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INTRODUCCION

La Fundacién Ambiente y Recursos Naturales ha considerado necesaria la edicion de la presen-
te publicacion. La misma es el producto de la labor llevada a cabo por un equipo de investi-
gadores de nuestra fundacion para el Consejo del Plan Urbano Ambiental del Gobierno de la
Ciudad de Buenos Aires durante los afios 1999 y 2000.

Se traté de una investigacion destinada a explorar el potencial de la nocion de regién incorpo-
rada a la Constitucién Nacional por la reforma de 1994, como forma institucional apta para la
resolucion de los graves problemas con que se enfrenta el mas vasto conglomerado urbano de
nuestro pais, integrado por el territorio de la Ciudad de Buenos Aires y de los municipios del
conurbano bonaerense. En el marco de ese proyecto, se realizaron una serie de talleres y con-
sultas intersectoriales, cuyos resultados han alimentado esta publicacion.

Nos hemos propuesto estudiar la posibilidad de obtener un marco concertado para la creacién
de una nueva regién, la que estaria integrada por la Ciudad de Buenos Aires, la provincia de
Buenos Aires, el Estado nacional y los municipios bonaerenses que constituyen el denomina-
do conurbano. No se trata de un trabajo de tipo académico, encaminado a analizar desde los
diferentes sectores susceptibles de comprender el posible objeto de la futura regién, los distin-
tos aspectos de tipo institucional y legislativo a compatibilizar a fin de hacer posible la crea-
cion del nuevo ente territorial. En realidad la labor apuntd en dos direcciones, por una parte,
estudiar los marcos tedricos necesarios a la luz de las nuevas cldusulas constitucionales como
insumo necesario para alimentar un didlogo intersectorial. Por otra parte, el producto obteni-
do sirvio de base para el trabajo en los talleres en funcion de diferentes alternativas que lleva-
ron a la formacion de los consensos con los cuales se redactéd el proyecto de convenio adjun-
to a la presente publicacion.

Vale sefialar que se ha elegido la variable ambiental como tnica drea de la politica piblica a
ser considerada en particular. Ello, en razoén de que por su caricter transversal, constituye en
sl misma una materia apta para articular un proceso de esta naturaleza. Fuera de esta cuestion,
la labor en su conjunto pretende erigirse en una suerte de instrumento atil para la puesta en
marcha de un proceso que permita consensuar la creacion de un espacio regional, de confor-
midad con las caracteristicas contempladas en la Constitucién Nacional luego de la reforma de

1994,

De acuerdo con este objetivo, el presente documento, que ha sido elaborado luego de una pa-
ciente bisqueda de antecedentes tanto nacionales como comparados, pretende dejar sentadas
las bases institucionales existentes como punto de partida para la edificacién de la iniciativa.
De este modo se comienza con un capitulo en el que se precisa el concepto de regidén adop-
tado por el constituyente reformador, luego de revisar las diferentes concepciones posibles que
este concepto abarca. Asimismo, en sucesivas entradas se observan los aspectos juridicos mas
relevantes de los distintos actotes institucionales, significativos en todo lo que hace a la con-
crecidon del proposito perseguido.
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Finalmente, las conclusiones y recomendaciones que se formulan en la Gliima parte, son €l re-
~sultado del trabajo de diagnostico y de lo concertado en los talleres que sobre este tema, y con
la concurrencia de representantes de los sectores gubernamentales —provenientes de los distin-
tos niveles involucrados—, no gubernamentales, academia y empresarios, fueron organizados
por el Equipo de Trabajo de FARN.

Las conclusiones y recomendaciones senaladas en este trabajo pretenden plantear los ejes mas
significativos y fundamentales en torno a los cuales podria girar el contenido de un futuro con-
venio para la creacion de la region metropolitana. Asimismo, la propuesta de convenio conte-
nida en el Anexo, ha sido elaborada para facilitar la concrecion de la meta final de toda la la-
bor: la constitucién de la regiéon, como respuesta a las expectativas e iniciativas existentes desde
hace tanto tiempo.

Mayo, 2002
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CAPITULO I

LA Recion MerrororImana DE Buenos AIREs

1. La problematica de la gobernabilidad de los espacios metropolitanos:
el caso de Buenos Aires

La problemadtica de los fenémenos metropolitanos se ha convertido en una cuestioén central en
la agenda de las politicas publicas. Las aglomeraciones urbanas son el resultado de procesos
de crecimiento econdmico y demogrifico, que han generado la concentracién de la poblacién
en espacios urbanos donde las actividades y las expectativas de crecimiento econémico y me-
jores condiciones de vida son mayores, esta circunstancia ha causado graves problemas de de-
sequilibrios territoriales, sociales y ambientales,

la realidad econoémica, social y cultural de los conglomerados metropolitanos desborda los li-
mites de la ciudad entendida como municipio, transformindose en una realidad territorial no
contenida por los 6rdenes juridicos locales. La existencia de una multiplicidad de jurisdicciones
en el espacio metropolitano, no coordinadas o insuficientemente coordinadas, sumada a una
atomizacion de la autoridad estatal en diversos niveles de gobierno, agencias, entes, organismos,
empresas de servicios publicos, entes de control, etc., se plantea como uno de los elementos
mds conflictivos para la gobernabilidad de dichos territorios. Son innumerables los ejemplos de
decisiones piiblicas que se toman en las ciudades centrales v que afectan al territorio de las dreas
periféricas y a la calidad de vida de su poblacién; a su vez, es igualmente conocida la situacién
de los habitantes de las zonas periféricas que trabajan y/o usan los servicios de la ciudad cen-
tral, pero no estin representados en los organos de gobierno, ni forman parte de los procesos
de toma de decisiones publicas del mismo. En este escenario, complejo v fragmentado, nos ve-
mos obligados a imaginar respuestas institucionales para hacer frente a diferentes desafios del
fenémeno metropolitano, tales como la prestacion de servicios comunes, la coordinacién en la
formulacién y ejecucién de politicas publicas, la planificacién del uso del suelo, la promocién
de la calidad de vida, la superacion de los desequilibrios regionales, entre otros.

En el 4mbito de la regién metropolitana de Buenos Aires coexisten una multiplicidad de pode-
res, organismos e instituciones —de los cuatro niveles de gobierno— que ejercen sus competen-
cias de modo exclusivo y/o concurrente sobre las mds variadas materias y parcelas de su terri-
torio. Dentro de los mismos podemos destacar a la Ciudad de Buenos Aires, la Provincia de
Buenos Aires, el Estado Nacional, los organismos del Estado Nacional y/o interjurisdiccionales
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creados al efecto y los municipios de los partidos bonaerenses que tradicionalmente se consi-
deran parte del espacio territorial metropolitano, a los que también pueden adiciondrseles otros
~segln la materia especifica de que se trate.

Dicha circunstancia ha ido generando a lo largo del tiempo una serie de conflictos desde el
punto de vista jurisdiccional, que han repercutido negativamente en la basqueda de soluciones
concertadas, haciendo pricticamente imposible el avance de un proceso de articulacién juris-
diccional para la gestion metropolitana.

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

Esta situacion, que forma parte de una realidad compleja y altamente sistémica, ha desborda-
do el propio marco juridico-institucional, tornandose en una pesada malla que afecta claramen-
te las posibilidades de gobernabilidad del espacio metropolitano.

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

Un ejemplo de esta complejidad institucional a que hacemos referencia lo constituye la Cuen-
ca Matanza—Riachuelo. En ella, "la distribucion de competencias territoriales, a partir de la coe-
xistencia de jurisdicciones nacional, provincial y municipal, ba provocado serias dificultades y
limitaciones operativas al accionar de las autoridacdes encargadas de ejercer potestades delega-
das por el ordenamiento juridico"! A lo largo de toda la Cuenca, parte importante de la cual
se encuentra en la region metropolitana, se concentran aproximadamente veintidos jurisdiccio-
nes, entre las cuales podemos citar: @) Las que tienen competencia en razon del territorio, en-
tre las que se encuentran la Ciudad de Buenos Aires, la Provincia de Buenos Aires y 11 muni-
cipios de la Provincia de Buenos Aires. b) Las que cuentan con competencia sobre sus cursos
de agua.’ ¢) Las que cuentan con competencia sobre la calidad de sus efluentes liquidos* y con
responsabilidad para ejecutar obras de saneamiento.?

Sin profundizar en la temdtica particular podemos sefialar que, la actividad jurisdiccional en la
regulacién de esta cuenca carece de un sistema de coordinacion y/o concertacion que permi-
ta acotar el accionar de cada una de las mismas, més alli de lo expresamente establecido en
el marco legal vigente, de alli que la coexistencia de normas surgidas de los tres niveles de go-
bierno competentes, haya generado una verdadera marana juridica, la que se encuentra disper-

sa, es de dificil comprension, esta sujeta a permanentes modificaciones y no ha resultado ser
muy eficaz a la hora de regular el uso y la preservacion de este acuifero.

1 Maxis Fucesia Di Paots y Ancres M. Niavow, Calidad del Agua. Programa Buenos Aires Sustentable. Hacia la construc-
cidn de regimenes juridicos de calidad ambtental en la ciudad de Buenos Aires, FARN, 1999, p. 37.

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

5 Subsecretaria de Puertos y Vias Navegables, Direccion Nacional de Construcciones Portuarias y Vias Navegables,
Prefectura Naval Argentina, Direccion Provincial de Hidrdulica de la pcia. de Buenos Aires. -

4 1a autoridad ambiental nacional, con la intervencién de diferentes ministerios de-la peia. de Buenos Aires.

u

Comité Ejecutor del Plan de Gestion Ambiental y de Manejo de la Cuenca Matanza—Riachuelo.
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Otra de las problematicas que también podemos mencionar a titulo de ¢jemplo, lo constituye
el tema de los residuos especiales o patogénicos. La misma vincula a los dos principales acto-
res de la region metropolitana v se ha transformado en un verdadero conflicto interjurisdiccio-
nal, a partir de la incorporaciéon en la Constitucion de la Pcia. de Buenos Aires de una cldusu-
la que prohibe el ingreso de estos residuos, desde otros territorios, a las plantas de tratamiento
existentes en su territorio.?

Dichos residuos son los generados por la actividad de los hospitales, clinicas y consultorios mé-
dicos, vy se plantea que la Ciudad de Buenos Aires, por sus caracteristicas urbanas, carece de
un espacio fisico adecuado para la disposicion final de los mismos. Por otra parte, también es
sabido que en los servicios médicos de la Ciudad se brinda atencidn a un importante nimero
de pacientes provenientes principalmente del Gran Buenos Aires.

Esta disposicién contenida en el maximo cuerpo legal de una de las jurisdicciones que integran
la regién metropolitana, condiciona las posibilidades de dar un trato adecuado a uno de los
problemas mis trascendentes desde el punto de vista de la salud y el medio ambiente. Este es
otro de los casos en donde se hace necesario contar con mecanismos de concertacion y coor-
dinacién interjurisdiccional que permitan brindar respuestas satisfactorias al mismo.

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

Acorde a ello, es clara la importancia de generar nuevos marcos Jegales e institucionales que
posibiliten la gobernabilidad de este espacio territorial y la satisfaccion de las necesidades y ex-
pectativas de una mejor calidad de vida de las poblaciones asentadas en ella. La gobernabili-
dad de un modelo de desarrollo que pretenda articular los requerimientos del crecimiento eco-
némico, con la satisfaccién de las necesidades sociales y ambientales, depende, en parte, de la
fortaleza de su marco institucional.

Se pueden scnalar diversos factores necesarios para la construccion de tal modelo de goberna-
bilidad. En este sentido, y dadas las caracteristicas de la region metropolitana de Buenos Aires
y de nuestro pais en general, es necesario subrayar la importancia de dos elementos en parti-
cular: en primer término, la coordinacion y cooperacion interjurisdiccional e interinstitucional.
En segundo término, la participacion publica. Entendemos que ambos elementos se plantean
como principios estructurantes del proceso de construccion de una region metropolitana de
Buenos Aires y responden a la necesidad de enfrentar limitaciones histéricas de los sistemas de
organizacién politica y administrativa de nuestro pais.

En lo que respecta a la necesidad de generar mecanismos de coordinacion y cooperacion en
el ambito regional, los casos sefialados en los parrafos anteriores claramente demuestran el.dé-
ficit institucional existente al respecto, y justifican por qué entendemos que éste s un elemen-
to central en el proceso de construccion de un modelo de gobernabilidad para la regién me-
tropolitana de Buenos Aires.

6 Art. 28 de la Constitucion de la peia. de Buenos Aires: /[...] probibir el ingreso en el tervitorio de residios 10xicos o
radiactivos [..J".

7 Juas R Wass, "El medio ambiente, el derecho constitucional, el federalismo y la integracion regional", revista La
Ley, Editorial del Suplemento de Derecho Ambienial (agosto de 1998), Ano V, N° 3.
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[a participacion publica, por su parte, se muesira Como un eje permanente del discurso publi-
co. Sin embargo, existe cierta confusion respecto del concepto e incluso manipulacién, lo cual
hace necesario explicitar los fundamentos, alcances y condiciones para la participacion ciu-
dadana y por qué entendemos que es un elemento esencial en un modelo de gobernabilidad
para el desarrollo sustentable.

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

La Constitucién de la Ciudad de Buenos Aires no ha sido la primera expresion normativa de
esta aspiracion de construir una democracia participativa en nuestro pais. Constituciones de va-
rias provincias ya plantean la participacion ptblica como un principio de la organizacion poli-
tica de los estados provinciales, v la propia Constitucion Nacional reformada en 1994 introdu-
jo dos mecanismos de democracia semi-directa —la iniciativa popular y el referéndum- que
implican un avance sobre la mera democracia representativa.

El proyecto politico que significa la democracia participativa se fundamenta en la creencia que
la vida democritica moderna requiere un rol cada vez més activo de la poblacion. Se subraya la
necesidad de la participacion de los miembros de la comunidad, ya sea en forma individual u or-
ganizados colectivamente, en el proceso de formulacion de las politicas y en el control de su ¢je-
cucién. La idea que los gobernados s6lo actan cuando se trata de elegir a los gobernantes, prin-
cipio basico de la democracia representativa ("el pueblo no delibera ni gobierna sino a través de
sus representantes”), se percibe como un criterio de organizacion politica insuficiente para hacer
frente a las complejidades de la vida moderna. Acorde a ello, al concepto de democracia repre-
sentativa se le agrega la calificaciéon de participativa.?

La participacion se concibe como un elemento transformador del sistema democratico, le otor-
ga otro dinamismo, requiere de canales de comunicacion permanente entre gobernantes y go-
bernados. En general, se afirma que la actuacion conjunta permite que las decisiones publicas
sean mas razonadas, que sean producto de un mayor consenso, que se€ conozcan mejor los
problemas que aquejan a una sociedad y que se busquen de manera mancomunada las posi-
bles soluciones. En otras palabras, la gobernabilidad de un orden politico democritico, en
cuanto condicién necesaria para que las decisiones sean acatadas y se logre una administracion
eficaz de los intereses generales, requiere de la participacion piblica.10

Esto nos lleva a plantear qué condiciones son necesarias para generar y garanlizar una mayor
y mejor participacion de la sociedad civil. Dicho en otros términos, es necesario identificar los
clementos o componentes indispensables para la construccion de una democracia participati-
va efectiva.

Arato v Cohen, al analizar el concepto de sociedad civil, plantean que se deben distinguir dos
dimensiones fundamentales. En primer término, la dimension "activa', que comprende los mo-
vimientos sociales, asociaciones vy toda otra forma de accion social colectiva; esta dimension se
refiere a la actividad misma de las distintas formas organizativas de la ciudadania, ya sea a tra-
vés de la movilizacién social, el trabajo de lobby, la realizacion de tareas solidarias o cualquier
otra actividad que posibilite el cumplimiento de sus objetivos especificos. En segundo término,

8 Danizi A. Sassay ¥ Jost M. Osampia, Lat Constitucion de los Porteiios, ed. Errepar, Buenos Aires, 1997.

9 Peoro Tarak ¥ Dames A, Samsav, La participactan vecinal y la gestion del medio ambiente, FARN, Buenos Aires, 1995,
pp. 1-3.

10 P, Tarax v . A. Samsay, 0.¢., D. 4.

16 REGION METROPOLITANA DE BUENOS AIRES, APORTE JURIDICO-INSTITUCIONAL PARA SU CONSTRUCCION / FARN




I

la dimension "institucional', que se refiere al conjunto de instituciones que definen y defienden
los derechos de la sociedad civil en cuanto esfera auténoma, y distinta del Estado y del merca- .
do. Lo social se constituye en sociedad civil, de acuerdo a Arato y Cohen, si existe un plexo :
normativo que reconozca derechos que permitan la constitucién auténoma de esta esfera de la '
vida social. En otros términos, el reconocimiento de derechos institucionaliza la sociedad civil 1!

Sumado al reconocimiento normativo de derechos, la institucionalizacién de la sociedad civil
requiere de un orden juridico y politico que efectivamente implemente estos derechos. Los de-
rechos, en cuanto tales, no constituyen la realidad social; es su ejercicio efectivo el que la cons-
truye. Esto subraya la necesidad de desarrollar mecanismos de participacién en el proceso de
formulacion de las politicas publicas y en el control de su aplicacion, de regimenes que garan-
ticen el acceso a la informacién publica y de sistemas judiciales y administrativos que efectiva-
mente protejan el ejercicio de estos derechos y sancionen aquellas conductas que interfieran
en el normal ejercicio de los mismos.12

|

\

Acorde a lo expresado, es claro que la construcciéon de una democracia participativa requiere

de mecanismos e instancias que institucionalicen la participacién ciudadana. En este contexto,

institucionalizar importa disefiar e instaurar "espacios" de participacién que no dependan de la

voluntad del funcionario o de la autoridad estatal para que existan como tales. Este es uno de

los desafios que se plantean en el proceso de construccién de un modelo de gobernabilidad

para la region metropolitana de Buenos Aires, caso contrario, el discurso de la participacién co-

rre el riesgo de vaciarse de sentido, afectando la legitimidad de todo el proceso.
‘

2. El gobierno de los espacios metropolitanos

rio aclarar, en primer lugar, el alcance juridico de diferentes términos utilizados para referirse
al "espacio metropolitano". La literatura especializada en temas de planificacién y gestion me-
tropolitana diferencia los conceptos de drea , zona y regién metropolitana. P. Pirez plantea que
area metropolitana comprende “... la mancha urbana que cubre a mds de una circunscripcion
politico administrativa. Es una unidad desde el punto de vista de sus limites fisicos, basada en
la continuidad de elementos materiales que la constituyen. Esta ciudad cubre u ocupa territo-
rios que corresponden a mds de una unidad politico administrativa.”3 El concepto de zona me-
tropolitana, por su parte, comprende la totalidad del territorio de las unidades politico—admi-
nistrativas que estin ocupadas en forma total o parcial por la "mancha urbana" metropolitana;
por lo tanto, en la medida que estas jurisdicciones no estdn totalmente cubiertas por la conti-
nuidad urbana, el concepto de zona metropolitana es mds abarcador que drea metropolitana.
El concepto de zona, por ende, enfatiza el aspecto jurisdiccional del fenémeno metropolitano,
en tanto que el de drea se focaliza en su dimension fisica.!4 Finalmente, el concepto de region

W . Conen ¥ A. Arato, Civil Soctety and Political theory (Cambridge Press, 1992), citado por E. PERUZZOTTI, Civdl so-
ciety and the modern constitutional complex: the Argentine experience, en Constellations. An Fternational Jour-
nal of Criticial and Democratic Theory, Vol. 4, N° 1, p. 95.

