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CONSIDERACIONES SOBRE EL DESARROLLO
URBANISTICO Y LA PROBLEMATICA AMBIENTAL
EN LA COSTA DE LA PROVINCIA DE BUENQOS
AIRES

Por Cecilia Lucia Mantecon

RESUMEN
Durante este trabajo, vamos a analizar las herramientas juridicas existentes, para mitigar los problemas
ambientales provocados por el desarrollo urbano sin planeamiento sustentablel. Para ello, vamos a
establecer una relacién entre el desarrollo urbano de la costa de la provincia de Buenos Aires y la
problemética ambiental sufrida en las ciudades costeras.
Del objeto de estudio excluimos el impacto ambiental provocado por el cambio climéatico sobre la franja
costero-marina, no sélo porque ese tépico esta fuera del los objetivos especificos del plan de investigacion
oportunamente acreditado y que da lugar a este articulo, sino ademas porque consideramos que la
densidad cientifica del tema justifica que se le dedique una investigacién especifica. Ello no significa que se
desconozca su relevancia, pero ha sido decision del autor de este trabajo concentrarse en otras variables.
Para un mayor orden metodoldgico, dividiremos este trabajo en dos partes. En primer lugar, definiremos a
la costa de la provincia de Buenos Aires por sus caracteristicas fisicas y geograficas. Desarrollaremos los
nacimientos de las principales zonas costeras y definiremos a través de estudios cientificos, los principales
problemas ambientales, que se suscitan a partir de un crecimiento urbano desmedido de las zonas costeras.
En la segunda parte del trabajo, haremos un andlisis de la normativa de la provincia de Buenos Aires
aplicable al desarrollo urbano, tanto contenida en el derecho ambiental como en el urbanistico,
realizaremos algunas propuestas para alcanzar un desarrollo urbano costero sustentable y analizaremos dos
causas relevantes para esta tematica. Por Gltimo, haremos una reflexion final.

PALABRAS CLAVES
Desarrollo costero. Problemética ambiental. Normas juridicas.

1Consideramos al planeamiento urbano como un conjunto de herramientas politicas y normativas que tienen como
objeto ordenar el uso del suelo y regular el crecimiento de las ciudades. Asimismo entendemos por planeamiento
urbano sustentable cuando, este crecimiento se concibe proyectdndolo en beneficio de las poblaciones actuales y
futuras, y teniendo en cuenta las consecuencias ambientales inmediatas y a largo plazo, previniéndose asi, los dafios
que puedan ocurrir.
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URBAN DEVELOPMENT CONSIDERATIONS AND
ENVIRONMENTAL PROBLEMS ON THE COAST OF THE
PROVINCE OF BUENOS AIRES

By Cecilia Lucia Mantecén

ABSTRACT

In this paper, we will analyze the existing legal tools to mitigate the environmental problems caused by
urban development without sustainable planning. To do this, we will establish a relationship between
urban development on the coast of the province of Buenos Aires and the environmental problems
suffered by the coastal cities.

For methodological analysis, we will divide this work into two parts. First, we are going to define the coast
of the province of Buenos Aires for their physical and geographical features. We will develop major
coastal origins and define them through scientific studies, and also the major environmental problems that
arise from an overgrowth of coastal areas. In the second part of the work, we will analyze the legal rules of
the province of Buenos Aires applicable to urban development, contained in environmental law as well as
in the urban one. Finally, we will make a final thought.

KEYWORDS
Coastal development. Environmental issues. Legal rules.
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CONSIDERACIONES SOBRE EL DESARROLLO
URBANISTICO Y LA PROBLEMATICA AMBIENTAL EN
LA COSTA DE LA PROVINCIA DE BUENQOS AIRES

Por Cecilia Lucia Mantecon*

l. Introduccioén

Si pensamos en las zonas costeras, podemos afirmar que ellas son de vital importancia para la
salud humana, la proteccion de la biodiversidad y el desarrollo de la industria turistica. Esta Gltima ademas,
es trascendente para la economia de las poblaciones costeras.

Muchas de las principales ciudades del mundo estan ubicadas a menos de 50 kilébmetros de la
costa. Estas zonas ofrecen alimentos, recreacién y transporte, ademas de servir como enormes
procesadores biogeoquimicos (Vorosmarty y otros, 2009). Dichas zonas estan bajo una doble presion;
desde el lado de la tierra, por el crecimiento de la poblacion y la pérdida de los humedales costeros que se
destinan a la agricultura y la expansion urbana, y desde el océano, por las inundaciones progresivas que

erosionan la costa (Vorosmarty y otros, 2009).

Més de 100 millones de personas en todo el mundo viven en zonas que e encuentran a una
altitud de 1 m o menos sobre el nivel del mar (Douglas y Peltier 2002). De las 33 megalépolis del mundo,

26 estan en paises en desarrollo y 21 en zonas costeras (Klein y otros 2003).

Unos de los sectores que mas modifican y explotan las costas, es el sector de viajes y turismo,
utilizando como principal recurso natural, las hermosas playas formadas en la costa. A nivel mundial esta
industria genera cerca de 200 millones de puestos de trabajo y supera el 10 por ciento del PIB mundial,
sobrepasando los 3.500 billones de doblares. Se prevé que para el 2020, 1.5 mil millones de turistas gastaran
en promedio 2 billones de dolares al afio, 0 méas de 5 mil millones de dolares al dia; a lo que debemos
afadir los turistas domésticos, con un volumen bastante importante aunque dificil de calcular, sobre todo
para aquellos que utilizan las playas.?

En este articulo nos vamos a ocupar de las acciones antrépicas sobre la costa bonaerense.
Podemaos afirmar que cuanto mayor es el desarrollo urbano y turistico, mayor es el deterioro de la costa.
Es decir que tanto las actividades balnearias como las edificaciones desarrolladas en el litoral costero,

* Abogada, becaria doctoral de la Comisién de Investigaciones Cientificas —CIC- de la Provincia de Buenos Aires,
Argentina. Instituto de Geologia de Costas y del Cuaternario (Universidad Nacional de Mar del Plata). Docente en la
Universidad Nacional de Mar del Plata. Investigadora del Proyecto UBACYT 2011-2014. E- mail de contacto:
cetecon@hotmail.com
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tienen graves consecuencias, si no son realizadas en forma sustentable, produciendo una alteracion en la
dindmica natural del recurso.

I1. Las costas de la Provincia de Buenos Aires: Caracteristicas.

El litoral atlantico de la Provincia de Buenos Aires se extiende desde la Punta Norte del Cabo San
Antonio hasta la desembocadura del Rio Negro (Cura, 1958). Tiene una extension de 1.281 Km.
aproximadamente, siendo en su mayor parte una costa de caracter medanosa, lo cual explica la presencia
de extensas playas de arenas aptas para la instalacion de balnearios.

La costa se caracteriza por ser baja, con escasos accidentes y poblada de médanos formando
cordones paralelos a la costa. En general, el mar y el viento generan amplias playas dunicolas que
obstruyen parcial o totalmente el desagiie de los cursos fluviales que bajan hacia el mar, originandose
lagunas, bafiados y esteros de suelos salinos y con problemas de acidez. Al mismo tiempo, generan una
buena disponibilidad de agua subterranea. La vegetacion es herbacea (médanos migratorios); la cobertura
vegetal aumenta en los médanos inactivos. La costa incluye 16 partidos.

En la provincia de Buenos Aires, aproximadamente el 50% de la poblacion humana vive a no més
de 200 km de la costa. La densidad de poblacién humana media en las zonas costeras es de alrededor de
80 personas por km cuadrado, es decir el doble del promedio mundial. VVarios conglomerados de ciudades
(Auténoma de Buenos Aires, La Plata, Partidos del Gran Buenos Aires) con mas de 11.5 millones de
habitantes estdn ubicados en zonas costeras; mas del 90% de las aguas residuales y del 70% de las aguas

industriales se descargan sin tratamiento alguno, en las aguas costeras.3

2 Ver documento completo. Premios al mejoramiento del entorno costero: EI Ejemplo de la Bandera Azul. Fundation for
Environmental Education. 2006, disponible en www.blueflag.org

3 Figura 1, extraida del articulo de JUAREZ, Viviana, MANTOBANI José “La costa bonaerense un territorio
particular” en en Manual de manejo costero para la Provincia de Buenos Aires. Isla Federico y Lasta Carlos A. (ed.)
Eudem Mar del Plata, 2006.
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Para conceptualizar el vocablo territorio, tomaremos la definicion de Montabani del afio 2002,

que explica que el territorio es el resultado de un proceso historico de incorporacion y objetivacion en 'y

por la economia y la cultura de una sociedad. Es decir; que el territorio no es sélo una superficie terrestre,

y las relaciones entre territorio y sociedad se tejen sobre una urdimbre de tipo politico, econémico y

cultural.

