesidad de que los niveles de gobierno que le son inferiores -
Provincias y Ciudad de Buenos Aires- deban también dar cabida a esta tematica en sus respectivos
textos constitucionales.

Ahora bien, esta exigencia no importa la obligacion por parte de ellos de traducir de manera exac-
ta el texto nacional. Por el contrario, queda en el ambito de decision del constituyente provincial o
del de la Ciudad de Buenos Aires, la posibilidad de aumentar los contenidos contemplados en la
Ley Fundamental de la Nacion. Esto es asi, en razén de que si bien en su articulo 5° la Constitucién
Federal les impone a las provincias la exigencia de elaborar un capitulo consagrado a principios,
derechos y garantias del mismo tenor, se trata de una suerte de "piso" o de "umbral” minimo. O sea
que las provincias o la Ciudad de Buenos Aires no podrian en ningln caso poseer en sus
Constituciones respectivas, una parte dogmatica o doctrinaria que fuera "deficitaria" con relaciéon a
la de la Nacion. Ello interpretado en el sentido de importar una merma respecto de ella en cuanto
al numero de derechos o de garantias o contradecir alguno de los principios fundamentales del sis-
tema politico organizado por la Carta Magna Federal. Pero, esto no les coarta a los constituyentes
de los niveles inferiores, la posibilidad de acrecentar ese "piso” a través del reconocimiento de mas
derechos o de mas garantias.

Como se puede observar del analisis comparado efectuado en el presente Capitulo, esta relacion
es precisamente la que se produce, en tanto y cuanto las disposiciones que les dedican a la mate-
ria ambiental y a la participacion las constituciones bonaerense y portefia, son mucho méas amplias
y garantistas que las de la Constitucion Nacional. Pero, repetimos, esta modalidad, lejos de ser un
desatino o una descoordinacion inconstitucional, constituye una consecuencia que nuestro sistema
federal permite. Ademas, desde la éptica de la descentralizacién politica del poder, una inter-
pretacion adversa a este criterio, traeria implicita, como consecuencia, una suerte de obligacién por
parte del constituyente provincial de reproducir a "pies juntillas” el texto nacional; y esto resulta
insostenible, ya que de ser asi importaria una suerte de desmoronamiento del edificio federal en su
conjunto. Recordemos que este sistema se basa en la diversidad de fuentes de creacién normati-
va y de soluciones juridicas, de conformidad con un orden de prelaciéon que le es propio. Si se
aceptara la obligatoriedad de una correspondencia exacta en las normas fundamentales de los dos
niveles, o aunque la misma se limitara a una parte de las Constituciones, estariamos frente a un
modelo unitario, que sin duda no ha sido el elegido por nuestro constituyente nacional en el articu-
lo 1° de nuestra Carta Magna.
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En definitiva, el eje transversal que -como ha quedado establecido en la introduccion- conside-
ramos que importa la materia ambiental en torno a la cual se podrian ir articulando los distintos con-
tenidos del futuro convenio de regionalizacion, presenta un tratamiento constitucional perfecta-
mente compatible y equilibrado, apto para un buen trabajo de conjunto como el que se aspira lle-

var a cabo.
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CAPITULO V

RECOMENDACIONES
PARA UNA REGION
METROPOLITANA
SUSTENTABLE



1 INTRODUCCION

Uno de los mayores desafios del fendmeno metropolitano es la gobernabilidad de este tipo de espa-
cios territoriales. La existencia de una multiplicidad de jurisdicciones, no coordinadas o insuficien-
temente coordinadas, a lo que debe sumarse la atomizacién de la autoridad estatal en diversos
niveles de gobierno, agencias, entes, organismos, empresas de servicios publicos, entes de con-
trol, etc., componen un escenario institucional complejo y fragmentado.

Como ya se ha sefialado, la realidad de la region metropolitana de Buenos Aires no escapa a la ca-
racterizacion antes referenciada. Las respuestas institucionales que se han generado para brindar
soluciones a problematicas claramente metropolitanas, como es el caso de los residuos patogénicos
o toxicos, el transporte, el manejo de las cuencas hidricas, el control de los efluentes gaseosos, entre
otros, han carecido de una visién del conjunto regional y de la necesaria coordinacion interjurisdic-
cional e intersectorial, que son elementos esenciales para una eficiente gestion metropolitana.

A partir de este escenario, este Documento pretende sefialar una serie de medidas y acciones a
los fines de la conformacion de un espacio regional metropolitano, de conformidad con las carac-
teristicas contempladas en la Constitucion Nacional luego de la reforma de 1994. A tal efecto, en
primer término se sefialan Recomendaciones de Accién, que tienen por objetivo sefialar ciertos
pasos (y el alcance de los mismos) que el Equipo de Trabajo considera necesarios tomar para abor-
dar de una manera eficiente pero viable la problematica regional. Posteriormente, se adjunta una
Propuesta de Lineamientos para un Convenio Marco Regional (ANEXO 1). La misma no tiene la
aspiracion de erigirse en un proyecto preliminar del instrumento definitivo, mas bien tiene la finali-
dad de proveer una primera base de discusion, en la que aparezcan en forma ordenada las con-
clusiones resultantes del trabajo de investigacién y del Taller sobre "Propuestas Para la
Construccion de una Region Metropolitana Sustentable" realizado en el mes de agosto de 1999 en
la Ciudad de Buenos Aires, en el marco de este proyecto.
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2 RECOMENDACIONES

2.a.

2.b.

Celebrar un Convenio Marco para la Creacion de la Region Metropolitana de Buenos Aires

Como se sefialara previamente, el espacio metropolitano de Buenos Aires exhibe una serie de insti-
tuciones que actlian a ese nivel y que tienen por objetivo atender cuestiones concretas y especifi-
cas, aun cuando con diferente alcance territorial y niveles de competencia. Esta estrategia de tipo
funcional o sectorial, si bien, permite satisfacer necesidades o problemas concretos, se plantea
insuficiente para estructurar las politicas que tiendan al desarrollo sustentable de la region; en este
sentido, es manifiesta la carencia de instancias 0 marcos institucionales que fijen o posibiliten acor-
dar, lineamientos politicos e institucionales compartidos.

En este escenario, la celebracién de un convenio para la conformacién de una region, de acuerdo
al articulo 124 y 125 de la Constitucion Nacional, se plantea como el primer paso para generar cier-
to ambito institucional de negociacién, cooperacién y coordinacion metropolitana.

Formular el Convenio Marco a través de un proceso participativo abierto y amplio, que
comprenda a los cuatro niveles de gobierno que ejercen competencias, de modo exclusivo
y/o concurrente, sobre diversas materias y parcelas del espacio territorial metropolitano.
Dicho proceso debe prever, ademas, espacios e instancias que posibiliten la participacién
efectiva de los diversos sectores de la sociedad

Dada la multiplicidad de jurisdicciones y los distintos niveles de gobierno involucrados, se plantea
la necesidad de articular un proceso amplio y participativo, tendiente a la busqueda de soluciones
concertadas para las numerosas problematicas del espacio metropolitano.

En este sentido, y teniendo en cuenta que la Nacion y la Ciudad de Buenos Aires, tienen compe-
tencias sobre el territorio de la Ciudad, mientras que la Provincia de Buenos Aires, las ejerce sobre
el territorio de los municipios del area metropolitana -donde también éstos tienen a su cargo la
administracion de los intereses y servicios locales-, se plantea como imperioso la participacion de
los cuatro actores mencionados en el proceso de elaboracién y concertacion de un Acuerdo Marco
Regional para la Region Metropolitana, como asi también de los acuerdos especificos subsi-
guientes a que cada tematica o funcién dé lugar, de acuerdo al ambito de sus competencias.

En lo que respecta a la participacion de los Municipios de la Provincia de Buenos Aires, estimamos
que el proceso de regionalizacion sera un factor que estimulara la necesaria adecuacién del munici-
pio bonaerense a los lineamientos institucionales establecidos en el art. 123 de la Constitucion
Nacional luego de la reforma de 1994.

No obstante ello y sin desconocer las limitaciones de los municipios de la Provincia de Buenos Aires
para actuar en caracter de signatarios del convenio a celebrarse, la importancia de la participacion
debe serles reconocida a partir de su intervencion con "voz" en el proceso de negociacion que lleve
a la concrecion del acuerdo.
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Dentro del mismo orden de ideas merece destacarse la situacion de inseguridad institucional que
plantea la competencia funcional de la Ciudad de Buenos Aires. Cabe recordar las dificultades que
surgen de la contradiccion entre los lineamientos reconocidos en la Ley de Garantias de los
Intereses de la Nacion en la Ciudad de Buenos Aires (Ley 24.588) y el texto del art. 121 de la
Constitucién portefia.

Por lo tanto estimamos que la puesta en marcha de un proceso de integracién regional como el
propuesto contribuira, al igual que la propuesta anterior referida a los municipios de la Provincia de
Buenos Aires, a ordenar y solucionar la problemética institucional de la Ciudad.

Paralelamente, la participacion de los distintos sectores sociales en el proceso de concertacion es
fundamental a fin de asegurar la eficacia de los acuerdos a celebrarse. Por tal razon, se recomien-
da la necesidad de generar espacios para la participacion publica que canalicen opiniones e infor-
macion provenientes de todos los sectores interesados y contribuyan a sustentar las decisiones
publicas que se adopten.

2.c. Conformar la Region Metropolitana a través de un proceso gradual y flexible que, a partir
del Convenio Marco, posibilite la sucesiva celebracion de acuerdos entre todas o algunas
de las jurisdicciones involucradas, a los fines de abordar cuestiones sectoriales, problemas
especificos o situaciones puntuales que requieran de un accionar a nivel interjurisdiccional

Teniendo en cuenta que en la actualidad las jurisdicciones en juego ejercen en forma exclusiva sus
competencias territoriales y funcionales, se propone abordar la construccion de la region a través
de un proceso gradual, que a partir de la celebracién de un Convenio Marco permita la concertacion
escalonada de diversos acuerdos entre los multiples actores involucrados, con la finalidad de lograr
una eficiente gestion de las distintas materias o funciones de trascendencia metropolitana.

Este esquema combina un cierto marco institucional basico, que permite articular y acordar las
grandes lineas de accion para el desarrollo sustentable en el ambito regional, con una multiplicidad
de acuerdos y convenios particulares, que posibiliten abordar, de forma conjunta y concertada,
necesidades y problemas concretos y especificos.

2.d. Concebir a la Region Metropolitana de Buenos Aires, como un ambito fundamentalmente
de coordinacién y concertacion de politicas y acciones que promuevan el desarrollo
sustentable en todo el territorio de la region

Como se sefialara en el Documento de Diagnadstico, la propia razén de ser de las instituciones de
caracter metropolitano, hacen que la mayoria de sus competencias revistan un caracter esencial-
mente coordinador. En el caso argentino, esto es particularmente cierto, ya que de acuerdo a la
Constitucion Nacional, la region no configura un nuevo nivel de gobierno politico sobre el territorio,
sino una instancia formalizada de cooperacion y coordinacion entre varias jurisdicciones.

Acorde a ello, coordinacién y concertacion deben constituir los pilares basicos de la accién metropolitana.

En lo que respecta a los niveles y formas que debe asumir esta coordinacion, es dificultoso realizar
planteamientos abstractos o generales. Cada ambito de la politica publica, cuenta con sistemas de
distribucién de competencias con caracteristicas particulares; en cada uno de ellos, la coordinacion
puede adquirir dimensiones diferentes. Por ende, un trazado definitivo de las funciones coordi-
nadoras de la region debe hacerse respecto de cada materia en particular, y a partir del marco que
ofrece la normativa vigente en cada tema.

