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I. La planificaciéon urbanistica

La planificacién urbanistica es una de las disciplinas cientificas de
mayor riqueza para el desarrollo sostenible futuro. Es, como la eco-
logia, de indispensable estudio y fundamental su aplicacién practica.
Cierto que es dificil de abarcar por los problemas econémicos, sociales
y politicos que debe atravesar, asi como por su necesario enfoque mul-
tidisciplinario; sin embargo, eso no debe desalentarnos, por el contra-
rio nos debe fortalecer en su abordaje con esfuerzo redoblado. Es uno
de los excelentes desafios a encarar para los espiritus inquietos.

Es de celebrar que los profesores de Derecho Administrativo, or-
ganizadores de este fundamental encuentro nos propongan zambu-
llirnos en las turbulentas aguas del puerto y salir vivos de alli .

1 El presente trabajo fue presentado en las jornadas “Il sistema dei porti-
Tra la funzione pubblica, liberalizzazione ed esigenze di sviluppo”, celebradas
el 19 y 20 de septiembre de 2012 en Ischia, Italia y aparecié publicado por pri-
mera vez en idioma italiano en la obra colectiva Il sistema portuale italiano tra
funzione pubblica, liberalizzazione ed esigenze di sviluppo, a cura di Mario R.
Sprasiano; Napoli, Editoriale Scientifica, 2013.
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Unas de nuestras primeras lecturas sobre el tema fueron las se-
neras Lecciones de Derecho urbanistico de Luciano PAREJO ALFONSO
y Eduardo Garcia DE ENTERRIA, quienes comienzan considerando al
urbanismo desde tres puntos de vista: como realidad, como proble-
ma y como solucién.

En primer lugar porque es un hecho que ya no existe sélo una ci-
vilizacién campesina, sino que hace varios siglos que se desarrollan
nuevas formas de asentamiento y de aprovechamiento y ordenacién
del espacio.

En segundo lugar es problema porque las nuevas posibilidades de
utilizacién del espacio imponen respuestas cada vez més complejas y
dificiles en las que se utilizan técnicas muy diversas que provienen de:
la Arquitectura, el Arte, la Sociologia, la Psicologia, la Economia, el De-
recho, las técnicas constructivas, energéticas, de transportes, la sani-
dad, la ecologia general, etc. Todas deben ser coordinadas y articuladas.

Finalmente como solucién ya que de él depende el logro de una
vida colectiva digna.

El urbanismo comenzé siendo -tal como su nombre lo indica- de
la ciudad, pero hoy abarca el espacio entero. Tal es asi que BARDET
proponia llamarle “orbenismo” 2.

1. Planificacion y gestion del ambiente

No es casual que la primera comparacién que surja sea la de la
planificacién con la ecologia o la gestién del ambiente. Es que son
verdaderamente inseparables. Hoy en dia no es admisible bajo nin-
gun concepto un desarrollo que no las contemple.

En la Conferencia de Estocolmo de 1972 se afirmé que “la pla-
nificacién racional constituye un instrumento indispensable para
conciliar las diferencias que puedan surgir entre las exigencias del
desarrollo y la necesidad de proteger y mejorar el medio”.

Otro de los iniciadores de estas ciencias abordadas con la serie-
dad que el tema requiere, Ramén MARTIN MATEO lo expresa muy
bien al decir que “a nivel de adopcién de principios parece existir
un consensus general sobre la necesidad y conveniencia de aplicar
al control de los sistemas ambientales las técnicas de planificacién.
Estas proposiciones son, efectivamente, poco discutibles, en cuanto

2 Garcia DE ENTERRIA, Eduardo y PArREJO ALFONSO, Luciano, Lecciones de De-
recho Urbanistico, Civitas, Madrid, 1970, pag. 21.
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que de una mejor ordenacién del espacio pueden deducirse induda-
bles ventajas para una adecuada utilizacién de los elementos” 3.

Muchas organizaciones se han pronunciado al respecto reconocien-
do entre otras la importancia de la planificacién regional para el con-
trol de la concentracion excesiva de contaminantes, lo que trasciende
la regulacién intranacional y sus consecuencias transnacionales *.

Enuncia cinco funciones de la planificacién fisica ® que conside-
ramos deben ser tenidas en cuenta, en especial cuando se debe con-
templar un espacio tan particular como un puerto, que requerira la
armonizacién de planes generales y particulares, en los que inter-
vienen autoridades de diversas jurisdicciones:

a) Ordenacién: es la sintesis de todas, ya que “la planificacién
espacial pretende instaurar un proceso socializado y global de toma
de decisiones sobre el territorio en vez de dejar que éstas se adopten
aisladamente por los particulares”.

b) Prevision: la planificacién fisica es cuatridimensional ya que
“se ejerce con un horizonte temporal determinado, si bien ello no
quiere decir que deba concebirse de forma rigida, insensibilizada al
cambio de circunstancias. Se trata de conseguir una modelizacién
sintética que incorpore la idea central ordenadora a un esquema
dindmico y retroalimentado”.

¢) “Distribucién: las distintas subunidades incluidas en el area or-
denada reciben una determinada asignacién de usos lo que opera de
forma imperativa y excluyente, en cuanto que el destino previsto para
cada zona debe materializarse activamente, y a la vez se vetan acti-
vidades y utilizaciones contrarias a su definida vocacién principal”.

d) Armonizacién: se busca en el conjunto “la compatibilizacién de
los distintos usos evitandose que las actividades previstas o prohi-
bidas para ciertos ambitos interfieran con los destinos asignados a
otros. Ciertos espacios reciben a su vez una misiéon funcional-anci-

3 MarTiN MaTEO, Ramén, Tratado de derecho ambiental, Vol. I, Madrid,
1991, pag. 277.

4 Declaracién de Principios adoptada el 8 de marzo de 1968 por el Comité
de Ministros del Consejo de Europa. Similar a las adoptadas por el Grupo de
Trabajo sobre Problemas de Contaminacién de la Atmosfera de la Comisién
Econémica para Europa de las Naciones Unidas y el Comité de Asuntos Econé-
micos del Parlamento Europeo. En MaARTIN MATEO, op. cit. pag. 278.