12 E, Peruzzotti, o.c., pp. 95-96. \

|
A los fines de abordar el tema de la gobernabilidad de los espacios metropolitanos, es necesa- '

13 Proeo Pirez recoge estas diferencias a partir de estudios realizados sobre la urbanizacion en México por Unikel, Gar-
za y Ruiz, P. Pwez, "Para pensar los gobiernos locales en las dreas metropolitanas de América Latina", en revisia
Medio Ambtente y Urbanizacidn (1992), afio 9, N° 35, p. 4.

M P. Prez subraya que esta diferenciacién entre continuidad urbana (ciudad) y jurisdicciones involucradas es suma-
mente significativa al momento de la recopilacidn de datos y la formulacion de politicas; prueba de ello es que,
en general, la informacién no suele-estar ordenada de acuerdo a fendmenos urbanos sino por criterios juridicos
institucionales, o.c., pp. 4-5.
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metropolitana se refiere a un dmbito territorial ain mayor que comprende al casco urbano del
irea metropolitana, a centros urbanos de diferente tamano ubicados dentro de una linea ima-
ginaria demarcada por los niveles de interaccion, presentes O potenciales, asi como tambi¢n
ireas de explotacion primaria y espacios vacios.’> Asi entendida, la regién metropolitana es
conceptualizada como un ambito territorial determinado como unidad funcional y no necesa-
riamente fisica.

La pregunta es como se receptan juridicamente estas diferentes conceptualizaciones de los espa-
cios metropolitanos. El orden juridico argentino no preve, a diferencia de otras legislaciones, ins-
trumentos especificos para el ordenamiento de fendmenos metropolitanos, y por lo tanto, estas
diferencias no han sido consideradas.!6 El término region receptado en el articulo 124 de la Cons-
titucién Nacional no se refiere especificamente a fenémenos metropolitanos. Lo caracteristico de
esta clausula constitucional es la posibilidad de institucionalizar mecanismos interjurisdiccionales
4 fines del desarrollo econémico v social de un territorio compartido por varias jurisdicciones pro-
vinciales.1? El alcance territorial de la region dependerd de cada caso particular. Por lo tanto, la
constitucién de una regién por aplicacion del art. 124 de la C.N, en espacios metropolitanos
compartidos por varias jurisdicciones, como €s el caso del espacio metropolitano de Buenos Ai-
res, no debe interpretarse, necesariamente, en ¢l sentido urbanistico de regién metropolitana y
diferenciado del de rea o zona metropolitana. Acorde a ello, a lo largo de este trabajo se utili-
7a el término region metropolitana por ser éste el t€rmino receptado por ¢l orden juridico de
nuestro pais, sin que ello importe una definicion en cuanto al alcance territorial del mismo.

Este anélisis nos ha permitido identificar las caracteristicas juridicamente mis significativas del
fenémeno metropolitano. En principio y tal como ha sido referido anteriormente, "lo metropo-
litano" comprende supuestos en los que la continuidad urbana ocupa jurisdicciones territoria-
les diferenciadas cuyos limites, en apariencia, se desdibujan y entre los que existen fuertes vin-
culaciones econémicas y sociales.’® De esta manera, la existencia de un espacio de creciente
interrelacion en el que coexisten varias unidades territoriales jurisdiccionales se plantea como
uno de los elementos mas definitorios del fendémeno metropolitano en terminos juridicos.

A partir de esta caracterizacion, es clara la importancia de generar nuevos marcos legales e ins-
titucionales que posibiliten la gobernabilidad de estos espacios territoriales. De hecho, la mul-
tiplicidad de autoridades y de jurisdicciones no coordinadas o insuficientemente coordinadas
se ha planteado tradicionalmente como uno de los aspectos mas conflictivos y complejos del
gobierno de los espacios metropolitanos. En este sentido, la experiencia comparada nos mues-
tra diversas modalidades juridicas desarrolladas para gobernar y administrar estos espacios me-
tropolitanos; experiencias que se han ido desarrollando de acuerdo a circunstancias sociales,
econémicas, politicas e institucionales particulares de cada caso. Atento a ello, la doctrina ha
desarrollado una serie de tipologias sobre formas de organizacion metropolitana que intentan

15 G, Gusse ¥ J. Corasao, Areas Metropolitanas y Desarrollo Regional, en G. Gussy, y J. Hamoov, (comp), Politicas de De-
sarrollo Urbano y Regional en América Latind, (1972), SIAP, Buenos Aires, pp. 177-178, citado por P. Pirez, 0.C., p.
2

16 En el caso de Espafia, por el contrario, la Tey Bisica del Régimen Local 7/1985 expresamente establece la natu-
raleza juridica diferenciada del drea metropolitana. Conforme al articulo 43.2 de la LBRL, las dreas metropolita-
nas son entidades locales integradas por los municipios de grandes aglomeraciones urbanas enire Cuyos nucleos
de poblacion existen vinculaciones economicas y sociales que hacen necesaria la planificacion conjunta y la coor-
dinacién de determinados servicios y obras. En el modelo espafol, la institucién juridica del drea metropolitana
tiene un alcance claramente diferenciado de region; ésta hace referencia a una forma de descentralizacion politi-
ca dotada de autonomia de base territorial mis amplia.

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

18 C. Banweno Roowicurz, Las Areas Metropolitanas, Instituto Gracia Oviedo, Universidad de Sevilla, ed. Civitas, Madrid,
1993, p. 50.
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racionalizar la diversidad y el dinamismo de las formas de gobierno de los espacios metropo-
litanos a partir de ciertas caracteristicas constitutivas.

A titulo de ejemplo, se puede senalar la sistematizacion recogida por Martin Mateo y Allende
Landa en la que distinguen tres formas basicas de gobierno del espacio metropolitano. Un pri-
mer tipo comprende aquellos casos en los cuales los niveles de gobierno central o superior
asumen las funciones metropolitanas; en este caso se aprovecha la existencia de unidades ad-
ministrativas ya existentes a un nivel superior (ejemplo: provincias, comunidades regionales,
etc.) para que sean competentes en los temas metropolitanos. Un segundo tipo consiste en la
creacion de entidades metropolitanas para atender la prestacion de determinados servicios o
funciones precisas; ejemplo de esta modalidad es el caso de Barcelona con la Entidad Metro-
politana de Transporte y la de Servicios Hidrdulicos y Tratamiento de Residuos. La tercera mo-
dalidad identificada por estos autores es la estructuracion de un gobierno para el espacio me-
tropolitano que se encargue de todas las funciones metropolitanas.19

Con el objetivo de ampliar esta tipificacién, se podria mencionar la sistematizacién realizada
por C. Mouchet, en la que identifica una serie de férmulas juridicas y administrativas en res-
puesta a la realidad metropolitana. En primer término, la anexién o incorporacion a la ciudad
central de todas las restantes unidades administrativas del espacio metropolitano; este sistema
fue caracteristico del siglo XIX, de esta manera las ciudades madres anexaban los territorios re-
cién urbanizados. En segundo lugar, la asociacién de todas las unidades locales existentes en
el drea o zona metropolitana y creacién de 6rganos dotados de competencia para administrar
y regir los asuntos y servicios comunes, subsistiendo la competencia de cada uno de ellos pa-
ra los asuntos locales. Una tercera modalidad se refiere al establecimiento de organismos ad
hoc para fines o servicios metropolitanos determinados, los cuales son sustraidos a la compe-
tencia de los gobiernos locales. Finalmente, una Gltima modalidad que comprende los casos de
creacion de un gobierno metropolitano que suprime, en el espacio metropolitano, las jurisdic-
ciones municipales ya sea de modo general o con respecto a determinados servicios y/o ma-
terias. 20

J. Borja y M. Castells, por su parte, al analizar el problema del gobierno de los espacios metro-
politanos, distinguen entre aglomeraciones urbanas que tienen algiin tipo de gobierno metro-
politano, aglomeraciones que no tienen un gobierno de este tipo pero estin coordinadas a un
nivel superior y, finalmente, las que no tienen ningtn tipo de coordinacién supramunicipal 2!

En el primer caso, estos autores sefialan supuestos en los que existe una estructura metropoli-
tana que se configura por ley por encima de los gobiernos municipales ya existentes, lo que
obliga a éstos a actuar conjuntamente en una serie de funciones previamente definidas. Estas
formas de organizacion se verifican en grandes ciudades de Brasil y Canadi, comunidades u-
banas francesas y suelen ser el resultado del crecimiento de la aglomeracion més alla de los li-
mites administrativos de la unidad central. Otro supuesto de gobierno metropolitano son los
municipios metropolitanos; en estos casos, el municipio se forma a partir de un nicleo histo-
rico o por el crecimiento paralelo de distintas ciudades, en ambas situaciones, la gran conur-
bacion resultante se transforma por ley en municipio metropolitano. En general, se trata de go-
biernos locales que generalmente tienen competencias legislativas que se concretan en normas
fiscales, urbanisticas, economicas y sociales, ademds de las competencias propias de las estruc-
turas metropolitanas.

1” R. Mawtin Marzo ¥ J. Auenoe Lavva, El Avea metropolitana de Alicante: Un veio de futuro, ed, Universidad de Alican-
te-Ayuntamiento de Alicante, 1986, p 127.

% €. Movaeer, "Las competencias municipales en las dreas metropolitanas”, Crénica del V Congreso Hispano-Ameri-
cano-Luso de Municipios, TEAL, 1968, p 1140, citado por C. Barsero Ropricurz, 0.C., p. 62.

] Bows y M. Castaus, Zocal y global, la gestion de las ciudades en la era de la informacion, Madrid, 1997, pp. 283-
290.

l. LA REGION METROPOLITANA DE BUENOS AIRES 19




-

racionalizar la diversidad y el dinamismo de las formas de gobierno de los espacios metropo-
litanos a partir de ciertas caracteristicas constitutivas.

A titulo de ejemplo, se puede senalar la sistematizacién recogida por Martin Mateo y Allende
Landa en la que distinguen tres formas bidsicas de gobierno del espacio metropolitano. Un pri- |
mer tipo comprende aquellos casos en los cuales los niveles de gobierno central o superior
asumen las funciones metropolitanas; en este caso se aprovecha la existencia de unidades ad-
ministrativas ya existentes a un nivel superior (ejemplo: provincias, comunidades regionales,
etc.) para que sean competentes en los temas metropolitanos. Un segundo tipo consiste en la
creacion de entidades metropolitanas para atender la prestacion de determinados servicios o
funciones precisas; ejemplo de esta modalidad es el caso de Barcelona con la Entidad Metro-
politana de Transporte y la de Servicios Hidrdulicos y Tratamiento de Residuos. La tercera mo-
dalidad identificada por estos autores es la estructuracién de un gobierno para el espacio me-
tropolitano que se encargue de todas las funciones metropolitanas.1?

Con el objetivo de ampliar esta tipificacién, se podria mencionar la sistematizaciéon realizada |
por C. Mouchet, en la que identifica una serie de férmulas juridicas y administrativas en res- |
puesta a la realidad metropolitana. En primer término, la anexién o incorporacion a la ciudad
central de todas las restantes unidades administrativas del espacio metropolitano; este sistema 1
fue caracteristico del siglo XIX, de esta manera las ciudades madres anexaban los tertitorios re- j
cién urbanizados. En segundo lugar, la asociacion de todas las unidades locales existentes en ‘
el drea o zona metropolitana y creacion de drganos dotados de competencia para administrar
y regir los asuntos y servicios comunes, subsistiendo la competencia de cada uno de ellos pa-
ra los asuntos locales. Una tercera modalidad se refiere al establecimiento de organismos ad
hoc para fines o servicios metropolitanos determinados, los cuales son sustraidos a la compe-
tencia de los gobiernos locales. Finalmente, una Gltima modalidad que comprende los casos de
creacion de un gobierno metropolitano que suprime, en el espacio metropolitano, las jurisdic-
ciones municipales ya sea de modo general o con respecto a determinados servicios y/o ma-
terias.2Y

J. Borja y M. Castells, por su parte, al analizar el problema del gobierno de los espacios metro-
politanos, distinguen entre aglomeraciones urbanas que tienen algin tipo de gobierno metro-
politano, aglomeraciones que no tienen un gobierno de este tipo pero estin coordinadas a un
nivel superior y, finalmente, las que no tienen ningtn tipo de coordinacién supramunicipal 2!

En el primer caso, estos autores senalan supuestos en los que existe una estructura metropoli-

fana que se configura por ley por encima de los gobiernos municipales ya existentes, lo que |
obliga a éstos a actuar conjuntamente en una serie de funciones previamente definidas. Estas |
formas de organizacion se verifican en grandes ciudades de Brasil y Canada, comunidades ur- I
banas francesas y suelen ser el resultado del crecimiento de la aglomeracion mis alla de los li-
mites administrativos de la unidad central. Otro supuesto de gobierno metropolitano son los
municipios metropolitanos; en estos casos, el municipio se forma a partir de un ntcleo histo-
rico o por el crecimiento paralelo de distintas ciudades, en ambas situaciones, la gran conur-
bacion resultante se transforma por ley en municipio metropolitano. En general, se trata de go- ;
biernos locales que generalmente tienen competencias legislativas que se concretan en normas

fiscales, urbanisticas, econémicas y sociales, ademads de las competencias propias de las estruc-

turas metropolitanas.

¥ R. Magtiv Marzo ¥ J. Auenor Lavva, Bl Avea metropolitana de Alicante: Un veio de futuro, ed. Universidad de Alican-
te—Ayuntamiento de Alicante, 1986, p 127.

% C. Mouar, "Las competencias municipales en las dreas metropolitanas", Crénica del V Congreso Hispano-Ameri-
cano-Luso de Municipios, IEAL, 1968, p 1140, citado por C. Barsmo Ropricuez, 0.C., p. 62.

1 J. Bowa y M. Casteus, Local y global, la gestion de las ciudades en la era de la informacion, Madrid, 1997, pp. 283-
290.
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Con relacién a supuestos donde no hay autoridad metropolitana pero si existen niveles e ins-
tancias de coordinacion supra-local, las competencias se reparten entre los municipios de la
aglomeracién y uno o mis niveles administrativos superiores, lo que supone frecuentemente la
superposicion de varios niveles administrativos con competencias en un mismo territorio. De
acuerdo a estos autores, se trata de casos de regionalizacion del tema metropolitano, ya que se
atribuye a un nivel administrativo superior las funciones de coordinacién y gestion de la aglo-
meracién. Algunos ejemplos de esta modalidad de gobierno del espacio metropolitano citados
por Borja y Castells son la region lle de Francia, la comunidad auténoma de Madrid, Los An-
geles, Miami, etc.

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

Finalmente, Borja v Castells plantean un tercer tipo de modalidad organizacional del espacio
metropolitano, en el cual no se verifica ningan tipo de estructura metropolitana de gobierno ni
instancias o mecanismos de coordinacién a nivel supramunicipal. En estos casos, s factible el
desarrollo de mecanismos de cooperacion intermunicipal, ya sea con objetivos generales O es-
pecificos.

Concluyendo esta resefia de diferentes intentos de tipificacion de posibles formulas de aborda-
je institucional del fen6meno metropolitano, mencionaremos el trabajo de C. Barros Rodriguez,
que agrupa las distintas alternativas de gobierno del espacio metropolitano alrededor de tres
modelos.22 Un primer tipo abarca las férmulas asociativas o de colaboracién entre las diferen-
tes jurisdicciones comprendidas en el espacio metropolitano. Un segundo tipo, enfatiza la ne-
cesidad de una auténtica organizacién unitaria del gobierno en el espacio metropolitano, que
se imponga sobre las jurisdicciones locales existentes, integrando a todas estas en un nuevo ni-
vel de gobierno; aqui podriamos identificar las propuestas de “gobiernos metropolitanos” en
sus diversas versiones. Un tercer tipo, intermedio o ecléctico, que a la vez de satisfacer las exi-
gencias de una organizacion metropolitana, mantiene el entramado de administraciones locales
presentes en el territorio. En el marco de estas tres modalidades bisicas es posible identificar
innumerables variantes organizacionales.

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

Si bien en el capitulo 1I se analiza en detalle la matriz constitucional para la conformacion de
regiones en NUestro pais, una breve referencia a la naturaleza juridica de esta nueva figura cons-
titucional nos posibilita, ripidamente, evaluar la viabilidad de las diferentes modalidades iden-
tificadas. La region, de acuerdo a la Constitucién Nacional, no configura un nuevo nivel de po-
der politico con base territorial, sino una instancia formalizada de cooperacion y coordinacion
de politicas entre varias jurisdicciones provinciales (incluyendo la Ciudad Auténoma de Bue-
nos Aires) atento a las comunes caracteristicas ambientales, sociales, historicas y/o econémicas
que tienen entre ellos.

22 ¢, Barrero Ropricuez, 0.C., p. 60.
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formacion de un auténtico gobierno politico sobre todo el territorio metropolitano. Esto signi-
ficaria el desmembramiento territorial de las jurisdicciones existentes, integrando este territorio
bajo un nuevo nivel de gobierno; en otros términos, importarfa la creacion de una nueva pro-
vincia (tal es el caso de ciertas propuestas que se realizaron en alglin momento respecto de la
creacion de una "provincia metropolitana") o la incorporacién a la Ciudad de Buenos Aires del
espacio metropolitano que corresponde a la Provincia de Buenos Aires. Mis alla del interesan-
te ejercicio académico sobre como se podrian instrumentar estas modalidades, entendemos que
estas alternativas deben ser ripidamente descartadas como tales dada su nula viabilidad politi-
ca, y por no condecirse con el espiritu de un federalismo de concertaciéon que anima la bus-
queda de soluciones para el espacio metropolitano de Buenos Aires.

Acorde a ello, ripidamente se debe descartar todo esquema o modalidad que importe la con-

De esta manera, todo esquema que se plantee para la gobernabilidad de la region metropoli-
tana de Buenos Aires debe partir de reconocer y respetar las jurisdicciones existentes. En este
marco, cualquier férmula organizacional de cardcter metropolitano debe basarse en el acuerdo
de las jurisdicciones involucradas y no puede importar un vaciamiento de las competencias po-
liticas de las mismas.

3. Elementos para un modelo de gobernabilidad del espacio metropolitano

Como se observd en los parrafos anteriores, existen diversas modalidades de abordaje institu-
cional del fenémeno metropolitano. Mas alld de las diferencias, es posible identificar ciertos ejes
o cuestiones centrales a los cuales cualquier esquema de gobierno metropolitano debe abor-
dar v resolver de determinada manera.