En particular, resulta prioritaria la implementacion de mecanismos de coordinacion en materia de
servicios publicos, como asi también en la gestién de los recursos naturales compartidos.
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2.e. Configurar una organizacion institucional de la Region Metropolitana que garantice la
participacion de los cuatro niveles de gobierno sefalados anteriormente, y que prevea
mecanismos e instancias de consulta con la sociedad civil, el sector empresarial y la
academia

A los fines de la justificacion de esta recomendacion, son aplicables los argumentos ya sefialados
en la recomendacion 2.b.

2.f. Generar ambitos de produccion, procesamiento, organizacion y suministro, en forma
sistematica y actualizada, de informacion y soporte técnico a la organizacion institucional
de la region metropolitana de forma tal que facilite la consecucion de los objetivos y de
los fines de la region

La formulacién de politicas para la Regién Metropolitana requiere de la generacion vy sistemati-
zacion de informacion y estudios técnicos para tal fin. En general, la informacion sobre el espacio
metropolitano esta ordenada de acuerdo a criterios juridico-institucionales, lo que dificulta los anali-
sis desde la perspectiva del conjunto regional. De alli la necesidad de generar insumos técnicos que
alimenten el proceso politico regional.

2.g. Generar instancias de consulta y negociacion para la resolucion de conflictos entre dos
o mas jurisdicciones comprendidas por la Region

La conformacion de un sistema interjurisdiccional concertado en el espacio metropolitano requiere
tanto de espacios y ambitos para la articulacion de competencias para la formulacion de politicas,
como de la institucionalizacion de mecanismos alternativos para la resolucion de conflictos entre las
distintas jurisdicciones de la region.
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ANEXO

LINEAMIENTOS PARA
LA FORMULACION
DE UN CONVENIO
DESTINADO A LA
CONSTRUCCION DE
LA REGION
METROPOLITANA

DE BUENOS AIRES



El Jefe de Gobierno de la Ciudad Autébnoma de Buenos Aires, el Gobernador de la Provincia de Buenos Aires y
el Sr. Ministro del Interior, en representacién del Poder Ejecutivo Nacional, en pleno ejercicio de las facultades que
les acuerda la Constitucion Nacional y las de sus respectivas jurisdicciones, acuerdan celebrar el presente
Convenio, el que estara sujeto a las siguientes clausulas:

OBJETO

El Convenio tiene por objeto la creacién de la Regidon Metropolitana de Buenos Aires, la que se con-
stituye como un ambito de coordinacion y concertacién de politicas y acciones que promuevan el
desarrollo sustentable en todo el ambito regional.

La pertenencia de los diferentes Estados a la region no afecta su autonomia, ni importa delegacion
de competencias, y surge de conformidad con los principios establecidos por los articulos 124y 125
de la Constitucion Nacional.

ALCANCE TERRITORIAL

La Region Metropolitana de Buenos Aires comprende el territorio de la Ciudad Auténoma de
Buenos Aires y de los siguientes Municipios de la Provincia de Buenos Aires: Almirante Brown,
Avellaneda, Berazategui, Esteban Echeverria, Florencio Varela, General San Martin, General
Sarmiento, La Matanza, Lanus, Lomas de Zamora, Merlo, Moreno, Quilmes, San Fernando, San
Isidro, Tigre, Tres de Febrero y Vicente Lopez.

El territorio sefialado no es excluyente de otras jurisdicciones colindantes, quienes podran solicitar
su integracion como parte de la Region en la medida en que sus intereses y necesidades resulten
congruentes con los de la misma.

FINALIDAD

La Regién Metropolitana de Buenos Aires tendra como finalidad:

a) Promover la generacion, coordinacion y concertacion de politicas que tiendan al desarrollo
sustentable.

b) Facilitar la gestiéon y puesta en marcha de programas, planes, proyectos, actividades y
emprendimientos publicos y privados hacia el logro del desarrollo sustentable.

¢) Implementar mecanismos de coordinacién de los distintos organismos y/o empresas
prestadoras de servicios publicos que cuenten con competencia en su ambito territorial.
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d) Impulsar la compatibilizacién normativa y la armonizacién de estandares ambientales en el
ambito regional.

e) Alentar la coordinacion interjurisdiccional en la gestion de los recursos naturales compartidos y
en la promocion y proteccion del ambiente.

f) Promover la integracion, el intercambio y la asociacion con otras regiones del pais, con fines de
desarrollo humano, econémico y social.

g) Consolidar el fortalecimiento institucional de los organismos responsables de la formulacion,
aplicacion y control de politicas de desarrollo sustentable, procurando la integracion
interinstitucional de los mismos.

h) Propiciar la participacion publica en todas las instancias de formulacién, concertacion y
coordinacion de politicas regionales.

i) Llevar a cabo tareas que promuevan la concientizacién de la problematica del desarrollo
sustentable en el ambito de la Region Metropolitana de Buenos Aires.

j) Promover la negociacién y la concrecion de acuerdos, entre las diferentes jurisdicciones
comprendidas por la Region, referidos a temas objeto del presente Convenio.

AUTORIDADES

Se establece como Organo de Gobierno de la Region Metropolitana de Buenos Aires al Consejo
Directivo. EI mismo estara compuesto por el Jefe de Gobierno de la Ciudad Autonoma de Buenos
Aires, el Gobernador de la Provincia de Buenos Aires, el Ministro del Interior del Gobierno Nacional,
un Intendente municipal, elegido en forma rotativa, por los municipios que integran la region, el
Presidente de la Legislatura de la Ciudad Auténoma de Buenos Aires y el Presidente de la
Legislatura de la Provincia de Buenos Aires.

DE LOS MUNICIPIOS DE LA PROVINCIA DE BUENOS AIRES

Los Municipios de la Provincia de Buenos Aires que se encuentran comprendidos en el ambito te-
rritorial del Convenio nominaran a un intendente que los represente ante la Consejo Directivo. El
mismo seré elegido de la manera en que los mismos convengan y su mandato no podra tener una
vigencia mayor a un afio, sin posibilidad de ser vuelto a nominar para ocupar dicha representacion
hasta que cada uno de los intendentes de los distintos municipios haya cubierto el cargo al menos
en una oportunidad.

Los Municipios podran solicitar su integracion al presente Convenio mediante adhesion expresa, la
que se llevara a cabo a través de los mecanismos legales previstos en cada una de las jurisdic-
ciones. No obstante ello, y a falta de tal adhesién, de igual forma podran integrarse al mismo en
caracter de observadores, con voz en la Comisién Regional.

FUNCIONES

El Consejo Directivo sera la instancia de decision politica y fijara las acciones tendientes al cumpli-
miento de los objetivos y de las finalidades que se promueven en el presente acuerdo regional.

REUNIONES y FUNCIONAMIENTO

El Consejo Directivo se reunira las veces que considere necesario, debiendo como minimo man-
tener una reunion cada seis meses.

A los fines de su funcionamiento dictara su propio Reglamento Interno, el de la Comisiéon Regional
y fijara los alcances de las funciones de la Secretaria Administrativa del Convenio.
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LA COMISION REGIONAL

Se establece como 6rgano ejecutor de las decisiones del Consejo Directivo a la Comisién Regional.
Esta estara integrada por un representante del Jefe de Gobierno de la Ciudad Auténoma de Buenos
Aires, del Gobernador de la Provincia de Buenos Aires, del Ministro del Interior del Gobierno
Nacional, de la Legislatura de la Ciudad Auténoma de Buenos Aires, de la Legislatura de la
Provincia de Buenos Aires, y de los intendentes de cada uno de los municipios que se integren a
la Regién.

Para la nominacion propuesta no se requerira, rango o jerarquia institucional alguna, por lo que la
misma podra recaer en cualquier persona que el representado considere idénea para el desem-
pefio de la funcion, debiendo Gnicamente cumplimentarse los requisitos administrativos previstos
jurisdiccionalmente para tales casos.

A los fines del cumplimiento de sus funciones, la Comision Regional podra organizar Grupos de
Trabajo para los distintas temas o areas de politica publica que hacen al objeto de este Convenio.

FUNCIONES

La Comisién Regional tendra como principal funcion la coordinacién y concertacion de todas aque-
llas decisiones y politicas que deban ser propuestas o recomendadas al Consejo Directivo, y la eje-
cucién de las decisiones acordadas por éste.

Asimismo, dentro de sus finalidades se incluye:

a) Recopilar y sistematizar informacion, antecedentes, documentacion y estudios que se vinculen
con el desarrollo sustentable en la Regién Metropolitana de Buenos Aires.

b) Elaborar, y/o solicitar la elaboracién a los organismos pertinentes, de diagnésticos, lineamientos
y dictdmenes técnicos sobre las tematicas que se encuentren vinculadas con la finalidad del
presente Convenio, o las que hayan sido solicitadas por el Consejo Directivo.

c) Proponer politicas, planes y programas de coordinacion al Consejo Directivo.

d) Asesorar, opinar y dictaminar sobre los temas y con el alcance que requiera el Consejo Directivo
como asi también proponer recomendaciones y cursos de accion.

e) Recibir denuncias vinculadas con la finalidad del presente Convenio y efectuar investigaciones
con el objeto de recomendar cursos de accion.

f) A requerimiento de las respectivas jurisdicciones podra efectuar recomendaciones de politicas,
programas, planes y cursos de accion, los que deberan ser puestos en conocimiento del Consejo
Directivo.

g) Requerir informes, datos, opiniones, dictamenes y cuanto mas considere necesario para el
cumplimiento de su cometido, a las distintas jurisdicciones integrantes de la Region.

h) Poner a disposicién de las diferentes jurisdicciones que conforman la Region los datos,
elementos técnicos, estudios y todo otro material que sea producido por el mismo.

i) Realizar eventos, jornadas, coloquios, seminarios, conferencias y cuanto estime necesario para
conocer, investigar y recomendar decisiones respecto de las finalidades comprometidas en el
presente Convenio.

SECRETARIA ADMINISTRATIVA

El Convenio contara con una Secretaria Administrativa de caracter permanente, que estara dirigi-
da por un Secretario General y estara compuesta por personal técnico y administrativo.
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FUNCIONES

La Secretaria cumplira tareas de apoyo técnico y administrativo de los 6rganos creados por el pre-
sente, como asi también todas aquellas que por via reglamentaria o resolutiva se le asignen.

FINANCIAMIENTO

Los fondos para el funcionamiento de la Comisién Regional y de la Secretaria Administrativa, como
asi también todo otro gasto que requiera una asignacion especifica, seran aportados por las juris-
dicciones intervinientes en la conformacién de la Region, de la manera en que oportunamente lo
convengan.

EL CONSEJO CONSULTIVO

La Comision Regional debera convocar a un grupo multidisciplinario de expertos y representantes
de instituciones publicas y privadas con trayectoria reconocida en la investigacion, gestion y parti-
cipacion en las materias que hacen al presente Convenio, los que formaran parte de un Consejo
Consultivo.

El Consejo Consultivo ejercera funciones de asesoramiento de la Comisién Regional en las mate-
rias de su especifica incumbencia. Asimismo estara facultado para proponer al mismo, el tratamien-
to de todos aquellos temas vinculados con la finalidad del presente Convenio y que fundadamente
considere de interés.

A los fines de su funcionamiento dictara su propio Reglamento Interno, el que debera ser aproba-
do por la Comision Regional

RESOLUCION DE CONFLICTOS

En caso de conflictos entre algunas de las jurisdicciones comprendidas por este Convenio respec-
to a alguna materia objeto del presente, las partes involucradas se comprometen a iniciar un pro-
ceso de consultas y negociacion a los fines de solucionar el conflicto.