Como observamos, el hombre con su actividad modifica el territorio, y al mismo tiempo, esas

modificaciones pasan a ser parte del territorio. Es decir, utilizamos un concepto dinamico.
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Como explica Chadwik (1973), las actividades del hombre estan relacionadas con el lugar, como
area geogréafica limitada. Mas adelante en su trabajo, nos explica que las acciones del hombre conducen a
intentos de modificaciones del paisaje natural mediante adaptaciones de espacios para determinada
actividad y para satisfacer necesidades mediante ella. También dentro de un espacio definido, se
desarrollan varias actividades. De esas actividades, el turismo, ocupa un lugar central cuyo principal

recurso natural a explotar es la playa.

Entonces, al decir de Chadwick, tenemos asi un conjunto de relaciones complejas que surgen,
primero del lugar que ocupa el hombre en la naturaleza, segundo matizados por los valores que el hombre
mantiene, tercero conduciéndole a clases especificas de conducta y cuarto al intento de modificar la
naturaleza (Chadwick, 1973). Esta idea es central, a la hora de evaluar una actividad realizada por el
hombre en un espacio determinado. Coloca al hombre como parte de la naturaleza, realizando actividades

segun los valores que en la sociedad predominan y que marcan la forma en que modifica el ambiente.

Hemos adelantado que no toda modificacion realizada en el ambiente es negativa, sin embargo la
urbanizacién réapida y mal planificada de las zonas costeras, ecoldgicamente sensible, incrementa la

vulnerabilidad frente a los riesgos costeros.

1V. Desarrollo urbano de las principales ciudades costeras de la Provincia de Buenos Aires.

La provincia de Buenos Aires, gracias a su extensa costa con caracteristicas naturales atrayentes
para el turismo, experimenta un crecimiento poblacional en las Gltimas décadas. Por un lado ha crecido la
poblacion estable debido a la oferta de trabajo. Y por otro, convoca a gran cantidad de turistas, en mayor

medida provenientes del turismo interno, que provoca que casi se duplique en época estival.

Se puede observar que como consecuencia de este crecimiento se ha producido una degradacion
significativa en las costas, siendo mayor en las ciudades mas grandes.

Si bien el crecimiento porcentual demografico y productivo de las concentraciones urbanas ha
sido sistematico y constante, la evolucion de las politicas publicas nacionales no ha sido modificada por
dichas circunstancias. La prioridad de las politicas publicas econdémicas segregadas de su verificacion
espacial o territorial resulta evidente por sobre todo otro posible ambito de planificacion y toma de
decisiones.

La urbanizacion de las ciudades costeras, en la provincia de Buenos Aires, comenzo en la década
del 60. La ciudad de Mar del Plata se cre6 como balneario de la clase alta portefia. Como un claro ejemplo
podemos citar, la construccion del Club Mar del Plata, la Rambla Bristol, la Plaza Col6n y el Paseo
General Paz, que definen y caracterizan la villa balnearia. EI paseo General Paz alberg0, a la orilla del mar,
formas y funciones tipicas de los paseos decimondnicos, destinados a la contemplacion, el movimiento y
actividades de recreo. (Fernandez, 2002).
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Para ese entonces, Mar del Plata conformaba ya un centro urbano complejo con funciones
diversas. Segn Hardy, el crecimiento del partido de General Pueyrredén entre 1947 y 1960, fue del 81,4%
figurando juntamente con las aéreas metropolitanas de Mendoza y Salta entre las de més répido

crecimiento (Mazza, 2002).

Entre 1962 y 1963 las politicas provinciales de descentralizacion y reactivacién industrial, y las

obras de hidraulica para la costa atlantica impactaron y modificaron el paisaje regional.

El plan forestal provincial generd la obtencion de 7.300.000 de plantas en dos afios y la
forestacion de mas de 2000 hectareas, fundamentalmente en la zona de dunas del Atlantico, con un

evidente impacto en nuestra region (Mazza, 2002).

Muchas de las obras han sido realizadas acompariadas de técnicas de estabilizacion de taludes. Los
resultados fueron positivos en escala local, pero al producirse la retencion de material en transito han
modificado el balance sedimentario regional, resultando entonces en un incremento de la accién erosiva
en los sectores desprotegidos (Schack y otros, 1983). Como ya aclaramos, esta accién, trae como
consecuencia que la disminucion del aporte sedimentario a las playas actie como una elevacion del nivel

del mar.

Paralelamente, a escala regional se produce la consolidacién de nucleos urbanos como Villa Gesell
y Pinamar y, en menor grado Santa Clara del Mar, entre otros. Hacia el sur de la Provincia, otras ciudades
se convertian en centros turisticos de importancia, en especial Necochea, destacandose también por

actividades portuarias y agropecuarias.

Por ultimo, en el caso de poblaciones no turisticas de larga existencia, a partir de su interaccion

con los centros turisticos, se refuerza su rol productivo y politico, como es el caso de General Madariaga.

El conjunto de centros regionales y urbanos establece un gradiente de interrelaciones en funcion
de la magnitud y complejidad de cada uno de ellos. En este contexto, se van produciendo y yuxtaponiendo

acciones publicas y privadas que definiran y redefiniran el paisaje (Mazza, 2002).

V. Consecuencias negativas del desarrollo urbano costero:

El crecimiento de las ciudades balnearias, en general, ha sido realizado sin una planificacion
urbanistica, menos aun ambiental. Lamentablemente, es consecuencia de un avance acelerado de la
poblacién hacia el mar, sin un manejo sustentable de los recursos naturales. Recordemos que en aquella
década recién se comenzaba a hablar de temas ambientales, sin existir los estudios cientificos y las
herramientas juridicas actuales, que en el presente nos permiten hacer una evaluacién del estado de la
costa.

Sin embargo, es de destacar un estudio del Naturalista Ameghino, que ya en el afio 1886, alertaba,
sobre la necesidad de aprovechar aquellas poblaciones del territorio provincial no aptos para la agricultura
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y la ganaderia, como la zona de arenas movedizas de la costa atlantica, para realizar plantaciones de
arboledas (Bruno- Mazza, 2002).

Todos los datos que venimos analizando hasta ahora, nos llevan a evaluar cuales son las
principales consecuencias de un crecimiento sin planificacion. Una de las consecuencias mas graves, es el
caracter erosivo, en general, producido por un desbalance en la armonia existente entre el sistema de
dunas y playas. Tengamos en cuenta, asimismo, que cuando se urbaniza la costa, se realizan
construcciones sobre la linea litoral, estas se combinan con la ejecucion de vias de circulacion y sistemas
de drenaje; estas obras se realizan de forma inadecuada produciendo un avance marino (Marcomini-

Lépez 1997), por la ruptura de este fragil equilibrio.

Como vemos, a partir del avance de las ciudades sobre estas areas y del desarrollo de las
actividades econdmicas, ya sean industriales, portuarias y /0 turisticas, los recursos costeros son sometidos
a una explotacion continua y, a medida que los cambios en el medio natural se van produciendo, se ve
limitada su capacidad de respuesta alterandose el equilibrio preexistente. Por lo tanto las acciones del
hombre que provocan procesos erosivos son numerosas, entre las cuales se ha considerado a la
urbanizacion y la excesiva fijacion de médanos frontales (Bertoncello, 1992; Isla, 1998; Juérez e Isla, 1999),
la extraccion de arena (Schnack, 1983; Isla y Fasano, 1987) y la construccion de defensas costera.

Recapitulando, podemos decir que las diferentes mutaciones antrépicas del escenario natural,
provocado por la fijacién o desaparicion de médanos y la extraccion de arena, produce un desbalance en
la dindmica sedimentaria, incrementando la erosion marina. El avance del mar hacia el continente es
resultado de la fijacion de médanos por vegetacion, la construccion de edificios y el trazado de las avenidas
costaneras. Tengamos en cuenta que este fendbmeno, conlleva un problema ambiental grave, ya que trae

consecuencias socio econémicas importantisimas para la provincia de Buenos aires

V1. Estudios cientificos sobre la problematica costera:

Para analizar los resultados de estudios cientificos realizados a lo largo de la costa bonaerense,
resulta interesante caracterizar geograficamente la zona.

La costa de Buenos Aires es micromareal con desigualdades diurnas. Hacia las cabeceras del
Rincén de Bahia Blanca el rango de mareas aumenta hasta unos 3 m (Cuadrado et al., 2002; Isla y Bértola,
2003). Hacia el sur del Rincdn, se hace importante la pluma del Rio Colorado y las tormentas del SE
(Cuadrado el al., 2004).

El oleaje mas intenso se registra en Puerto Quequén con olas méaximas de 3,61 m y periodos de 8
seg. (Lanfredi et al., 1992). Las olas de tormenta (de mayor longitud de onda) son susceptibles a
fendmenos de refraccion inducida por bancos alineados oblicuos a la costa. La deriva litoral es en general
de sur a norte, salvo en el acceso a la ria de Bahia Blanca donde se han registrado espigas creciendo hacia
el NO (Spagnuolo, 2004). El banco Miguel, en la desembocadura del Ri6 Negro, crece hacia el norte
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(como delta de reflujo asimétrico a razon de 50 m/ afio (2500 m en los Ultimos 50 afios (Del Ri6 et al.,
1991).