En primer término, es necesario delimitar el 4mbito material de las competencias metropolita-
nas. En otros términos, es necesario fijar los circulos materiales que constituyen el sustrato de
la accién metropolitana, el "que” de la accidén a nivel metropolitano. A tal fin es necesario te-
ner en cuenta que los contenidos, asi como la naturaleza, de las competencias metropolitanas
se hallan intimamente relacionados con el propio dmbito y cardcter de las competencias perte-
necientes a las administraciones de las que provengan. En otras palabras, a los fines de definir
el ambito material de accidn metropolitana, se debe partir de las materias que son competen-
cia de las jurisdicciones que crean la regién metropolitana. .

El instrumento juridico de creacién de la region metropolitana de Buenos Aires podria fijar cua-
les son las materias que, por ser del interés de la colectividad que habita el espacio territorial
metropolitano, deben convertirse en objeto de las competencias metropolitanas, o establecer
ciertos criterios para identificar las 4dreas temdticas que requieran de accién a nivel metropoli-
tano. En el derecho comparado se pueden observar diversas modalidades. La ley espanola
(LBRL) no fija especificamente cudles son las materias sobre las que debe desplegarse la accion
metropolitana, pero establece un criterio que permite tal identificacién. El articulo 43.2 estable-
ce que las obras o servicios que requieran de una coordinacion o planificacion conjunta son
competencia metropolitana; la determinacién concreta debe ser realizada por el legislador au-
tonoémico. La ley de constitucion de la entidad metropolitana de Valencia, por su parte, esta-
blece que ésta tiene como finalidades generales la planificacion conjunta y la gestion supramu-
nicipal en las .. materias del ciclo bidrdulico, residuos sélidos, urbanismo, incendios,
mataderos, transporte y su infraestructura... "3 En este caso, la legislacion fija cudles son los
circulos materiales sobre los que puede desplegarse la accidon metropolitana.

# Articulo 3 de la ley de creacion del Consell Metropoliti del L'Horta,
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La definicién de las materias que deben ser objeto de accién en el ambito metropolitano, im-
- porta delimitar, asimismo, el ambito territorial que deberd comprender la region metropolitana.
Este no es un tema menor ni de facil resolucion. La experiencia en el caso del espacio metro-
politano de Buenos Aires demuestra que las diferentes iniciativas que han existido han plan-
teado alcances territoriales no siempre similares. Por otro lado, los nuevos procesos de desa-
rrollo urbano que experimenta la region, de crecimiento de necesidades en cuanto a la
infraestructura, etc., desafian la configuracion tradicional.24

En segundo término, y una vez delimitados los 4mbitos materiales sobre los que actuard la re-
gién, es preciso definir el elenco concreto de funciones a desarrollar en el dmbito metropolita-
no; en otras palabras es necesario plantear qué tipo de papel se prevé para la region. Este rol
no tiene por qué ser idéntico en cada materia, se pueden prever esquemas funcionales distin-
tos ante campos competenciales diferentes.

En abstracto, se puede hablar de dos modelos de funciones de la administracion metropolita-
na.zs Por un lado, aquellas organizaciones metropolitanas prestadoras de servicios publicos; en
estos casos, se trata de entes de gestion que asumen competencias que pertenecen a otras ju-
risdicciones, generalmente municipios, a los fines de la prestacion del servicio con un alcance
metropolitano. El segundo modelo, comprende los casos de instituciones metropolitanas de in-
dole esencialmente coordinadora; en este modelo las funciones metropolitanas consisten, fun-
damentalmente, en fijar el marco en que han de moverse los respectivos actores pablicos en

el ejercicio de sus competencias.

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

La propia razon de ser de las instituciones de carcter metropolitano hacen que la mayoria de
sus competencias revistan un cardcter esencialmente de coordinacion. En el caso argentino, es-
to es particularmente cierto; recordemos que de acuerdo a la Constitucion Nacional, la region
no configura un nuevo nivel de poder politico con base territorial, sino una instancia formali-
zada de Cooperaci()nﬁy coordinacion de politicas entre varias jurisdicciones.

En lo que respecta a los niveles y formas de coordinacion, es sumamente dificil realizar plan-
teamientos abstractos o generales. Cada ambito de 1a realidad cuenta con su propio sistema de
distribucién competencial; en cada uno de ellos, la coordinacion adquirira una dimension di-
ferente. Por ende, un trazado definido de las funciones coordinadoras de la regién metropoli-
tana deberia hacerse respecto de cada materia y a partir del marco que ofrece la normativa vi-
gente en cada tema.

En lo que respecta a la gestion de servicios publicos, los beneficios de esta funcién metropo-
litana han sido destacados por la generalidad de la literatura especializada en el tema 26 De he-
cho, el espacio metropolitano de Buenos Aires ya cuenta con algunas experiencias en este sen-
tido que seran abordadas en el punto siguiente de este capitulo. Uno de los aspectos a tener
en cuenta es que la asuncion por parte de una entidad de naturaleza metropolitana, de la pres-

tacién de un servicio pablico, debe asentarse necesariamente en la voluntad de cada una de

24 En este sentido, vale sefalar el antecedente del AMBA que comprendia el territorio de la Ciudad de Buenos Ai-
res y 14 partidos bonaerenses.

25 C. Bawero Ropeicurz, 0.C., p 149.

% 1_yno de los grandes beneficios de la institucionalizacion de un Area Metropolitana, ademds de la coordinacion
de multitud de politicas sectoriales que afectan a todo su terrilario, estd la gestion de infraestructura 16Ccnicas y so-
ciales que requieren de umbrales mininos de poblacidn para optimizar el consumo o uso del bien o servicio..", J.
Auenoe Lawoa, Areas metropolitanas. Contenido, crisis y nuevos enfoques, RVAP,1986, namero 15, pp. 16-17, citado
por C. Bazwrro Ropricuez, 0.C., P 151.
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las jurisdicciones con competencia original para la prestacién de dicho servicio, ya sea gobier-
no de la ciudad de Buenos Aires, gobierno de la Provincia de Buenos Aires o sus municipios.

En tercer término, es necesario abordar la cuestién del tipo y modo de organizacion de la region
metropolitana. En este sentido, la fijacién del ntcleo de competencias metropolitanas condicio-
na de manera significativa el aspecto institucional de la regién. En efecto, la organizacion es, en
altima instancia, la forma de instrumentar las competencias reconocidas. La configuracién de la
region metropolitana como una administracién (o un conjunto de administraciones) prestadora
de servicios plblicos miltiples o como un ente o instancia de coordinacion y planificacion con-
junta, es una diferencia sustancial que tiene un fuerte impacto en el plano organizativo.

En relacion al diseno organizacional para la prestacion de servicios a nivel metropolitano, estos
entes pueden responder a distintos esquemas previstos por el ordenamiento juridico argentino
para tales fines.

El desafio mayor se plantea en articular un esquema organizacional para la planificacién y coor-
dinacion de politicas en la region metropolitana. En este punto, la Constitucién Nacional no es-
tablece reglas especificas al respecto, quedando en manos de las jurisdicciones que acuerdan
la creacion de la region, el establecer el formato correspondiente. Acorde a ello, es importan-
te tener en cuenta las distintas experiencias de conformacion de regiones en nuestro pais y co-
mo se ha abordado esta cuestion en cada caso. Tales experiencias se analizarin en detalle en
el capitulo IT de este trabajo.

A partir de lo sefialado en cuanto al impacto del tipo de competencias metropolitanas en el di-
seno institucional de la region, se podria hablar de dos grandes modelos de organizacién me-
tropolitana. Por un lado, la configuracién de una cierta unidad institucional que articule y ges-
tione las competencias delegadas o reconocidas al 4mbito metropolitano; por el otro lado, una
multiplicidad de instituciones de cardcter metropolitano adscriptas a la satisfaccién de necesi- I
dades concretas y especificas. Existen diversas opiniones en cuanto a la conveniencia de uno I
u otro modelo; J. Borja considera més adecuado un esquema que posibilite la existencia de di- ﬁ
versas estructuras metropolitanas funcionales que atiendan a necesidades especificas.?” En sen- ‘
tido contrario, se plantea que la creacién de entes metropolitanos ad hoc para hacer frente a

problemas concretos importa una fragmentacion y atomizacién de las competencias sobre el ‘
territorio®®; esta corriente enfatiza la necesidad de que las entidades metropolitanas tengan a su

a0 es muy dificil consolidar estructuras politicas metropolitanas de cardcter universal.. {por el contrario] ..es abso-
lutamente {mprescindible, inevitable y existen milltiples formas de creacion de estructuras metropolitands funcio-
nales para el transporte, para la promocion econdmica, para organizar grandes eveinios, etc...", ponencia de J.
BORJA, en "Jornadas sobre Gestion de Ciudades. Ponencias, mesas redondas y talleres. 18 y 19 de noviembre de
1998". Unidad de Gestion y coordinacion para el Area Metropolitana de Buencs Aires, Facultad de Arquitectura,
Diseno y Urbanismo, UBA,.p. 41.

% C. Barrero Ropricuez, al criticar las entidades metropolitanas de Barcelona (Entidad Metropolitana de Transporte y
la Entidad Metropolitana de Servicios Hidrdulicos y Residuos Solidos), sefiala que este tipo de estrategias impor-
tan un "..desconocimienic de la sustancial unidad que singulariza el espacio metropolitano, drea de especificas
caracteristicas en la que bhabita una colectividad dotada de unos intereses peculiares cuya adecuada satisfaccion
exigiria, en buena logica, de una respuesta normativa e mstitucional unitaria. Si alguna causa justifica la crea-
cion de un ente de esta naturaleza esa es, precisamente, la necesidad de dotar de un tratamiento global a deter-
minadas dreas urbanas. Ese fraccionamiento de competencias y de organos, juridicamente inexpiicable y poiitica-
mente infustificable, s6lo puede conducir a una mala gestion y, en consecuencia, a una inadecuada satisfaccion
de las necesidades de una parte del territorio portacora de una problemdtica propia....", o.c., pp. 276-277. En si-
milar sentido, Oriol NEL LO plantea que las dreas urbanas europeas carecen de estructuras administrativas pro-
pias para tratar las cuestiones que se plantean a escala metropolitana y sefala que .. el modelo que tiende a im-
ponerse recuerda cadd vez mds el sistema de gobierno de las grandes ciudades estadounidenses: una gran
Jragmentacion administrativa y una profiferacion del nimero de agentes instinicionales que intervienen sobre.el
espacio urbano (entes locales, agencias estatales, empresas de servicios, etc.). La ciudad europea de hoy es, desde
el punto de vista administrativo, un espacio triturado, opaco y conflictivo..”, en "Politicas urbanas y gobierno me-

> tropolitano en el proceso de integracion europea', revista Ciudad y Terriforio (1993), Estudios Territoriales, III
(106), pp. 783-792.
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cargo un namero amplio de funciones de ese caricter y no cometidos aislados o sectoriales.
En Gltima instancia, si bien existen una serie de condicionantes juridicas para la configuracion
final de uno u otro orden, la eleccidén de uno de los posibles modelos de organizacion queda
en el terreno de lo politico.

Finalmente, es necesario destacar un aspecto central a tener en cuenta en el disefio organiza-
cional de la region metropolitana, la participacién ptblica. Tanto en el caso de la prestacion de
servicios ptblicos como en la coordinacién de politicas, la participacién de la comunidad se
plantea como un requisito fundamental que hace a la gobernabilidad del espacio metropolita-
no. En general, se entiende que los mecanismos propios de los modelos de gobierno partici-
pativos son aquellos que habilitan a los distintos sectores sociales a acceder a procesos de to-
mas de decisiones piblicas (comprendiendo el mecanismo en que la sociedad decide
—plebiscitos, referéndum~ y mecanismos en que la sociedad complementa la decision estadual
—audiencia publica, consulta publica-, etc.), acceder a la informacién publica (incluyendo in-
formacion relevante para la formulacién de politicas al igual que la necesaria para el control
de la ejecucién de las mismas) y acceder a la justicia para la proteccion de intereses colectivos
(incluyendo a la jurisdiccion administrativa y judicial).

Uno de los ejes centrales para la construccion de un modelo de gobierno participativo efecti-
vo es la existencia de mecanismos institucionalizados de participacién pablica. Tal cual se se-
fialé al inicio de este capitulo, institucionalizar la participacion importa disefar instancias que
posibiliten la presencia y la contribucion de los distintos sectores sociales en el proceso de to-
ma de decisiones publicas, y que no dependa de la voluntad del funcionario para que dichas
instancias existan como tales. Es claro que la participacion se institucionaliza sobre la base de
un criterio de legalidad y no de oportunidad o discrecionalidad estatal. Cualquiera sea el tipo
de disefio organizacional que se lleve adelante para la conformacion de la region metropolita-
na de Buenos Aires, debe preverse la institucionalizacién de mecanismos de participacion pua-
blica de forma tal que la ciudadania cuente con canales efectivos para tal fin.

4. Distintas experiencias de acuerdos y organismos con alcances metro-
politanos

Analizaremos a continuacion aspectos del disefio juridico-institucional de algunas experiencias
de acuerdos y organismos con competencia en el espacio metropolitano de Buenos Aires, que
entendemos pueden resultar dtiles para el objeto del presente trabajo.

4.1. Corporacion del Mercado Central de Buenos Aires

La Corporacién del Mercado Central de Buenos Aires fue creada a traves de un convenio sus-
crito por el Estado Nacional, la Provincia de Buenos Aires y la ex Municipalidad de la Ciudad
de Buenos Aires, con fecha 10 de agosto de 1967. Dicho convenio fue ratificado por ley nacio-
nal 17.422 (decreto reglamentario 3872/71), ley 7.310 de la Provincia de Buenos Aires y orde-
nanza 22.817 de la Municipalidad de la Ciudad de Buenos Aires.

La Corporacion es un ente publico, de cardcter interestadual, con capacidad de derecho publi-
co y privado. De acuerdo a los términos del convenio de creacién y del Estatuto de la Corpo-
racién, el objeto de este organismo es proyectar, construir y administrar un Mercado Central
concentrador de frutos y productos alimenticios, como asi también la conservacion, empaque,
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almacenamiento y triplicacion de los mismos para su comercializacion y distribucién para con-
sumo interno y exportacion. También podra promover la creacion de un centro de industriali-
zacion de dichos productos.

El convenio establece que la Corporacion ejerce dentro del Mercado Central todas las funcio-
nes inherentes al cumplimiento de sus fines, incluso las que competen al poder de policia de
abastecimiento, sanitario v bromatologico, de acuerdo a la legislacion vigente. Por su parte, el
Estatuto realiza un detalle de las funciones y competencias atribuidas a la Corporacion. En es-
te sentido, vale la pena destacar las facultades de dictar los reglamentos internos de adminis-
tracion v funcionamiento del Mercado, fijar las tasas y tarifas de los servicios que presta el Mer-
cado, fijar el régimen de sanciones administrativas y aplicar las sanciones, etc. Estas facultades
deben ejercerse de acuerdo a los términos de la ley 19.227, que regula los mercados de inte-
rés nacional.

Del anilisis de estas competencias, se puede plantear que la Corporacion encuadra en el mo-
delo de entes metropolitanos prestadores de servicios, en contraposicion a entes con funciones
de indole esencialmente de coordinacién, Tal cual se ha planteado anteriormente, lo caracte-
ristico de este tipo de organismos es que asumen competencias correspondientes a jurisdiccio-
nes territoriales para la gestion supramunicipal de un servicio.?? En este caso, las jurisdicciones
con competencia en el tema, Nacidn, Provincia de Buenos Aires y Ciudad de Buenos Aires, han
delegado a la Corporacién la gestion de un servicio que tiene un alcance territorial transjuris-
diccional.

En lo que respecta a su disefio institucional, la corporacion estd dirigida por un Directorio com-
puesto por dos representantes del Estado Nacional, de la Provincia de Buenos Aires y del Go-
bierno de la Ciudad de Buenos Aires. Aqui también, resalta el cardcter interjurisdiccional del
organismo en cuestion.

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

4.2. Coordinacién Ecolbgica del Area Metropolitana Sociedad del Estado (CEAMSE)

La Coordinacién Ecolégica del Area Metropolitana, originariamente denominada Cinturén Eco-
l6gico del Area Metropolitana, fue creada por medio de un convenio entre la Municipalidad de
la Ciudad de Buenos Aires y la Provincia de Buenos Aires, celebrado el 7 de Enero de 1977, y
fue ratificado, primero por medio de otro convenio, también celebrado por las dos jurisdiccio-
nes en Mayo de 1977 y luego por ley de la Provincia de Buenos Aires y ordenanza de la en-
tonces Municipalidad de la Ciudad de Buenos Aires.

Si bien el objetivo de ambos convenios de creacion era concretar una politica regional comin
a las jurisdicciones involucradas, para la creacion de un sistema regional de parques recreati-
vos a escala metropolitana, para lo cual se crea la Sociedad del Estado, con el tiempo el CEAM-
SE satisfizo dos objetivos fundamentales en el dmbito metropolitano: el funcionamiento de un

2 C. Barrero Ropricuez, 0.C., pp. 148-149.
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organismo responsable de los residuos sélidos y la coordinacién ambiental en esta materia con
aplicacion transjurisdiccional capaz de abarcar la regidon metropolitana.3

El Ente se constituyd como Sociedad del Estado, previéndose la integracién de sus érganos di-
rectivos con funcionarios de las jurisdicciones involucradas a nivel municipalidad de la Ciudad
de Buenos Aires y Provincia de Buenos Aires y la integracion del érgano de fiscalizacidn por
funcionarios del Bance de la Ciudad y del Banco de la Provincia.

La ley de creacion establece que la Ciudad de Buenos Aires y los municipios, deberin adecuar
sus sistemas legales y adoptar técnicas para aplicar el sistema de relleno sanitario en la dispo-
sicién final de residuos; servicio que serd prestado exclusivamente por la Sociedad del Estado
que se constituye,

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

Por medio de la ley n°® 9111/78, de la provincia de Buenos Aires, se regulé la disposicion final
de residuos de cualquier clase en los 22 Partidos que conforman el Area Metropolitana. La com-
petencia territorial surge de la definicién de Area contenida en el articulo 2 de la norma sefia-
lada, definiéndose la misma como la regién integrada por la Ciudad de Buenos Aires y 22 mu-
nicipios de la Provincia de Buenos Aires.3! Asimismo se establece que la Gnica forma de
disposicion admitida es el relleno sanitario y que el mismo procedimiento se efectuard exclu-
sivamente por la sociedad denominada entonces, Cinturén Ecolégico Area Metropolitana Socie-
dad del Estado, la que también tendra la exclusividad de los lugares habilitados para arrojar los
residuos.

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

De la observacion del accionar de esta sociedad resulta que su actividad basica es coordinar la
disposicion en rellenos sanitarios de los residuos sélidos, realizindose las tareas por terceros.
El mantenimiento de los rellenos sanitarios fue concedido a empresas privadas. Correspondien-
do a los organismos publicos la formulaciéon de los distintos aspectos de la politica de disposi-
cion de residuos.