Las partes en una controversia podran solicitar al Consejo Directivo que constituya una Comision
de Conciliacién. La Comision formulara recomendaciones a las partes a los fines de la solucién de
las controversias. El Consejo Directivo dictara el Reglamento de la citada Comision.

CLAUSULA DE REVISION

El presente Convenio dispone su propia facultad de revision y/o actualizacion. A tal efecto el
Convenio tendra una vigencia de dos afios a partir de su celebracién, plazo en el cual las partes
podran solicitar su revisién y/o actualizacion. Una vez acordadas las modificaciones por el Consejo
Directivo, se incorporaran al presente texto, sin necesidad de la suscripcion de un nuevo Convenio.

Transcurrido el plazo de dos afios referido precedentemente, sin que ninguna de las partes hiciera

uso de la facultad instituida en esta clausula, el Convenio quedara prorrogado automaticamente por
plazos iguales y consecutivos.
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PROPUESTA DE UN CONVENIO MARCO
PARA LA REGION METROPOLITANA DE BUENOS AIRES*

El Gobernador de la Provincia de Buenos Aires, el Jefe de Gobierno de la Ciudad Autébnoma de
Buenos Aires, el Sr. Ministro del Interior en representacion del Poder Ejecutivo Nacional, y los
Intendentes de los municipios enumerados en la Clausula Il, en pleno ejercicio de sus competen-
cias y las de sus respectivas jurisdicciones,

Reconociendo que la cooperacién y la coordinacion interjurisdiccional constituyen un mecanismo
fundamental para el desarrollo sustentable de la regién.

Entendiendo que la sustentabilidad de los procesos de desarrollo depende de la articulacion de los
objetivos de equidad social, en particular la superacion de la pobreza, desarrollo econémico y pro-
teccion del ambiente y uso racional de los recursos naturales.

Expresando que para tal fin es necesario generar un ambito de negociacién y concertacion politica
para abordar los temas de interés comun de las distintas jurisdicciones que conforman la regién.

Considerando que la conformacion institucional de la region debe realizarse a través de un proce-
so gradual y flexible, que responda a una estrategia asociativa entre las distintas jurisdicciones

involucradas.

Convencidos que la gobernabilidad y transparencia del proceso de construccion de la region me-
tropolitana se fundamenta en una amplia participacion ciudadana.

Concientes que la solucion de los problemas y la satisfaccién de las necesidades de la region metro-
politana debe darse en el marco del desarrollo arménico y equilibrado de todo el territorio nacional.
Acuerdan, celebrar el presente Convenio Marco de la Region Metropolitana de Buenos Aires:?
Clausula | - OBJETO

La Region Metropolitana de Buenos Aires tiene por objeto la cooperacién y la coordinacién en la
formulacién y ejecucién de politicas, obras y servicios publicos entre las jurisdicciones que la con-
forman, a fin de promover el desarrollo sustentable en el ambito regional.

La conformacion de la Region no afecta la autonomia de las Partes, ni importa delegacion de sus

competencias, y se celebra de conformidad con lo que establecen los articulos 124 y 125 de la
Constitucion Nacional.3
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Clausula Il - ALCANCE TERRITORIAL 4

La Regién comprende el territorio de la Ciudad Auténoma de Buenos Aires y de los siguientes
Municipios de la Provincia de Buenos Aires: Almirante Brown, Avellaneda, Berazategui, Esteban
Echeverria, Ezeiza, Florencio Varela, Hurlingham, ltuzaingd, José C. Paz, La Matanza, Lanus,
Lomas de Zamora, Malvinas Argentinas, Merlo, Moreno, Morén, Quilmes, San Fernando, San Isidro,
San Martin, San Miguel, Tigre, Tres de Febrero y Vicente Lopez. Estos no son excluyentes de otras
jurisdicciones colindantes que podran integrarse a la Region, a medida que vayan surgiendo intere-
ses y necesidades comunes, mediante adhesién expresa al presente Convenio. Tal adhesién se lle-
vard a cabo a través de los mecanismos legales previstos en cada una de las jurisdicciones.5

Clausula Il - COMPROMISOS
Las Partes que conforman la Regién deberan:

(a) Impulsar la compatibilizacién normativa entre las distintas jurisdicciones que la integran.

(b) Implementar sistemas de informacion compartidos e integracién de bases de datos entre las
distintas jurisdicciones que conforman la Region.

(c) Coordinar las distintas instancias y herramientas de planificacion entre las jurisdicciones
comprendidas por la Region.

(d) Implementar mecanismos de coordinacion interjurisdiccional para el aprovechamiento y la
preservacion del patrimonio natural y cultural compartido.

(e) Coordinar el ejercicio del poder de policia entre los organismos de las distintas jurisdicciones.

(f) Instrumentar mecanismos de participacion ciudadana y de acceso a la informacion publica en
las diversas instancias de cooperacién y coordinacion entre las jurisdicciones comprendidas por
la Region.

(g9) Facilitar la gestion y puesta en marcha de programas, planes, proyectos, actividades y
emprendimientos publicos y privados que tiendan al desarrollo sustentable de la Region.

(h) Promover la concientizacion y la educacion de la poblacién respecto de la problemética del
desarrollo sustentable en el ambito de la Region.

(i) Promover la integracion, el intercambio y la asociacion con otras regiones del pais, con fines
de desarrollo humano, econémico y social.

Clausula IV - CONSEJO DE LA REGION METROPOLITANA DE BUENOS AIRES
Se establece como 6rgano de direccion al Consejo de la Region Metropolitana de Buenos Aires. El
mismo estara compuesto por el Gobernador de la Provincia de Buenos Aires, el Jefe de Gobierno
de la Ciudad Auténoma de Buenos Aires, el Ministro del Interior del gobierno nacional, y los
Intendentes de los municipios que forman parte de la Region.

Clausula V - FACULTADES
El Consejo es la instancia de direccion politica y de toma de decisiones tendientes al cumplimien-
to de los objetivos que se promueven en el presente acuerdo regional.

Clausula VI - PLAN DE TRABAJO METROPOLITANO
El Consejo elaborara, anualmente, un Plan de Trabajo Metropolitano para el desarrollo de la

Region, el cual debera prever metas, acciones y plazos, a los fines de lograr el cumplimiento de los
objetivos propuestos en el Convenio.
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Clausula VIl - FUNCIONAMIENTO

El Consejo dictara su reglamento de funcionamiento y se reunira las veces que considere nece-
sario, debiendo como minimo mantener una reunién cada seis meses.

Clausula VIIl - COMISIONES DE LA REGION METROPOLITANA DE BUENOS AIRES

El Consejo constituira Comisiones para cada area de politica pablica que hacen al objeto de este
Convenio.

Cada Comision estara integrada por la maxima autoridad del area correspondiente de la Provincia
de Buenos Aires, de la Ciudad Auténoma de Buenos Aires, del Gobierno nacional y de los munici-
pios integrantes de la Region.

Clausula IX - FACULTADES

Las Comisiones tendran la facultad de proponer al Consejo politicas, programas, planes, proyectos
y todo tipo de medidas, en el area de su incumbencia, a fin de cumplir con los objetivos de la
Region. Asimismo, deberan tomar las medidas y acciones necesarias para la ejecucion del Plan de
Trabajo Metropolitano acordado por el Consejo. Las Comisiones tendran toda otra facultad o atribu-
cién que se les asignen.

Clausula X - SECRETARIA

El Convenio contar4 con una Secretaria de caracter permanente, que estard dirigida por un
Secretario General designado por el Consejo.

Clausula Xl - FUNCIONES
La Secretaria cumplira las tareas que se detallan a continuacion:

(a) Recopilar y sistematizar informacion, antecedentes, documentacion y estudios sobre la Region.

(b) A solicitud de algun 6rgano creado por el presente Convenio, elaborar y/o solicitar a los
organismos pertinentes, la elaboracion de diagndsticos y dictamenes técnicos sobre tematicas
vinculadas con la finalidad del presente Convenio.

(c) Requerir informes, datos, opiniones y/o dictAmenes necesarios para el cumplimiento de los
objetivos del Convenio, a las distintas jurisdicciones comprendidas por la Regién.

(d) A solicitud de algun 6rgano creado por el presente Convenio, podra efectuar recomendaciones
de politicas, programas, planes, proyectos y cursos de accion.

(e) Poner a disposicion de las diferentes jurisdicciones que conforman la Region, datos, elementos
técnicos, estudios y todo otro material que sea producido por la misma.

(f) Recibir la informacion prevista en la Clausula XIII, y ponerla a disposicion de las Partes.

(9) Realizar eventos, jornadas, coloquios, seminarios, conferencias y cuanto estime necesario para
conocer, investigar y recomendar decisiones respecto de las finalidades comprometidas en el
presente Convenio.

(h) Toda otra tarea de caracter técnico y/o administrativo que le asigne el Consejo.
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Clausula XII - EL CONSEJO CONSULTIVO

El Consejo de la Region Metropolitana de Buenos Aires debera convocar a un grupo multidiscipli-
nario de expertos y representantes de instituciones publicas y privadas con reconocida trayectoria
en la investigacion, gestion y participacion en las materias que hacen al presente Convenio, los que
formaran parte de un Consejo Consultivo "ad honorem".

El Consejo Consultivo ejercera funciones de asesoramiento y consulta del Consejo y de las
Comisiones. Asimismo estaréa facultado para proponer a los mismos, el tratamiento de todos aque-
llos temas vinculados con la finalidad del presente Convenio.

Clausula XIIl - OBLIGACION DE INFORMAR

Las Partes deberan informar a través de la Secretaria, y en forma previa a su aprobacion, sobre toda
medida, programa, plan, proyecto, actividad y/o emprendimientos publicos y/o privados que puedan
afectar el espacio publico, la calidad del ambiente y/o la prestacion de servicios publicos de cualquiera
de las otras Partes, debiendo celebrar consultas con esas jurisdicciones en forma previa.

Asimismo, las Partes deberan comunicar, a través de la Secretaria, toda medida que hayan adopta-
do para llevar adelante las decisiones acordadas en el marco de los érganos del presente Convenio.

Clausula XIV - ACUERDOS SECTORIALES

Las Partes podran celebrar acuerdos referidos a cuestiones especificas o sectoriales, a fin de avan-
zar hacia el cumplimiento de los objetivos vy finalidades del presente Convenio. Estos acuerdos
podran comprender a todas o algunas de las Partes del Convenio.

Clausula XV - RESOLUCION DE CONFLICTOS

En caso de conflicto entre algunas de las Partes respecto a alguna materia objeto del presente
Convenio, las Partes involucradas se comprometen, como medida previa a cualquier accion judi-
cial, a iniciar un proceso de consultas y negociacion a los fines de solucionar el mismo.

Clausula XVI - FINANCIAMIENTO

Los fondos para el funcionamiento de la Secretaria, como asi también todo otro gasto que requiera una
asignacion especifica, seran aportados por las Partes, de la manera en que se convenga oportunamente.

Clausula XVII - ENTRADA EN VIGENCIA

El presente convenio serd ratificado por las Partes signatarias de conformidad a las disposiciones
legales vigentes en cada una de las jurisdicciones, entrando en vigencia a partir de la ratificacion
por parte de las legislaturas de la Ciudad de Buenos Aires y de la Provincia de Buenos Aires.