Continuando con la problematica de la zona, enunciaremos los estudios mas significativos, que se
han realizado en la costa, a fin de identificar las herramientas juridicas aplicables al caso y establecer cual es
el problema que nos lleva a la desproteccién de este bien juridico.

En las playas de la ciudad de Mar del Plata, debido a la necesidad de construir estacionamientos,
se ha realizado una tala indiscriminada en las adyacencias de la ruta 11, en el tramo comprendido entre el
Faro y el limite con el Partido de General Alvarado, alterando la vegetacion que se encontraba destinada a

la fijacion medanosa.

En el mismo trabajo informan que los valores mas altos se registran en Mar Chiquita, Mar de
Cobo y en la Playa San Carlos, al sur de Punta Mogotes. En este Gltimo lugar, el avance marino se ha

registrado a expensas de las acumulaciones medanosas y de playa (Schnak y otros, 1983).

Otras localidades afectadas son: Magdalena, San Clemente del Tuyd, Miramar, Pehuén Co. Otro
caso que puede mencionarse, es la playa San Carlos (al sur de Punta Mogotes), donde se registré una tasa

de erosion de 5 m por afio (Dadon y otros, 2006).

En las playas del Partido de General Pueyrreddn, la comparacion areal de playas en fotografias
aéreas verticales indica una disminucién areal mayor al 20% entre 1964 y 1987. Por esos afios, en la playa
Alfar, toda una cadena de médanos litorales ha desaparecido. Y el mal manejo de los sucesivos
concesionarios de los balnearios ha afectado las forestaciones realizadas por el Ministerio de Asuntos
Agrarios (Juérez y otros, 2001).

Si bien datos de la estacion Mar del Plata para un periodo de 24 afios, el comportamiento del nivel
medio del mar muestra una ciclicidad asociada aparentemente a fendmenos meteoroldgicos, en algunos
sectores, la extraccion de arena de playa provoca un efecto Bruun# en la franja litoral (Schnak, y otros
1983).

En otro estudio que contempla diez afios, desde 1983 a 1993, se afirm6 que existe una erosion
generalizada, consecuencia de sucesivas obstrucciones de la deriva del litoral, tormentas y précticas
impropias de manejo y defensa de playas. Ademas, las playas artificiales han sido alteradas de manera tal
gue han restringido sus posibilidades de aporte y su dindmica, aumentando la turbidez y favoreciendo la
contaminacion (Islas y otros 1994).

Si nos trasladamos a otra ciudad, tenemos un ejemplo claro de una construccion realizada sin
planificacion y sus consecuencias. Nos estamos refiriendo a la ciudad de Quequén y la construccion de su

puerto.

4 El Bruun rule del afio 1962, es una teoria que atribuye la erosion del litoral a la subida del nivel marino, teniendo en
cuenta que el material erosionado tiene un volumen igual al depositado en los fondos inmediatos.
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Esta obra, del afio 1911, incluy6 la introduccidn de barreras fisicas, es decir, espigones del puerto,
que obstruyeron la deriva litoral. Esto hizo que se diferencien dos sectores. La costa de Necochea, ubicada
al oeste del puerto, y la costa de Quequén. La primera se caracteriza por ser una zona de acrecion con
desarrollo de extensas playas. La costa de Quequén, por su parte, localizada al este del puerto, corresponde
a una zona de erosidn con el desarrollo de acantilados marinos activos y plataformas de abrasiéon marina.
Se puede observar, en las proximidades del balneario ubicado al este del puerto, que la erosion fluvial se
evidencia a través de profundas céarcavas sobre el acantilado. Durante los Ultimos 35 afios los acantilados
retrocedieron a un ritmo de 0.5-1 m/afio (Cortizo y otros 2000). En cambio, el limite de la playa posterior,
en la playa inmediata al espigon Oeste del puerto, esta representado principalmente por médanos costeros
vegetados, los cuales en ciertos sectores dejan al descubierto los acantilados marinos (Kokot y otra 1999).

Esas Playas se incrementaron en una promocion de 1.53 m/afio (Cortizo y otros 2000).

En esta zona, se identificd el problema de sedimentacion de arena en el canal de acceso al puerto,
la cual responde a procesos naturales de acrecion a partir de la intervencion del hombre. Esto es,
construccion de las escolleras del puerto que inducen la acumulacion y falta de dragado para compensar la
sedimentacion. Esto lleva asociado un peligro para la navegacion y operaciones portuarias (Marcomini y
otros 2007).

Si continuamos hacia el oeste, nos vamos a encontrar que los médanos han sido eliminados para

la construccion del complejo turistico balneario, el cual actia como limite continental.

Otra construccion que se puede apreciar es el camping Americano, sector que anteriormente
correspondia a una amplia zona de médanos. Como consecuencia se pueden observar sectores con
erosion intensa. Esta zona se considera un area de riesgo de origen natural, pero se ve intensificado por

accion antropica, ya que la eliminacién de dunas, concentra la erosion.

Otra zona en problemas es Costa Bonita, donde encontramos evidencia de erosion por la
ausencia de playa, presencia de acantilados activos y destruccion del muelle de pesca. Asimismo la ruta de
vinculacion con Quequén se encuentra en parte destruida por erosion marina (Kokot y otros 1999).
Considerando la fijacion natural de dunas, las areas de arena en dunas transversales han sido reducidas un

50% en los alrededores de Costa Bonita y un 30% hacia el Este de esta localidad (Cortizo y otros, 2000).

Asimismo en otro punto de la costa bonaerense, precisamente en la ciudad de Villa Gesell, la
ruptura del equilibrio natural costero da como resultado un cambio en las playas céntricas, siendo este
muy significativo en la configuracién, ancho y pendiente del perfil de playa natural (Marcomini y otros,
1997).

Estas playas presentan un modelo de variacion morfodinamico estacional, afectadas por diferentes
grados de alteracion, reconociéndose tres estados de erosion inducida: bajo, mediano y alto. En zonas
pobladas se detectd una alteracion en los ciclos naturales de recuperacion. En estos sectores, la berma
estable desaparece y pasa a integrar bermas estacionales aciclicas (Marcomini y otros, 1997).
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Segun las investigaciones realizadas en 14 estaciones entre Mar Chiquita y Miramar, arrojan como
resultado un activo proceso erosivo, implicando un rapido retroceso de la linea de costa y la degradacion
de sus playas; la velocidad de la erosion en la componente horizontal es significativa en el extremo norte
de la zona. En otros casos, tanto al norte como al sur de Mar del Plata, la tendencia es similar, aunque de
menor magnitud. La porcion central, debido a su constitucion cuarcitita, se muestra resistente al avance

marino, si bien la erosion se manifiesta en sus playas (Schanak y otros, 1983).

Estudios mas recientes indican, que en la zona de Mar Chiquita, el proceso erosivo ha disminuido
su intensidad aunque continua siendo importante, descendiendo de una tasa anual de 17.71 a 1.41 m afio-!
y totalizando un retroceso de 299.01 m en los Gltimos 58 afios. Las variaciones temporales del fendbmeno
son consecuencia principalmente de los cambios en la alimentacion de las playas por deriva litoral, la cual
debido a la explotacion de arena y a la construccion de defensas costeras al sur del area de estudio, ha
disminuido los aportes a la misma. Espacialmente dentro de la localidad, se registraron diferentes
comportamientos determinados por las caracteristicas geomorfoldgicas de cada sector y la urbanizacion de
los médanos costeros y su alteracion, ya sea porque han sido nivelados, arrasados o forestados (Merlotto y
otro, 2007). La problematica ha originado importantes pérdidas econdmicas para el area debido a la gran
cantidad de damnificados que no recibieron resarcimiento, sumado a un deterioro paisajistico que
perjudicé el desarrollo del turismo de sol y playa ( Merlotto y otro, 2007).

Por ultimo, para tener una vision integral de la situacion de la costa de la provincia de Buenos
Aires, veamos el siguiente cuadro, que nos brinda los datos del avance del mar hacia el continente y la
erosion costera, producida principalmente por el accionar del hombre.

. Delta del Parana + 50 a + 70
) Punta Rasa -7,7a+12

. Santa Teresita -2,3a +0.9
. Pinamar -1,1a+ 4,4

o Mar Chiquita -7

o Pueyrredon -1

o Reta -0.4

. Claromeco -0.4

o Miramar -0.