Como se sefialé previamente, CEAMSE es una sociedad constituida a partir de un convenio ce-
lebrado entre la Municipalidad de la Ciudad de Buenos Aires y la Provincia de Buenos Aires,
los municipios que segtin el convenio integran el Area Metropolitana no intervinieron en la
concertacion del mismo, si bien resultan obligados a cumplir con una serie de obligaciones fun-
damentales como utilizar con caricter exclusivo los servicios de la sociedad y abonar las tari-
fas que ésta facture. Tampoco tienen control del proceso ni participan en la toma de decisio-
nes del CEAMSE.

30 Pepro Pmez, Buenos Aires Metropolitana. Politica y Gestion de la Ciudad, Bibliotecas Universitarias, Centro Editor
de América Latina, Buenos Aires, 1994, pp.91-92.

31 Vicente Lopez, San Isidro, San Fernando, Tigre, General Sarmiento, Gral. San Martin, Tres de Febrero, Moron, Mo-
reno, La Matanza, Merlo, Esteban Echeverria, Almirante Brown, Lomas de Zamora, Quilmes, Avellaneda, Lanis,
Florencio Varela, Berazategui, Berisso, Ensenada y La Plata.

26 REGION METROPOLITANA DE BUENOS AIRES, APORTE JURIDICO-INSTITUCIONAL PARA SU CONSTRUGCION / FARN




4.3. Ente Tripartito de Obras vy Servicios Sanitarios (ETOSS)

El Ente Tripartito de Obras y Servicios Sanitarios es el organismo encargado de regular la pro-
vision del servicio de aguas y desaglies cloacales, prestado actualmente por la empresa Aguas
Argentinas. Abarca la Ciudad de Buenos Aires y 13 partidos del conurbano bonaerense,?? drea
en la que anteriormente operaba Obras Sanitarias de la Nacion.33

El Ente ha sido creado por medio de la ley 23.696, que encuadrd el marco regulatorio del lla-
mado proceso de privatizaciones.

Por su parte el Dto. 999/92 que aprobod el reglamento administrativo regulatorio de los servi-
clos de agua potable y desagiies cloacales de competencia de ex OSN, también delimito los
objetivos, funciones y facultades del ETOSS (arts. 13/27).

El Ente se encuentra constituido como una entidad autirquica de derecho publico y privado |
y estd integrado por representantes del Poder Ejecutivo Nacional, la Ciudad de Buenos Aires |
y la Provincia de Buenos Aires, quienes cuentan, cada uno con dos representantes en su di-

rectorio.

Tiene como finalidad principal el ejercicio del poder de policia y la regulacién y control del
servicio de provision de agua potable y desagiies cloacales que presta la empresa Aguas Ar-
gentinas, en el drea anteriormente referida y también cuenta con funciones de control de la
contaminacién hidrica, respecto del propio concesionario.

Asimismo el Dto. 999/92, le brinda facultades de proteccion de los intereses de la comunidad
y la atencion de los reclamos de los usuarios de los servicios sanitarios.3* En cuanto a su com-
petencia territorial, la misma se extiende al drea concesionada e inclusive fuera de ella, donde
existan instalaciones operadas por la empresa Aguas Argentinas.

El régimen normativo, establecido por el Contrato de Concesion y el decreto 999/92, fue mo-
dificado por el decreto 1167/97 y las resoluciones SRNyDS 601 y 602 del ano 1999.

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

Finalmente cabe mencionar que el ETOSS cuenta con una comisién asesora, formada por re-
presentantes de asociaciones o entidades representantes de los usuarios y ligadas a los temas

sanitarios. ‘
Del anilisis de sus competencias podemos mencionar que, si bien el ETOSS posee un dmbito ‘
de actuacién que abarca una importante cantidad de jurisdicciones del drea metropolitana, sus ‘
principales funciones y objetivos estdn vinculados especificamente al control y la fiscalizacion ‘
del prestador del servicio de agua potable y desaglies cloacales concesionados por el Estado ‘
Nacional.

Sin embargo pueden identificarse algunas cuestiones de caricter interjurisdiccional del Ente, co-
mo por ejemplo: 2) Su integracion, ya que cuenta con representantes de cada una de las juris-
dicciones alcanzadas por el servicio, aunque al igual que el Comité Ejecutor del Plan de Ges-

32 Los Partidos son: Alte. Brown, Avellaneda, Esteban Echeverria, La Matanza, Lands, Lomas de Zamora, Moron, San
Fernando, San Isidro, San Martin, Tres de Febrero, Tigre y Vicente Lopez.

3 Ley N°13.577 y sus modificatorias y los dtos. 1443/91, 2074/90 y 358/92.
3 $6lo se mencionan las funciones que pueden estar relacionadas con el objeto del presente trabajo, ver art. 17, Dto.

\
t
999/92. ‘
i
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tibn Ambiental y de Manejo de la Cuenca Matanza-Riachuelo, los municipios de la Provincia de
Buenos Aires no se encuentran representados. b) El ejercicio del poder de policia de la pres-
tacién del servicio que extiende su competencia territorial a toda el drea concesionada.

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

4.4. Comité Ejecutor del Plan de Gestion Ambiental y de Manejo de la Cuenca Hidrica
Matanza—Riachuelo

Por medio del Dto. 1093/93 se cred en el ambito de la Presidencia de la Nacion el Comité Eje-
cutivo para el Saneamiento de la Cuenca Hidrica Matanza—Riachuelo. El mismo estaba integra-
do por representantes de la Secretaria de Recursos Naturales y Ambiente Humano (SRNyAH),
la Secretaria de Obras Plblicas y Comunicaciones del Ministerio de Economia y Obras y Servi-
cios Publicos de la Nacién (SOPyC) v de la Municipalidad de la Ciudad de Buenos Aires.

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

Por otra parte, el Dto.1094/96 ampli6 las funciones del Comité incorporando especialmente
aquellas que hacen a la coordinacién interjurisdiccional, aunque no se han detallado el conte-
nido v el alcance de las mismas. A través de este decreto se asignaron al Comité Ejecutor las
funciones de coordinar las acciones interjurisdiccionales de los distintos organismos competen-
tes de la administracion publica nacional, provincial o municipal involucrados en el proceso de
saneamiento de la Cuenca Hidrica Matanza-Riachuelo; de implementar las acciones para ade-
cuar al mismo las obligaciones contractuales de Aguas Argentinas S.A., relacionadas con la ex-
pansién de redes y plantas en el drea de la cuenca. En forma concordante, la misma norma en-
comienda al Comité Ejecutor la gestién y administracion, con caricter de Unidad Ejecutora
Central, de los fondos nacionales e internacionales necesarios para llevar a cabo el plan de ges-
tibn y de manejo.

Teniendo en cuenta lo estatuido por los decretos 482/95 y 1094/96, la Secretaria de Recursos
Naturales y Ambiente Humano dicta la resolucion 646/96, mediante la cudl se aclara el régimen
de funcionamiento del Comité Ejecutor, aprobindose conforme a su Anexo II el circuito admi-
nistrativo de afectaciones y ejecuciones presupuestarias. El Anexo I de dicha resolucion, hace
referencia a cuestiones de organizacién interna (régimen legal, representacion, decisiones del
Comité, dictimenes, etc.).

Del anilisis de sus capacidades y competencias podemos sefalar en primer lugar que el orga-
nismo, mas alld de contar con representacion de las distintas jurisdicciones que forman la cuen-
ca, depende exclusivamente del Poder Ejecutivo Nacional, en cuanto a su funcionamiento, di-
reccién y financiamiento.
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Sin embargo, es posible identificar dentro de sus funciones algunas de naturaleza tipicamente
interjurisdiccional, como por ejemplo: a) La intervencion de representantes de las distintas ju-
risdicciones que conforman la cuenca, aunque dicha representacion no abarca a los municipios |
de la Provincia de Buenos Aires. b) Las funciones especiales de coordinacién interjurisdiccio-
nal para llevar a cabo su cometido, que como se expresara anteriormente no se encuentran es-
pecificadas. ) La finalidad de la tarea propuesta para el mismo (saneamiento de la Cuenca Ma-
tanza-Riachuelo) es de naturaleza plenamente interjurisdiccional, dado que la cuenca ingresa al
menos en 12 jurisdicciones territoriales claramente delimitadas, como son la Ciudad de Buenos
Aires, la Provincia de Buenos Aires y 11 municipios de la misma,? e involucra de igual forma
las competencias asignadas a una serie de reparticiones del Estado Federal.36

Actualmente, mediante resolucion de la Secretaria de Obras Piblicas de la Presidencia de la Na-
cién, n® 37/02, el Comité Ejecutor ha pasado a formar parte de la Subsecretaria de Recursos Hi-
dricos de la Nacién, quien ejerce todas las competencias y funciones relacionadas al mismo.

4.5. Ente para la Regulacion del Transporte en el Area Metropolitana (ECOTAM)

Por ley 25.031, promulgada en noviembre de 1998, el Estado Nacional crea un organismo, ECO-
TAM, cuyo objeto es la planificacién y coordinacién del sistema de transporte urbano e inte-
rurbano interjurisdiccional en el drea metropolitana de Buenos Aires. Si bien este Ente, por ra-
zones que posteriormente se detallan, no esta vigente, plantea un modelo de constitucién y
organizacion metropolitana que merece ser analizado.

‘

A los fines del cumplimiento de tal funcién de planificaciéon y coordinacién, el Ente cuenta con

una serie de atribuciones, entre las que vale la pena destacar, la capacidad de proponer —a las

autoridades jurisdiccionales— politicas, planes y programas de coordinacion del sistema de

transporte urbano en el drea; proponer normas reguladoras del sistema como asi también nor-

mas referidas al régimen de tarifas, subsidios, al otorgamiento de concesiones, permisos o au-

torizaciones para la prestacion de los servicios publicos de transporte interjurisdiccional. Asi-

mismo, el Ente puede, a solicitud de una jurisdiccién, dictaminar respecto de proyectos, planes |

de obra o de desarrollo que sean relevantes al sistema de transporte urbano del drea, y opinar ‘

en la elaboracion de marcos regulatorios y otras normas significativas para los servicios de

transporte, también a solicitud de cada jurisdiccion. ‘
\
|
I

Este organismo esta integrado por el Poder Ejecutivo Nacional, el Poder Ejecutivo de la Provin-
cia de Buenos Aires, el Gobierno de la Ciudad de Buenos Aires y los municipios del drea me-
tropolitana de Buenos Aires. La propia ley establece, en su articulo segundo, el alcance territo-
ria] del drea metropolitana, enumerando los partidos de la Provincia de Buenos Aires que se
consideran integrando el area al momento de dictarse la ley.?7 Sin embargo, tal enumeracién
no importa una delimitacidén definitiva del ambito territorial de competencia del Ente, ya que
la propia norma prevé la incorporacion de nuevos partidos como consecuencia del desarrollo
urbano cuando las relaciones funcionales asi lo requieran.

35 Partidos de Alte. Brown, Avellaneda, Canuelas, Esteban Echeverria, Gral. Las Heras, La Matanza, Lants, Lomas de
Zamora, Marcos Paz, Merlo v San Vicente.

% Ademds de la Secretaria de Recursos Naturales y Desarrollo Sustentable de la Nacion, las autoridades nacionales
con competencia sobre la cuenca son: Subsecretaria de Puertos y Vias Navegables, Direccion Nacional de Cons-
trucciones Portuarias y Vias Navegables, Prefectura Naval Argentina,

57 Almirante Brown, Avellaneda, Berazategui, Berisso, Brandsen, Campana, Caniuelas, Ensenada, Escobar, Esteban
Echeverria, Exaltacion de la Cruz, Ezeiza, Florencio Vérela, General Las Heras, General Rodriguez, General San
Martin, Hurlingham, Ituzaingd, José C. Paz, La Matanza, Lands, La Plata, Lomas de Zamora, Lobos, Lujin, Marcos
Paz, Malvinas Argentina, Mercedes, Moreno, Merlo, Morén, Pilar, Punta Indio, Presidente Perdn, Quilmes, San Fer-
nando, San Isidro, San Miguel, San Vicente, Tigre, Tres de Febrero, Vicente Lopez y Zarate.
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En lo que respecta al disefio institucional del Ente, la direcciéon del organismo estd a cargo de
un Directorio integrado por el Secretario de Obras y Servicios Publicos de la Nacion, el Minis-
tro de Obras vy Servicios Pablicos de la Provincia de Buenos Aires, por el Secretario de Produc-
cién y Servicios de la Ciudad de Buenos Aires y un intendente municipal elegido, en forma ro-
tativa, por los municipios integrantes del Ente.

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

La ley también establece la conformacién de un Consejo Consultivo del Ente, conformado por
todos los municipios del 4rea de competencia del Ente, las entidades empresariales, usuarios,
entidades gremiales del sector, operadores del sistema de transporte y cualquier otra entidad
con interés en la tematica.

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

El régimen legal del ECOTAM es producto de una ley de adhesion dictada por el Estado Na-
cional que requiere que el resto de las jurisdicciones (Provincia de Buenos Aires, Ciudad de
Buenos Aires y municipios comprendidos en el drea) adhieran a los términos de la ley. De
acuerdo al texto de Ja norma, el Ente no se podrd constituir hasta que se haya concretado la
adhesién de todas las jurisdicciones que integran el drea de competencia de ECOTAM. A la fe-
cha, s6lo unas pocas jurisdicciones han adherido a la ley, y no pareciera que esta situacion se
modificaria en un corto o mediano plazo, lo cual genera dudas respecto a su efectiva constitu-
cion. Esta situacion nos resalta la importancia de cual es la modalidad juridica de creacion de
un organismo interjurisdiccional. Es necesario diferenciar los mecanismos de adhesion como
modalidad para la creacién de un régimen en el cual el Estado Nacional fija los términos del
mismo, de los acuerdos o convenios interjurisdiccionales, que enfatizan la concertacion entre
los distintos actores involucrados desde la génesis misma de los organismos con competencia
en temas que afectan a las distintas jurisdicciones.

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

4.6. Convenio Plan de Monitoreo Conjunto del Aire para el Area del Polo Petroquimico
Dock Sud

Este convenio fue celebrado en diciembre del 2000, entre la Secretaria de Desarrollo Sustenta-
ble v Politica Ambiental del Ministerio de Desarrollo Social y Medio Ambiente de la Nacién, la
Secretaria de Politica Ambiental del Gobierno de la Provincia de Buenos Aires, la Secretaria de
Medio Ambiente y Desarrollo Regional de la Ciudad Auténoma de Buenos Aires y la Munici-
palidad de Avellaneda. El objeto del convenio es establecer una red de monitoreo continuo de
calidad del aire de fuentes fijas y el empleo del Sistema de Informacion Ambiental Nacional
(SIAN) para el area Polo Petroquimico Dock Sud.

Las partes comprometen su asistencia técnica y el financiamiento operativo para el logro del
objetivo mencionado, para lo cual se comprometen a organizar una Unidad Ejecutora, con re-
presentantes de todas las jurisdicciones y un Foro Técnico. El Foro Técnico debe elevar a la
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Unidad Ejecutora el Plan de Monitoreo continuo del aire y de emisiones del Polo Petroquimi-
co Dock Sud. Entre las funciones asignadas a la Unidad Ejecutora se mencionan recepcionar
denuncias puntuales por contaminacion y brindar a la poblacion la informacion obtenida en el
marco del plan de monitoreo.

El convenio especificamente establece que las partes mantienen las competencias, facultades y
responsabilidades que les corresponden en virtud de sus respectivos ordenamientos juridicos.
Esta clausula subraya la funcién de cooperacion y coordinacion interjurisdiccional que repre-
senta el convenio, vy que ello no implica una transferencia de facultades propias de las partes
a un organismo diferente.

Finalmente, el convenio prevé la posibilidad de ser ampliado o modificado a través de Actas
Complementarias que permitan reflejar acuerdos operativos alcanzados entre las partes.

4.7. Acuerdos del AMBA

Cabe destacar que a partir de la década del 60 se registraron, a instancias del Estado Nacional,
una serie de intentos de organizacion de la regidon metropolitana, entre los que cabe senalar la
Oficina Regional Metropolitana (ORM), que fue creada por iniciativa del Consejo Nacional de
Desarrollo (CONADE) y el Programa Consejo Nacional del Habitat (CONHABIT), por medio del
cual se llevo a cabo el Estudio del Sistema Metropolitano Bonaerense (SIMEB).38

Ahora bien, desde el punto de vista juridico—institucional, los principales antecedentes con re-
lacion a la conformacion de la region metropolitana tuvieron su origen en 1984, cuando la Pro-
vincia de Buenos Aires, el Municipio de la Ciudad de Buenos Aires y el Gobierno Nacional sus-
cribieron un acuerdo que denominaron del Area Metropolitana de Buenos Aires (AMBA).

El acuerdo tenia como objetivo principal “la mejora de la calidad ambiental del drea metropo-
litana a través de la desconcentracion econémica, la descentralizacion politica y administrali-
va y el desarrollo social”"

El convenio proponia una serie de objetivos y funciones para ser desarrolladas en la primera
etapa, entre los cuales se destacan: a) Llevar a cabo la recopilacion y sistematizacion de la in-
formacion relacionada con el territorio. b) La realizacidon de estudios de las problematicas co-
munes del 4rea por parte de las diversas jurisdicciones involucradas. ¢) Proponer lineamientos
para llevar a cabo politicas en temas vinculados principalmente a infraestructura, como por
ejemplo dreas industriales, redes troncales de servicios, seguridad, salud, educacion, asistencia,
promocién social, e intercomunicacién vial. e) Elaboracion de programas particularizados cuya ‘
irea de influencia exceda la jurisdiccion de cada municipalidad involucrada. f) Elaboracion de ‘
normas de uso, ocupacién, subdivision, v desarrollo de suelo, referidas a criterios bisicos co-
. munes entre las diversas jurisdicciones. 0

Los mandatarios solicitaron la adhesién de Gobierno Nacional al mismo, como asi también su
activa participacion en los Entes a crearse, involucrados en la problemitica.

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

* Ver P. Prez, 0.c., p. 118

3 Nowa Cucsevscy, "Sobre la planificacién urbana posible en los ochenta. El caso del drea metropolitana de Buenos
Aires", revista Ciudad y Territorio (1991), N° 86 y 87.
L 0 Convenio Area Metropolitana de Buenos Aires, 8 de noviemnbre de 1984.
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A partir de alli se constituy6 el Comité Politico del AMBA, el cual estaba integrado por un re-
presentante del Gobierno de la Provincia de Buenos Aires, el Secretario de Gobierno de la Ciu-
dad de Buenos Aires y el Subsecretario de Asuntos Institucionales del Ministerio del Interior. El
mismo contaba con la asistencia de un Comité Técnico.

Por ultimo, el PEN en ejercicio de las facultades conferidas por el art. 86, inc. 1°, de la Consti-
tucion Nacional, sanciona el 22 de Diciembre de 1987, el Dto. 2064/87, por medio del cual se
crea la Comision Nacional del Area Metropolitana de Buenos Aires. (CONAMBA). "La misma se
proponia conceriar politicas y acciones de las distintas jurisdicciones, buscando un mayor ni-
vel de institucionalizacion funcional. Para ello se encargd del nivel de los organismos y empre-
sas nacionales, y de promover esa misma actitud en las demds jurisdicciones presentes en el
drea metropolitana’ A

Dicha comisién tuvo por objeto: a) Asistir al Poder Ejecutivo Nacional en todas las cuestiones
concernientes a la politica metropolitana y en particular en la implementacioén del acuerdo de
creacion del AMBA. b) Ejercer las tareas de direccion y coordinacion de las diferentes jurisdic-
ciones, organismos, y empresas del Estado involucrados en el AMBA.