1 En los distintos talleres y consultas que se han llevado a cabo dentro del marco del presente programa, se ha manifestado
un claro consenso en el sentido que la conformacion de la Region se realice a través de un proceso gradual y flexible, que
responda claramente a una estrategia asociativa y de concertacion entre los distintos actores. El esquema propuesto responde
a esta concepcion a partir de un Convenio Marco que establece un escenario para la negociacion y el tratamiento conjunto de
los pro-blemas metropolitanos. De esta manera, se posibilita la sucesiva celebracién de acuerdos entre todas o algunas de las
jurisdicciones comprendidas por la Regién, para abordar cuestiones sectoriales, problemas especificos o situaciones puntuales
que requieran de un accionar a nivel interjurisdiccional.
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2 E| rol del Estado nacional en la conformacion de la Regién Metropolitana ha sido un tema que merecié un tratamiento recur-
rente en los distintos talleres y consultas realizadas. Si bien, el alcance de la participacion del Estado nacional en la Regién fue
un punto que gener6 diferentes lineas de opinién entre los participantes, quedo clara la importancia que presenta la participacion
del Estado nacional en el tratamiento de ciertos temas centrales para la regién metropolitana, tales como el transporte, entre
otros en los que se manifiesta la problematica de la interjurisdiccionalidad.

Reafirmando la importancia del papel que tiene el Estado nacional en la region metropolitana, hay que tener presente que la
Ciudad Auténoma de Buenos Aires es, ademas, el asiento de la Capital Federal, y en cumplimiento de lo establecido en la
Constitucion Nacional, el Congreso de la Nacién ha sancionado la Ley 24.588 de garantia de los intereses del Estado nacional
en el territorio de la ciudad de Buenos Aires (para un andlisis mas detallado de dicha normativa, ver el capitulo 3 del Documento
de diagnéstico). Asimismo, cabe mencionar el papel trascendente que cumplen en el territorio metropolitano una serie de
establecimientos de utilidad nacional.

Atento a estas consideraciones, y tomando en cuenta lo manifestado en los distintos talleres y consultas realizadas, se
recomienda que la Nacién sea una de las partes firmantes del Convenio.

3 como ya ha quedado sefialado, con mayor detalle en el Documento de diagnéstico, la Regién no configura, de conformidad
con lo previsto en el articulo 124 de la Constitucion Nacional, un nuevo nivel de gobierno politico sobre el territorio sino una
instancia de cooperacion y coordinacién entre varias jurisdicciones para fines de desarrollo econédmico y social. La celebraciéon
del Convenio regional importa la formalizacion de un sistema de relaciones interjurisdiccionales, con la posibilidad de crear
6rganos con facultades para el cumplimiento de sus fines, sin menoscabo de las competencias de las diversas jurisdicciones
que la integran.

4 No hay uniformidad en cuanto a la extension territorial que deberia tener la Region metropolitana. Si bien hay un nudcleo que
podriamos llamar "tradicional" representado, fundamentalmente, por el territorio que abarcaba el Anteproyecto de Ley para el
AMBA (1989), las distintas experiencias de instituciones metropolitanas (CEAMSE, ECOTAM, etc.) han planteado diversos
alcances territoriales. Es claro, entonces, que la definicion de lo "metropolitano” varia en funcién de cada temaética en particu-
lar (ver capitulo 1 del Documento de diagndstico).

Atento a ello, se ha optado por un modelo abierto que, partiendo de una delimitaciéon de la extension territorial de la Regién,
posibilite su ampliacién en la medida que las necesidades e intereses en comun asi lo requieran.

S Una de las conclusiones mas categéricas que emanaron del trabajo de los talleres destaca el rol protagénico que deberan
desempefiar los gobiernos municipales en una estrategia de gestién metropolitana.

Desde el punto vista institucional, sin embargo, es necesario recordar la situacién de "precariedad" que sufren los municipios
de la Provincia de Buenos Aires, ya que su constituciéon no les reconoce expresamente su autonomia en el orden politico,
administrativo, econémico y financiero como exige la Constituciéon Nacional en su art. 123. Esta situacion de debilidad institu-
cional afecta la capacidad asociativa de los municipios en la conformacién de la Regién metropolitana.

Por su parte, la Ley Organica Municipal (Decreto Ley 6769/58 y sus modificatorias) reconoce a los municipios la facultad de for-
mar consorcios, cooperativas, realizar convenios y acogerse a leyes provinciales y nacionales, siendo necesario en el caso de
las vinculaciones con la Nacién, la autorizacion previa del Gobierno de la Provincia (articulos 41 y 42).

Es de esperar que en el corto plazo, el orden juridico de la Provincia de Buenos Aires se adecue al mandato de la Constitucién
Nacional, asegurando la autonomia municipal y reconociendo expresamente la facultad asociativa de los municipios.

Sin perijuicio de ello y atento a la importancia de la participacion de los gobiernos locales en la conformacion de la Regién, expre -
sadas en los diversos talleres y consultas realizadas, entendemos necesario integrar a Ios municipios ya en esta instancia.

En este sentido, y de lege ferenda, se plantea que los municipios suscriban el presente Convenio de creacién de la Regién me-
tropolitana, asumiendo la condicién de Partes del mismo.

Tal propuesta puede justificarse, desde el punto de vista juridico, en una serie de consideraciones: En primer lugar, la naturaleza
autonomica del gobierno municipal reconocida en la Constitucion Nacional en el ya mencionado articulo 123. La facultad de los
municipios para desarrollar relaciones interjurisdiccionales se deriva claramente de esta naturaleza autonémica de los gobier-
nos municipales, y ha sido ampliamente reconocida por el derecho publico provincial. Vale mencionar que, en humerosas cons-
tituciones provinciales se reconoce, de manera expresa, la facultad asociativa de los municipios con otros niveles de gobierno.
Como ejemplos se pueden citar las Constituciones de Catamarca (art. 245), Cérdoba (art. 190), Chubut (art. 235), Neuquén (art.
204), Salta (art. 170), San Juan (art. 251), Santiago del Estero (art. 220), Tierra del Fuego (art. 173).

Asimismo, y con relacién a los municipios bonaerenses, pueden tenerse en cuenta algunos antecedentes que importan el
reconocimiento de cierta capacidad asociativa de los municipios con otros niveles de gobierno en el territorio metropolitano, tal
es el caso de ECOTAM, en el cual la ley nacional de creacién del Ente convoca a los municipios, conjuntamente con la Ciudad
de Buenos Aires y la Provincia de Buenos Aires, a adherir a dicha norma. De la misma manera, cabe destacar el proyecto de
ley de creacion del AMBA de 1989 (si bien este proyecto no llegé a ser tratado por los 6rganos legislativos pertinentes, se erige
como uno de los escasos antecedentes institucionales del area, y de alli la mencién); en este caso, también se trataba de una
norma que requeria de la adhesion de la entonces Municipalidad de Buenos Aires, de la Provincia de Buenos Aires y de los
municipios del conurbano.

Sin perjuicio de otras alternativas institucionales que se puedan disefiar, es clara la necesidad de una participacion activa de
los municipios en el proceso de construcciéon de la Region, como ha sido claramente expresado por los participantes en los dos
talleres que tuvieron lugar en el marco del presente trabajo.
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NORMAS SOBRE CALIDAD DE AGUA

Norma

Constitucion de la
Ciudad

Ley 71 Plan Urbano
Ambiental

Ordenanza 39.025/83,
modificada por la
46.956/93

Decreto 993/93

Decreto 674/89

Decreto 776/92

Ley 24.051 de
Residuos Peligrosos
y Decreto reglamen-
tario 831/93

Decreto 1403/96

Ambito de Aplicacion

Ciudad de Buenos Aires

Ciudad de Buenos Aires

Ciudad de Buenos Aires

Ciudad de Buenos Aires

Ciudad de Buenos Aires y
los Partidos de Alte. Brown,
Avellaneda, E. Echeverria,
La Matanza Lanus, Lomas
de Zamora, Morén, San
Fernando, San Isidro, San
Martin, Tres de Febrero,
Tigre, y Vicente Lopez

Ciudad de Buenos Aires y
los Partidos de Alte. Brown,
Avellaneda, E. Echeverria,
La Matanza Lanus, Lomas
de Zamora, Morén, San
Fernando, San Isidro, San
Martin, Tres de Febrero,
Tigre, y Vicente Lopez

Normativa local aplicable
en la Ciudad de Buenos
Aires y en las Provincias
por adhesién.Jurisdiccion
Federal en los casos
previstos en el art. 1° de
la Ley

Nacional
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Autoridad de Aplicacion

Consejo del Plan Urbano
Ambiental de la Ciudad de
Buenos Aires

Secretaria de Medio Ambiente
y Desarrollo Regional

Secretaria de Obras y
Servicios Publicos

Actualmente Subsecretaria de

Recursos Hidricos (RRHH),
Ministerio de Infraestructura

Secretaria de Recursos
Naturales y Ambiente Humano
(SRN y AH). Actualmente

Secretaria de Desarrollo
Sustentable y Politica
Ambiental (SDS y PA)

Secretaria de Desarrollo
Sustentable y Politica
Ambiental (SDS Y PA)

SRN y DS. Actualmente
Subsecretaria de Recursos
Hidricos (RRHH) del Ministerio
de Infraestructura

Objeto

Determina los principios y
normas fundamentales que
hacen a la organizacion y
funcionamiento de la Ciudad
Auténoma de Buenos Aires,
asi como el reconocimiento de
los derechos y garantias a
favor de sus habitantes

Instrumento técnico-politico de
gobierno para la identificacion
e implementacioén de las
principales estrategias de
ordenamiento y mejoramiento
territorial de la Ciudad

Cadigo de Prevencion de la
Contaminacién Ambiental

Sistema de Desagiies
Pluviales. Delegacion de
competencias de OSN a la
Municipalidad de Buenos Aires

Reglamentacion de la Ley de
Obras Sanitarias N° 13.577

Modifica el Decreto 674/89,
transfiriendo las facultades de
control de OSN a la SRN 'y
AH. Actualmente RRHH.

Determina los Niveles-Guia de
Calidad de Aguas con relacion
a sus diversos usos

Crea el Instituto Nacional del
Agua y del Ambiente (INA)
como Ente operativo del
control de contaminacion, a
partir de la transformacion del
Instituto Nacional de Ciencia 'y
Técnica Hidricas



NORMAS SOBRE CALIDAD DE AGUA

Norma

Decreto 1381/96

Decreto 146/98

Ley 25.233

Decreto 20/99

Decreto 200/00

Decreto 877/00

Ley 23.696

Decreto 999/92

Decreto 787/93

Ambito de Aplicacion

Nacional

Nacional

Nacional

Nacional

Nacional

Nacional

Nacional

Ciudad de Buenos Aires y
los Partidos de Alte.
Brown, Avellaneda, E.
Echeverria, La Matanza
Lanus, Lomas de Zamora,
Morén, San Fernando, San
Isidro, San Martin, Tres de
Febrero, Tigre, y Vicente
Lépez

Ciudad de Buenos Aires y
los Partidos de Alte. Brown,
Avellaneda, E. Echeverria,
La Matanza Lanus, Lomas
de Zamora, Morén, San
Fernando, San Isidro, San
Martin, Tres de Febrero,
Tigre, y Vicente Lopez
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Autoridad de Aplicacion

SRNy DS

SRNy DS

Poder Ejecutivo Nacional

Poder Ejecutivo Nacional

Poder Ejecutivo Nacional

Poder Ejecutivo Nacional

Ministerio de Obras y Servicios
Publicos

La Secretaria de Obras
Publicas.Sin embargo la
gestion del Ente Regulador y
del Concesionario en orden al
cumplimiento de las obligaciones
emergentes de las normas de
contaminacion hidrica estara
sujeta a la regulacion de la
SRN y AH en los términos del
Decreto 776/92. El Decreto
200/99 establece que la
Subsecretaria de Recursos
Hidricos ejercera las funciones
de Autoridad de Aplicacion del
Contrato de Concesién de
Servicio Publico celebrado con
Aguas Argentinas

Secretaria de Obras Publicas,
SRN y AH, hoy SDS y PA ésta
ultima en el ambito de su com-
petencia.El Decreto 200/99
establece que RRHH ejercera
las funciones de Autoridad de
Aplicacion

Objeto

Modificacion de la estructura
organica de la Secretaria de
Recursos Naturales y
Ambiente Humano (SRN y AH)
creada por el Decreto 2149/91,
la cual pasa a llamarse
Secretaria de Recursos
Naturales y Desarrollo
Sustentable (SRN y DS), bajo
la érbita del P.E.N

Modificacion de los objetivos,
responsabilidad primaria y
acciones de la SRN y DS

Reforma de la Ley de
Ministerios

Organigrama de la
Administraciéon Pablica
Nacional

Modificacién de las funciones
de la Subsecretaria de
Recursos Hidricos

Absorcién del Ministerio de
Infraestructura y Vivienda por
el Ministerio de Economia

De Reforma del Estado

Marco regulatorio del Servicio
de Provision de Agua Potable
y Desaguies Cloacales

Aprueba la Adjudicacién de la
Concesion de los Servicios de
Provision de Agua Potable y
Desaglies Cloacales a favor
del consorcio Aguas
ArgentinasS.A.