. Orense -0.6

o Centinela del Mar -0.5
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o El Moro -0.4

. San Bernardo -2,1a+ 0,7
o Quequén -05a-1

o Balneario Los Angeles -0.6
. San Cayetano -0.5

. Villa Gesell -7a+4

Cuadro: Ritmos de erosion (-) y acumulacion (+) costera en Buenos Aires.5

Para finalizar, en general, podemos observar que los diferentes estudios, refieren como principal
problema la modificacion del sistema medanoso. Diferenciando dos aspectos; primero la eliminacion de
las grandes estructuras medanosas naturales, cuyo efecto, ademas de la erosion, puede ser la disminucion
de la dotacion de agua subterranea e impedir la captacion en aquellos tramos litorales que se encuentran
excluidos de la red urbana de provisién de agua potable. El segundo aspecto, es la fijacion de médanos
paralelos a la costa por la accion humana, mediante forestacion. Esto provoca el rompimiento del fragil
equilibrio, privando al sistema de una de sus principales fuentes y reservas de sedimentos (Dadon y otros
2006).

VII. Legislacion aplicable a la temética urbanistica:

Para comenzar a desarrollar, el plexo normativo que confluye en la proteccion del ambiente
relacionado con el desarrollo urbano costero, vamos a partir del articulo 41 de la Constitucion Nacional,
que reconoce expresamente el derecho a un ambiente sano dentro de un marco de desarrollo sustentable®.
Este derecho tiene caracteristicas propias, como nos explica Garcia Minella (2005), asume la estructura
juridica de derecho- deber en cabeza de un mismo sujeto, es decir que todos gozamos de este derecho,
pero ademas tenemos el deber de protegerlo. Asimismo, este articulo conceptualiza al ambiente
estableciéndolo como un sistema, protegiendo cada uno de los elementos que lo componen, de la ruptura
del equilibrio entre ellos e incluyendo en este bien juridicamente protegido a los bienes culturales. Otro
aspecto destacable es la manda que determina que le corresponde a la Nacion el dictado de las leyes que

5 Modificado de Isla y Bertola 2005. ISLA, Federico I. “Erosion y defensa costeras” en Manual de manejo costero
para la Provincia de Buenos Aires. Isla Federico y Lasta Carlos A. (ed.) Eudem Mar del Plata, 2006.

6 Rosatti ( 2010), lo define como un principio consagrado en documentos internaciones de la ONU, tales como la
Conferencia de Estocolmo de 1972 ( Los recursos naturales ( ...) deben preservarse en beneficio de las generaciones
presentes y futuras mediante una cuidadosa planificacion u ordenacion, segin convenga ( Principio 2)), de Rio de
Janeiro de 1992 ( El derecho al desarrollo debe ejercerse en forma tal que responda equitativamente a las necesidades
de desarrollo y ambientales de las generaciones presentes y futuras ( principio 399 Y de Johannesburgo de 2002( A
principios de esta Cumbre, los nifios del mundo nos hablaron en vos simple pero clara que el futuro les pertenece a
ellos, y consiguientemente nos desafiaron a asegurar que mediante nuevas acciones ellos heredaran un mundo libre
de indignidad e indecencia ocasionado por la pobreza, la degradacién ambiental y los modelos insustentable del
desarrollo .
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contengan los presupuestos minimos de proteccion y a las provincias las necesarias para
complementarlas.”

En cumplimiento de esta manda, la Nacion en el afio 2006 sanciono la Ley General de Ambiente,
siendo su objetivo general determinado por el articulo 1: “la presente ley establece los presupuestos
minimos para el logro de una gestion sustentable y adecuada del ambiente, la preservacion y proteccién de

la diversidad bioldgica y la implementacion del desarrollo sostenibles”.

En la legislacién de la provincia de Buenos Aires, encontramos que existe una normativa dispersa,
de la cual realizaremos las siguientes consideraciones:

En primer lugar, analizaremos las normas generales que protegen al Medio Ambiente y, en
segunda instancia, aquellas normas que establecen la manera correcta de desarrollar los proyectos
urbanisticos sobre la costa.

En este sentido; la Constitucién Provincial en su articulo 28, establece los lineamientos para la
preservacion, recuperacion y conservacion del Medio Ambiente. Para esto instituye el derecho a gozar de
un ambiente sano, el deber de conservarlo para las generaciones presentes y futuras. Establece el dominio
exclusivo de los recursos naturales. Prohibe el ingreso al territorio de residuos téxicos o radiactivos.
Garantiza el derecho a la informacién y participacion en materia ambiental. Asegura politicas de
conservacion y recuperacion de la calidad del agua, aire y suelo. Por Gltimo, consagra el principio de
precaucion en acciones que puedan degradar el ambiente.

7 Al respecto, Esain (2008) interpretando el 3? parrafo del articulo 41 de la Constitucional Nacional, expone en su
tesis que existirfan tres aéreas. “1) Area nuclear de presupuestos minimos de proteccion federal: corresponderé a los elementos
uniformes y minimos que reglara la Nacién, y sera area gobernada por la competencia exclusiva y excluyente de estas
(aspecto positivo). Sobre ellas las provincias no podran interferir, sino adecuar sus normas por imperio del principio
de supremacia federal (de origen constitucional) y ademas- y sobre todo- por los principios de complementariedad
(de origen constitucional) y congruencia (de origen legal)( aspecto negativo). 2) Area intermedia o de interseccion
complementaria: habra un sector medio o area de interseccion en el que las normas de rango inferior se iran
superponiendo a las normas superiores, ya que ambos 6rdenes legislan sobre los mismos elementos materiales.
Decimos superponiéndose porque las nomas de presupuestos minimos son el piso de proteccion, el que se debe
desarrollara 0 maximizar en el complemento, lo que implica una superposicién normativa. En este punto la
congruencia reglada por el legislador ordena que las normas inferiores sean “adecuadas” a la federales bajo
apercibimiento de que en caso de contradiccidn prevaleceran las ultimas, desplazando asi la norma de Nacion a la de
la provincia en caso de que se contradigan ( supremacia federal, art. CN). Es, entonces, en esta area intermedia donde
se justifica la calificacion de concurrente para la competencia del art. 41, CN, porque la provincia no puede interferir
normando menos o normando un nivel de proteccién excesivo y por eso arbitrario. Puede en este paramo concurrir
con una regla juridica de mayor rigor que la norma federal, ya que la concurrencia- no debemos olvidar- no termina
de definir el reparto si no la vemos como complementarias, lo que implica una facultad a favor de las provincia de
generar sus propias normas optimizando al proteccion y guardandose al Gltima palabra para la regulacién de la
materia. 3) Area nuclear complementaria provincial: esta area normativa es exclusiva de las provincias y es la gran
diferencia respecto a las anteriores forma de dividir el sistema de produccién normativo concurrente en nuestro
federalismo. Hoy las autonomias locales tendran legitimacion para proteger su competencia de complementar,
pudiendo excluir de ese ambito las normas federales que impidan su ejercicio. En este sentido las provincias siempre
tendran posibilidad de impugnar las normas federales que al ser demasiados detallista no dejaran margen para ejercer
su funcién de legislar complemento. Esto se desprende del principio de complementariedad conforme al cual
mientras las normas provinciales sean adecuadas a las federales, estos entes territoriales autbnomos pueden legislar
sobre los mismos elementos materiales que la Nacion — proteccion del ambiente-, elevando a nivel de proteccién.
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Por su parte la ley 11723, de Proteccion, Conservacion, Mejoramiento y Restauracion de Los
Recursos Naturales y del Ambiente en General, tiene como finalidad “preservar la vida en su sentido mas
amplio, asegurando a las generaciones presentes y futuras la conservacion de la calidad ambiental y la
diversidad biolégica”. También establece el derecho a la informacion y en su articulo 6 obliga al Estado a
fiscalizar las acciones antrdpicas que pueden producir dafio al ambiente tanto por accion como por
omision. Este articulo es transcendental ya que obliga al Estado a ejercer mayor control en todas las

actividades desplegadas en la costa.

Como podemos observar, teniendo en cuenta el control que deben ejercer tanto las autoridades
publicas como la ciudadania, la Ley 11723 y la Constitucion Provincial garantizan el derecho a la
informacion, y el decreto 2549/04 lo institucionaliza legalmente. Este decreto determina que “Toda
persona fisica o juridica tiene derecho de acceso a documentos administrativos correspondientes a
organismos, entidades, empresas, sociedades, dependencias y todo otro ente que funcione bajo
jurisdiccion del Poder Ejecutivo, asi como a entes privados beneficiarios de aportes o subsidios
provenientes de aquellos y quienes cuenten con permiso, licencia, concesién o cualquier otra forma
contractual cuyo objeto sea la prestacion de un servicio publico o involucre el uso y goce de bienes del

dominio publico, sin necesidad de alegar fundamento o causa ni acreditar derecho o interés alguno”.

Esta es una herramienta fundamental para que la ciudadania participe en los temas ambientales y
ejerza un mayor control en los asuntos tanto publicos como privados. Muchas veces se actia en la
clandestinidad tanto para demoler, construir o remodelar una obra arquitectonica incumpliendo normas
generales. En esta situacion la ciudadania debe ejercer control, y la manera mas eficaz es teniendo acceso a
los expedientes administrativos, para informarse sobre las condiciones en que se estd desarrollando la
obra.