5 MarTiN MATEO, op. cit. pag. 281.
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llar en cuanto que, como sucede con los que soportan la infraestruc-
tura, sirven al conjunto planificado”.

e) Ejecutividad: en todos los casos, ya sea de conservacionismo o
bien requiera determinado desarrollo, se busca que partiendo de la
situacién inicial previa al plan, produzca luego los resultados pre-
vistos en éste. Siempre requiere una cierta labor reconstructiva y
una estrategia preservadora.

) Disciplina: como complemento de las anteriores, las autoridades
deben implementar un control para el cumplimiento del plan formu-
lado, adoptando en su caso acciones represivas a los infractores.

II. La planificaciéon y los sectores sensibles

Si1 bien es cierto que en la planificacién urbana y regional, una
de las funciones elementales, tal como lo enuncia MARTIN MATEO, es
la distribucién de las diferentes actividades y usos del suelo (y del
agua) sobre una superficie geografica de mayor o menor amplitud,
también lo es que algunos de ellos, por su consideracién anterior re-
sultan de mayor criticidad. Son los denominados sectores sensibles.

Tal como por ejemplo los maltratados lugares historicos, de be-
lleza arquitecténica o paisajistica, las reservas naturales, por men-
cionar sélo algunqs.

A FACAT DU
A

Famger Neiveal y ooy
e Besarva FeoMgica
Carlaners Far

6 http://www.google.es/search?q=imagenes+puerto+buenos
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Entendemos que el puerto es uno de esos sectores de muy inade-
cuado enfoque.

II1. Los puertos
1. El ambito portuario

La ley argentina denomina puertos a los ambitos acuaticos y
terrestres naturales o artificiales e instalaciones fijas aptas para
las maniobras de fondeo, atraque y desatraque y permanencia en
buques o artefactos navales para efectuar operaciones de transfe-
rencia de cargas entre los modos de transportes acuatico y terres-
tre o embarque y desembarque de pasajeros, y demds servicios que
puedan ser prestados a los buques o artefactos navales, pasajeros
y cargas. Quedan comprendidas dentro del régimen de esta ley las
plataformas fijas o flotantes para alijo o completamiento de cargas "

Se consideran “instalaciones portuarias las obras civiles de in-
fraestructura y las de edificaciéon o superestructura, asi como las
instalaciones mecénicas y redes técnicas de servicio construidas o
ubicadas en el Ambito territorial de un puerto y destinadas a reali-
zar o facilitar el trafico portuario” .

Las normas, en general realizan distinto tipo de clasificaciones,
segun diferentes item, como por ejemplo, la titularidad del inmueble
(nacionales, provinciales, municipales, de los particulares), el uso
(publicos, privados), o bien su destino (comerciales, industriales y
recreativos) °.

Segun SANCHEZ PAVON ') “los puertos desempefian un papel im-
portante en la cadena de transporte, tanto en su condicién de parte

7 Ley de Puertos argentina. Ley 24093, BO 26/6/1992, art. 2.

8 SANCHEZ PavoNn, Bernardo, Ordenacion territorial y planificacion portua-
ria, Instituto Gallego de Estudios del Transporte y las Infraestructuras. Ins-
tituto Universitario de Estudios Maritimos de la Universidade da Coruia.
Miembro de la Asociaciéon Espanola de Ciencia Regional y de la European Re-
gional Science Association (ERSA). SANcHEZ PAVON, B., “Ordenacion Territorial
y Planificaciéon Portuaria”, http://www.udc.es/iuem , Doc.1, 2005

9 Ley de Puertos argentina, art. 7.

10 SANCHEZ PAVON, op. cit.
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del transporte maritimo como por ser nodos de transferencia modal
y por su funcién de plataformas logisticas, con una serie de activi-
dades de valor annadido que exceden las de carga, descarga y alma-
cenamiento.

La evolucién del trafico maritimo mundial esta intimamente re-
lacionada con la actividad portuaria; pero ésta no se reduce exclusi-
vamente al atraque y desatraque de los buques sino que incorpora
ademads una serie de servicios (centro combinado de transporte ma-
ritimo-terrestre) que no se pueden obviar. El puerto es una realidad
maultifuncional y polivalente con importantes efectos sobre la cade-
na logistica y la vida de las ciudades en las que se sitia. Sin 4nimo
de ser exhaustivos, podemos realizar la siguiente enumeracién de
las realidades y potencialidades de un puerto”:

Considera este autor que el puerto es:

-un acceso, un lugar de atraque y desatraque de buques.

-una parte del litoral.

-un espacio urbano.

-una zona industrial.

-un punto de conexién intermodal.

-un area logistica y de almacenamiento.

-un espacio ludico y de esparcimiento para los ciudadanos.

-una zona comercial.

-un elemento del paisaje.

Segun la Ley de Puertos argentina, es necesario observar una
serie de pautas a los efectos de la habilitacion. Son todas cuestiones
que luego seran de interés al considerar los aspectos urbanisticos.
Estas pautas son (art. 6):

a) Ubicacién del puerto;

b) Identificacién de las instalaciones portuarias;

¢) Individualizacién de las personas fisicas o juridicas, titulares
de los puertos;

d) Clasificacion de los puertos, segun la titularidad del inmueble
donde se encuentren ubicados, segin su uso y segin su destino; ca-
tegorizaciones que seran definidas por el titular del puerto;

e) Aspectos vinculados con la defensa y seguridad nacional;

f) Incidencia en el medio ambiente, niveles méximos de efluentes
gaseosos, solidos y liquidos;

g) Afectacién del puerto al comercio interprovincial y/o interna-
cional;
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h) Normas de higiene y seguridad laboral;
1) Control aduanero y de migraciones;
j) Policia de la navegacién y seguridad portuaria.