NORMAS SOBRE CALIDAD DE AGUA

Norma

Decreto149/97

Decreto 1167/97

Decreto 1093/93

Decreto 482/95

Decreto 1094/96

Decreto 180/99

Ambito de Aplicacion

Ciudad de Buenos Aires y
los Partidos de Alte.
Brown, Avellaneda, E.
Echeverria, La Matanza
Lanus, Lomas de Zamora,
Morén, San Fernando, San
Isidro, San Martin, Tres de
Febrero, Tigre, y Vicente
Lépez

Ciudad de Buenos Aires y
los Partidos de Alte.
Brown, Avellaneda, E.
Echeverria, La Matanza
Lanuds, Lomas de Zamora,
Morén, San Fernando, San
Isidro, San Martin, Tres de
Febrero, Tigre, y Vicente
Lépez

Cuenca Matanza-Riachuelo
que comprende la Ciudad
de Buenos Aires 'y 19
partidos del Cono Urbano
en la Provincia de Buenos
Aires

Cuenca Matanza-Riachuelo

Cuenca Matanza-Riachuelo

Cuenca Matanza-Riachuelo
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Autoridad de Aplicacion

Secretaria de Obras Publicas,
y Secretaria de Recursos
Naturales y Desarrollo
Sustentable, cada una en su
ambito de aplicacion.
Actualmente RRHH, segun el
Decreto 200/99

SOP y SRN y DS, cada una en
su ambito de aplicacion.
Actualmente RR HH, segun el
Decreto 200/99.La Secretaria
de Desarrollo Sustentable y
Politica ambiental mantiene su
injerencia como Autoridad de
Aplicacién del Decreto 831/93.

Presidencia de la Nacion.Ver
Decreto 482/95 que se detalla
a continuacion

La SRN y DS era la encargada
de coordinar el Comité.El
Decreto 20/99 asigna a RRHH
dependiente del Ministerio de
Infraestructura la funcién de
coordinar el Comité (ademas
de coordinar y proponer la
adopcion de medidas para la
defensa de zonas inundables y
insalubres).

SRNy DS

RRHH

Objeto

Faculta la renegociacion del
Contrato con Aguas
Argentinas

Renegociacion del Contrato
con Aguas Argentinas,
resultante del Acta-Acuerdo
entre la Empresa, por un lado
yla SOP y SRNy DS,

por el otro

Crea el Comité Ejecutivo para
el Saneamiento de la Cuenca
Hidrica Matanza-Riachuelo

Crea el Comité Ejecutor del
Plan de Gestion y Manejo de
la Cuenca

Define las atribuciones del
Comité Ejecutor; liquida al
Comité Ejecutivo, creado por
el Decreto 1093/93 y aprueba
el Acta del 12/10/95 de éste
organismo, o sea el Plan de
Gestién y Manejo de la
Cuenca

Remocion de buques y
artefactos navales en desuso



NORMAS SOBRE CALIDAD DE AGUA

Norma

Constitucién
Provincial

Ley 11.723

Ley 12.257

Ley 11.720 de
Residuos Peligrosos

Ambito de Aplicacion

Provincia de Buenos Aires

Provincia de Buenos Aires

Provincia de Buenos Aires

Provincia de Buenos Aires
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Autoridad de Aplicacion

Seran organismos de
aplicacion de la presente ley el
Instituto Provincial del Medio
Ambiente, cada una de las
reparticiones provinciales con
incumbencia ambiental
conforme el deslinde de
competencias que aquél efec-
the en virtud del articulo 2° de
la Ley 11.469 y los Municipios.
En los arts. 73-77 se definen
las competencias de las
autoridades municipales.

Se crea un ente autarquico de
derecho publico y naturaleza
multidisciplinaria, denominado
Autoridad del Agua, que tendra
a su cargo la planificacion, el
registro, la constitucion y la
proteccion de los derechos y la
policia en materia de aguas

Sera Autoridad de Aplicacion
de la presente Ley el Instituto
Provincial del Medio Ambiente
creado por Ley 11.469, quién
podra delegar, en todo o en
parte sus facultades, a los
distintos Organismos
Provinciales que tengan
incumbencia en materia
ambiental

Objeto

Establece los principios y
normas fundamentales que
hacen a la organizacion y
funcionamiento de la Provincia
de Buenos Aires, asi como el
reconocimiento de derechos y
garantias en favor de sus
habitantes

De Medio Ambiente

Cadigo de Aguas. Establece
el Régimen de Proteccion,
Conservacion y Manejo del
Recurso Hidrico de la
Provincia de Buenos Aires

Reglamentar la generacion,
manipulacién almacenamiento,
transporte, tratamiento y
disposicion final de residuos
especiales en el territorio de la
Provincia



NORMAS SOBRE CALIDAD DE AIRE

Norma

Constitucion de la
Nacion Argentina

Constitucion de la
Ciudad de Buenos
Aires

Ley 20.284 Normas
para la Preservacion
de los Recursos del
Aire (1973) 1

Ordenanza N° 39.025
"Caodigo de
Prevencion de la
Contaminacién
Ambiental" (1983)

Ordenanza N° 44.811
(1990) 3

Ambito de Aplicacion

Nacional

Ciudad Auténoma de
Buenos Aires

Ciudad de Buenos Aires y
Jurisdiccion federal 2

Ciudad Auténoma de
Buenos Aires

Ciudad Auténoma de
Buenos Aires

Autoridad de Aplicacion

Autoridad Sanitaria Nacional y
de la Ciudad Auténoma de
Buenos Aires Secretaria
39.025

Secretaria de Medio Ambiente

y Desarrollo Regional (Ciudad
de Buenos Aires)

Poder Ejecutivo de la Ciudad

1 Es necesario sefialar que la Ley 20.284 no ha sido reglamentada.

Objeto

Establecer los principios y
normas fundamentales que
hacen a la organizacion y
funcionamiento de la Nacion
Argentina. Asi, como el
reconocimiento de derechos y
garantias en favor de sus
habitantes

Establecer los principios y
normas fundamentales que
hacen a la organizacion y
funcionamiento de la Ciudad
Auténoma de Buenos Aires.
Asi, como el reconocimiento
de derechos y garantias en
favor de sus habitantes

Regular, controlar y sancionar
la contaminacién atmosférica

generada por fuentes moviles
y fijas

Control y prevencion de
emision al ambiente de
afluentes liquidos, sélidos,
gaseosos, radiaciones
ionizantes y ruidos molestos
provenientes de fuentes fijas y
moviles

Regula la inspeccién anual
técnica obligatoria para todos
los vehiculos radicados en la
Ciudad de Buenos Aires

2 La Ley 24.588 establece que la legislacion nacional y local preexistente al cambio del status juridico de la ciudad de Buenos Aires continua
vigente hasta tanto no sea derogada. Asi, la ley 20.284 de aplicacién en la entonces municipalidad de Buenos Aires, esta vigente en la
ciudad Auténoma de Buenos Aires.
Por su parte, la provincia de Buenos Aires no ha adherido a esta ley nacional.

3 El sistema de estaciones de verificacion prevista por la ordenanza no ha sido implementado, lo cual afecta la operatividad de esta norma en
lo referido a la revision técnica obligatoria.
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NORMAS SOBRE CALIDAD DE AIRE

Norma

Ley de Residuos
Peligrosos N° 24.051
(1992)

Decreto N°
779/95"Transito y
seguridad
Vial".Reglamentacion
de la Ley N° 24.449

Ley 71BO 4/11/98

Resolucién 241/99

Ambito de Aplicacion

Ciudad de Buenos Aires y
Jurisdiccién federal en los
casos previstos en el
articulo 1 de la ley 4

En jurisdiccion federal
(aplicable a vehiculos de
transporte publico
interjurisdiccional). En
provincias y municipios
por adhesion 5

Ciudad Auténoma de
Buenos Aires

Ciudad Auténoma de
Buenos Aires

Autoridad de Aplicacion

Secretaria de Desarrollo
Sustentable y Politica
Ambiental (Nacion)

La Secretaria de Desarrollo
Sustentable y Politica
Ambiental (Nacion) es la
autoridad de aplicacion para
todos los aspectos relativos a
emision de gases
contaminantes, ruidos,
radiaciones provenientes de
los automotores.La Secretaria
de Transporte de la Nacion es
la autoridad de aplicacién en lo
referido a la revision técnica
obligatoria

Consejo del Plan Urbano
Ambiental

Secretaria de Medio Ambiente
y Desarrollo Regional de la
Ciudad Auténoma de Buenos
Aires

Objeto

Regular la generacion,
manipulacion, transporte,
tratamiento y disposicion final
de residuos peligrosos,
cuando estos hubiesen sido
(a) generados o ubicados en
lugares sometidos a jurisdiccion
nacional, (b) cuando se
ubicasen dentro de una
provincia, pero estuviesen
destinados al transporte fuera
de ella, (c) cuando pudieran
afectar a las personas o al
ambiente mas all4 de las
fronteras de la prov. en que se
hubiese generado, (d) o
cuando las medidas higiénicas
o de seguridad tuviesen una
repercusion econémica tal,
que tornase necesario
uniformarlas en el &mbito
nacional para garantizar la
competitividad entre las
empresas ubicadas en
diferentes jurisdicciones.

Reglamentar el uso de la via
publica, en conformidad con lo
dispuesto por la Ley Nacional
de Transito.

Servir como instrumento
técnico-politico de gobierno
para la identificacion e
implementacion de las
principales estrategias de
ordenamiento y mejoramiento
territorial y ambiental de
Buenos Aires

Regular la verificacion y
control de las emisiones de
humos y ruidos generados por
fuentes moviles en la Ciudad
de Buenos Aires.

4 Las normas sobre responsabilidad civil y penal (cap. VIl u IX) de la ley son normas de derecho comun, de acuerdo a lo que establece el
art. 75, inc,.12 de la Constituciéon Nacional, y por ende aplicables en todo el territorio de la Nacién.