Entre las distintas tareas llevadas a cabo por la CONAMBA, debemos destacar el anteproyecto
de ley para el AMBA, presentado piblicamente el 4 de Mayo de 1989, el cual nunca llegd a ser
tratado por los 6rganos legislativos pertinentes, pero que sin dudas se erige como uno de los
escasos antecedentes de tipo instrumentales, desde el punto de vista institucional, que posee
el drea.

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

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

Si bien la delimitacién que adopta el anteproyecto para ¢l drea se inscribe dentro de aquellas
que podriamos denominar como cldsicas, deja abierta la posibilidad de que otras jurisdicciones
colindantes puedan ser agregadas al territorio en la medida de sus necesidades e intereses co-
munes con la misma. '

En cuanto a la organizacion institucional, fue concebida como una norma de adhesion, que co-
menzaria a surtir efecto para las distintas jurisdicciones en la medida de aprobacion por parte
de los poderes correspondientes a las mismas.

Se preveia la creacion de un Ente interjurisdiccional para el AMBA, el cual se integraria con re-
presentantes de: a) Los distintos organismos del Poder Ejecutivo Nacional con injerencia en el
drea. b) El Municipio de la Ciudad de Buenos Aires. ¢) Los Municipios de la Provincia de Bue-
nos Aires que conforman el 4rea.

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

El Ente tenia asignada como principal funcién la de ser un organismo de coordinacion interju-
risdiccional, del cual deberian surgir los lineamientos de un "Programa de Actuacion", los cua-
les serfan de aplicacion para los organismos del Estado Nacional, sus empresas y sociedades.

4 P, Pmez, 0.C., p. 120.
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Asimismo se erigia como organismo de consulta para aquellas acciones y emprendimientos que
por su importancia (a definirse en la reglamentacién) pudieran afectar a la regién y correspon-
dieran a mis de una jurisdiccién.

El anteproyecto también preveia que el Ente tendria facultades de ejecucion, las que estaban .
delimitadas y que surgirian: a) De acuerdos y que no fueran de expresa competencia de otra !
irea del Estado Nacional, empresas y/o sociedades. b) Si le fueran expresamente delegadas. ¢)

De acuerdos interjurisdiccionales. d) Por convenios celebrados dentro de la competencia asig-

nada al Ente.

: Sus recursos provendrian de un Fondo creado especialmente al efecto, el que contaria con los
siguientes aportes: a) Asignaciones presupuestarias. b) Aportes de la Provincia de Buenos Ai-
res y el Municipio de la Ciudad de Buenos Aires. ¢) Otros aportes, como donaciones, legados,
y/0 aportes para proyectos especificos.

4.8. Conclusion

Del anilisis de las distintas experiencias de caricter metropolitano que se acaban de resefiar,
es posible extraer algunas conclusiones que entendemos pueden ser relevantes a efectos de
formular oportunamente las recomendaciones.

En primer término, el escenario metropolitano de Buenos Aires exhibe una serie de institucio-

nes que actian a ese nivel (atin cuando con diferente alcance territorial v niveles de compe-

tencia) que tienen por objeto atender cuestiones concretas y especificas (recoleccion y mane-

jo de residuos, control del servicio de agua potable y desagiies, etc.). Se carece de todo acuerdo

o instancia que fije, o posibilite acordar, lineamientos politicos e institucionales comunes. La

excepcidn lo constituye la experiencia del AMBA, que pretendié configurar una cierta unidad
; institucional en el dmbito metropolitano.

En segundo término, y en referencia al alcance territorial de las distintas experiencias, es claro

que no hay una uniformidad absoluta al respecto. Si bien hay un niicleo que podriamos llamar

"tradicional", que estd dado por el territorio que abarca el acuerdo de creacion del AMBA, la
: definicién de lo "metropolitano” varfa en funcién de cada tematica en particular.

En lo que respecta a la modalidad juridica de creacién de estos organismos, varios de ellos fue-
ron el producto de acuerdos o convenios entre las distintas jurisdicciones con competencia en
el tema, tal es el caso del CEAMSE, de la Corporacién del Mercado Central de Buenos Aires.
Otros, en tanto, han sido creados por el Estado Nacional, mediante leyes de adhesion; éste es
el caso del ECOTAM. Si bien en ambos supuestos, se requiere la participacién de las volunta-
des de las diferentes jurisdicciones, el caso de los acuerdos o convenios responde mds direc-
tamente a una estrategia propia del federalismo de concertacion, ya que las jurisdicciones par-
i ticipan desde el inicio en el disefio del ente u organismo respectivo.

Para concluir, es clara la atomizacion y fragmentacién del escenario institucional metropolita-

no. Los distintos disenos de los organismos aqui tratados, sefialan la carencia de una estrategia
= institucional compartida que abarque el espacio territorial metropolitano. Los abordajes de tipo

funcional, por su parte, si bien son validos y permiten satisfacer necesidades o problemas con-
. cretos, resultan insuficientes para estructurar las politicas necesarias para el desarrollo susten-
: table de la region.

En este marco, la celebracion de un convenio para la conformacién de una regién, de acuer-
do al articulo 124 de la C.N., se plantea como el primer paso para generar cierto dmbito insti-
tucional de negociacién, cooperacion y coordinacion metropolitana.
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CAPITULO 11

LA Recion ex 14 Constrrucion NACIONAL

1. Introduccion

El presente capitulo tiene como objetivo analizar el reconocimiento constitucional de las regio-
nes para fines econdémico sociales como eje del fortalecimiento del régimen federal en la refor-
ma del 94.

En primer término, se comentan antecedentes de instituciones regionales de diversos érdenes
juridicos comparados y nacionales. En segundo lugar se analiza la region desde el punto de vis-
ta constitucional y doctrinario y se estudian las competencias de los distintos niveles de gobier-
no involucrados para ser parte de los acuerdos de creacién de regiones.

Por altimo un breve estudio de algunos ejemplos de regionalizacién habidos en nuestro pais an-
tes y después de la reforma del 94, permiten arribar a algunas conclusiones de utilidad prictica
para el presente trabajo.

2. El federalismo. La reforma del 94

En primer lugar la cuestion relativa al fortalecimiento del régimen federal aparece en la ley de-
claratoria de la necesidad de la reforma en términos de distribucion de competencias entre la
Nacién y las provincias.

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

Sostiene Herndndez que, luego de la reforma constitucional de 1994 existen cuatro 6rdenes de
gobierno en la federacion argentina: 1) El Gobierno Federal, arts. 44 a 120 de la Segunda Par-
te. 2) Los Gobiernos de Provincia, regulados en el Titulo Segundo, arts. 121 a 128. 3) El gobier-
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encuentra el proceso de autonomizacién del Ulster, Escocia y de la misma Gales, impulsada
por el actual gobierno laborista de Gran Bretafia. Todas éstas son muestras de un giro hacia la
descentralizacién en niveles subnacionales que no podia vaticinarse como esperable hacia la
mitad del siglo v que se apoyan, en el caso europeo, en la decidida adopcion del principio de
subsidiariedad, que es un principio fundante del orden juridico europeo establecido por el Tra-
tado de Maastricht. Es importante tener en claro estas caracteristicas del fenémeno de regiona-
lizacién europeo para diferenciarlo de la region prevista en nuestro orden constitucional; tema
que se abordard en el proximo punto de este capitulo.

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

En Argentina los proyectos de regionalizacién habidos en la década del 60 no lograron superar
su etapa inicial 6 El tema vuelve a reaparecer con el retorno a la democracia en 1983 y con ini-
ciativas como las del Norte Grande, el Nuevo Cuyo, la Patagonia y mis recientemente la Region
Centro (Cérdoba, Santa Fe y Entre Rios), experiencias que serin abordadas, desde el punto de
vista juridico e institucional, en el presente trabajo.

4. La region en nuestra Constitucion

La reforma constitucional introduce la nocién de regién al texto de nuestra Ley Fundamental. El
art. 124 del Titulo Segundo, de la segunda parte de la Constitucién “Gobiernos de Provincia’, fa-
culta a las provincias a ‘crear regiones para el desarrollo econémico y social y establecer orga-
nos con facultades para el cumplimiento de sus fines..."

Dromi y Menem, consideran que "el regionalismo concertado es el que mas eficientemente com-
patibiliza los intereses de la unidad nacional con la diversidad local... No debemos confundir-
nos y dar otro nombre al federalismo. El tinico regionalismo a promover en el pais es el que sur-
ge de una realizacion acabada, real y solida del federalismo, no el que es producto de la
constitucion de regiones con poder politico por encima de las provincias. El regionalismo valido
y posible para la Argentina, es el de la integracion y coordinacion del esfuerzo en pos de los in-
tereses comunes"’

En el mismo sentido, Bidart Campos sostiene que: "El regionalismo —si asi cabe llamdrselo- que
escuetamente eshoza la nueva norma incorporada por la reforma... no intercala una nueva es-
tructura politica en la organizacion tradicional de nuestro régimen, en el que se mantiene la
dualidad distributiva del poder entre el Estado federal y las provincias. Las provincias siguen
siendo las interlocutoras politicas del gobierno federal, y el nivel de reparto competencial. Las
eventuales regiones no vienen a sumarse ni a interponerse”. Mis adelante nuestro autor le da atn
mas luz al tema cuando expresa: "la regionalizacion prevista solamente implica un sistema de
relaciones interprovinciales para la promocion del desarrollo que el articulo califica como eco-
némico y social, y por faltar el nivel de decision politica, tales relaciones enire provincias regio-
nalizadas habrdan de ser, en rigor, relaciones intergubernameniales, que no podran producir
desmembramientos en la autonomia politica de las provincias”. Bidart Campos es concluyente

¢ Ver Ceua Maver y Gracma Guoy, "El Nuevo Concepto de Region en el Derecho Argentino', Colecciéon Estado ¥
Administracion, CFI, Buenos Aires, 1987.
7 Rosextc Dromt v Epuarpo Mesew, La Constitucion Reformada, Edic. Ciudad Argentina, Bs.As., 1994, p. 400.
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al momento de definir esta facultad como propia de las provincias: "no puede dudarse que la
competencia para crear regiones estd atribuida a las provincias...Al crear las regiones, las pro-
vincias pueden establecer organos con facultades propias. No obstante estos 6rganos no serdn ni-
veles de decision politica...."?

Hernindez la considera como una alternativa del federalismo argentino, que debe servir al pro-
yecto federal de la Constitucién, y que no podria utilizarse como instrumento de centralizacion
o para lesionar las autonomias provinciales y municipales. Asi puntualiza que el gobierno fede-
ral no estd facultado para crear regiones mediante una ley nacional. Ello sin olvidar que el art.
75, inc 19 al enunciar entre las atribuciones del Congreso Nacional “promover politicas diferen-
ciadas que tiendan a equilibrar el desigual desarrollo relativo de provincias y regiones”le estd
dando al gobierno federal participacion en el proceso de regionalizacion.?

Bidart Campos sostiene que el gobierno federal no queda inhibido de participar en el proceso
de formacién de regiones sobre la base de acuerdos interprovinciales. "Se frata de crear unida-
des funcionales que den respuesta a emprendimientos que por su complejidad exceden las posi-
bilidades de las provincias y que no son atendidos debidamente por la Nacion" 10

Herndndez, concluye el andlisis de la cuestion manifestando que: "a) Ademads de las provin-
cias, pueden intervenir los otros drdenes gubernamentales: el federal, la Ciudad de Buenos Ai-
res y los municipios. b) Una provincia puede formar parte de mds de una region, si asi lo re-
quiere su desarrollo. ¢) No debe existir necesariamente un solo mapa regional en la Argentina.
d) La descentralizacion del gobierno federal no debe unirse en forma imprescindible con la re- |
gionalizacion de las provincias. e} La conformacion de regiones responde a diversos aspectos
histéricos, geograficos, econémicos, sociales, culturales y politicos y reclama una vision y estu-
dios interdisciplinarios. f) La regionalizacion del pais para la integracion y el desarrollo eco-
némico y social, también supone una interrelacion con la integracion supranacional y la pro-
vincial, que exigird la promocion de las relaciones intermunicipales. g) La regionalizacion,
como instrumento del proyecto federal, requerird de una concertacion interjurisdiccional con
eficaz gestion técnica y alta calidad en la direccion politica. b) Este proceso importard una pro-
funda reforma y modernizacion de los distintos Ordenes estatales. i} También se impone unda
planificacion estratégica, flexible, moderna, democrdtica y con la participacion de las fuerzas \
del mercado” !

Del precedente andlisis doctrinario se concluye que la norma del art. 124 no estd creando un
nuevo nivel politico de gobierno, sino que la provincia sigue siendo el centro de redistribucion
territorial del poder y la region estd acotada al logro de objetivos de caricter econdmico y so-
cial.

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

? Con respecto a la region, la Constitucién Nacional por tanto ha optado por una concepcion ju-
ridica en sentido particular, ya que reconoce su existencia para fines limitados. Otros ordena-
mientos en cambio la conciben en un sentido pleno, como una forma de descentralizacién po-
litica dotada de autonomia, como los ya citados casos de Italia y Espana.

8 Grrix Bioarr Caros, Tratado Elemental de Derecho Constitucional Argentino, Ediar, T® VI, Bs.As., 1995, p. 228.
2 ? Oc, p. 91

10 Grrvan Bioasr Canros, Derecho Constitucional de la reforma de 1994, Ediar, T2 II, Bs.As., 1998, p. 373.

10g, p. 97.
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Argentina, a diferencia de estos paises, ha adoptado un sistema federal, y es dentro de este es-
quema que las provincias gozan de esta nueva facultad que debe prosperar por medio de la ce-
lebracion de convenios, con conocimiento del Congreso de la Nacion.

Dado que la competencia para celebrar tratados interprovinciales existia en el texto constitucio-
nal histérico (ex art. 107) y en ejercicio de dichas facultades se realizaron experiencias asociati-
vas interprovinciales (Creacion de la Comision del Rio Bermejo, en 1981), una parte de la doc-
trina entendid que no era necesario el reconocimiento constitucional de la facultad de crear
regiones pues dicha competencia se derivaba de la aplicacion de dicha norma.

Sin embargo es claro que elevar la region a categoria constitucional ha sido uno de los ejes en
los cuales los constituyentes basaron el fortalecimiento del federalismo, por lo cual esta consti-
tucionalizacién tiene una fuerte incidencia en la vida de nuestras instituciones.

Es necesario armonizar esta norma del art. 124 con el art. 75 inc. 19, segundo parrafo donde
también aparece la temdtica regional. Entre las atribuciones del Congreso de la Nacion el cons-
tituyente de reforma enuncia una serie de facultades de tipo programitico y finalista. Entre ellas
aparece la de velar por el “crecimiento armonico de la Nacion"a través de una serie de accio-
nes que "tiendan a equilibrar el desigual desarrollo relativo de provincias y regiones”.

Sin embargo armonizar esta cliusula con el art. 124 implica reconocer al Congreso Nacional atri-
buciones bien distintas de la creacion de regiones, potestad que le compete con exclusividad a
las provincias. Al Congreso s6lo le compete trazar ¢l mapa regional, no se trata siquiera de facul-
tades concurrentes. Sin embargo la creacion de regiones deberd coordinarse o concertarse, para
que la regionalizacion realizada en virtud del art. 124, guarde relacién con las politicas federales
diferenciadas del art. 75, inc. 19. Ello en razon de que la creacion de regiones y el establecimien-
to de los érganos necesarios para cumplir sus fines de desarrollo econémico y social, se proyec-
ta mis alld del 4mbito geografico y jurisdiccional de las provincias que lo acuerdan.

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

4.1. Mecanismo institucional para la creacion de regiones

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

Se trata de una disposicién de nuestra Constitucion historica (art.107) aplicable a la creacion de
regiones. Es interesante también la evolucién que estos "tratados parciales” han tenido en nues-
tra historia constitucional. Comenzaron aplicindose a acuerdos interprovinciales, luego se inclu-
y6 la Nacién y finalmente se reconocio a los municipios la capacidad para ser parte en estos
convenios. El uso que las provincias han hecho ha variado en el tiempo utilizindose en un pri-
mer momento para solucionar problemas de limites y cuestiones jurisdiccionales vinculadas con
la administracién de justicia. Pero a partir de la década del 50 adquieren un sesgo diferente y
son instrumentos para la configuracién de un federalismo de concertacion.

Se han utilizado para la creacion de entes interjurisdiccionales como el CFI, COFIRENE, COFE-
MA; la gestion de autoridades de cuenca, como las de los rios Bermejo y Colorado, entre ofras;
la realizacién de obras de infraestructura, puente Santa Fe-Parand; la puesta en marcha de acti-
vidades comerciales, Corporacion del Mercado Central de Buenos Aires, etc.
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4.2. Armonizacion de los articulos 124 y 125 de la Constitucion Nacional

Acercadndonos al andlisis de la normativa constitucional, se advierte que el art. 124 reconoce a
las provincias competencia para crear regiones para el desarrollo econémico y social y el 125
(ex 107) para celebrar tratados parciales para fines determinados.

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

Historicamente se interpretd que la disposicion del 125 habilitaba a celebrar tratados en las ma-
terias de competencia de las provincias, por tanto resultando las provincias competentes para
crear regiones por el 124 resulta evidente la inclusion de éste en el 125.

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

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

Una cuestion interesante es la relativa al alcance de la expresion “con conocimiento del Congre-
so Nacional” que contiene el referido articulo 75 inc. 19. Entiende el Dr. Herndndez, que el cons-
tituyente se apartd del precedente norteamericano que exige consentimiento, en aras de forta-
lecer la autonomia de las provincias, ya que la aprobacién o consentimiento hubieran
establecido una marcada dependencia del Congreso de la Nacion.12

El Dr. Bidart Campos en cambio, en una opinién minoritaria, sostiene que el conocimiento de-
be entenderse como una verdadera aprobacién. Esta solucion ya propiciada antes de la refor-
ma para los tratados parciales del art. 107, es reafirmada por este autor en especial para la
creacion de regiones. En primer lugar por su relacion con el art. 75, inc. 19 que lleva a la ne-
cesidad de un federalismo concertado donde las provincias no puedan perturbar mediante tra-
tados de regionalizacion exentos de la aprobacion del Congreso las politicas federales en su
conjunto. 13

La opinién mayoritaria en cambio entiende que el conocimiento requerido no es aprobacidn, ya
que s6lo tiene como objeto asegurar una mejor articulacion y control de las competencias e in-
tereses federales v provinciales.