N

11

12

2. El puerto de Bs. As.

a) Breve historia
Una de las definiciones de portefio de la Real Academia Espaniola
es “Natural de la ciudad de Buenos Aires, capital de la Argentina”.

11 http://www.google.es/search?q=imagenes+puerto+buenos terminales.

12 http://www.google.es/search?q=imagenes+puerto+buenos foto darsenas.
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13

Es que durante muchos afios, el puerto fue la razén de ser de la
Ciudad ya que la zona de Buenos Aires ofrecia multiples ventajas
para la conformacién de un puerto estratégico. La baja altura de
las aguas y la formacién de bancos de tierra y arena en las orillas
eran las de mayor significacién. Estas caracteristicas constituian un
impedimento para que grandes buques de guerra se aproximen a la
costa. Por otra parte, las barrancas que bordeaban al Riachuelo y al
Arroyo Maldonado permitian controlar a quienes se acercaban por
el rio. Sin embargo, la Ciudad, que contaba con un poco mas de 500
habitantes y un puerto tacticamente ubicado, vivia alerta a posibles
ataques.

14

En 1607 se iniciaron las primeras obras en el puerto, fue-
ron sencillas y sin grandes pretensiones, ya que Buenos Ai-
res era una ciudad estratégica y su objetivo ultimo consistia
en ocupar el territorio del Rio de la Plata y alrededores. Aque-

13 http://www.welcomeargentina.com/ciudadbuenosaires/fotografias.html
Imagen del puerto viejo.

14 http://www.google.es/search?q=imagenes+puerto+buenos litografia del
puerto.
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llas pequefias obras se trataron de la construcciéon de un mue-
lle de madera con un minimo espacio para el amarre de buques
y varias torres dotadas de artilleria para asegurar la defensa.
La Corona Espafiola habia prohibido el funcionamiento de Buenos
Aires como puerto. De todas maneras, a través de sus humildes
instalaciones, variedades de productos se comercializaban en for-
ma clandestina y algunos historiadores sostienen que, por medio
de este puerto, se traslad6 a Espana el 25 % de la plata extraida de
Potosi, evadiendo asi los impuestos a la Corona.

En 1776 se crea el Virreinato del Rio de la Plata con capital en
Buenos Aires, esto incrementa la importancia de la Ciudad y se em-
piezan a efectuar grandes cambios. Se construyen edificios impor-
tantes y comienza a evolucionar el puerto. Aquellos afios coinciden
con el gran desarrollo industrial de Inglaterra y su necesidad de
encontrar mercados en donde vender sus productos manufacturados
y tierras de donde extraer las materias primas, de esta manera, se
va conformando la condicién agroexportadora de la regién. Asi con
el correr del tiempo el puerto fue encausando un rumbo nuevo .

16

15 Estas breves referencias historicas fueron sintetizadas sobre la base de
lo publicado en la pagina web del Gobierno de la Ciudad de Buenos Aires, www.
buenosaires.gov.ar

16 http://www.welcomeargentina.com/ciudadbuenosaires/fotografias.html
Imagen de una de las hermosas obras del pintor argentino Benito Quinquela
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b) Los emigrantes italianos y sus puertos de embarque

Para la Reptublica Argentina fue fundamental la inmigracién ita-
liana por las grandes dimensiones de su territorio y la escasez de
su poblacién. Las varias oleadas de italianos salieron de diferentes
puertos de la peninsula y también de algunos extranjeros.

En Italia, la ley N° 23 sobre la emigracion del 31 de enero de 1901
estableci6 que el embarco de los emigrantes debia efectuarse sola-
mente en los puertos de Génova, Napoles y Palermo.

En los afios sucesivos, la “meridionalizacion” de la inmigracién y
el predominio de la corriente inmigratoria hacia los Estados Unidos
haran que sea el puerto de Napoli el que adquiera mayor importancia.
En 1901 parte desde Napoli el doble de pasaJeros que. desde Genova

Atlantic

Las naves partian desde Napoli atravesando el Mediterraneo, to-
caban puertos de Argelia (en el Norte de Africa) y de Almeria (en Es-
pana), después se dirigian hacia Gibraltar y desde alli directamente
hacia New York, a través del Océano Atldntico. También existen
registros de barcos ingresados al puerto de Buenos Aires.

En 1913, el afio en el que se produjo mayor afluente inmigratorio
partieron desde:

Napoli: 209.835 personas

Genova: 138.166 personas

Palermo: 62.745 personas
Messina: 6367 personas

La poca inversién en infraestructura también se reflejé en los
puertos. La estructura que disponian estos puertos resultaba inade-

Martin, un simbolo del puerto y sus trabajadores.
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cuada para las nuevas exigencias del transporte maritimo. Los di-
ques de reparacién eran estrechos, las plataformas de amarre eran
pocas y la iluminacién era insuficiente para guiar los atracos.

Entre 1876 y 1891 se realizaron algunas obras con la construc-
ci6n de un segundo puente de embarque y la duplicacién de los mue-
lles existentes. No obstante estas obras fueron insuficientes para un
puerto que en unos pocos anos triplicé el trafico comercial e incre-
menté en un 64% el trafico de pasajeros "

18

19

17 http://www.ancestrositalianos.com/inmigracion/puertos-italianos.html

18 http://www.google.es/search?q=imagenes+puerto+buenos inmigrantes
en puerto de Buenos Aires.

19 http://www.google.es/search?q=imagenes+puerto+buenos inmigrantes
llegando al puerto de Buenos Aires.
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IV. Los puertos y la falta de planificacion urbana

El transporte maritimo, en el contexto del comercio internacio-
nal, no ha cesado de cobrar importancia. Ese hecho, unido a que re-
sulta un engranaje central del transporte multimodal, ha obligado
a los Estados y comunidades a brindarle una atencién especial para
mejorar la infraestructura portuaria.