Por otra parte, antes de comenzar a describir la normativa especifica aplicable al desarrollo
urbano costero, vamos a conceptualizar a la ciudad como el pueblo politicamente y juridicamente
organizado en el limite de esa concentracion edilicia, con servicios e infraestructura que tiene codigos de
conducta implicitos en el hecho de la concentracion demogréfica y sus resultantes: los alojamientos
propios y los espacios y las cosas comunes, y a las personas que habitan esa realidad geografica, politica,
conviviente con normas sociales, culturales y juridicas. Esto es el Derecho Urbanistico en una concepcién
clasica, los vecinos son los sujetos y la ciudad, con sus problemas y sus tendencias, constituye el objeto de
la disciplina. Es decir; el objeto del Derecho Urbanistico serd el ordenamiento de la vida social en sus
referencias espaciales, tanto respecto de la Ciudad como entre sus habitantes (Rondina, 1993). 8

8 Fernandez Gracia y Fernandez Gonzalez, nos sintetizan de una manera clara, los nuevos elementos que se deben
tener en cuenta en el Derecho Urbanistico, trasvasado por el Derecho Ambiental diciendo: “La Ordenacion del
Territorio ya no se limita a reservar suelo para grandes redes de infraestructuras. Es la plasmacién de una politica
global en materia de espacios protegidos, medio ambiente, aguas 0 costas, pero también industria y grande
equipamiento. La consecuencia inmediata es la concepcidn del urbanismo como disciplina compleja y comdn. Hoy
en dia, toda actividad humana que pretenda sentarse sobre el territorio precisa atender a planes territoriales,
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Sobre esta normativa especifica observamos que se aborda de manera desordenada y deficiente, ya
que la mayoria de la legislacién ha sido sancionada hace muchos afios, estando vigente en la actualidad sin
poder resolver los grandes cambios que han ido sucediendo con el correr de las décadas.

Otra caracteristica es la carencia de un andlisis interdisciplinario, sin embargo, en este punto
podemos poner como ejemplo positivo, al decreto 10392/87 que reglamenta la delimitacion de los
terrenos colindantes para las extracciones de arena. Segin el decreto, “se consideraran terrenos
colindantes, a todas las fajas de terrenos, independientemente de su dominio catastral, dentro de las que se
ubiquen las dunas, mdviles o fijas, aledafias a la playa y que conforman una unidad geomorfoldgico en
equilibrio dindmico (playa-duna)”.

Para redactar este decreto, se partid de un documento base desarrollado por el Centro de
Geologia de Costas y del Cuaternario (en la actualidad Instituto), de gran prestigio cientifico de la
Universidad Nacional de Mar del Plata. Otro ejemplo es la ley n® 12.122° que propone la realizacién de
estudios para solucionar la grave situacion costera en la ciudad de Mar Chiquita, debido a la erosion;
aunque esta ley es del afio 1998, aun no se han realizado finalizado las obras para solucionar este
problema.

Un decreto interesante es el n® 541/80%0 que municipaliza las funciones y servicios del Paseo
Costanero del Sud. Es decir, son los municipios los que tienen latentes los problemas urbanos y conocen
de manera integral la coordinacion de las soluciones (o por lo menos tendria que ser asi)!l. Sin embargo, a
pesar de la importancia de este decreto, generalmente falta un trabajo coordinado entre los distintos
estamentos estatales, ya que como se sabe, en la costa existen diferentes competencias territoriales, que

entorpecen su desarrollo armonico’2. Para la franja de la costa que no se encuentra municipalizada, rigen

servidumbre legales, espacios protegidos, planes de ordenacion de recursos naturales, estudios de inundabilidad,
entornos de proteccion y procedimientos de contraste ambiental y cuyos resultados deben trasladarse al
planeamiento urbanistico, que se convierte de esta forma en un refundido de politicas incidentes sobre el espacio
fisico que se pretende ordenar, un espacio codiciado por los intereses mas contradictorios, conservacionistas de un
lado, frente a los empresariales més agresivos de otro”.

9 Ley 12122. Emergencia. Partido de Mar Chiquita. Costas del litoral maritimo. Zona de emergencia. Declaracion
sanc. 04/06/1998 ; promul. 01/07/1998 ; publ. 10/07/1998

10 Decreto n° 541/80 Art. 2: “Municipalizanse las siguientes funciones y servicios conforme a la Ley 9347, a la
Municipalidad de General Pueyrreddn el “Paseo Costanero del Sud” desde Punta Mogotes hasta Arroyo “Las
Brusquitas” y este mismo Paseo, desde el punto citado en dltimo término hasta el Arroyo “El Durazno” a la
Municipalidad de General Alvarado”. Promulgacion: 11/4/1980. Ubicacién: C32 H6

11Malpartida (2010) expone que “La division de funciones entre los tres niveles del Estado: municipal, provincial,
nacional, guardé para los Estados comunales el rol de administradores. Enfrentar en la actualidad estas nuevas
responsabilidades implica para los municipios asumir el desafio de gobernar los procesos emergentes en el territorio
local. Las cuestiones de interés comdn son hoy vinculadas a crecientes niveles de participacion y responsabilidad
social, por ende a nuevas formas de abordar “lo publico”. Diferentes mecanismos asociativos y toma de decisiones,
que involucran tanto al Estado municipal como a los actores locales, son parte de una mueva manera de articular la
Gestion Ambiental Territorial Municipal desde la Planificacién Responsable con Visién Ecosistema...”

12 Sin embargo, el decreto 3202706, determina que para la aprobacion de emprendimientos urbanisticos, se necesita
la adhesion previa por parte del municipio a las leyes provinciales, que establecen presupuestos medio ambientales.
Es fundamental la existencia de congruencia entre ambas normativa, provincias y municipal, aplicable en un mismo
territorio. Decreto n® 3202/06 Art. 1: “Los organismos de la Provincia con competencia en la aplicacion de las leyes
de medio ambiente, cédigo de aguas, cddigo de ordenamiento urbano, forestacion y otras normas aplicables, para la
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leyes con una antigledad de mas de cincuenta afios. Las mismas determinan la facultad del Poder
Ejecutivo Provincial para determinar las diferentes concesiones para explotar las playas bonaerenses.!3

Otro tema de suma importancia es la proteccion de la biodiversidad y los paisajes naturales
costeros, es decir la determinacion de areas naturales. Estas son areas protegidas de importancia biol6gica
0 con rasgos geoldgicos relevantes. En la provincia de Buenos Aires la ley 10.90714 de Reservas Naturales,
las define como “areas de la superficie y/o del subsuelo terrestre y/o cuerpos de agua existentes en la
Provincia que, por razones de interés general, especialmente de orden cientifico, econémico, estético o
educativo deban sustraerse de la libre intervencion humana a fin de asegurar la existencia a perpetuidad de
uno o mas elementos naturales o la naturaleza en su conjunto, por lo cual se declara de interés publico su
proteccién y conservacion”. En la provincia de Buenos Aires, podemos destacar la Reserva Natural Mar
Chiquita Decreto (n°1581/89)% ratificado por la ley provincial 12.270%6 que modificd, amplio e incluy6 la

albufera como reserva.

Esta area protegida, esta localizada en el Partido de Mar Chiquita Zona Este. 37°06" Lat. Sur —
57°00" Long. Oeste, a 18 km. de Santa Clara del Mar. Tiene una superficie de 3000 ha de dunas, 7000 ha
de aguas y 45.000 ha de Refugio de Vida Silvestre. Es un ambiente costero y dunicola con areas
pampeanas asociadas, con albufera de importancia para la cria de diversas especies de peces marinos y de
agua dulce. Es un sitio muy importante para la alimentacién de aves migratorias provenientes del

hemisferio norte y la Patagonia.t

aprobacion de los proyectos urbanisticos o de desarrollos especificos en la zona atlantica bonaerense, deberan
verificar la adhesion municipal por ordenanza especifica a los presupuestos minimos establecidos en el presente
Decreto. Art. 2°:A los fines de las autorizaciones de los proyectos, cada organismo competente provincial debera
verificar como condicién para su aprobacion, si los mismos cumplen con los presupuestos minimos adoptados por el
Municipio de acuerdo a lo establecido en este Decreto.” Publicacién ; 4/12/06 BO N° 25550 (SUPLEMENTO)

13 | ey 4698 Art. 1: Facultase al Poder Ejecutivo para conceder a titulo precario las ramblas, playas y riberas de la
Provincia, para fines propios de su naturaleza Promulgacion: 14/1/1938 Publicacion: 29/1/38 BO N° 8024

Ley 6217 Art 1. Facultase al Poder Ejecutivo a otorgar directamente a entidades de bien publico con asiento en la
ciudad de Mar del Plata, la explotacion de los balnearios ubicados en la Playa Bristol de esa localidad, por el término
y percepcion de canon anual que considere conveniente.