Con respecto a la segunda parte del art. 124, en cuanto expresa que las provincias podran crear
regiones y establecer 6rganos con facultades para el cumplimiento de sus fines, queda claro que
dichos 6rganos sélo pueden tener por finalidad el desarrollo econdémico v social, que no deben
abarcar cuestiones de cardcter politico que lesionarian las competencias de las provincias v los
municipios. Todo ello reafirmado por la prohibicidn del art. 126, respecto a la celebracion de
tratados parciales de cardcter politico por parte de las provincias.

Del anilisis de las precedentes opiniones doctrinarias y sus fuentes surge la certeza que se tra-
ta de una modalidad de tipo instrumental encaminada a una nueva articulacion de las relacio-
nes interprovinciales. No hay obsticulo constitucional a la participacién de la Nacién en aque-
llas iniciativas en que se encuentre involucrado algin aspecto que hace a su competencia. Dicha
intervencién de ningiin modo debe invadir la esfera de competencia de las provincias.

Partiendo de la normativa constitucional vigente se podri arribar a un federalismo de concerta-
cion vigorizado. Debera construirse con el acuerdo expreso de las partes —las provincias— y en

20, p. 100.
B Gervan Boarr Caxros, Tratado Elemental de Derecho Constitucional, Ediar, T° VI, Bs.As., 1995, pp. 332 y 535.
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la medida de sus necesidades. Se trata de un plan paulatino que llevarid a un modo diferencia-
do de toma de decisiones, en base a una genuina participacion intrafederal. Pero los acuerdos
deben irse logrando desde la base y no por medio de la actitud autoritaria del centro.

4.3. Instrumentos para la creacion de regiones

La experiencia de nuestro pais en los Gltimos afios, como surge del andlisis efectuado en el si-
guiente punto, ha sido la formacién de regiones concertadas a través de tratados marco, en los
que quedan explicitados los objetivos generales acordados por los estados provinciales firman-
tes, los que se concretan luego, de acuerdo a las necesidades y circunstancias, en protocolos
adicionales, proyectos conjuntos y declaraciones o acciones en comun.

Teniendo en cuenta que como expresan Graciela Giiidi y Celia Mayer: "La dificultad estriba en
dar consistencia a la region como un espacio de cooperacion y un mecanismo dgil de concerta-
cion, que una vez constituido tenga los caracteres ya expresados de flexibilidad y coordinacion
horizontal” 4 se propone un modelo de creacion de regién que tenga en cuenta estos requisi-
tos ineludibles, sobre la base de los siguientes pardmetros: "Una instancia permanente de con-
duccion estratégica constituida por los gobernadores de las provincias como autoridades ejeci-
tivas médximas dentro de sus respectivas jurisdicciones, con poder politico de concertacion. Una
instancia de gestion técnico-administrativa, constituida por objetivos. Su integracion, duracion
y sectores participantes piiblicos y privados se determinardn de acuerdo con los tiempos y mate-
rias de que se trate.- Una instancia permanente de coordinacion para la canalizacion de pro-
puestas, sistematizacion y publicidad de documentos, informacion intra y extra regional y pre-
paracion de agenda de reuniones. "5

Nuestras autoras sefialan la importancia de prever mecanismos de participacion activa de los
sectores en las distintas etapas, desde el disefio de la region, hasta la ejecucion de las acciones
y su control.

5. Analisis de antecedentes de creacion de regiones en nuestro pais

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

El Dr. Pedro Frias, luego de analizar los antecedentes nacionales llega a las siguientes conclu-
siones con caricter de propuesta: "la Asamblea de Gobernadores como instancia mdxima, el Co-
mité Ejecutivo, la Secretaria Técnica y el Parlamento constituido por delegaciones de las banca-
das de las Legislaturas®15

El respeto a las autonomias provinciales y municipales hace pensar en la concertacién para coor-
dinar y planificar, dejando la ejecucién a los gobiernos integrantes de la regidén para ir progre-
sivamente delegando facultades en los 6rganos regionales.

14 Consejo Federal de Inversiones, "Seminario Internacional Federalismo y Region”, 1996, p. 193.
150.c., p. 194.
16 "L regionalizacién del pais', La Naci6n, 18-10-96.
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5.1. Comision Regional del Rio Bermejo

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

La creacidon de la region responde en este caso a necesidades de la Nacién v de las Provincias
del Chaco, Formosa, Jujuy, Salta, Santa Fe v Santiago del Estero. La presencia de la Nacion se
justifica en su competencia para adoptar "medidas que conduzcan a la prosperidad del pais, al
adelanto ) bienestar de todas las provincias, asi como proveer a la seguridad de las fronteras, la
construccion de ferrocarriles y canales navegables, la libre navegacion de los cursos de agua in-
teriores, la babilitacion de puertos y las negociaciones necesarias para el mantenimiento de las
buenas relaciones con las potencias extranjeras’,

Del andlisis del Estatuto surge que el objeto de la COREBE es adoptar y ejercer la direccion de
las acciones necesarias para el aprovechamiento integral, racional y multiple de los recursos hi-
dricos de la Cuenca del Rio Bermejo.

Se establecen como 6rganos de direccién y administracion el Consejo de Gobierno y el Direc-
torio.

El primero es el érgano supremo de la entidad y se integra con un Ministro designado por el
Ejecutivo Nacional y los Gobernadores de las seis provincias integrantes de la region. Este Con-
sejo de Gobierno estd presidido por el Ministro representante del Gobierno Nacional, estable-
ciéndose la vicepresidencia rotativa en forma anual a cargo de los Gobernadores de Provincia.
Su régimen funcional prevé por lo menos una reunién ordinaria anual y la posibilidad de reu-
niones extraordinarias.

Las atribuciones del Consejo hacen a los mismos objetivos de la COREBE ya que entiende en la
elaboracién y aprobacion de los planes, programas, proyectos y obras con relaciéon al objeto.
Para ¢l logro de sus fines le compete promover la concertacion de acuerdos interjurisdicciona-
les, intervenir en la programacién y ejecucion de las obras binacionales de la Cuenca y promo-
ver la sancién de las leyes nacionales o provinciales.

El Directorio es el érgano ejecutivo de la Comisién y estd integrado por representantes designa-
dos por cada una de las jurisdicciones intervinientes. También aparece la Presidencia a cargo
del representante de la Nacién, ya que se establece que seri el Director designado por el Mi-
nistro del Poder Ejecutivo Nacional quién presidird las reuniones.

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

Estd prevista la integracion de su patrimonio principalmente con fondos asignados anualmente
por el Gobierno Nacional y los Gobiernos Provinciales, los provenientes del Fondo de Desarro-
llo Regional y del Fondo Nacional para Grandes Obras Hidraulicas. En cuanto a los aportes re-
queridos a las partes para la realizacion de las obras se prevé en principio que sea por partes
iguales entre la Nacién y las Provincias. Excepto que se trate de estudios u obras que benefi-
cien exclusivamente a una o algunas provincias en cuyo caso el Consejo establece las propor-
ciones de los aportes.

Esta prevista su duracién el tiempo necesario para el cumplimiento de su objeto.

Se advierte la atribucién de facultades ejecutivas a la Comisién y la existencia de un patrimonio
integrado en la forma que establece el Estatuto para la realizacion de obras.

1. LA REGION EN LA CONSTITUCION NACIONAL 45




5.2. La Region Central

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

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

Las competencias propias de la regién serdn ejercidas por un organismo de decisién y conduc-
cién politica, la Junta de Gobernadores, integrada por los primeros mandatarios de las Provin-
cias firmantes y un organismo de implementacién de las politicas, el Comité Ejecutivo, integra-
do por ministros de las Provincias signatarias.

Aparece una instancia deliberativa y de formulacion de proyectos a cargo de la Comision Parla-
mentaria Conjunta, integrada por legisladores de cada una de las Provincias.

La Secretaria Administrativa serd el organismo de coordinacién con cardcter administrativo y or-
ganizativo de los demds 6rganos instituidos.

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

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

Las competencias de la Junta de Gobernadores son amplias y tienen que ver con la realizacion
de los objetivos de la regién por lo cual expresamente se contempla decidir y aprobar progra-
mas de desatrollo econémico y social, celebrar acuerdos, crear érganos, dictar reglamentos re-
gionales.

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

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

Este emprendimiento surge de la necesidad de concrecion de un Plan de Gestion Ambiental Re-
gional para la conservacion, preservacion y saneamiento de los ecosistemas, el uso racional, pro-
teccién y recuperacion de los recursos naturales.

Este plan debe contemplar la creacién de un sistema de control interprovincial de tratamiento
de residuos y sustancias peligrosas, el establecimiento de medidas de proteccion del patrimonio
histérico, cultural, paisajistico etc,

El plan también debe abarcar la fijacién de pautas atributivas de potestades y deberes a los mu-
nicipios en todo lo que pueda ser de su competencia en materia de recursos naturales y protec-
cién del ambiente.

Debe prever la coordinacién en el ejercicio del poder de policia entre todas las jurisdicciones
intervinientes.

Los gobernadores proponen a sus respectivas legislaturas la sancion de un régimen general uni-
forme y definitivo para las provincias del NOA que tienda a la regulacion de los derechos invo-
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lucrados en torno al medio ambiente regional, el cual se traducird en el referido Plan de Ges-
tion Ambiental Regional.

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

5.4, Tratado de Creacion de la Region Patagénica

Los Gobernadores de las provincias de Tierra del Fuego, Santa Cruz, Chubut, Rio Negro, Neu-
quén v La Pampa, celebraron en Junio de 1996, el Tratado de Creacion de la Region Patagoni-
ca. Tal como se expresa en los fundamentos del mismo, el Tratado se celebra en el marco de
las facultades conferidas a las provincias por el art. 124, con el objeto de fortalecer la integra-
cidén que permita aportar soluciones a las necesidades comunes.

Del Estatuto de la Region de la Patagonia, surgen sus objetivos, su competencia, su organiza-
cién politica v administrativa.

En cuanto a sus fines van desde lo mds general referido a la consolidacién de la democracia y
de la identidad patagobnica, hasta la unificacién de criterios normativos comunes.

En todos los casos se trata de diferentes formas de promocion del desarrollo econdémico y so-
cial de la region.

En cuanto a las competencias se acuerda que surgirdn por delegacion de las provincias y del Es-
tado Nacional a través de los respectivos convenios.

Como Organos de Gobierno, se crean la Asamblea de Gobernadores y el Parlamento Patagoni-
co; como organo Ejecutivo, la Comisidon Administrativa y como 6rgano de Asesoramiento, el Fo-
ro de Superiores Tribunales de Justicia.

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

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

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

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

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

En cuanto al Foro de Superiores Tribunales de Justicia, integrado por representantes de los Su-
periores Tribunales de Justicia de las Provincias que componen la region si bien sus funciones
son de asesoramiento y consulta, su actuacion contribuird a la unificacion de criterios interpre-
tativos que favorecerd la actuacion de los otros érganos creados por el Estatuto.
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Los Gltimos acuerdos para la creacién de regiones muestran algunos elementos comunes. En pri-
mer lugar se establecen determinados fines que las provincias acuerdan lograr con contenidos
y prioridades de acuerdo a politicas definidas en cada una de las regiones, referidos a integra-
cién territorial, realizacion conjunta de proyectos, cooperacién y complementacion para la rea-
lizacién de objetivos especificos.

En ninguno se otorga personalidad juridica a la regién, por aquel principio basico por el cual la
regién no es un nuevo nivel de gobierno, ni se delegan o atribuyen competencias propias de
las provincias a la region.
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CAPITULO III

SrruacioN Instrrucionar pE 14 Crupap pe Buenos AIREs

Y Los Municrpios D 14 Provincia pE Buenos Alrgs

En el presente capitulo se analizan las facultades y las limitaciones que, desde el punto de vis-
ta institucional poseen la Ciudad de Buenos Aires y los Municipios de la provincia de Buenos
Aires, con el objeto de identificar y precisar las capacidades de los mismos para sumarse al pro-
ceso de integracion de la regién metropolitana.

1. Situacion Institucional de la Ciudad de Buenos Aires

1.1. Introduccidén

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

El objeto del mismo es identificar el alcance vy las potenciales limitaciones que, desde la pers-
pectiva juridico-institucional posee la Ciudad para poder hacer frente a un proceso de integra-
cion en la regidon metropolitana.

La Ciudad de Buenos Aires se encuentra atravesando un periodo fundacional desde el punto de
vista institucional. La reforma constitucional de 1994 la ha colocado ante el desafio de definirse
a si misma. El hecho de ser la Capital de la Nacién por mis de un siglo habia provocado sobre
sus habitantes una actitud de desentendimiento respecto de su papel como integrante de un mu-
nicipio.

Es evidente que a partir de las decisiones asumidas por el constituyente, los portefios han to-
mado conciencia de la situacion de desigualdad en la que se encontraban respecto de los habi-
tantes de cualquier municipio del pais. Es por ello que la Ciudad ha ingresado en una etapa que

le exige y obliga a pensar sobre si misma para dar respuesta a su problematica local, indepen-
dientemente de la nacional.
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1.2. La Constitucién Nacional y los Niveles de Gobierno

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

Lamentablemente, el constituyente de Reforma no ha sido claro en cuanto al alcance de la au-
tonomia de la Ciudad, de manera que “ban surgido dudas sobre el régimen juridico que le cabe
a la misma”l

Un repaso de la naturaleza juridica de los tres centros de poder antes mencionados resultard de
gran utilidad para entender la posicién que hoy ocupa la Ciudad de Buenos Aires. Para ello de-
bemos ineludiblemente recurrir a los conceptos de soberania, autonomia y autarquia, dispues-
tos en nuestro derecho publico y que resultan muy ttiles a fin de encuadrar juridicamente a la
Nacion, la Provincia y el Municipio.

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

Autonomia: “supone un poder de derecho piblico no soberano que puede, en virtud de un de-
recho propio y no sélo por delegacion, establecer reglas de derecho obligatorias”? Esto significa
que el ente tiene poder propio y originario para darse su propia ley y regirse por ella. En otras
palabras, “la autonomia consiste en la facultad que tiene la autoridad para darse sus propias
normas, elegir sus autoridades y administrarse a si misma, dentro del marco de sus competen-
cias territoriales y materiales”3

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

A partir de estos conceptos podemos afirmar que la Nacién es el nico nivel titular de sobe-
ranfa, mientras que las provincias son Estados autonomos y aurirquicos, lo que no impide que
sus actos, dictados dentro del marco de su dmbito de competencia, tengan soberania por ser
manifestaciones del poder del Estado Argentino. Ademds, las provincias gozan de personalidad
juridico-politica conforme lo establece el articulo 33 del Codigo Civil.

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

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

Antes de ingresar de lleno en el andlisis propuesto, debemos tener presente que, son las pro-
pias caracteristicas de la Ciudad de Buenos Aires las que condicionan también sus perspectivas
institucionales. Esta, ademas de ser sede de las autoridades nacionales alberga, en una superfi-
cie territorial relativamente pequefia, una décima parte de la poblacion del pais, mientras que
cuenta con una participacién en el PBI nacional que asciende al 25,9%4. Asimismo, por ella tran-
sitan diariamente mas de siete millones de personas, cuestién que ademds denota su interaccion
con un 4rea que trasciende sus propios limites jurisdiccionales.

t DanieL A, Sapsay y Josg M. Onampia, La Constitucidn de los Argentinos, ed. Errepar, Bs. As,, 1994, p. 387.

2 En sentido juridico, la autonomfa apareja siempre un poder legislativo, PauL Lasan, Le Droit Public de I' Empire Allemand,
T. 1, Parfs, 1900, p. 178.

3 Danier A. Sassay, Comentarios Generales, en Sassay, Daner A, v Onawoa, Jose M., La Constitucion de los Portefios. Anadli-
sis y Comentarios, ed. Errepar, Bs. As., 1997, p. 12.

4 Segiin datos del Censo Econémico de 1995.
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Como puede advertirse, la dimensién, la importancia v la riqueza que posee la Ciudad, hacen
sumamente dificil su identificacién con el concepto de municipio en sentido clasico, por otra
parte su conformacién urbana también impide la asimilacién con la idea de provincia. Ahora
bien, teniendo en cuenta estas particularidades y aquellas que hacen a su indole estrictamente
institucional, debemos hacernos la siguiente pregunta ;puede afirmarse que nos encontramos
ante una categoria de nivel de gobierno diferente a los tres existentes con anterioridad a la re-
forma constitucional? Para ello debemos comenzar por unir las diferentes piezas del esquema
institucional contenido en la ley fundamental, comparando dicho régimen con el de las provin-
cias por una parte y con el de los municipios por otra.

El articulo 129 de la ley fundamental le concede a la Ciudad un régimen de gobierno auténo-
mo, con facultades propias de legislacion y jurisdiccion y es recién a partir de ella que podre-
mos desentrafiar el sentido, el alcance y los efectos de la autonomia de la Ciudad de Buenos Ai-
res.’

1.4. Caracteristicas de la autonomia de la Ciudad de Buenos Aires y la de las Provincias
1.4.1. Aspectos comunes entre las Provincias y la Ciudad de Buenos Aires

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

e la determinacion de su representacién en la Cimara de Diputados, art. 45, y en la de Sena-
dores, art. 54 de la Constitucién Nacional. Asimismo el hecho de que la Ciudad esté repre-
sentada en ambas Camaras del Congreso se compadece con el art. 44 por el cual “un Con-
greso compuesto de dos Camaras, una de Diputados de la Nacion y otra de Senadores de las
provincias y de la Ciudad de Buenos Aires serd investido del Poder legisiativo de la Nacién”.

* la intervencién federal como remedio excepcional del gobierno nacional puede ser aplica-
do en las provincias y en la Ciudad. Asi lo disponen los arts. 75, inc. 31 que le concede es-
ta facultad al Legislativo y el 99, inc. 20 de la Constitucién Nacional, que la pone en cabeza
del Ejecutivo, en caso de receso del Congreso.

e La distribucién de impuestos coparticipables, que debera ser llevada a cabo entre la Nacion,
las provincias y la Ciudad de Buenos Aires a través de una ley convenio (art. 75, inc. 2, parr.
32 C.N.). Ademds, los dos Gltimos pirrafos de la clausula que se comenta, disponen que “no
habra transferencia de competencias, servicios o funciones sin la respectiva reasignacion de
recursos, aprobada por la ley del Congreso cuando correspondiere y por la provincia intere-
sada o la Ciudad de Buenos Aires en su caso”, y que un organismo federal, “que deberd ase-
gurar la representacion de todas las provincias y la Ciudad de Buenos Aires”, serd el encar-
gado de controlar la aplicacion del sistema.

* la Constitucion Nacional en su art. 125 dispone a continuacioén del listado de acciones que
pueden llevar a cabo las provincias para asegurar su desarrollo ~cldusula del progreso—, la
facultad tanto para éstas como para la Ciudad de Buenos Aires de “conservar organismos de
seguridad social para los empleados piiblicos y los profesionales”. Luego se detallan varias ac-

w

Articulo 129 de la Constitucién Nacional: “La Ciudad de Buenos Aires tendrd un régimen de gobierno autdnomo, con fa-
cultades propias de legislacion y jurisdiccidn, y su jefe de gobierno serd elegido directamente por el pueblo de la Ciudad.
Una ley garantizard los intereses del Estado nacional, mientras la Ciudad de Buenos Aires sea Capital de la Nacion. En el
marco de lo dispuesto en este articulo, el Congreso de la Nacién convocard a los habitantes de la Ciudad de Buenos Aires
para que, mediante los representantes que elijan a ese efecto, dicten el Estatuto Organizativo de sus instituciones”.
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ciones propias del constitucionalismo social como: “promover el progreso econémico, el desa-
rrollo humano, la generacion de empleo”, entre otras, que en este caso tambi€én pueden ser
llevadas a cabo por la Ciudad de Buenos Aires.