Es que, desde aquellos elementales y sencillos puertos hasta los
de hoy, se puede percibir que hubo una evolucién monumental, no
solo en cuanto a instalaciones, equipamientos y funciones a cumplir,
sino fundamentalmente como espacio urbano que debe ser tenido
en cuenta en la planificacion general, sin por eso perder de vista su
especificidad.

Por su parte, el desarrollo de los puertos, que viene impuesto por
la realidad, no siempre ha respetado su entorno. Para que se pro-
duzca -o profundice- un cambio significativo, la planificacién tendra
que contemplar todos los Ambitos. Por lo tanto deben gestarse y ar-
monizarse los planes generales con los especificos.

s Proprais s darsema 3 il
e SELET

20

20 http://www.google.es/search?q=imagenes+puerto+buenos mapa antiguo
de ciudad y puerto.
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Como bien dice DEL NERO BENITEZ “en el territorio portuario con-
curren diversidad de actividades empresariales bajo la tutela de
multiples Administraciones implicadas en su gestién, con un eleva-
do grado de volatilidad temporal debido a la heterogeneidad de sus
traficos, servicios y operativas. Ello impone flexibilidad y diligencia
a la gestién portuaria en el proceso de su adaptacién a demandas
cambiantes. La planificacién portuaria es compleja al yuxtaponerse
sobre el mismo espacio diferentes competencias publicas de ambito
estatal, autonémico y local, y sus respectivas normativas y proce-
dimientos. Conviven instrumentos de planificaciéon sectorial con la
Ordenacién Territorial y el Urbanismo. Se requiere acudir a prin-
cipios de lealtad y cooperacién entre Administraciones para buscar
suficiente consenso sobre objetivos comunes. El reto es como poner
diligentemente a disposicidon las infraestructuras realmente necesa-
rias con un consumo razonable y sostenible de recursos naturales,
territoriales y financieros” 2.

Tal como se postula en la nueva planificacién de Sevilla, “la tec-
nificacion que experimenta el transporte maritimo en las Gltimas
décadas (estandarizacién-containers, aumento del tamarfio y cala-

21 http://www.google.es/search?q=imagenes+puerto+buenos.inmigrantes
en zona del puerto-Retiro desocupados.

22 pEL NERO BENiTEZ, Esteban, “Planificacién de los puertos estatales y la
ordenacién del territorio” en Revista de Obras Publicas, Organo profesional de
los ingenieros de caminos, canales y puertos, ISSN 0034-8619, N° 3491,2008,
pags. 39-64.
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do de las embarcaciones, especializaciéon de las instalaciones, etc.)
acentia todavia mdés la ‘especializacién’ del espacio portuario y
plantea exigencias de organizacién que, en principio, parecen ale-
jarse todavia mas de la ciudad, no s6lo espacialmente sino en cuanto
a su compatibilidad funcional. Los espacios portuarios serian segin
esa tendencia espacios cada vez mas especializados y exigirian una
gran exclusividad, acentuandose su caracter monofuncional” 23,

Sin embargo la coexistencia de diversas competencias materiales
y territoriales hace que “esté sometido a una concurrencia legislati-
va de competencias que responde al caracter complejo de las relacio-
nes puerto-ciudad, y de los que derivan dos autoridades condenadas
a entenderse: la portuaria y la urbanistica” .

Sin lugar a dudas, esta dificultad que comparten tantas activida-
des administrativas no ha colaborado para que en la planificacién
de las ciudades se hubiera tenido en cuenta al puerto.

Resulta interesante resumir las ideas que recoge Jorge LANATA
sobre la forma en que se gestd el proyecto del actual puerto de Bue-
nos Aires, alla por la década de 1870 25,

L
h

26

23 Nuevo Plan General de Ordenacién Urbanistica de Sevilla, 2006.
24 Nuevo Plan General de Ordenacién Urbanistica de Sevilla, 2006.

25 LaNata, Jorge, en Argentinos, Tomo 1, 19? ed, septiembre 2004, Edicio-
nes B Argentina, Buenos Aires, pags. 365/369.

26 http://www.google.es/search?q=imagenes+puerto+buenos mapa de ubi-
cacién general del puerto, Puerto Madero y Reserva Ecoldgica.



Cuestiones de Derecho Urbano 281

Habia dos proyectos, uno del Ingeniero Luis Huergo (formado en
construcciones hidraulicas en el exterior para ser después el primer
graduado de la Facultad de Ciencias Exactas de la UBA) y el otro,
Eduardo Madero (empresario).

El primero defendi6 la idea de profundizar el canal y mejorar las
instalaciones existentes sobre el Riachuelo (zona Sur). El segundo
la de construir nuevas instalaciones sobre las bajas costas fangosas
(zona Este muy cerca de la Plaza Mayor, Plaza de Mayo).

El proyecto Huergo era especializado, mas barato y rapidamente
ejecutable. El de Madero era mas costoso, faltaba formular proyecto
técnico pero contaba con el apoyo de comerciantes y politicos. Cual
se hizo; el de Madero por supuesto. Casi sin discusién en el Congre-
s0.

Las consecuencias fueron nefastas. Hubo que pedir varios crédi-
tos, suspender varias veces las obras, hacer viajes al exterior, traer
técnicos extranjeros y al poco tiempo “comenzaron a verse los resul-
tados de una decisién equivocada: la darsena norte result6 practica-
mente inutil porque el oleaje del rio impedia atracar a los muelles
sin peligro. Lanchas, carretas y peones cargaban y descargaban de
los barcos con lentitud y dificultad. Los inconvenientes que enfren-
taron los ferrocarriles para la construccion de accesos a los muelles
derivaron en tarifas altisimas” ?7.