A los efectos dispuestos precedentemente, el Poder Ejecutivo reglamentara las condiciones a las cuales deberan
someterse dichas instituciones en la explotacion de los referidos bienes. Promulgacién: Decreto 18164/59 del
28/12/959 Publicacion: 12/1/960 BO N° 14095

14 Promulgacion :Decreto N° 1869 del 24-5-90 con observaciones Publicacion :B.O. 06/06/90 N° 21.735

15 L ey 12270 Art. 1.- Declarase Reserva Natural de conformidad a la Ley 10.907, a las superficies pertenecientes al
Fisco Provincial comprendidas en la Circunscripcién 111 del partido de Mar Chiquita, por las Parcelas 17z y I7ac(*),
las playas del litoral maritimo desde la desembocadura de la Albufera y el cuerpo de agua y riberas de la Laguna
(Albufera) Mar Chiquita, la que se denominara "Mar Chiquita". (*) Lo subrayado se encuentra observado por
decreto de promulgacion N° 307/99 de la presente Ley.

Art. 3.- Declarase Refugio de Vida Silvestre complementario a la mencionada Reserva, al area delimitada al sudeste
por el litoral marino, al noreste por el limite del Partido, al noroeste por vias del Ferrocarril General Roca del ramal
entre Estacion Juancho y Vivoratd, y al sudoeste por el limite entre la Circunscripcion I11'y la Circunscripcion 1V,

16 Promulgacion :Decreto N° 307 Del 17/02/99 (con observaciones) Publicacion : 25/02/1999 BO N° 23.768

17 www.patagonianatural.org/areas-protegidas
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Otra reflexion que debemos hacer es sobre la actividad minera en la costa. Por un lado,
observamos que existen numerosas leyes y decretos que reglamentan la extraccién de arena,!8 sin embargo
esto se torna negativo a la hora de reglar esta actividad. Esto es consecuencia directa de la contradiccion
de unos textos con otros. Por eso teniendo en cuenta la jerarquia de los textos normativos y la fecha de su
sancion, podemos realizar una lectura armonica de las leyes.

La actividad minera en la costa esta terminantemente prohibida; pero en algunas zonas se puede
realizar con la debida autorizacién de la autoridad de aplicacion. Sin embargo, existen numerosas
denuncias de vecinos, respecto al incumplimiento de esta normativa. Este es un ejemplo de la importancia

que tiene el acceso a la informacion como forma de control ciudadano.

Asimismo, para establecer los limites legales de la franja costera, debemos tener en cuenta dos
normas, el Decreto n? 10.391/87 y la ley 12257.19 Estas normas determinan que es potestad de la

Provincia de Buenos Aires, fijar la linea de la rivera a través de la autoridad del agua.

Dentro de su articulado, el Cadigo de Aguas posee otra disposicion aplicable al desarrollo urbano
costero. El articulo 14220 prohibe el loteo y la edificacion a ciento cincuenta metros del océano y sobre los

18 Decreto ley 8758/77:Art.1; Las extracciones de arena que se realicen tanto en playas maritimas como en los
terrenos colindantes con ellas, deberan permitir la reposicion natural del arido en lapsos prudenciales; a ese efecto, la
autoridad minera dictard las normas particulares de extraccion para cada caso. Promulgacion: del
4/4/77 Publicacion: del 19/4/77 B.O.N° 18504

Art. 4.- (Texto segun Ley 12.175) En jurisdiccion de los Partidos de Mar Chiquita, General Pueyrredon, General
Alvarado y Loberia la extraccion de arena de playas maritimas podra ser realizada Unica y excepcionalmente por
entidades publicas estatales, previo permiso otorgado por la autoridad minera de la Provincia de Buenos Aires.
Decreto n® 5657/85 Art. 1; Cése la extraccion de arena de las playas maritimas pertenecientes al dominio publico de
la Provincia de Buenos Aires, definidas por el articulo 2340 inciso 4° del Codigo Civil en la zona ubicada
inmediatamente al sur del Faro de Punta Mogotes hasta playa Los Acantilados en el Partido de General Pueyrreddn.
Art. 2.- Prohibase la extraccion de arena de todos los inmuebles, pablicos o privados contiguos a dichas playas y en
todo el Partido de General Pueyrreddn, hasta la altura de un metro por sobre la linea de las mas altas mareas
normales proyectado horizontalmente en el terreno.

Art. 3.- Deslindese provisoriamente y en forma actualizada el dominio publico de las playas maritimas del privado de
propiedad particular en las tierras situadas entre el Faro de Punta Mogotes y playa Los Acantilados y desde la zona
del camino Mar del Plata-Miramar hasta el mar, en base a la linea de ribera trazada de acuerdo a la cota fijada en el
Decreto del Poder Ejecutivo Nacional n® 171/63 del 25 de Octubre de 1963. Promulgacion: 29/10/85 Publicacion:;
31/10/1985

Ley 12175: Art 1. Modificase al Art. 4° de la Ley 8758, el que quedara redactado de la siguiente manera: Art. 4° - En
jurisdiccion de los partidos de Mar Chiquita, General Pueyrredén, General Alvarado y Loberia, la extraccion de arena
de las playas maritimas podra ser realizada Unica y excepcionalmente por entidades publicas estatales, previo permiso
otorgado por la autoridad minera de la provincia de Buenos Aires. Promulgacion: Decreto N° 3792 del
16/10/98 Publicaci6; 26/10/1998 BO N° 23702

19 Decreto n° 10.391/87 Art 1°: Declarese que es de potestad exclusiva de la Provincia de Buenos Aires, determinar y
fijar la linea de ribera en el dambito territorial que le es propio, sin perjuicio de las facultades jurisdiccionales que le
competen al Gobierno Nacional en la materia Promulgacion :del 30/11/87 Ubicacion :c24 h53

Ley 12257. Codigo de aguas: Art. 18: La autoridad del Agua fijara y demarcara la linea de ribera sobre el terreno, de
oficio o a instancia de cualquier propietario de inmuebles contiguos o de concesionaria amparados por el Codigo de
aguas. Promulgacion :Decreto N° 95 del 26/01/99 (con observaciones) Publicacion :DEL 09/02/1999 BO N°
23.756 (Suplemento)

20 Codigo de aguas Art. 142: Prohibese el loteo y la edificacion en una franja de ciento cincuenta metros aledafia al
Océano Atlantico y la edificacion sobre los médanos y cadenas de médanos que lleguen hasta el mar ain a mayor
distancia.

Facultad de Derecho — Universidad de Buenos Aires
e-Mail: revistagioja@derecho.uba.ar | URL: www.derecho.uba.ar/revistagioja

ISSN 1851-3069

134



Revista Electronica del Instituto de Investigaciones "Ambrosio L. Gioja" - Afo VII, Nimero 10, 2013

médanos y cadenas de médanos. Otra norma importante es la Ley 8.912/7721, en la parte pertinente al
tema en estudio, estipula la sesién al Fisco de la Provincia de Buenos Aires, de una parcela destinada a

usos complementarios de la playa, con determinadas caracteristicas.

También resalto la importancia del control por medio del estado y de los ciudadanos, que permita
gue sea efectiva la aplicacion de la ley; tengamos en cuenta que el decreto ley que regla los conos de
sombras, los carteles y las stper estructuras es del afio 1972.22 ;Cuantas violaciones se han hecho de esta
ley en tantos afios? Hay que exigir la sancion de los funcionarios publicos que den permisos por
excepciones dudosas. Por otra parte, no se deben aplicar multas a los particulares que realizan obras sin
cumplir los requisitos de ley, ya que cuando se sanciona con multa, se les facilita el pagar una suma de
dinero irrisoria y seguir con los emprendimientos que les daran en el futuro una gran ganancia econémica.
Considero apropiado que se demuelan las obras realizadas ilegalmente y se paguen los dafios ambientales

producidos. Esta es una sancion efectiva que protege a este bien juridicamente de manera eficaz.

En los parrafos anteriores, corroboramos la existencia de una gran cantidad de normas que
regulan el desarrollo urbano costero, considero que estas resultan insuficientes para resguardar el bien
juridico, porque en general son normas dispersas por el ordenamiento juridico, no especificas de este tema
sino que protegen al medio ambiente en general o a la costa en sus diferentes aspectos. Esto provoca que
haya una desproteccion respecto de los efectos negativos que produce el desarrollo urbano en las costas
bonaerenses. En consecuencia, teniendo en cuenta lo desarrollado en los parrafos anteriores, es notable la
necesidad de sancionar leyes en materia urbanistica, que reflejen un trabajo interdisciplinario y que tenga
en cuenta la coordinacion del los diferentes estamentos estatales. Por esa razon, propiciamos la sancién de
una ley de presupuestos minimos para la proteccion costera, a través de la cual se consagren los

lineamientos esenciales que deben orientar el contenido de la legislacion derivada.