5 La Ciudad de Buenos Aires y la provincia de Buenos Aires no han adherido a esta ley.
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NORMAS SOBRE CALIDAD DE AIRE

Norma

Constitucion de la
Provincia de Buenos
Aires

Ley N° 5.965 "Ley de
Proteccion a las
Fuentes de Provision
y a los Cursos y
Cuerpos Receptores
de Aguayala
Atmosfera” (1958)

Ley N° 5.965 "Ley de
Proteccion a las
Fuentes de Provision
y a los Cursos y
Cuerpos Receptores
de Aguayala
Atmosfera” (1958)

Decreto N° 3.395/96
de "Proteccion a las
Fuentes de Provision
y a los cursos
Receptores de Agua
y a la Atmosfera”
(1996) 8

Ley N°11.720 Ley
de Residuos
Especiales (1995)

Ambito de Aplicacion

Provincial

Provincia de Buenos Aires

Provincia de Buenos Aires

Provincia de Buenos Aires

Provincia de Buenos Aires

Autoridad de Aplicacion

En materia de efluentes
gaseosos, la Secretaria de
Politica Ambiental de la
Provincia de Buenos Aires 6

En materia de efluentes
gaseosos, la Secretaria de
Politica Ambiental de la
Provincia de Buenos Aires 7

Secretaria de Politica
Ambiental (Provincia de
Buenos Aires)

Secretaria de Politica
Ambiental (Provincia de
Buenos Aires) 9

Objeto

Establecer los principios y
normas rectoras que hacen a
la organizacién y
funcionamiento de la Provincia
de Buenos Aires. Asi como, el
reconocimiento de derechos y
garantias personales

Conservar y regular el uso de
los recursos aire y agua,
respecto de las emisiones y
efluentes contaminantes
evacuados por fuentes fijas en
la Provincia de Buenos Aires

Conservar y regular el uso de
los recursos aire y agua,
respecto de las emisiones y
efluentes contaminantes
evacuados por fuentes fijas en
la Provincia de Buenos Aires

Regular la generacion de
emisiones gaseosas o
efluentes, vertidos a la
atmosfera o a cuerpos de
agua, en la Provincia de
Buenos Aires. No comprende
las fuentes moviles

Regular la generacion,
manipulacion, almacenamiento,
transporte, tratamiento y
disposicion final de residuos
especiales en el territorio de la
Prov. de Buenos Aires, con la
finalidad de reducir la cantidad
de residuos especiales
generados, minimizar los
potenciales riesgos del
tratamiento, transporte y
disposicion final de los mismos
y promover la utilizacion de las
tecnologias méas adecuadas

6 El Decreto 3395 establece a la Secretaria de Politica Ambiental como la autoridad de aplicacion en materia de efluentes gaseosos.

7 El Decreto 3395 establece a la Secretaria de Politica Ambiental como la autoridad de aplicacion en materia de efluentes gaseosos.

8 Reglamentacién de la ley 5965 en materia de efluentes gaseosos

9 El Decreto 4732/96 establece a la Secretaria de Politica Ambiental como la autoridad de aplicacién de la Ley 11.720.
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NORMAS SOBRE CALIDAD DE AIRE

Norma

Decreto N° 806/97
Reglamentacién de
la Ley de Residuos
Especiales

Cadigo de Transito
Ley N° 11.430 (1993)

Decreto N° 2.719/94.
Reglamentacion del
Cadigo de Transito

Ordenanza N° 9.644
de 10/09/1992

Ordenanza N° 9.847
de 13/01/1993 10

Convenio de
Delegacion de
Facultades entre la
Secretaria de Politica
Ambiental de la
Provincia de Buenos
Aires y el Municipio
de La Matanza
(1998)

Ambito de Aplicacion

Provincia de Buenos Aires

Provincia de Buenos Aires

Provincia de Buenos Aires

Municipio de La Matanza

Municipio de La Matanza

Municipio de La Matanza

Autoridad de Aplicacion

Secretaria de Politica
Ambiental (Provincia de
Buenos Aires)

Autoridad Provincial, Municipal
o Policial, que en raz6n de su
jurisdiccién interviene en el
cumplimiento de las
disposiciones del presente
codigo

Autoridad Provincial, Municipal
o Policial, que en raz6n de su
jurisdiccién interviene en el
cumplimiento de las
disposiciones del presente
codigo

Departamento de Sanidad
Ambiental

Departamento Ejecutivo

Departamento Ejecutivo del
Municipio de La Matanza

Objeto

Reglamentar la Ley No. 11.720
sobre la generacion,
manipulacién, aimacenamiento,
transporte, tratamiento y
disposicion final de residuos
especiales en la Provincia de
Buenos Aires.

Regular el transito y el uso de
la via publica en funcion del
interés del orden publico, la
seguridad y el ordenamiento
para, entre otras finalidades,
lograr la disminucién y control
de la contaminacion ambiental
proveniente de los automotores

Reglamentar el Cadigo de
Transito. Regular el transito y
el uso de la via publica en
funcién del interés del orden
publico, la seguridad y el
ordenamiento para, entre otras
finalidades, lograr la
disminucién y control de la
contaminacién ambiental
proveniente de los
automotores

Regular la emision de olores
de acuerdo a la intensidad o
irritacién que generan

Regular la emision de ruidos
innecesarios o excesivos que
afecten o puedan afectar al
publico. Determinar niveles
méximos de emision de ruidos
aplicables a vehiculos
automotores y actividades en
general

Delegar facultades especificas
de gestién ambiental en favor
del municipio de La Matanza

10 s; bien esta norma se refiere a supuestos de contaminacién sonora y no de contaminacién atmosférica , ha sido relevada por entender que
se trata de un antecedente interesante desde la perspectiva del ejercicio del poder de policia local en temas de contaminacion.
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NORMAS SOBRE CALIDAD DE AIRE

Norma

Ordenanza
N° 5.711/94

Ordenanza
N° 2.711/95

Resolucion del
Concejo Deliberante
de Lanus Expte. B.
113/99 (16/04/99)

Decreto

N° 1.14711/05/98

Ordenanza N° 5.463
16/07/1987

Ordenanza N° 5.625
26/11/1987

Ordenanza N° 6.374
20/12/1990

Ambito de Aplicacion

Municipio de General San
Martin

Municipio de General San
Martin

Municipio de Lanus

Municipio de Avellaneda

Municipio de Lomas de
Zamora

Municipio de Lomas de
Zamora

Municipio de Lomas de
Zamora

| PLAN URBANO AMBIENTAL | PAGINA 115 |

Autoridad de Aplicacion

Departamento Ejecutivo

Departamento Ejecutivo

Departamento Ejecutivo

Departamento Ejecutivo

Departamento Ejecutivo

Departamento Ejecutivo

Autoridad Ambiental del
Departamento Ejecutivo

Objeto

Prohibir la instalacion de la
Planta de Tratamiento de
Residuos Industriales
Toxico-Contaminantes en la
jurisdiccion del municipio

Reglamentar la radicacion,
transformacién, relocalizacién
y ampliacion de establecimientos
industriales en el ambito del
Partido General San Martin

Encomendar al Departamento
Ejecutivo la realizacién de un
relevamiento industrial
ambiental, en el area
comprendida por el Parque
Industrial de Lanus Este

Reglamentar la clasificacion de
las actividades industriales
como inocuas, transitoria o
permanentemente incomodas
y peligrosas, conforme a lo
determinado por la Ordenanza
N° 8020

Regular el régimen de
habilitaciéon industrial de
establecimientos industriales
en el municipio de Lomas de
Zamora.

Regular el régimen de
penalidades imponibles por la
comision de infracciones
contra leyes, ordenanzas y
otras normas de competencia
del municipio

Establecer normas generales
para la preservacion
mantenimiento, mejoramiento y
control de los recursos
naturales y el ambiente



NORMAS SOBRE EVALUACION DE IMPACTO AMBIENTAL

Norma

Constitucion de la
CiudadAuténoma de
Buenos Aires

Ley 123.Modificada
por la Ley 452

Constitucién
Provincial

Ley 11.723

Ley 11.459 de
Radicacion Industrial
y Decreto
reglamentario 1601/95

Ley 11.720 de
Residuos Peligrosos

Ambito de Aplicacion

Ciudad de Buenos Aires

Ciudad de Buenos Aires

Provincia de Buenos Aires

Provincia de Buenos Aires

Provincia de Buenos Aires

Provincia de Buenos Aires
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Autoridad de Aplicacion

Funcién conjunta de las
Secretarias de Medio
Ambiente y Desarrollo
Regional/ Planeamiento
Urbano / Industria, Comercio y
Trabajo.(Dto. 1252)

De Medio Ambiente

El Decreto 1601/95 desigha
como Autoridad de Aplicacion
al Instituto del Medio
Ambiente, creado por

ley 11.469

Sera Autoridad de Aplicacion
de la presente Ley el Instituto
Provincial del Medio Ambiente
creado por Ley 11.469, quién
podra delegar, en todo o en
parte sus facultades, a los
distintos Organismos
Provinciales que tengan
incumbencia en materia
ambiental

Objeto

Establece los principios y
normas fundamentales que
hacen a la organizacion y
funcionamiento de la Ciudad
Auténoma de Buenos Aires,
asi como el reconocimiento de
los derechos y garantias a
favor de sus habitantes

Establece el Procedimiento
Administrativo -Técnico de
Evaluacion de Impacto
Ambiental

Establece los principios y
normas fundamentales que
hacen a la organizacion y f
uncionamiento de la Provincia
de Buenos Aires, asi como el
reconocimiento de derechos y
garantias en favor de sus
habitantes

Ley de Proteccion,
Conservacion, mejoramiento y
restauracion de los recursos
naturales y del ambiente en
general

Regula el procedimiento de
habilitacion de las industrias
en la Provincia

Reglamentar la generacion,
manipulacion almacenamiento,
transporte, tratamiento y
disposicion final de residuos
especiales en el territorio de la
Provincia



NORMAS SOBRE ORDENAMIENTO TERRITORIAL

Norma

Constitucion de la
Ciudad de Buenos
Aires, 1996

Ley 71/98

Ley 11.459 de
10/1993
antecedentes 7.229 y
decreto 7.488/72y
decreto 1.741/96

Ley 8.912 del
24/10/77 Modificada
leyes 10.653 art. 44
y 10.724 art. 24.T.O.
Dec. 3.389/83; Regl.
Dec. 1.549/83

Decreto
Reglamentario
1.741/96

Ordenanza 2.352/93

Ordenanza N° 8.020
de fecha 27/11/1987
(es modificada por la
Ordenanza 11.878
del 26/05/1998 en su
articulo 1.0) Decreto
N° 1.147 de
11/05/1988 modifica
el Decreto

N° 2.931/87

Ambito de Aplicacion

Ciudad de Buenos Aires

Ciudad de Buenos Aires

Provincia de Buenos Aires

Provincia de Buenos Aires
Art. 4; Art. 98; Art. 99

Provincia de Buenos Aires

Partido de Tres de Febrero
vigente desde el 01/01/93

Partido de Avellaneda
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Autoridad de Aplicacion

Ejecutivo Provincial. Organo
Municipal para los de 13y 22
categoria.Autoridad Provincial
para los de 32 categoria

Nivel Municipal Secretaria de
Planeamiento. Nivel Provincial
Ministerio de Obras Publicas;
Secretaria de Planeamiento y
Secretaria de Asuntos
municipales

Aplican segun la categoria
Municipios y Autoridad
Provincial

Ejecutivo Municipal

Ejecutivo Municipal

Objeto

Regular derechos de los
ciudadanos y vecinos y
organizar el funcionamiento de
los tres poderes de gobierno
local

Formulacién y actualizacién
del Plan Urbano Ambiental
para la Ciudad de Buenos Aires

Reglamentar el proceso de
radicacion industrial mediante
el cual se autoriza o habilita
establecimientos industriales

Ordenamiento territorial y uso
de suelo en los Articulos 1; 2;
3.Zonas y espacios en los art.
7y 13. Proceso de ocupacion
del territorio art. 14 a 24.Uso
del suelo articulos 25 a 31.
Intensidad del art. 32 al49.
Subdivisién del art.50 al 61.
Infraestructura art. 62 y 63.
Clubes de campo art. 64 al 69