27 Lanata, Jorge op. cit., pag. 378.
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28

28 http://www.google.es/search?q=imagenes+puerto+buenos zonas inunda-
das del Sur.

29 Daéarsena Norte
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30

Luego incluso se traté de gestar un nuevo puerto en la bahia de
Samborombdn. Se proyectd, se dio nuevo crédito, se abandond.

Por ende, una vez més, la falta de planificacién y los intereses
econdémicos fueron determinantes para tomar la decisién incorrecta.

En el caso del Area Metropolitana de Buenos Aires (AMBA) la
problematica es superlativa, pues comprende un tejido urbano y
semi urbano que tiende a conformar una megal6polis e involucra
tres ambitos gubernamentales principales (Nacién, Provincia de
Buenos Aires y Ciudad Auténoma de Buenos Aires), ademéas de mul-
tiples municipios con atribuciones de planificacién, cuyo niimero va-
ria, segiin se considere al primer, segundo o tercer cordon del Gran
Buenos Aires. El color politico de sus gobiernos hace practicamente
imposible la articulacién y el didlogo.

Por eso, en el Anexo al Plan Urbano Ambiental de 1la Ciudad Au-
tonoma de Buenos Aires (CABA) 3! en el que se elabora un diagnos-
tico de la situacién existente al momento de formularse el proyecto
de Plan, se consigna que “la evidente unicidad de funcionamiento
del AMBA, no tiene correlato politico-administrativo, dada la mul-
tiplicidad jurisdiccional sobre la cual se extiende, lo cual dificulta
el desarrollo de politicas urbano-ambientales coherentes e integra-
les. Esta situacién estd relativizada por la existencia de formas de
centralizacion jurisdiccional con intervencién del gobierno federal,

30 http://www.google.es/search?q=imagenes+puerto+buenos carretas car-
gando en el puerto.

31 Ley 2930 BOCBA N° 3091 del 08/01/2009. Anexo.
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a cargo de funciones de gestién urbano-ambiental directas o indirec-
tas, tal como ocurre con casi todos los servicios de infraestructura”.

A modo de queja expresa que “ello impide que el Gobierno de
la Ciudad desarrolle una politica activa en dichos temas, como en
aquellos otros en los cuales el gobierno nacional viene ejerciendo la
jurisdiccién que ostentaba por el caracter federal de la ex Munici-
palidad de Buenos Aires (Puerto, Aeropuerto, seguridad, etcétera)”.

1. El Puerto y la Ciudad

La relacién Puerto-Ciudad ha sido determinante para la funda-
cibén, crecimiento y desarrollo de muchas urbes. Incluso de algunos
paises y economias regionales.

El caso particular del Puerto de Buenos Aires, por su ubicacién
estratégica, tanto para el comercio internacional como para el trans-

32 http://www.google.es/search?q=imagenes+puerto+buenos ciudad y puer-
to. Vistas generales de dia y nocturna (desde Buquebus).
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porte de pasajeros, es un ejemplo paradigmatico de lo que con fre-
cuencia ha sucedido.

Se ha escrito que “desde su fundaciéon hasta mediados del siglo
XVIII, Buenos Aires tiene mas de puerto que de ciudad. La crea-
ci6n del Virreinato del Rio de la Plata y las Invasiones Inglesas,
son acontecimientos que estan vinculados al puerto, el que juega
también un papel preponderante en la génesis de la Revolucién de
Mayo. Es arma que utiliza Rosas para dominar a las provincias, y
en la reorganizacién nacional como en la capitalizacién de Buenos
Aires, constituye un factor importante. Es evidente la influencia
econdémica, politica y social que el puerto de Buenos Aires ha ejerci-
do, a través del tiempo, sobre el pais” 3.

Asi, el transporte, la aduana y la recaudacién, hicieron que se
contemplaran fundamentalmente las necesidades del puerto, sin
pensar en el desarrollo de la Ciudad.

Se advierten, por ejemplo, muchas dificultades para el acceso pu-
blico, tanto al Ambito portuario como a los grandes parques parale-
los a la costa del Rio de la Plata; sitios que aparecen separados de la
ciudad por grandes equipamientos. Entre ellos, los que pertenecen
al Puerto mismo 3.

Estos constituyen atin importantes obstaculos que, sin embargo,
deberan ser ampliados para adecuarse a la modernizacién de los
sistemas de transporte y la intermodalidad. Todo lo cual plantea
un problema “pues no es facil de cohonestar con el mantenimien-
to de unas adecuadas relaciones puerto-ciudad. Si las instalaciones
crecen horizontalmente, se ocupan nuevos espacios (algo dificil en
los puertos enclavados en los centro de las ciudades); si crecen en
vertical (solucién mas probable en los puertos enclavados en ntcleos
urbanos), se aumenta la barrera entre el puerto y la ciudad” .

Por otra parte, como bien dice SANCHEZ PavON, actualmente “en el
transporte maritimo de mercancias se ha pasado del concepto ‘puer-
to a puerto’ al de ‘puerta a puerta’. Este hecho supone la penetracién
de los hinterland portuarios hacia el interior del territorio y la ne-

33 PiNasco, Eduardo H., El Puerto de Buenos Aires, 1536-1898, Talleres
Lopez, 1942, citado por LaNATA, Jorge, op. cit., pag. 365.

34 Ley 2930 BOCBA N° 3091 del 08/01/2009. Anexo.

35 SANCHEz PAVON, op.cit
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cesidad de hacer confluir los distintos modos en las cercanias de los
puertos, lo que implica la necesidad de zonas amplias donde ubicar
infraestructuras. Asi, se est4 en presencia de una inquieta mirada

del puerto en busca de su espacio vital” *.
e | -/ )

37

Esta busqueda no puede seguir siendo desordenada, desarticula-
da, ni perjudicial para ninguno de los ambitos.