Como afirman Sabsay y Onaindia, “estas similitudes enire la Ciudad y las provincidas no pue-
den sin embargo conducirnos a equivocos, son muchasy muy profundas las diferencias que,
como veremos a continuacion, impiden asimilar la condicion de ambas personas juridicas de
derecho publico”$

1.4.2. Diferencias fundamentales entre el régimen de las Provincias y el de la Ciudad de Buenos

Aires
a) Deslinde de competencias: Nacion-Provincias

La relacion Nacién-Provincias esti prevista en el art. 121, que dispone el principio funda-
mental en la materia cuando expresa que “Jas provincias conservan todo el poder no dele-
gado por esta Constitucion al Gobierno federal”. Esta disposicion interpretada juntamente
con el articulo 31 permite extraer las siguientes conclusiones:

Las provincias poseen una competencia general, mientras que la de la Nacidn es excep-
cional, y estd integrada por las potestades que las provincias le han delegado.

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

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

La Constitucién Nacional no ha determinado expresamente el alcance de las facultades de
la Ciudad de Buenos Aires, disponiendo que las mismas surgirdn a partir de la sancion de
una ley que “garantizard los intereses del Estado Nacional, mientras la Ciudad de Buenos
Aires sea Capital de la Nacion”7 Ello permite extraer las siguientes consideraciones:

La técnica que el constituyente ha utilizado para efectuar el deslinde que se analiza, es el
opuesto al aplicado para diferenciar “lo nacional” de “lo provincial”. Esto es asi, porque
en el primer caso, es la Nacién quien tiene a su cargo la definicion de los contornos de
la competencia de la ciudad, mientras que en el segundo caso, son las provincias a quie-
nes les cabe determinar la magnitud de las potestades nacionales. Ha sido el mismo cons-
tituyente, al establecer que el Estado Nacional debe garantizar sus intereses por medio de
una ley especial mientras la Ciudad sea Capital de la Nacion, quien ha dado las pautas ne-
cesarias para desentrafiar el alcance de la potestad nacional.

Por ello, si se parte de la base de que la Ciudad es un ente autdnomo, no cabe duda que
se ha querido dotarla de las herramientas necesarias para llevar a cabo esta identidad ins-
titucional.

Resultaria contradictorio entonces pensar que al mismo tiempo que se le ha concedido es-
ta facultad, se ha incorporado en otro ente —la Nacion— la potestad de determinar, cudn-
do y ¢6mo le parezca, la magnitud de sus facultades sobre la Ciudad, con el riesgo de me-
noscabar seriamente su autonomia. Si esto sucediera se estarfa contrariando una de las
bases constitucionales que establece que las leyes que reglamentan el ejercicio constitu-
cional no pueden alterar los principios, garantias y derechos reconocidos por la misma.

6 Daniew A. Sassay, Comentarios Generales, o.c., Bs.As,, 1997, pp. 4-6.
7 Art. 129 de la Constitucién Nacional.
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¢) Cardcter del poder constituyente

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

Las provincias por su caricter de autdbnomas gozan de un poder constituyente secundario
(art. 123, C.N.), por oposicién al primario, en razon de que el mismo debe necesariamen-
. te contemplar los cinco contenidos que el art. 5 de la C.N. establece. Es decir que la re-
lacién de jerarquia entre este poder constituyente y el nacional o primario, se materializa
a través de la imposicién de esas cinco condiciones que hacen a la prosecucion del prin-
cipio de armonia dentro del marco de un sistema de Estado de Derecho.

El constituyente reformador situd a las disposiciones relativas a la Ciudad de Buenos Ai-
res dentro del Titulo 1I de la parte orgdnica de la ley fundamental, denominado: “Gobier-
nos de Provincia”. De manera que, salvo disposicién expresa en contrario, todo lo relati-
vo al régimen de las provincias es de aplicacion supletoria a la Ciudad. Es en este topico
en donde resulta aplicable el principio “in dubio pro autonomia”. Es decir toda vez que
una disposicion constitucional admita mds de una interpretacion, habri de estarse a aque-
lla que sea mds favorable a la concrecién de la autonomia del nuevo nivel de gobierno.
La Ciudad de Buenos Aires segln reza el art. 129, 3° pdrrafo, también posee la potestad
de “constituir” sus pautas institucionales fundamentales. Su poder constituyente es origi-
nario (por oposicién a derivado) en razén de que su ejercicio no se encuentra predeter-
minado por instituciones o normas que le son previas en lo que hace a cuestiones de su

w incumbencia, entendiéndose por éstas, a aquellas que rigen su vida politica y/o comuni-

\ taria.

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

d) Otras diferencias

Ademis de las precitadas; existen otras diferencias respecto de las atribuciones que inte-
gran la competencia de las provincias, que la Ciudad no ha recibido de manera expresa,
y que dado el objeto del presente trabajo sdélo mencionaremos a titulo enunciativo.

| La Ciudad no posee la prerrogativa de imponer contribuciones directas e indirectas.

No ha sido contemplada expresamente como parte en la celebracion de tratados parcia-
les (art. 125).°

La Ciudad no posee ¢l dominio originario de sus recursos naturales (art. 124, 22 parte).0
No goza de la potestad expresa de aplicar legislacién comGn dictada por el Congreso de
la Nacion, por no haber sido incluida en el art. 75 inc. 12. '
El Jefe de Gobierno de la Ciudad de Buenos Aires no se constituye en agente natural del
“Gobierno federal para bacer cumplir la Constitucion y las leyes de la Nacion”, como es
el caso de los Gobernadores de Provincia {art. 128).

4 L‘a Nacion, en su calidad de titular de la soberania estatal, al no tener otro poder por encima de ella susceptible de precon-
dicionar el ejercicio de sus potestades, es titular de un poder constituyente primario. Mientras que las provincias o la Ciu-
dad de Buenos Aires, por ser auténomas, pueden ser objeto de ciertos lfmites al ejercicio de su poder constituyente y por
ese motivo, éste es de tipo secundario.

? Tratado en el punto 1.8.

| 1 Tratado en el Cap, 1V, 2.1.
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1.5. Naturaleza juridica de la Ciudad de Buenos Aires

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

Por una parte se encuentran quienes sostienen que la Ciudad de Buenos Aires solo puede ser
considerada como un ente autdrquico, entre los cuales se destacan las opiniones de Marienhoff!!
v Spota.’?

Un segundo grupo de juristas, entre quienes se sitdan De la Ria®3, y Padilla’, afirma que la Ciu-
dad de Buenos Aires posee una autonomia similar a las provincias.

Por dltimo, una tesis mayoritaria, entre los que se encuentran Creo Bay's, Lon's, Frias!?, Bidart
Campos'8 y Sabsay!? entre otros, demuestran las limitaciones al concepto tradicional de autono-
mia que el texto constitucional presenta y que han llevado a la creacién de un nuevo nivel de
gobierno.

1.6. Facultades de la Cindad de Buenos Aires

Independientemente de la definicién a la que pueda adherirse en materia de naturaleza juridi-
ca, resulta de fundamental importancia para brindar un panorama completo de la materia en
analisis, determinar las facultades que se derivan del nuevo régimen institucional de la Ciudad
de Buenos Aires. Por ello, intentaremos precisar el alcance que el constituyente ha querido otor-
gar a la Ciudad al dotarla de un gobierno auténomo, “con facultades propias de legislacion y ju-
risdiccion” (art. 129 CN).

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

12 “La Ciudad de Buenos Aires no tiene autonomia como una provincia [...] [...] sino en verdad goza de autarquia fundada
en la voluntad de todo un pueblo de la Nacidn, expresada a través de la convencién reformadora”, Aiserro Seota, en “Na-
turaleza politico-institucional de la Ciudad de Buenos Aires en el texto de la Constitucion vigente a partir de agosto de
19947, La Ley, T. A, Bs. As, 1993, p. 997.

13 “E status que se confiere a la Ciudad de Buenos Aires se funda no en su condicion de Capital de la Repiiblica, condicion
que podrd dejar de ser en un futuro, sino en la necesidad de brindarle instrumentos adecuados, que fundados en el con-
cepto cldsice de autonomia, le permitan satisfacer los peculiares requerimientos de una megaldpolis, Jorae De La Rua, “El
nuevo status jurfdico de la Ciudad de Buenos Aires”, La Ley, T -E, Bs. As., 1994, p. 1125.

1 “La Ciudad de Buenos Aires posee un status institucional casi equivalente al de una provincia”, MicueL Pabura en “Esta-
tuto Autondmico de Buenos Aires”, cit. en: Leyes Reglamentarias de la reforma constitucional. Pautas y Sugerencias Fun-
damentales, Asociacién Argentina de Derecho Constitucional, Bs. As., 1996.

15 % lg Ciudad de Buenos Aires se trata de un tertium genus, esto es, ni provincia, ni municipio, ciudad auténoma o autond-
mica...”, Horacio D, Creo Bay, “Nuevo régimen jurfdico institucional de la Ciudad de Buenos Aires”, La Ley, T° E, Bs. As.,
1994, p. 1027,

16 “El constituyente de 1994 puso término a la situacion sefialada consagrando en el articulo 129 un gobierno plenamente
auidnomo para la Ciudad de Buenos Aires acabando, de esa manera, con ung antigua y arbitraria discriminacion”, Félix
R. Lofi. “Comentatio liminar”, en Constitucion de la Ciudad Auténoma de Buenos Aires Comentada, MarceLo Lorez ALrox-
sin, editorial Estudio, Bs. As., 1997, p. 21.

17 “La Ciudad de Buenos Aires es auténoma pero el articulo 129 de la Constitucion Nacional reformada ha dejado pendien-
tes decisivas opciones al Congreso y a la Convencidn Constituyente...” *;Qué autonomia para Buenos Aires?”, Peoro J.
Frias, Publicacion de la Asociacién Argentina de Derecho Constitucional, Bs. As,, 1997.

18 Gerwtan Bioarr Canpos, “La correlacion entre el art. 3 de la Constitucion Nacional (territorio federalizado) v las normas de
la Ciudad de Buenos Aires (con autonomia), es que su territorio (federalizado desde la capitalizacion hasta la reforma de
1994), deja de ser territorio federal y sélo queda sujeto parcialmente a jurisdiccion federal a los fines de garantizar los in-
tereses del estado federal”. “La ciudad adquiere un status autondmico como dmbifo geogrdfico no federalizado, pero so-
metido a jurisdiccion federal parcial en todo cuanto su condicidn capitalina lo haga necesario para garantia de los inte-
reses federales”, en Tratado Elemental de Derecho Constitucional Argentino, La Reforma Constitucional de 1994, Tomo
IV, ed. Editar, Bs. As., 1995.

19 “Se trata de una suerte de hibrido institucional, entre la provincia y el municipio”. DaNeL A. Sabsay, 0.C.
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1.6.1. Legislacion

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

Ahora bien, jcudles son las materias que quedan en manos de la Ciudad? Ello dependerd del
modo como el legislador entienda deben garantizarse los intereses nacionales en la sede de las
autoridades de la Nacién, como asi también de qué manera pretenderd ejercer las atribuciones
legislativas que conserve sobre la Capital. De todas formas, las aspiraciones del Congreso en-
cuentran su limite en la definicion institucional de la Ciudad que ha efectuado el constituyente.
En tal sentido, a todo embate del Poder Legislativo Nacional deberdn contraponerse las necesi-
dades de un gobierno auténomo. Su competencia, tal cual lo refiriéramos en el punto 1.4.2.b)
no puede quedar cercenada de modo de convertirse en una suerte de “minusvilido institucio-
nal”. De alli que “las facultades legislativas deberdn ser tan amplias como para satisfacer la fi-
nalidad del bien comiin de dicha sociedad local”?

Bidart Campos?!, sefiala que “la Constitucion previé tres etapas para alcanzar las diversas ma-
terias comprendidas por la legislacién”, La primera, ya ha sido alcanzada con la sancién del Es-
tatuto Organizativo, en la cual el Congreso ejercia sus potestades sobre la materia; la segunda
que coincide con la etapa actual, “comprende el periodo durante el cual la Ciudad continie
siendo la sede de las autoridades nacionales, la que se encuentra regulada por la norma consti-
tucional, y para lo cual se ba dictado la ley 24.588 y las disposiciones transitorias séptima y de-
cimoquinta”; y la tercera, para el caso de que la Ciudad deje ser Capital de la Republica, en cu-
yo caso ya no tendrd las limitaciones antes enunciadas.

El articulo 129, como norma de competencias, ha querido en primer término, crear una nueva
persona juridica de derecho publico: la Ciudad de Buenos Aires, expresando sus rasgos mds tras-
cendentes. En segundo término, y dado que en su territorio se sitdan las autoridades del gobier-
no nacional, ha cuidado de preservar los intereses de la Nacién sobre el mismo. La resultante
de este juego institucional, no puede tener por objeto el desencadenamiento de una lucha de
poderes y competencias, sino redundar en el desarrollo normal de ambas instituciones. Toda in-
vasién injustificada de parte del Congreso importard una violacion del texto constitucional, por
lo cual la interpretacion de los limites debera llevarse a cabo por aplicacién del principio de ra-
zonabilidad entre medios y fines dispuestos en el art. 28.

1.6.2. Jurisdiccion

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

Esta facultad no significa otra cosa que la posibilidad que tiene la Ciudad de contar con un Po-
der Judicial propio. Sin embargo, la magnitud de dicho poder ha dado lugar al planteo de dife-
rentes posiciones. De alli que surja como interrogante ;cudl es el alcance de esta Judicatura? Aqui
también es aplicable el criterio que ya se ha precisado respecto de la distribucion de facultades
entre la Nacién y la Ciudad. El Congreso de la Nacion, en la ley de Garantias, puede determi-
nar qué porcion del Poder Judicial con competencia en el territorio de la Ciudad debe continuar
en manos de la justicia nacional.

2 Anrono M. Hernanoez, Federalismo, Autonomia Municipal y Ciudad de Buenos Aires en la reforma constitucional de 1994,
ed. Depalma, Bs. As., 1997, p. 225.

4 Derecho Constitucional Argentino, o.c., p. 542-3.

. SITUACION INSTITUCIONAL DE LA CIUDAD DE BUENOS AIRES Y LOS MUNICIPIOS DE LA PROVINCIA DE BUENOS AIRES 57




Esto no puede significar que la Nacién conserve en su totalidad a la actual Justicia Nacional con
competencia en la Capital. Esta afirmacion tiene como fundamento la cliusula transitoria deci-
moquinta la que, en conjuncién con los articulos 114 y 115 de la ley fundamental, permiten sus-
tentar el principio de que la Ciudad debe contar con un Poder Judicial integrado por la actual
Justicia Nacional de la Capital, salvo en aquellas ramas que a juicio del Congreso, y siempre que
no vulneren los preceptos del constituyente, deberin permanecer en la érbita nacional (art. 129,
2° parrafo).

1.7. La ley 24.588

En cumplimiento del mandato constitucional, el Congreso de la Nacion sancioné la ley n°
24.588, de garantias de los intereses del Estado Nacional mientras la Ciudad de Buenos Aires
continde siendo la Capital de la Nacion. Esta norma se inscribié dentro del proceso de institu-
cionalizacién de la Ciudad, el cual se estd llevando a cabo a través de distintas etapas contem-
pladas por la Convencién Constituyente de 1994. Los primeros y sustanciales pasos se concre-
taron con la eleccidn del Jefe del Gobierno de la Ciudad, la sancion del Estatuto Organizativo y
la conformacién de la Legislatura local.

Como se ha hecho referencia a lo largo del presente capitulo, y como bien lo expresa en su Ti-
tulo, la norma ha sido dictada para preservar los intereses de las autoridades federales residen-
tes de manera transitoria dentro del territorio de la Ciudad de Buenos Aires. Si bien el manda-
to del constituyente resulta claro en cuanto a las limitaciones que se estipulardn, éstas no
deberfan tener otro proposito que el de evitar decisiones y comportamientos por parte del go-
bernante local, que pudieran obstaculizar la gestion de los funcionarios federales. De alli que
no pueda afirmarse que el legislador haya respetado aquella voluntad al sancionar la ley 24.588.

Creemos que una somera observacién de la referida norma permitird percibir una serie de as-
pectos que lesionan de manera diversa la autonomia portena. En primer lugar, la norma efecta
un deslinde inapropiado de competencias Nacién-Ciudad de Buenos Aires, ya que confiere a la
Nacién una competencia general, mientras para la Ciudad sélo deja una especie de competen-
cia remanente o de excepcién. Dicho criterio ha sido adoptado por el legislador en el art. 2° de
la ley, el cual resulta totalmente contradictorio con el art. 129 de la Constitucion Nacional, atri-
buyendo a la Nacién, ademds de todas las facultades que le son propias, una serie de potesta-
des implicitas. Esta técnica invierte claramente el sentido del programa constitucional, en don-
de se crea un nuevo nivel de gobierno y a continuacion, dada la particular condicion de asiento
de la Capital, se le reconoce a ésta la potestad de contar con aquellas facultades que hagan a
su normal desempefio y que protejan los intereses nacionales, que se denomina “técnica de res-
guardo”. Esta interpretacion no resiste el menor andlisis, ya que el nuevo Estado, (la Ciudad de
Buenos Aires) tiene el cardcter de permanente, mientras que el asiento del Gobierno Nacional
en su territorio constituye, como ya lo afirmdramos una situacion coyuntural, susceptible de ser
modificada. En consecuencia, es la Capital “huésped” de la Ciudad de Buenos Aires, no siendo
aceptable, de ninguna manera la interpretacion contraria.

Por otra parte, ‘la ley identifica como intereses de la Nacién cuestiones de clara indole local, co-
mo el Registro de la Propiedad Inmueble, el contralor de las personas juridicas, la fiscalizacion de
los servicios piiblicos, la seguridad y proteccion de las personas y bienes. No se advierte, en este cei-
so, de qué modo puede dificultar el ejercicio de las actividades nacionales el hecho de que las de-
pendencias mencionadas permanezcan dentro del dambito del gobierno de la Ciudad”

22 Feux R. Lox, o.c.
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En materia de servicios publicos, en tanto, “Se establece un régimen confuso, del que no surge
un claro deslinde de competencias y que traerd aparejados serios inconvenientes al ejercicio del
poder de policia local, en todo lo que hace, en sentido amplio, a la calidad de vida de los habi-
tantes de la Ciudad, por cuanto no se determinan las materias de fiscalizacion local o bien un
sistema de coordinacion de la fiscalizacién a cargo de cada uno de los distintos niveles de go-
bierno. De lo contrario, la prdctica llevard a una confusion de roles, superposicion de autorida-
des de aplicacion y andrquica fragmentacion de responsabilidades”.??