Reglamenta ley 11.459
Radicacion Industrial.
Requisitos para radicar
establecimientos industriales
en territorio provincial.
Armonizar el desarrollo
industrial con la calidad
ambiental y la preservacion de
los recursos

Conservacion, proteccion y
ampliacion de los espacios
verdes y arbolado publico,
reglamentacion de la
conservacion, proteccién y
ampliacion de los espacios
verdes y arbolado publico

Habilitacién de industrias,
talleres, depdsitos, barracas y
otros servicios



NORMAS SOBRE ORDENAMIENTO TERRITORIAL

Norma

Ordenanza
11.954/98, ampliada
por 12.148 y
modificada por
12.881 Junio de 1998

Ordenanza 9.430 del
7 de diciembre de
1990 Decreto del 16
de enero de 1991
Deroga la Ordenanza
7.420, 7.488 y 7.554,
en la parte que se
oponga

Ordenanza 10.340
10 de julio de 1996
Decreto 13 de
Agosto de 1996

Ordenanza 10.424
del 13 de noviembre
de 1996. Decreto del
27 de noviembre de
1996

Ordenanza 10.432
del 13 de noviembre
de 1996. Decreto del
13 de diciembre de
1996

Ordenanza 3.230/87

Ordenanza 2.711/85

Ordenanza 11.955
del 26/06/1998

Ambito de Aplicacion

Partido de Avellaneda

Partido de La Matanza,
Ciudad Evita

Partido de la Matanza;
interés municipal clausulas
de los Art. 28 de la
Constitucion de la provincia
de Buenos Aires, y 41 de
la Constitucion Nacional

Partido de La Matanza

Partido de La Matanza

Partido de General
San Martin

Gral. San Martin

Partido de Avellaneda
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Autoridad de Aplicacion

Ejecutivo Municipal

Ejecutivo Municipal

Ejecutivo Municipal

Ejecutivo Municipal

Ejecutivo Municipal

Ejecutivo Municipal

Ejecutivo Municipal

Ejecutivo Municipal

Objeto

Creacion del Consorcio para la
Gestién Ambiental de
Avellaneda C.G.A., cuya mision
es la gestion del proyecto de
instalacion del Parque Industrial
del Partido, para permitir la
relocalizacion de industrias
actualmente establecidas en
diversos espacios de la
Ciudad, altamente
contaminantes o molestas

Conservacion y mejoramiento
de los recursos naturales,
preservando determinando el
area de Ciudad Evita

Aumentar el patrimonio
forestal, mediante el visado de
planos con la demarcacion de
arboles en la via publica

Reglamentar actividades
extractivas de arena, tosca,
suelo seleccionado y demas
minerales de tercera
categoria

Conservacion y mejoramiento
de los recursos naturales,
preservando el area delimitada
por las calles Humboldt,
Cerrito, Av. Palacios, y Bolivar

Regularizacion de habilitaciones
de establecimientos
comerciales y de servicios en
funcionamiento y sin
autorizacion, que estén
funcionando antes del
30/06/84

Radicacion, transformacion,
relocalizacion y ampliacion de
establecimientos industriales
en el Partido de Gral. San
Martin. (art. 1)

Creacion de la zona de reserva
ecoldgica, proteccion de la
flora, fomento de actividades
culturales, educativas y
recreativas y mejorar el paisaje



NORMAS SOBRE ORDENAMIENTO TERRITORIAL

Norma

Ordenanza 12.851
del 28/05/99

Ordenanza 6.374 del
20/12/1990

Ordenanza 6.562 del
16/01/1992

Ordenanza 9.588 del
30/11/1999

Ordenanza 5.625 del
26/11/1987

Ordenanza 8.415 del
11/11/1997

Ambito de Aplicacion

Partido de Avellaneda

Partido de Lomas de
Zamora

Partido de Lomas de
Zamora

Partido de Lomas de
Zamora

Partido de Lomas de
Zamora

Partido de Lomas de
Zamora
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Autoridad de Aplicacion

Ejecutivo Municipal

Ejecutivo Municipal

Ejecutivo Municipal

Ejecutivo Municipal

Justicia Municipal de Faltas

Ejecutivo Municipal

Objeto

Modificacién de los articulos
2°y 3° de la Ordenanza
11.954

Crear en el ambito del
departamento ejecutivo
municipal el Area de
Preservacién del Medio
Ambiente, y en el seno del
Concejo Deliberante la
Comision de Ecologia 'y
Proteccion del Medio
Ambiente

Instituir la figura de padrino
forestal

Proteger, preservar y fomentar
los espacios verdes y el
arbolado publico, establecer
limitaciones y restricciones al
ejercicio de los derechos
sobre los espacios verdes y
arbolado publico

Régimen de Penalidades por
ejercer actividades prohibidas,
sin habilitacion o por el
incumplimiento de
formalidades segun sus

art. 74, 715y 76

Autoriza al Ejecutivo a
celebrar convenios de
Mantenimiento, conservacion y
limpieza de espacios verdes



NORMAS SOBRE RESIDUOS DOMICILIARIOS

Norma

Ordenanza Gral. 220
22/06/78

Ordenanza 8.579 del
16/01/92

Ordenanza 9.819 del
7/08/95

Ordenanza 3.073 del
11/08/1978

Ordenanza 4.896 del
8/07/1986

Ordenanza 6.200 del
5/12/1989
Dec. 3.975-g

Ordenanza 6.279 del
14/08/1990

Ley 8.782 del
5/05/77

Ley 9.111 del
17/07/78

Ordenanza MCBA
33.691 del 8/08/77

Ambito de Aplicacion

Municipios de la Provincia
de Buenos Aires

Partido de Avellaneda

Partido de Avellaneda

Partido de Lomas de
Zamora

Partido de Lomas de
Zamora

Partido de Lomas de
Zamora

Partido de Lomas de
Zamora

Area Metropolitana de
Buenos Aires

Ciudad de Buenos Aires
(Ex Municipalidad de la
Ciudad de Buenos Aires)
Art. 2: Partidos del Area
Metropolitana de Buenos
Aires: de Vicente Lopez,
San Isidro, San Fernando,
Tigre, Gral. Sarmiento,
Gral. San Martin, Tres de
Febrero, Morén, Merlo,
Moreno, La Matanza,
Esteban Echeverria,
Almirante Brown, Lomas de
Zamora, Quilmes,
Avellaneda, Lanus, Florencio
Varela, Berazategui, Berisso,
Ensenada y La Plata

Ciudad de Buenos Aires y
Area Metropolitana de
Buenos Aires
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Autoridad de Aplicacion

Ejecutivo Municipal

Ejecutivo Municipal

Ejecutivo Municipal

Ejecutivo Municipal

Ejecutivo Municipal

Ejecutivo Municipal

Ejecutivo Municipal

CEAMSE

Objeto

Prohibicién de instalacion y
funcionamiento de
incineradores

Acondicionamiento de
transporte de residuos
domiciliarios e industriales

Implantacion de experiencia
piloto de tratamiento de
residuos organicos

Modalidad de disposicion y
recoleccion de residuos
domiciliarios

Modalidad de disposicion y
recoleccion de residuos
vegetales

Condiciones para el uso de
contenedores en todo el
ambito del Partido Habilitacion
y registro de empresas de
contenedores para residuos

Eliminacion de basurales

Aprobar el Convenio del
7/01/77 entre la Municipalidad
de Buenos Aires y La
Provincia de Buenos Aires.
Autorizar la constitucion de la
Sociedad del Estado

Regir la disposicion final de
residuos de cualquier clase y
origen que se realice en la
Ciudad de Buenos Aires y los
Partidos o por las
Municipalidades de los
partidos comprendidos o por
terceros concesionarios

Aprobar el Convenio del
7/01/77 entre la Municipalidad
de Buenos Aires y La
Provincia de Buenos Aires.
Autorizar la constitucién de la
Sociedad del Estado



NORMAS SOBRE RESIDUOS PATOGENICOS

Norma

Constitucion de la
Nacion Argentina

Constitucion de la
Ciudad de Buenos
Aires

Ordenanza

N° 39.025 Cédigo de
Prevencion de la
Contaminacién
AmbientalB.M.
13/06/83

Ley de Residuos
Peligrosos N° 24.051
(1992)

Ambito de Aplicacion

Nacional

Ciudad de Buenos Aires

Ciudad de Buenos Aires

Ciudad de Buenos Aires y
Jurisdiccion federal en los
casos previstos en el
articulo 1 de la ley *

Autoridad de Aplicacion

Secretaria de Medio Ambiente
y Desarrollo Regional (ciudad
de Buenos Aires)

Secretaria de Desarrollo
Sustentable y Politica
ambiental (Nacion)

Objeto

Establecer los principios y
normas fundamentales que
hacen a la organizacion y
funcionamiento de la nacion
argentina. Asi, como el
reconocimiento de derechos y
garantias en favor de sus
habitantes

Establecer los principios y
normas fundamentales que
hacen a la organizacion y
funcionamiento del Gobierno
de la Ciudad Auténoma de
Buenos Aires. Asi, como el
reconocimiento de derechos y
garantias en favor de sus
habitantes

Controlar y prevenir la emision
al ambiente de efluentes
liquidos, solidos, gaseosos,
radiaciones ionizantes y ruidos
molestos provenientes de
fuentes fijas y moviles

Regular la generacion,
manipulacion, transporte,
tratamiento y disposicion final
de residuos peligrosos,
cuando estos hubiesen sido
(a) generados o ubicados en
lugares sometidos a |
urisdiccion nacional, (b)
cuando se ubicasen dentro de
una provincia, pero estuviesen
destinados al transporte fuera
de ella, (c) cuando pudieran
afectar a las personas o al
ambiente mas alla de las
fronteras de la prov. en que se
hubiese generado, (d) o
cuando las medidas higiénicas
o de seguridad tuviesen una
repercusion econoémica tal,
que tornase necesario
uniformarlas a nivel nacional
para garantizar la
competitividad entre las
empresas ubicadas en
diferentes jurisdicciones

1 Las normas sobre responsabilidad civil y penal (cap. VIl u IX) de la ley son normas de derecho comun, de acuerdo a lo que establece el
art. 75, inc,.12 de la Constituciéon Nacional, y por ende aplicables en todo el territorio de la Nacién.
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NORMAS SOBRE RESIDUOS PATOGENICOS

Norma

Decreto 831/93.
Reglamentacién de
la Ley de Residuos
Peligrosos

Decreto N° 1.706
(1998) 2

Ley 154 "Residuos
Patogenos" B. O.
15/09/98 3

Ley 449 Cddigo de
Planeamiento
Urbano.

B. O. 9/10/2000

Constitucion de la
Provincia de Buenos
Aires

Ambito de Aplicacion

Ciudad de Buenos Aires y
Jurisdiccion federal en los
casos previstos en el
articulo 1 de la ley

Ciudad de Buenos Aires

Ciudad de Buenos Aires

Ciudad de Buenos Aires

Provincial

Autoridad de Aplicacion

Secretaria de Desarrollo
Sustentable y Politica
ambiental (Nacion)

Secretaria de Medio Ambiente
y Desarrollo Regional (Ciudad
de Buenos Aires)

Secretaria de Planeamiento
Urbano de la Ciudad de
Buenos Aires

Objeto

Reglamentar la generacion,
manipulacion, transporte,
tratamiento y disposicion final
de residuos peligrosos de
acuerdo con lo dispuesto por
la Ley de Residuos Peligrosos

Establecer normas minimas
de regulacion para la gestién
de residuos patogénicos,
sobre la base de lo prescrito
por la Ley 24.051 y el Decreto
831/93

Regular la generacion,
manipulacién, almacenamiento,
recoleccion, transporte,
tratamiento y disposicion final
de los residuos patogénicos
provenientes de actividades
de atencion de la salud
humana y animal o de la
produccion comercial de
elementos biolégicos en la
ciudad de Buenos Aires

La regulacion de todos
aquellos asuntos que tengan
relacion con el ordenamiento
urbanistico del territorio de la
ciudad, incluyendo todos
aquellos aspectos
relacionados directa o
indirectamente con el uso del
suelo, de los edificios,
estructuras e instalaciones, el
tejido urbano, etc.