2. La Ciudad y el puerto

Resulta paradigmaético y autocontradictorio comprobar que el
fundamental desarrollo del puerto no encuentra correlato en las
normas y planes urbanisticos; ya que, son muy pocas las menciones
y referencias que en ellos se encuentran.

Sin embargo, este estado de cosas ha ido modificAndose de mane-
ra reciente, con una tendencia a acelerar los ritmos de la inclusién,
en base a las necesidades poblacionales.

Es cierto que no todos los planes generales lo contemplan, pero
si que éste “es hoy un espacio codiciado por la ciudad y sobre el que
existe una gran ‘presién urbanistica” pues hay usos urbanos que
compiten por él 38,

Esto ocurre de modo natural al poseer esos lugares algunas cua-
lidades que los hacen apetecibles. En general, estdn muy bien ubi-

36 SANCHEZ PAVON, op.cit.

37 http://www.google.es/search?q=imagenes+puertotbuenos espacios de
almacenamiento y equipamientos.

38 Nuevo Plan General de Ordenacién Urbanistica de Sevilla, 2006.
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cados, poseen espacios generosos, instalaciones y construcciones con
amplias dimensiones, tienen el agua a disposicion, etc.

Este proceso se ha visto muy acelerado en las inmediaciones del
Puerto de Buenos Aires en la zona denominada “Puerto Madero”, el
que ya aparece mencionado en el Anexo del PUA, al reconocer que
“se produjo la renovacién de ciertos espacios del centro metropoli-
tano (Puerto Madero y aledafios), asi como la construcciéon de las
llamadas ‘torres countries’ que compiten con las suburbanizaciones
cerradas de la periferia y se desarrollan casi exclusivamente en la
Ciudad de Buenos Aires” %. Del mismo modo hace referencia a los
nuevos parques aledanos.

,
A

39 Ley 2930 BOCBA N° 3091 del 08/01/2009. Anexo.

40 http://www.google.es/search?q=imagenes+puerto+buenos Puerto Made-
ro antiguo y en la actualidad.
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41 http://www.welcomeargentina.com/ciudadbuenosaires/fotografias.html
Zona Puerto Madero.
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Estas zonas, por ello, se han vuelto muy requeridas y valorizadas
econdmicamente, lo que fue atrayendo el interés de grandes empre-
sas, universidades privadas, restaurantes, y en general, personas
de gran poder adquisitivo.

Tal como apunta SANCHEZ PAVON, este fen6meno, consistente en
un mejoramiento de antiguos centros urbanos con una elevacion
de su estatus econdémico y social, es conocido con el vocablo inglés
gentrification 2, o también, con otros términos como brownstoning,
whitepainting y, en espanol, aristocratizacion, gentrificacién o re-
centrado *3.

Sin embargo este autor se inclina a denominarlo con la expresién
reactivacion nuclear, ya que con este término se hace referencia a
su verdadera esencia: la recuperacion de la actividad perdida en los
nucleos de las ciudades. En especial porque no debe reducirse a la
mera ocupacion de un espacio urbano por una clase social emergen-
te al ser un fenémeno mucho mas complejo.

En relacién al puerto, este proceso es aiin muy imperfecto, pues
no se reflejan en la planificacién general. “En realidad no se hace
planeamiento del espacio portuario, ni se incorpora este espacio
como parte del planeamiento urbano. De alguna forma sigue consi-
derandose y tratandola como un espacio ‘especial’, que no se incor-
pora a la ciudad, y al que Gnicamente se le demanda la cesién y, a
veces, la remodelacién de alguna de sus areas” *.

3. El puerto y las actividades logisticas

La fundamental importancia del transporte maritimo y fluvial de
mercaderias para el destino de las ciudades y, muy en especial, la
funcién de enlace con otros modos de transporte, es hoy en dia, una
de las cuestiones que més hay que enfocar para formular cualquier
plan urbanistico.

Esto deriva necesariamente en la consideracion de las activida-
des, instalaciones e infraestructura logisticas de almacenamiento y
enlace. Es preciso tener en cuenta lugares adecuados que sean dise-
fiados de manera tal de no aumentar esas barreras arquitecténicas
que ya fueran mencionadas.

42 Aburguesamiento.
43 SANCHEZ PAVON, op. cit.

44 Nuevo Plan General de Ordenacién Urbanistica de Sevilla, 2006.
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La ubicacién dentro del area portuaria, en cercanias o en puntos
mas o menos cercanos a la ciudad, puede ser perfectamente combi-
nada en un plan regional o general con notables beneficios.

i
&

45

4. El puerto y los sistemas de transporte

Insistimos en que la intermodalidad en el transporte es determi-
nante para la formulacién de planes, politicas y estrategias.

El puerto, en este tema de manera preponderante, debe ser arti-
culado con las necesidades de los diferentes medios.

El de Buenos Aires, especializado en contenedores, constituye el
principal operador de este tipo de carga para el corredor més tran-
sitado del Mercosur.

45 http://www.welcomeargentina.com/ciudadbuenosaires/fotografias.html
Containers en zona de Retiro.
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En el AMBA #7 se han detectado las siguientes deficiencias al
respecto:

-carencia de un sistema de puertos de cargas entre las distintas
unidades que se localizan a la vera de los rios Parand y de la Plata.
En igual sentido, puede mencionarse la indefinicion con respecto a
la constitucién de un Puerto de Pasajeros acorde al desarrollo del
turismo que proviene por via maritima.

-desajustes funcionales y ambientales de los equipamientos cen-
trales de transporte de alcance regional y nacional, Puerto, Aero-
parque y Terminal de Omnibus.

-superposicién de redes de infraestructura vial, ferroviaria, por-
tuaria y de transporte de dimensién local, regional e internacional
que ocasiona serios problemas de transporte y circulacién con un
alto grado de concentracién de actividades en Buenos Aires que
hace que sea “foco de atraccion” de millones de viajes diarios.