Para lograr un desarrollo urbano sustentable, en fundamental que la ley de presupuestos minimos

para la proteccion costera, norme un capitulo sobre ordenamiento territorial, que determine como

21 ey 8.912/77 Art. 58: Al crear o ampliar nlcleos urbanos que limiten con el océano Atlantico debera delimitarse
una franja de cien metros de ancho, medida desde la linea de pie de médano o de acantilado, lindera y paralela a las
mismas, destinada a usos complementarios al de la playa, que se cedera gratuitamente al Fisco de la Provincia de
Buenos Aires, fijada, arbolada, parquizada y con espacio para estacionamiento de vehiculos, mediante trabajos a
cargo del propietario cedente si la creacion o ampliacién es propiciada por el mismo. Asimismo y sin perjuicio de lo
anterior, dentro de las aéreas verdes y libres publicas que corresponda ceder, segun lo estipulado en el articulo 56, no
menos del setenta porciento de ellas se localizan en sectores adyacentes a la franja mencionada en el parrafo anterior;
con un frente minimo paralelo a la costa de cincuenta metros y una profundidad minima de trescientos metros,
debidamente fijada y forestada. La separacién méaxima entre estas areas serd de tres mil metros. Promulgacion:
Decreto N° 44.346 del 15-11-47 Publicacion: B.O. 28/10/77 N° 18.639.

22 Decreto Ley 7.978/72 Art. 1. Las zonas de playas y/o riberas maritimas, fluviales o lacustres, no deberan ser
afectadas por conos de sombra proyectados por construcciones que se autoricen a partir de la fecha de la sancion de
la presente ley, ni por carteles, o cualquier tipo de superestructura estable, provisoria o precaria, entre las 9 y 15
horas, en ningun periodo del afio.

Art. 2: A los fines de aplicacion de la presente, dentro de los 120 dias, los municipios deberan determinar las zonas
de playas y/o riberas maritimas, fluviales o lacustres, de interés turistico, que se comprenderan dentro de la
afectacion dispuesta, adoptando las previsiones correspondientes dentro de sus normas de edificacion.
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herramienta de gestion a la Evaluacion Ambiental Estratégica. Cuyas Palazdn (2007) lo define como “un
procedimiento administrativo establecido en o para la aprobacion de los planes, programas, politicas o
actos legislativos con incidencia sobre el medio ambiente, con el fin de analizar ambientalmente el &mbito
0 sector objeto de ordenacién asi como las propuestas y sus eventuales efectos, siendo el acto
administrativo que ponga fin al mismo de trdmite o definitivo, de naturaleza discrecional, de imperativa

observancia, de obligada informacion y consulta publicas e insercién en el acto de aprobacion”.

Esta evaluacion se diferencia a la Evaluacion de Impacto Ambiental2 que norma la Ley General
del Ambiente?4. Tienen un punto en comdn que es aplicar el principio de prevencion 25 en todas las
actividades realizadas por el hombre que puedan modificar negativamente al ambiente, pero se
diferencian, en que el Estudio de Impacto Ambiental es mas acotado, se utiliza ante un proyecto concreto,
tanto publico o privado, y el resultado de aprobacion es para ese caso concreto. En cambio la Evaluacion
Ambiental Estratégica, permite una valoracion integral de un plan, que no solo tiene en cuenta los
aspectos ambientales, sino los sociales, econdmicos y territoriales y que va mas alla de un plan urbanistico
o territorial, sino significa una cambio en la politica ambiental y urbanistica de una ciudad.

Otro punto a tener en cuenta, en una ley de presupuestos minimos para la proteccion costera, es
la determinacion de competencias entre los diferentes estamentos del estado. Propiciando la colaboracion
interjurisdiccional, fortalecer el trabajo de los municipios y realizar un trabajo coordinado para el manejo
integrado de la costa.26

VIII. Casos Jurisprudenciales

1) “Acebal, Francisco M. c. Municipalidad de Villa Gesell s/ Amaro. Juzgado en lo
Contencioso Administrativo nro.1 de Dolores (08.08.06)”

En esta causa, la actora se presenta, solicitando una medida cautelar, en el marco de una accién
de Amparo para solicitar la nulidad absoluta de la Ordenanza N° 2050, expone que por la misma se ha
aprobado un "Plan de Manejo Costero™ en el que se incorpora un Pliego de Licitacion de Unidades
Turisticas Fiscales o Balnearios, a los que se pretenderia otorgar en concesion por un plazo de 20 afios sin

23 Esain, José A. define al Estudio de Impacto Ambiental, como” el mecanismo legal por excelencia para prevenir los
dafios ambientales potenciales. Se exige completarlo antes de inicio o de la continuacién de la actividad, y tiene por
objeto comprobar los efectos nocivos que la misma pueda provocar sobre el medio” en Evaluacion de Impacto
Ambiental y Medida Autosatisfacia. Derecho Ambiental (Su actualidad de cara al tercer milenio) Eduardo Pablo Jiménez (
Coordiandor) EDIAR, Mar del Plata, 2005.

24 | ey 25675. Articulos 11 al 13. Sancion; 11/06/2002 Publicacion; B.O. 28/11/2002

25 E| principio de prevencion lo encontramos conceptualizado en el articulo 4 de la Ley General del Ambiente: “las
causas Y las fuentes de los problemas ambientales se atenderan en forma prioritaria e integrada, tratando de prevenir
los efectos negativos que sobre el ambiente se pueden producir”. Bestani, en su libro no explica que en el principio
de prevencion,” existe la certeza sobre los efectos que una actividad produce, este tifie al ambiente como derecho de
anticipacion e implica un legitimo ejercicio del poder de policia ambiental, donde la Administracion exigira
procedimientos a efectos de evaluara los impactos ambientales antes de que el emprendimiento comience a funcionar
26 Asimismo debe existir una congruencia entre las diferentes legislaciones y los lineamientos ambientales y
urbanisticos plasmados en una futura la ley de presupuestos minimos.
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saber qué efecto tendrian esas construcciones en las erosionadas playas. No se opone a la obra en si, pero
requiere se ordene la realizacion previa de un Estudio de Impacto Ambiental que garantice la preservacion

del medio ambiente.

Concordamos con la resolucién del Juez que no teniendo por acreditado fehacientemente en
autos, la existencia de una evaluacion previa de impacto ambiental, respecto de las obras a realizarse en los
balnearios referidos de Villa Gesell, determina : “Estimo que debe hacerse lugar a la medida cautelar con
el siguiente alcance, es decir que debo ordenar 1) Que la demandada inicie en el término de tres (3) dias
corridos de la recepcion del oficio respectivo, las actividades necesarias para efectuar la evaluacién de
impacto ambiental con arreglo a los principios y pautas emergentes de la Ley Nro 25.675, actuacion que
debera concluir en un plazo mayor de sesenta (60) dias corridos a partir del comienzo de dichas
actividades, 2) Que la Municipalidad de Villa Gesell y los concesionarios adjudicatarios , se abstengan de
realizar cualquier obra y/o cesen las mismas si las hubiesen comenzado en los balnearios objeto de las
concesiones surgidas de la Ordenanza n°. 2050, hasta tanto se efectle el estudio de impacto ambiental
ordenado como consecuencia del otorgamiento de la medida cautelar; resolviéndose en ese momento lo
que correspondiere segun el estado del proceso. 3) Que la Municipalidad de Villa Gesell impida, dentro
del alcance de las facultades que le confieren su poder de policia, todas las acciones precedentemente
descriptas. (arts. 41 y 43 de la Constitucion Nacional; 20 inc. 2do, 28 y concs. De la Constitucion
Provincial; 32 in fine y concs. De la Ley Nro 25.675, 22 de la Ley Nro 7166)”.

2) Carrizo Maria Ester ¢/ Ministerio de Obras y Servicios Publicos y Otros s/
Pretension Indemnizatoria. Juzgado Contencioso Administrativo né 2 de la ciudad de Mar del
Plata (12-11-2010) Sentencia Camara de Apelaciones en lo Contencioso Administrativo con
asiento en Mar del Plata (13/11/2011)

La actora ante un grave problema de erosién costera?’, se presentd ante el Juzgado Contencioso
Administrativo, interponiendo demanda contra el Ministerio de Obras y Servicios Publicos de la Provincia
de Buenos Aires y el Poder Ejecutivo Provincial. Realizo dos peticiones, una solicitando el cese del dafio
ambiental a través de la realizacion de obras defensivas en el sector costero y en la segunda peticion

solicitd, la reparacion de los dafios individuales, producidos en su vivienda.

La actora invoca la ley 12.11228, Esta ley especial, declara zona de emergencia al partido de Mar

Chiquita por el proceso erosivo que sufre el sector, tengamos en cuenta que es abarcativa de la zona

27 En la demanda relata que en su barrio la erosion costera ha traido problemas gravisimos. En consecuencia explica
que la erosién es un fenébmeno natural, y que la provincia ha provocado un dafio aun mayor realizando obras de
infraestructura de puertos y escolleras, sin ningun tipo de prevision. Asimismo denuncia que la problematica se
agrava porque la provincia de Buenos Aires no ha realizado obras de defensa para la costa y su vivienda.