Establecer los principios y
normas rectoras que hacen a
la organizacion y
funcionamiento del Gobierno
de la Provincia de Buenos
Aires. Asi como, el
reconocimiento de derechos y
garantias personales

2 La presente norma no aporta ninglin contenido o elemento regulatorio, que no haya sido contemplado por la Ley No. 24.051 y su
reglamentacion. Su finalidad ha sido la de clarificar la legislacion aplicable en la Ciudad, reconociendo la vigencia de la Ley 24.051 y el
Decreto 831/93, hasta tanto la ciudad no promulgue una normativa integral que los sustituya.

3 Esta Ley todavia no ha sido reglamentada, lo cual afecta en forma sustancial su operatividad.
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NORMAS SOBRE RESIDUOS PATOGENICOS

Norma

Ley N° 11.347 (1997)

Decreto N° 450/94,
reglamentario Ley
N° 11.347,y su
modificatoria Decreto
403/97

Resolucién 601 B.O.
3/12/98

Ordenanza
N° 5.722/9410/1994

Ambito de Aplicacion

Provincia de Buenos Aires

Provincia de Buenos Aires

Provincia de Buenos Aires

Municipio General
San Martin
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Autoridad de Aplicacion

Secretaria de Politica
Ambiental de la Provincia de
Buenos Aires, en todo lo
referente al manipuleo,
transporte, tratamiento y
disposicion final de los residu-
0s patogenicos. (Decreto 450)
Direccién Provincial de

Coordinacion y Fiscalizacion
Sanitaria en todo lo
concerniente a los
establecimientos generadores
de residuos patogénicos
(Dec. 450)

Secretaria de Politica
Ambiental de la Provincia de
Buenos Aires, en todo lo
referente al manipuleo,
transporte, tratamiento y
disposicion final de los
residuos patégenicos.
Direccién Provincial de
Coordinacion y Fiscalizacion
Sanitaria en todo lo
concerniente a los
establecimientos generadores
de residuos patogénicos

Secretaria de Politica
Ambiental

Departamento Ejecutivo

Objeto

Regular el tratamiento,
manipulacién, transporte y
disposicion final de residuos
patogénicos

Asegurar la generacion,
manipuleo, transporte,
tratamiento y disposicion final
ambientalmente sustentable
de los residuos patogénicos, a
fin de evitar perjuicios a la
salud de los habitantes de la
provincia y promover la
preservacion del ambiente

Establecer el listado de los
residuos téxicos cuya
prohibicién de ingreso a la
provincia de Buenos Aires se
prescribe en el art. 28 de la
Constitucion Provincial

Autorizar al Departamento
Ejecutivo a realizar el llamado
a licitacion publica para
otorgar la concesion de los
servicios de manipuleo,
recoleccion, transporte y
disposicion final de residuos
patogénicos



NORMAS SOBRE RESIDUOS PELIGROSOS Y ESPECIALES

Norma

Constitucion de la
Nacion Argentina

Constitucion de la
Ciudad de Buenos
Aires

Ley 23.922 que
ratifica el Convenio
sobre el Control de
los Movimientos
Transfronterizos de
los Desechos
Peligrosos y su
Eliminacién, suscrito
en Basilea, Suiza, el
22/03/1989. (1991)1

Ordenanza

N° 39.025 Cédigo
de Prevencion de
la Contaminacion
Ambiental (1983)

Ambito de Aplicacion

Nacional

Ciudad de Buenos Aires

Nacional

Ciudad de Buenos Aires

Autoridad de Aplicacion

Secretaria de Politica

Ambiental y Desarrollo
Sustentable

Secretaria de Medio Ambiente
y Desarrollo Regional (ciudad
de Buenos Aires)

Objeto

Establecer los principios y
normas fundamentales que
hacen a la organizacion y
funcionamiento de la nacion
argentina. Asi, como el
reconocimiento de derechos y
garantias en favor de sus
habitantes

Establecer los principios y
normas fundamentales que
hacen a la organizacion y
funcionamiento del Gobierno
de la Ciudad Auténoma de
Buenos Aires. Asi, como el
reconocimiento de derechos y
garantias en favor de sus
habitantes

Regular y controlar los
movimientos transfronterizos
de desechos peligrosos y su
eliminacién

Controlar y prevenir la emision
al ambiente de efluentes
liquidos, s6lidos, gaseosos,
radiaciones ionizantes y ruidos
molestos provenientes de
fuentes fijas y moviles

1 Si bien la presente norma posee un objeto y un &mbito de aplicacion claramente definidos, restringidos a la regulacién de los movimientos
transfronterizos de desechos peligrosos, seria de gran utilidad rescatar ciertos principios y normas de la misma para alumbrar la
problemética relacion interjurisdiccional Prov. de Buenos Aires - Ciudad de Buenos Aires en la gestion de los residuos especiales o
peligrosos. En definitiva, cabria rescatar el espiritu de flexibilidad, realidad y coherencia de esta norma, en referencia al transporte y
comercio interjurisdiccional de desechos peligrosos.
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NORMAS SOBRE RESIDUOS PELIGROSOS Y ESPECIALES

Norma

Ley 24.051 "Ley de
Residuos Peligrosos"
(1992)

Decreto 831/93
Reglamentacion de
la Ley de Residuos
Peligrosos

B.O. 3/05/1993

Resolucién 345
B.0.319/10/1994

Ley 449 Cadigo
de Planeamiento
Urbano

B.O. 9/10/2000

Ambito de Aplicacion

Ciudad de Buenos Aires y
Jurisdiccion federal en los
casos previstos en el
articulo 1 de la ley2

Ciudad de Buenos Aires y
Jurisdiccion federal en los
casos previstos en el
articulo 1 de la ley

Nacional

Ciudad de Buenos Aires

Autoridad de Aplicacion

Secretaria de Desarrollo
Sustentable y Politica
ambiental (Nacion)

Secretaria de Desarrollo
Sustentable y Politica
ambiental (Nacion)

Secretaria de Desarrollo
Sustentable y Politica
Ambiental (Nacion)

Secretaria de Planeamiento
Urbano de la Ciudad de
Buenos Aires

Objeto

Regular la generacion,
manipulacion, transporte,
tratamiento y disposicion final
de residuos peligrosos,
cuando estos hubiesen sido
(a) generados o ubicados en
lugares sometidos a
jurisdiccién nacional, (b)
cuando se ubicasen dentro de
una provincia, pero estuviesen
destinados al transporte fuera
de ella, (c) cuando pudieran
afectar a las personas o al
ambiente més all& de las
fronteras de la prov. en que se
hubiese generado, (d) o
cuando las medidas higiénicas
o de seguridad tuviesen una
repercusion economica tal,
que tornase necesario
uniformarlas a nivel nacional
para garantizar la
competitividad entre las
empresas ubicadas en
diferentes jurisdicciones

Reglamentar la generacion,
manipulacion, transporte,
tratamiento y disposicion final
de residuos peligrosos de
acuerdo con lo dispuesto por
la Ley de Residuos Peligrosos

Crear la comisién
interministerial de residuos
peligrosos y el consejo
consultivo honorario de la A.A.

La regulacion de todos
aquellos asuntos que tengan
relacion con el ordenamiento
urbanistico del territorio de la
ciudad, incluyendo todos
aquellos aspectos
relacionados directa o
indirectamente con el uso del
suelo, de los edificios,
estructuras e instalaciones, el
tejido urbano, etc.

2 Las normas sobre responsabilidad civil y penal (cap. VII u IX) de la ley son normas de derecho comun, de acuerdo a lo que establece el
art. 75, inc,.12 de la Constituciéon Nacional, y por ende aplicables en todo el territorio de la Nacion.

3 Modificada parcialmente por la resolucion 463/99, en lo atinente al &mbito en que debe funcionar la comisién interministerial.
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NORMAS SOBRE RESIDUOS PELIGROSOS Y ESPECIALES

Norma

Constitucion de la
Provincia de Buenos
Aires

Ley 11.720 Ley de
Residuos Especiales
B.O. 13/12/1995

Decreto 806/97
Reglamentacién de
la Ley de Residuos
Especiales

B.O. 22/04/1997

Resolucién 418
B.O. 3/08/1998

Ambito de Aplicacion

Provincial

Provincia de Buenos Aires

Provincia de Buenos Aires

Provincia de Buenos Aires

Autoridad de Aplicacion

Secretaria de Politica
Ambiental de la Provincia de
Buenos Aires 4

Secretaria de Politica
Ambiental de la Provincia de
Buenos Aires

Secretaria de Politica
Ambiental

Objeto

Establecer los principios y
normas rectoras que hacen a
la organizacion y
funcionamiento del Gobierno
de la Provincia de Buenos
Aires. Asi como, el
reconocimiento de derechos
y garantias personales

Regular la generacion,
manipulacién, almacenamiento,
transporte, tratamiento y
disposicion final de residuos
especiales en el territorio de la
Prov. de Buenos Aires, con la
finalidad de reducir la cantidad
de residuos especiales
generados, minimizar los
potenciales riesgos del
tratamiento, transporte y
disposicion final de los mismos
y promover la utilizacion de las
tecnologias mas adecuadas

Reglamentar la Ley N° 11.720
sobre la generacion,
manipulacion, almacenamiento,
transporte, tratamiento y
disposicion final de residuos
especiales en la Provincia de
Buenos Aires

Denunciar el convenio
celebrado entre la Secretaria
de Politica Ambiental de la
provincia de Buenos Aires y la
Secretaria de RR.NN y
Desarrollo Sustentable de la
Nacion, con el objeto de
coordinar la aplicacién de la
normativa de ambas
jurisdicciones sobre residuos
especiales o peligrosos, y que
fuera suscrito el 10 de
septiembre de 1997 5

4 EIl Decreto 4732/96 establece a la Secretaria de Politica Ambiental como la autoridad de aplicacién de la Ley 11.720.
Este Convenio deslindaba las competencias de las respectivas jurisdicciones, estableciendo que la generacién, manipulacion,
almacenamiento, transporte, tratamiento y disposicién final de residuos peligrosos o especiales en territorio de la provincia de Buenos Aires
quedaria sujeto a la jurisdiccién provincial.

5 Por otro lado, el Convenio establecia pautas a seguir por ambos organismos de competencia ambiental a los fines de optimizar los recursos
humanos y administrativos relacionados con el registro y la tasa para formalizar un registro " Gnico" y evitar la doble imposicién tributaria.
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NORMAS SOBRE RESIDUOS PELIGROSOS Y ESPECIALES

Norma

Resoluciéon 601
B.O. 3/12/98

Decreto
N° 1.14711/05/98

Ambito de Aplicacion

Provincia de Buenos Aires

Municipio de Avellaneda
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Autoridad de Aplicacion

Secretaria de Politica
Ambiental

Departamento Ejecutivo

Objeto

Establecer el listado de los
residuos toxicos cuya
prohibicién de ingreso a la
provincia de Buenos Aires se
prescribe en el art. 28 de la
Constitucion Provincial

Reglamentar la clasificacion
de las actividades industriales
como inocuas, transitoria o
permanentemente incobmodas
y peligrosas. Establecer
normas generales sobre
generacion y operacion con
residuos toxicos (incluye
biotoxicos o patoldgicos)