-Retiro es uno de los grandes centros de trasbordo. Presenta di-
ficultades de resolucién que deviene de la complejidad de su esca-
la (miles de transferencias diarias) y la falta de gestién provocada
por la fragmentacién de competencias. Incrementa su complejidad
y congestion por la cercania y relacion funcional con la Terminal de
Omnibus de Buenos Aires, el Puerto y, mas alejado, el Aeroparque.

46 http://www.google.es/search?q=imagenes+puerto+buenos containers en
puerto de Buenos Aires.

47 Ley 2930 BOCBA N° 3091 del 08/01/2009. Anexo.
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5. Los problemas de compatibilizacién

La tarea de compatibilizacion, sin duda, no resulta sencilla.

Pueden enunciarse algunos factores de dificultad *°, cuya detec-
cibén colabora con la finalidad propuesta:

-diferencia de ritmos de crecimiento (mayor en las infraestructu-
ras portuarias en comparacioén con los relativos al desarrollo urba-
no)

-diferente vocacién de estabilidad de la zonificacién en términos
urbanisticos y portuarios (la primera, aconseja la irreversibilidad
y estabilidad de sus decisiones; la segunda ha de ser indicativa y
flexible para poder adecuarse a los cambios que pueda sufrir la de-
manda, evitando congelar ordenaciones que puedan obstaculizar la
explotacién portuaria)

-cuestiones estéticas, que son de mayor importancia en las ciuda-
des que en las areas portuarias.

48 http://www.google.es/search?q=imagenes+puerto+buenos tren en Puer-
to Madero.

49 La sistematizacién es propuesta por SANCHEZ PAVON en op. cit.
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V. Aportes para implementar la integracion sin descono-
cer la especificidad. Lineamientos para una planificacion es-
tratégica

1. Ordenacion

Sila ordenacién es la funcién sintesis de la planificacion urbana,
este proceso socializado y global de toma de decisiones sobre el te-
rritorio, debe ser hecho contemplando la dimensién ambiental, con
la debida participacién publica.

FEvaluacion Ambiental Estratégica

Una de las herramientas fundamentales para superar el esta-
do de situacién descripto es la Evaluacién Ambiental Estratégica
(EAE) que es el equivalente de la Evaluacion de Impacto Ambiental
(EIA) aplicada a Planes, Politicas y Proyectos (PPP), es decir a los
instrumentos de planificacién que preceden al proyecto en los pro-
cesos de toma de decisiones y le superan en nivel de abstracciéon y
en amplitud de los ambitos espacial y tematico a los que afectan 5.

50 GOoMEZ OrEA, Domingo; GOMEZ VILLARINO, Mauricio y GOMEZ VILLARINO,
Alejandro (Cols.), Evaluacion Ambiental Estratégica. Un instrumento para in-
tegrar el medio ambiente en la elaboracion de planes y programas, Madrid, Edi-
ciones Mundi-Prensa, 2007, p. 27.
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En este orden de ideas, GOMEZ OREA, enuncia sus principios fun-
damentales:

-Cautela frente a los potenciales efectos ambientales de las acti-
vidades inversoras;

-Integracion del medio ambiente en las politicas y actividades
sectoriales;

-Transparencia, a través de la informacién exhaustiva y fidedig-
na del proceso planificador y de la participacién de todos los agentes
involucrados.

Tanto la EAE como la (EIA), en cuanto instrumentos preventivos
de gestién ambiental, complementarios e integrados en sistemas de
evaluacién escalonados, obligan a considerar el medio ambiente en
las propuestas de inversion, pero se diferencian principalmente en
tres caracteristicas:

-La EAE considera los elementos que definen un impacto am-
biental (accién/causa y factor/efecto) a niveles altos del arbol de ac-
ciones en que puede descomponerse el PPP y del arbol de factores
en que puede descomponerse el entorno/espacio geografico afectado
por el PPP. Es decir, considera dichos elementos con niveles altos de
abstraccion, focalizandose en aquellos aspectos clave con posibilida-
des de repercutir sobre factores sintéticos, espacios amplios, largo
plazo y capacidad para desencadenar procesos, teniendo en cuenta
que los PPP plantean/requieren estrategias de accién de amplio al-
cance temporal, espacial y tematico.

-Mientras la EIA adopta un enfoque reactivo, la EAE conlleva
un enfoque adaptativo y proactivo, lo que significa, respectiva-
mente, considerar el “hecho ambiental” desde la concepcién del
PPP, en el entendimiento de que ambos conceptos (hecho ambien-
tal y PPP) pueden reforzarse mutuamente colaborando al desa-
rrollo sostenible. En este sentido, la EAE es un instrumento para
introducir el concepto de “sostenibilidad” en el proceso de toma
de decisiones de alto nivel sobre los modelos de desarrollo y los
retos que proponen.

-La EAE implica una visién integral de los impactos ambientales
de un PPP, es decir, dichos impactos no pueden considerarse ni en-
tenderse aisladamente, sino conjuntamente con las consecuencias
econdémicas, sociales y de cualquier otra indole (por ejemplo, seguri-
dad, salud de las personas, etc.), poniendo de resalto la importancia
de la integracién de todas las evaluaciones del PPP. En este sentido,
la EAE constituye un sistema de “alerta precoz” de potenciales pro-
blemas y conflictos de intereses entre todos los agentes involucra-
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dos, lo que reduce el riesgo de futuras oposiciones —muchas veces
caras e ineficaces—.

Lamentablemente la Ley 2930 (Plan Urbano Ambiental), en su
articulo 20 ®! incurre en el error de pretender aplicar el EIA a los
planes, lo que debera ser revisado en el futuro.

2. Prevision

Ante la necesidad de incorporar la dimensién temporal en la for-
mulaciéon de planes integrados que tengan alguna flexibilidad, se
debe recordar la experiencia de la evolucién del ambito portuario
desordenada, con sus consecuencias disvaliosas.