28 | ey 12122. Emergencia. Partido de Mar Chiquita. Costas del litoral maritimo. Zona de emergencia. Declaracion
sanc. 04/06/1998 ; promul. 01/07/1998 ; publ. 10/07/1998 El Senado y Cémara de Diputados de la Provincia de
Buenos Aires sancionan con fuerza de ley: Art. 1 - Declarese zona de emergencia a las costas de litoral maritimo del
Partido de Mar Chiquita afectadas por el fendbmeno de erosién maritima. Art. 2 - El Poder Ejecutivo dara prioridad,
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estudiaba y que la provincia de Buenos Aires ha realizado obras en la zona que la ley citada, determina
como prioritaria dejando abandonado al resto del sector.

Tanto el Juez de grado, como la Camara de Apelacion, rechazaron la demanda por considerar que
el Estado posee la discrecionalidad de administrar los escasos recursos, aplicando diferentes criterios
politicos a la hora de determinar la configuracidn del litoral maritimo mediante la eleccion de herramientas

gue tiendan a proteger sectores de la costa, para ganar terreno al mar o abandonar otros sectores.

En primer lugar, queda claro que la ley establece una prioridad, pero entendemos que esto
significa actuar urgentemente y comenzar un plan integral de proteccion costera, en la zona prioritaria. La
ley 12.122 se sanciono en el afio 1998, apreciamos que ha transcurrido el tiempo suficiente para llevar a

cabo una proteccion completa de la costa.

En segundo lugar, cuando me refiero a un plan integral, lo hacemos a la luz de las diferentes
normas que tienen como objeto la proteccion del ambiente,2%y que establecen un ordenamiento territorial.
Consideramos que se hubiese disefiado un proyecto ambiental que dé prioridad a las zonas determinadas
en la ley y que contemple la posterior ejecucion de una segunda etapa del proyecto, protegiendo al resto de
la costa considerada como motivo de emergencia. Claramente se podria haber evitado que las obras

realizadas aun agravaran mas las zonas adyacentes.

Consideramos que ambas causas demuestran la importancia de los estudios de impacto ambiental.
En la primera hay una ausencia total de estudios y claramente estamos ante una obra clandestina. Es
importante resaltar que no es obligacién del actor demostrar que la obra va a producir un dafio al
ambiente, sino la ausencia de estudios realizados, que demuestren lo contrario0.

En la segunda causa estos estudios existen, pero son parciales abarcando las obras que se
realizaron y que perjudicaron las zonas adyacentes3!. Es por eso que reiteramos la importancia de que se
regle en una ley de presupuestos minimos para la proteccion costera, un capitulo que determine la

Evaluacion Ambiental Estratégica, que permitan determinar politicas sustentables a desarrollar.

en los términos de la ley 11340, a aquellas obras destinadas a revertir y/o atenuar, en forma urgente e inmediata, los
efectos del fenémeno en cuestion, especialmente en el denominado Balneario Parque Mar Chiquita.Art. 3 - Sin
perjuicio de lo establecido en los articulos anteriores, el Poder Ejecutivo, a través de los organismos pertinentes,
dispondra la ejecucion de estudios y proyectos de obra dirigidos a dar una solucién definitiva e integral a este
problema en todo el litoral maritimo de la provincia de Buenos Aires. A tal fin, deberd contemplar no sélo los
efectos de la erosion maritima sino también el resto de los factores que contribuyen a la degradacion geofisica,
hidrica y ambiental de la region costera, pudiendo para ello establecer convenios con Universidades y/u otros
centros de investigacion o estudios especializados en el tema.Art. 4 - Comuniquese, etc. Roma - Ennis - Ferro -
Lépez

29 Normas ya citadas: Ley General del ambiente, 25675 y Ley ambiental de la Provincia de Buenos Aires 11.723.

30 Esain (2006) explica que la regla procesal de carga dinamica de la prueba determina que quien debe probar la
inocuidad de la actividad es quien detenta los medios para asi hacerlo por lo general el titular de ella, y no el simple
ciudadano.

Facultad de Derecho — Universidad de Buenos Aires 138
e-Mail: revistagioja@derecho.uba.ar | URL: www.derecho.uba.ar/revistagioja



Revista Electronica del Instituto de Investigaciones "Ambrosio L. Gioja" - Afo VII, Nimero 10, 2013

IX. Conclusiones

Las costas bonaerenses enfrentan varias amenazas, causadas por diversos factores. Describimos el
desarrollo urbano, sin planificacion y sin tener en cuenta las consecuencias futuras.

Analizamos casos graves de erosidn costera, producida por obras sin los estudios de impacto
adecuados, como ha sido la extraccion de arena en la actividad minera; la eliminacion de médanos para la
construccion de avenidas costeras; la forestacion y urbanizacion del campo de dunas y la construccién de
escolleras.

Esta degradacién supone la pérdida de la biodiversidad, un riesgo para la salud de la poblacién, la

pérdida de playa, cambios en el paisaje y perjuicios econémicos a la industria del turismo entre otras.

Por un lado apreciamos playas con una calidad estética aparente y conjuntos de edificios de alto
nivel. Pero cuanto, mas intervenidas estan estas ciudades, poseen mayores problemas actuales y futuros.

En todos estos cambios negativos, observamos factores comunes. La falta de planificacion y
control por parte de las autoridades de los municipios costeros y del estado provincial, asi como un mal
manejo por parte de los concesionarios de los balnearios. También vemos la falta de coordinacion de los
estamentos estatales a la hora de unir esfuerzos y tomar medidas adecuadas.

Observamos numerosas leyes dispersas que no logran planificar el crecimiento de las ciudades en
forma integral, vacios legales y poca coordinacion entre el Ejecutivo provincial y el municipal, sumado a

una carente evaluacion interdisciplinaria.

Las zonas costeras necesitan en forma urgente una gestion integrada, esto se traduce en leyes,
politicas concretas e instituciones efectivas.32 A la hora de formular politicas, se debe tener la capacidad de
crear e implementar aquellas que tengan en cuenta los sistemas naturales y sociales interactuando entre si,

cuantificando sus conexiones y los resultados futuros de las mismas en todos los sistemas.

Asimismo se deben implementar mecanismos de mercados sustentables, logrando un equilibrio
entre el desarrollo y la proteccion ambiental, esto se consigue con un turismo sustentable, es fundamental
lograr una estabilizacion entre las necesidades humanas, y la salud de los ecosistemas.

A su vez, es necesaria una revision del manejo de las zonas maritimas protegidas y la creacion de
aquellas necesarias para la proteccion de la biodiversidad y un mayor control por parte del Estado, sobre
los concesionarios y particulares. Y una utilizacion de medidas de control por parte de la ciudadania.

Es un desafié que nos involucra a todos, poseemos varias herramientas, dos fundamentales son, la

ley nacional 25.83133 que reglamenta el libre acceso a la Informacion Ambiental y el decreto provincial

31 Acreditado en la causa.

32 Seria un punto importante a normar, en una futura Ley de Presupuestos Minimos, la creacién de una autoridad de
aplicacion, que evalle los diferentes planes a realizar en la costa y coordine el diferente trabajo a realizar por los
diferentes actores estatales comprometidos en la proteccion de este bien protegido.

33 Ley Nacional de Acceso a la Informacion Publica Ambiental B. O. 07/01/2004
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2549/0434 que regula el régimen de libre acceso a la informacién publica. Como ciudadanos debemos
tomar una aptitud participativa; estas normas nos permiten conocer los expedientes referentes a obras en
la costa, para poder actuar de manera preventiva, cuando se esté por violar alguna reglamentacion al
respecto. La educacion ambiental es un requisito previo para que la ciudadania pueda utilizar estas
herramientas y ejercer una participacién puablica activa.

Otra herramienta primordial es la instaurada por el articulo 43 de la Constitucion Nacional que
establece al Amparo, como una accion rapida y eficaz para de defensa del medio ambiente, dando una
mayor amplitud a la legitimacién activa que las reglas del derecho clasico.3

Para poder realizar estos cambios en forma efectiva, es necesario que se conciban los planes y
proyectos de gestion de forma integral, en los cuales los legisladores se asesoren tanto por cientificos
pertenecientes a las ciencias naturales, por personas de derecho, arquitectos; y se escuchen a las diferentes
industrias interesadas como son la pesquera, industrial y turistica. Se haga una base de datos con
informacion cientifica y se creen puentes entre las diferentes disciplinas, generando entre ellas una nueva
area de conocimiento.

3 Garantiza el principio de publicidad de los Actos de Gobierno, el acceso a la informacion publica, aprueba el
reglamento de acceso a Documentos administrativos. Promulgacion :2004-10-18 Publicacion :2004-03-21

35 Esain (2006) hace una interpretacion sobre la legitimacion activa en el Amparo Ambiental, a la luz del articulo 30
de la Ley General del Ambiente, sintetizando que “para detener el dafio manifiestamente producido se ha extremado
el nivel participativo admitiendo la legitimacion de "toda persona” sin que necesariamente sea el habitante del lugar
donde el dafio se produjo. El concepto de afectado en tanto habitante del lugar ha quedado restringido para la accion
de recomposicion”.
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