Por su parte, los problemas causados por las diferencias de ritmo
y de vocacién de estabilidad ya apuntadas, pueden ser contempla-
dos si al planificar se tiene en cuenta esta diversidad al momento de
ordenar y distribuir usos.

3. Distribucion

A efectos de asignar usos en forma imperativa y excluyente, se
debe contemplar esa realidad multifuncional y polivalente del es-
pacio portuario. Se necesita que éste retome su valor para permitir
que algunos usos urbanos puedan desempenarse en su ambito y po-
sibilitar la expansién residencial en la medida que sea compatible
con su especificidad.

En especial es preciso atender a la accesibilidad al puerto.

4. Armonizacion

A través de esta elemental funcién se busca, en el conjunto, com-
patibilizar los distintos usos, evitandose que las actividades previs-
tas o prohibidas para ciertos ambitos interfieran con los destinos
asignados a otros.

Sin embargo, como se dijo antes, el desarrollo de los puertos no
siempre ha respetado su entorno. Para que se produzca -o profundi-

51 Articulo 20.- Evaluacién de Impacto. Estas evaluaciones son la instancia
final obligada de cualquiera de los planes que se detallan en los arts. 15 a 19 de
la presente Ley. Consideraran la totalidad de efectos positivos y negativos de
indole social, econémica, urbanistica y ambiental que puedan preverse como re-
sultado de su realizacién. La comparacién entre la Evaluacién de Impacto y los
escenarios futuros desarrollados en el Estudio Diagnéstico, serd el fundamento
de la decisién que se adopte con respecto a los Planes propuestos.



296 DDA

ce- un cambio significativo, la planificacién tendrda que contemplar
todos los ambitos. Por lo tanto deben gestarse y armonizarse los
planes generales con los especificos.

Seria necesario definir muy bien las actividades, instalaciones e
infraestructura de la zona del puerto propiamente dicha, su entor-
no, junto a la compatibilidad con los usos definidos en las restantes
areas urbanas.

Para ello habria que aceptar e incluir al ambito portuario como
un espacio urbano que requiere ser tratado al mismo nivel que los
industriales, los residenciales, etc., a los que el planeamiento con-
sidera en sus exigencias de accesibilidad, ordenacién, dotaciones,
etc. 52,

A su vez, en el proceso de reactivacién nuclear no hay que perder
de vista que los usos residenciales pueden distribuirse espacialmen-
te en diferentes zonas de la ciudad pero que no ocurre lo propio con
las instalaciones que resultan indispensables para las especificida-
des del puerto (por ende del comercio y transporte multimodal). En
especial aquellas que requieren de la presencia del rio o el mar.

Por ello, aqui la armonizacién es indispensable.

Por dltimo, se deben tomar en cuenta, al disefiar el plan general,
tanto las actividades logisticas como las necesidades para el trans-
porte multimodal que, aunque secundarias, hoy son vitales para el
desarrollo.

5. Ejecutividad

Las tareas de conservacionismo o las que requiera determinado
desarrollo, deben superar la situacién inicial previa al plan y pro-
ducir los resultados previstos en éste. Para eso siempre se requiere
una cierta labor reconstructiva y una estrategia preservadora.

Sin embargo la coexistencia de diversas competencias materiales
y territoriales hace que “esté sometido a una concurrencia legislati-
va de competencias que responde al caracter complejo de las relacio-
nes puerto-ciudad, y de los que derivan dos autoridades condenadas
a entenderse: la portuaria y la urbanistica” 5.

Se necesita un trabajo conjunto para lograr que aunque las
circunscripciones territoriales sean diferentes existan autorida-

52 Nuevo Plan General de Ordenacién Urbanistica de Sevilla, 2006.

53 Nuevo Plan General de Ordenacién Urbanistica de Sevilla, 2006.
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des comunes que permitan articular la relaciéon puerto-ciudad, tal
como por ejemplo las agencias o autoridades de cuenca o regionales
(AMBA), de lo contrario el fracaso estara asegurado.

6. Disciplina

Esta funcién de la planificacidon, es un complemento de las an-
teriores, que requiere que las autoridades implementen un control
para el cumplimiento del plan formulado, adoptando en su caso ac-
ciones represivas a los infractores. Lamentablemente no se le da en
la practica la importancia que merece y debe ser reforzada.

7. Lineamientos en el caso argentino encontrados en el PUA

Finalmente, incorporamos algunas de las ideas directrices que
aparecen en el PUA de la Ciudad de Buenos Aires:

a) En relacién con la estructuraciéon y desarrollo urbano de la
aglomeracién

- formular politicas de uso de la franja costera del Rio de la Plata
y del Rio Paran4, con definicion de actividades a preservar, a promo-
ver y planes de manejo respectivos.

b) En relacion con los aspectos de transporte y movilidad

-Conformar un sistema regional de Puertos de Carga, a partir de
la 1dentificacién y consolidacién de los roles diferenciales ya perfi-
lados.

-Acordar la constituciéon de un Puerto de Pasajeros acorde con el
desarrollo del turismo que proviene por via maritima y fluvial.

¢) Para la consolidacion del Area Central como centro metropoli-
tano, nacional regional e internacional

Inducir la articulacién del Area Central con el Area Multimodal
de Retiro-Puerto Nuevo. )

-Resolver las relaciones del Area Central con el sector portuario-
industrial de Darsena Sur.

-Promover la integraciéon del Microcentro con Catalinas Norte,
Casco Histérico y Puerto Madero.

d) Para el transporte y la movilidad, el ordenamiento del sistema
de cargas, a través de las siguientes acciones

-Adecuar la red de transito pesado con especial atencién a los
centros generadores de carga.

-Promover la mejora en el acceso ferroviario de cargas al Puerto
de Buenos Aires.

Deberemos esperar en nuestro caso que los estudiosos profundi-
cen el analisis critico de tales propuestas.