Uno de los mayores desafios derivados de la Reforma de la Constitucién Nacional, en la presen-
te temitica, v que la norma no resuelve de manera alguna, se relaciona con el problema plan-
teado en el art. 75 inc. 30 y las disposiciones transitorias 7 y 15 ler. parrafo de la ley fundamen-
tal 2

No ha quedado claro cuil sera el alcance de las facultades de legislacion propias del régimen
auténomo del Gobierno de la Ciudad, y cudles son las facultades exclusivas del Congreso de la
Nacion sobre la Ciudad, torndndola incierta y equipardandola mds bien con un régimen de au-
tarquia. Por ello, no existiendo norma de limitacién de atribuciones del art. 75 inc. 30, el Con-
greso de la Nacion podria ejercer sus facultades de legislacion sobre materias de cardcter local.
El alcance de la autonomia queda al arbitrio del legislador, vulnerando el claro mandato que por
medio del art. 129, el constituyente de reforma ha dado.

1.8. Capacidad de la Ciudad de Buenos Aires para la creacion de regiones para el desa-
rrollo econdmico y social

Al abordar el tratamiento de la situacion institucional de la Ciudad planteamos que una de las
cuestiones que no permitian asimilar su régimen con el de las provincias, se encontraba dado
precisamente en que el articulo 124 de la norma constitucional no habia previsto expresamen-
te para aquélla la facultad de celebrar regiones para el desarrollo econémico y social.

Esta disposicién ha abierto un interesante debate doctrinario al respecto que es preciso diluci-
dar, sobre todo, teniendo en cuenta el objeto de estudio del presente trabajo.

Quienes sostienen que la Ciudad carece de la capacidad suficiente para integrar regiones, afir-
man que ha sido el propio texto constitucional el que no lo ha previsto, ya que el articulo 124
s6lo habla de las provincias, mientras que para la Ciudad de Buenos Aires remite al “régimen
que se establezca a tal efecto”.

Nosotros consideramos que cuando deban analizarse las facultades de la Ciudad, siempre debe-
ri tomarse como punto de partida el articulo 129 de la Constitucién Nacional, que constituye
una suerte de gran sistema de deslinde de competencias Nacion-Ciudad y aplicar el principio
“in dubio pro autonomia”.? En primer lugar, el articulo 129, deja claramente expresado que la
Ciudad de Buenos Aires no es una provincia, si bien puede asimilarse en ciertos aspectos a las

23 D. A. Sassay, 0.C.

2 Art. 75 inc. 30 de 1a Constitucidén Nacional: “Corresponde al Congreso de la Nacidn: Ejercer una legislacion exclusiva en
el territorio de la Capital de la Nacion y dictar la legislacion necesaria para dar cumplimiento a los fines especificos de
los establecimientos de utilidad piiblica nacional en el territorio de la Repiblica. Las autoridades provinciales y munici-
pales conservardn los poderes de policia e imposicién sobre los establecimientos en tante no interfieran en el cumplimien-
to de aquellos fines”. .

Disposicién transitoria Séptima de la Constitucién Nacional: “El Congreso ejercerd en la Ciudad de Buenos Aires, mien-
tras sea Capital de la Nacidn, las airibuciones legislativas que conserve con arreglo al articulo 129",

Disposicién transitoria decimoquinta, ler pérrafo de la Constitucién Nacional:

“Hasta tante se constituyan los poderes que surjan del nuevo régimen de autonomia de la Ciudad de Buenos Aires, el Con-
greso ejercerd una legisiacion exclusiva sobre su territorio, en los mismos términos que hasta la sancion de la presente”.

% Desarrollado en el punto 1.4.2.c).
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mismas. Ahora bien, este articulo ha sido situado por el constituyente reformador, y no casual-
mente, dentro del Titulo II de la parte orgénica de la norma constitucional, que se denomina:
“Gobiernos de Provincia”. Esto nos brinda el marco especifico que se ha querido observar pa-
ra la Ciudad de Buenos Aires, de manera que, salvo disposicion expresa en contrario, todo lo
relativo al régimen de las provincias es de aplicacion supletoria a la Ciudad.

En la norma constitucional de la Nacién no es posible hallar ninguna disposicién expresa que
tienda a restringir o a cercenar la posibilidad de que la Ciudad pueda integrar regiones a través
de la celebracion de tratados parciales. Por el contrario, en los debates llevados a cabo en la
Convencion Constituyente de Santa Fe respecto al texto del articulo 124, la necesidad de la crea-
cion de la regién metropolitana, en cuyo centro se encuentra enclavada la Ciudad de Buenos
Aires, fue uno de los elementos que mds movilizaron a los constituyentes para fundar sus posi-
" clones en favor de la idea de promover la conformaciéon de regiones desde la perspectiva eco-
némico-social.

la idea de una Ciudad integrada, formando parte del drea metropolitana se encuentra presente
de manera persistente en la Constitucién Portefia, principalmente en las tematicas que involu-
cran a la materia ambiental, cuando se refiere al aprovechamiento racional de los recursos na-
turales v a la promocién de politicas comunes tendientes al desarrollo. De esta forma el articu-
lo 8° prevé que: “La Ciudad tiene el dominio inalienable e imprescriptible de sus recursos
naturales y acuerda con otras jurisdicciones el aprovechamiento racional de todos los que fie-
ran compartidos”. Por otra parte, el articulo 27 dispone que “La Ciudad desarrolla en forma in-
delegable una politica de planeamiento y gestion del ambiente urbano integraca con politicas de
desarrollo econdmico, social y cultural, que comprende su insercion en el drea metropolitana

(’...)”.

La ley 24.588 no contiene disposiciones especificas que importen una negacion o restriccion a
la facultad de la Ciudad para integrarse regionalmente. Lejos de impedirlo, la Gnica referencia
que la norma realiza con relacién a esta facultad esta dada en su articulo 14, donde dispone
que: “podrd celebrar convenios y coniratar créditos internacionales con entidades publicas o pri-
vadas siempre que no sean incompatibles con la politica exterior de la Nacion (...)". Ha sido la
propia ley que tiene por objeto brindar garantias al Estado Nacional mientras la Ciudad de Bue-
nos Aires sea sede de sus autoridades, “quien prdcticamente la ba equiparado con las provin-
cias, al no establecer mayores requisitos que aquellos que exige a éslas para concertar convernios
con obras naciones”26

Por su parte, la ley n® 71 de la Ciudad de Buenos Aires, que establece el Consejo del Plan Ur-
bano Ambiental, destaca entre sus funciones la de “Promover las instancias de coordinacion y
acuerdo con el Gobierno Nacional, los gobiernos provinciales y los gobiernos municipales, ten-
dientes a compatibilizar la gestion urbano ambiental de la region metropolitana”. Esta normati-
va, que puede considerarse como de cardcter reglamentario de la norma constitucional local, re-
sulta una clara reafirmacién, por parte de sus poderes constituidos, del ejercicio de la facultad
de integracién regional que posee la ciudad.

Ademis de los fundamentos normativos, la facultad de integracion regional de la Ciudad tam-
bién reconoce antecedentes, ya que el 8 de noviembre de 1984 se celebro el convenio del Area
Metropolitana de Buenos Aires (AMBA), del cual fueron parte la Pcia. de Buenos Aires y la Ciu-
dad de Buenos Aires, y que contd con la adhesién del Gobierno Nacional mediante dto. 577/87.
Por su parte por medio del Dto. n° 2064/87 se cre6 la Comision Nacional del Area Metropolita-
na de Buenos Aires (CONAMBA).27 Debemos recordar que en la época en que fueron celebra-

2 Peuix R, Low, o.c., p. 23.
7 Ver Cap. 1, 4.6.
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dos estos acuerdos, la Ciudad de Buenos Aires no contaba con las facultades autonémicas que
cuenta en la actualidad. §i la posibilidad de integracion con otras jurisdicciones le era posible a
un municipio, mayormente limitado desde el punto de vista institucional y que carecia de las
atribuciones autonémicas que la Ciudad de Buenos Aires posee actualmente en la materia, no
puede sostenerse validamente que ésta facultad le haya sido extraida expresamente a la Ciudad
dentro del actual régimen, sobre todo cuando asi lo dispone expresamente su propia Constitu-
cién.

Tal como quedara expresado en su oportunidad, si bien el constituyente ha dispuesto un pecu-
liar régimen autondémico para la Ciudad, también ha sido muy precavido de no vulnerar otros
intereses que hacen a la esencia del Estado Federal, como en este caso lo constituye el que Bue-
nos Aires sea el asiento de las autoridades. De tal manera, ha dejado librada las decisiones com-
plementarias, en este caso la facultad para integrar regiones, al régimen que se establezca al res-
pecto.

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

Por otra parte el constituyente ha dejado claramente esbozada la idea de una Ciudad que com-
parte una realidad comin con sus colindantes, proyectindose como parte de un drea o regién
que denomina como metropolitana y que dicha vision integradora aparece ligada a la temdtica
ambiental y del desarrollo sustentable, a través de dos vertientes fundamentales que hacen a la
actividad pablica, como lo son el manejo de los recursos naturales y las politicas de planeamien-
to urbano y ambiental, las que se encuentran vinculadas al desarrollo economico, social v cul-
tural e insertas dentro del area metropolitana.

2. Situacion institucional de los municipios de la Provincia de Buenos Aires
2.1, Introduccion

En esta segunda parte del capitulo se realiza un diagnostico de la situacién juridica de los mu-
nicipios de la Provincia de Buenos Aires, con relacién a la extension y alcance de sus atribucio-
nes en materia ambiental v con respecto a su capacidad para ser parte de un esquema institu-
cional, que posibilite la coordinacion de politicas ambientales en la regién metropolitana de
Buenos Aires.

En este sentido, es necesario sefalar que el municipio, en su condicién de tercer nivel de gobier-
no en el territorio y de conformidad con nuestro sistema de distribucién de poder, recibe sus atri-
buciones de acuerdo a lo que determine el derecho piblico de cada provincia. Sin embargo, la
Constitucion Nacional reformada en 1994 reconoce la autonomia de los municipios y establece
las bases del régimen municipal que todas y cada una de las provincias debe asegurar.

Por esta razon, en primer término se analizan las disposiciones de la Constitucion Nacional con
respecto a los municipios. Especificamente, se analiza lo referido a la autonomia municipal, di-
ferencidndolo del concepto de autarquia en el dmbito municipal, y subrayando las diferentes
consecuencias que cada concepto implica con respecto a las competencias municipales.

En segundo lugar, se abordard la problematica del poder de policia, ello permitird determinar
qué alcance tiene el ejercicio de estas facultades en el nivel municipal; por otro lado, posibili-
tard establecer el ambito de competencia ambiental que le ha sido reconocido al municipio bo-
naerense por el orden juridico.

En tercer término, se tratard el elemento territorial de los municipios a efectos de establecer el
alcance territorial de las competencias municipales identificadas previamente. Finalmente, se
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analizan las capacidades de los gobiernos municipales bonaerenses para asociarse con otros ni-
veles de gobierno.

2.2. Autonomia o Autarquia Municipal

El cardcter autonémico o autirquico del municipio tiene importantes consecuencias en lo que
hace a la magnitud y modo de ejercicio de sus competencias. la autonomia consiste en la fa-
cultad que tiene la autoridad para darse sus propias normas, clegir sus autoridades y adminis-
trarse a si misma, dentro del marco de su competencia territorial v material.2® La autarquia, por
su parte, s6lo comprende la auto-administracion.

ILa determinacion del caricter autirquico o auténomo del gobierno municipal es de suma im-
portancia. En el caso de municipios autdrquicos, la esfera de competencias municipales surge
de una delegacion de facultades por parte del Estado provincial; esto genera un cierto grado de
precariedad con respecto a las competencias del municipio, ya que si bien las atribuciones de-
legadas pueden ser sumamente amplias, en cualquier momento, se puede plantear una avoca-
cién, total o parcial de esas potestades, por parte de la misma autoridad otorgante. En el caso
de los municipios auténomos, por el contrario, el gobierno municipal tiene una esfera propia
de accion, que no le ha sido concedida “graciosamente” por un nivel superior de gobierno, si-
no que le ha sido reconocida por el poder constituyente.

La cuestién relativa a determinar si los municipios argentinos eran autonomos o autdrquicos dio
lugar a una larga controversia doctrinal y jurisprudencial. Finalmente, la Reforma Constitucional
de 1994 puso punto final a estas disputas, reconociendo expresamente la naturaleza autonomi-
ca del Estado municipal. El articulo 123 de la Constitucion Nacional expresamente establece que
“Cada provincia dicta su propia Constitucion, conforme a lo dispuesto por el articulo 5 asegu-
rando la autonomia municipal y reglando su alcance y contenido en el orden institucional, po-
litico, administrativo, econdmico y financiero”. El término “asegurando” hace referencia a lo que
estd, que existe e importa el reconocimiento de la naturaleza sociolégica del municipio, basada
en relaciones de vecindad.?? Claramente, la Convencion fijo la obligacion que deben cumplir las
provincias de asegurar sus regimenes municipales en forma autonémica, no dejando margen pa-
ra instaurar regimenes de naturaleza autirquica.

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

De acuerdo al texto constitucional, el alcance y contenido de la autonomia debe referirse a dis-
tintos drdenes del quehacer local, a saber: ¢l orden institucional, politico, administrativo, econo-

% Sarvapor Dana Morrase define la autonomia como ... una cualidad especifica de la corporacion, que la distingue de otras
corporaciones: su capacidad de gobierno propio v, con mds precision, su facultad de organizarse, en las condiciones de la
Ley Fundamental, de darse sus instituciones y de gobernarse por ellas con prescindencia de todo otro poder..”. Citado por

A, Hernanpez 0.C., p. 137-8.

29 A, Hernanpez, 0.C., . 136.

% La Corte Suprema, en un fallo del afio 1944 (“Fallos”, 199-423), sefiala que el alcance ¥ los limites de las facultades mu-
nicipales surgen de la Constitucién y las leyes provinciales, materia que resulta ajena a la Nacién, en cuanto no violen sus
principios, derechos y garantias cstablecidas en la carta fundamental de la Republica. Sefiala, ademds, la Corte que el esta-
blecimiento del régimen municipal era un requisito sustancial para la efectividad de la autonomia de las provincias. Citado
por A. HernANDEZ, 0.C., P- 139,
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mico v financiero. Con respecto al orden institucional que hace mencién la C.N., las provincias
podran establecer los criterios para reconocer la capacidad del poder constituyente municipal
de dictar su propia Carta Organica. En este sentido, se debe tener presente que las provincias
presentan distintas bases respecto al elemento poblacional y territorial sobre las que se asientan
los municipios, y en consecuencia, los criterios y cifras para el reconocimiento de la instituciéon
municipal pueden variar de provincia a provincia. El orden politico, por su parte, comprende la
capacidad del Estado municipal de organizar su forma de gobierno, en las condiciones de la ley
fundamental, y darse sus propias instituciones. El orden administrativo, se refiere a las faculta-
des municipales para organizar y prestar servicios publicos, realizar obras publicas, ejercer el po-
der de policia y todo lo referido a la organizacién administrativa municipal. Con respecto a es-
te tema, es interesante recordar un antiguo fallo de la Corte Suprema, en el caso “Rivademar”
en que se establecid que las provincias no pueden privar a los municipios de las atribuciones
minimas necesarias para el desempeno de su cometido. Finalmente, la mencién al orden eco-
némico y financiero abarca las facultades relacionadas con la imposicion de tributos, gasto pu-
blico, promocion del desarrollo econdmico, regionalizacion, etc.3!

El régimen municipal de la provincia de Buenos Aires, se rige por las normas de la Constitucion
provincial de 1933, ya que la reforma de 1994 no introdujo modificaciones en esta materia. Por
lo tanto el orden juridico bonaerense no reconoce la autonomia municipal en abierta contradic-
cién con las normas de la Constituciéon Nacional. El articulo 191 de la Constitucién de la pro-
vincia de Buenos Aires establece entre las competencias de la legislatura provincial, deslindar
las atribuciones y responsabilidades de cada Departamento, y conferir las facultades necesarias
para que los municipios puedan atender eficazmente los intereses y servicios locales. Por lo tan-
to las atribuciones de los municipios surgen de la ley provincial que los rige y no de sus pro-
pias cartas orgdnicas.

El desconocimiento de la autonomia municipal tiene un fuerte impacto negativo en las capaci-
dades de los gobiernos municipales para formular sus propias politicas publicas. Esta situacion
los debilita, fortaleciendo la injerencia del Estado provincial en distintas dreas que son de su
competencia. En este sentido, es interesante el fallo de la Suprema Corte de Justicia de la pro-
vincia de Buenos Aires en el caso “Municipalidad de La Plata s. Inconstitucionalidad del decre-
to ley 9.1117(SC Buenos Aires, 17 de Junio de 1997).22 El accionante plante6 la inconstituciona-
| lidad del referido decreto, en cuanto deja en poder de la provincia, basado en la cldusula
ambiental de su Constitucion, la disposicion final de residuos de los municipios del drea metro-
politana. La Corte no hizo lugar a la inconstitucionalidad del decreto ley con fundamentos con-
trarios 2 la autonomia municipal, expresando que ... “La ley orgdnica municipal reconoce que
hay poderes o facullades que pertenecen a la provincia, frente a los cuales la Municipalidad de-
be ceder el ejercicio de los mismos que le habian sido asignados, aiin cuando tal asignacion ten-
' ga origen constitucional (art. 192, inc. 4, Const. Prov.), pues abora y a través del Art. 28 de la
Constitucion provincial, la provincia tiene asignado, por una norma de igual rango, con cardc-
ter indelegable, el deber de proteger el medio ambiente..”. De esta manera, se resuelve que la fi-
jacién de politicas de disposicién final de residuos domiciliarios, en cuanto es un tema que ha-
ce a la preservacion del medio ambiente, es competencia del Estado provincial.

.- Sin embargo, es importante recordar los fundamentos del voto de la minoria en dicho fallo, que
: se pronuncia por la inconstitucionalidad de la norma provincial a partir del cardcter autonomi-
co de los municipios: “El régimen municipal de la provincia de Buenos Aires no es una mera de-
pendencia o delegacion administrativa del orden provincial, pues tiene una jerarquica institucio-
nal demarcada por la Constitucion que le ba conferido las facultades necesarias para atender

, 3! Para un andlisis mds detallado del articulo 123 de la C.N. ver A. Hernanpez, 0.c., p. 136-145.
32 Diario de Jurisprudencia Judicial, Afio LVI, T. 153, n® 12.454, La Plata, 24/09/97, p. 5442.
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los intereses o servicios locales, y asi como ley organica municipal no puede limitar las faculta-
des constitucionales tampoco pueden otras disposiciones legislativas restringir o modificar tales
atribuciones, ni las fijadas por la ley orgdnica de la municipalidad (Adla, XVIII-B, 1 455), porlo
que el decreto ley 9111 (Adla, XXXVII-C, 2717) que regula la disposicion final de los residios,
deviene inconstitucional por importar un avance sobre atribuciones de la Municipalidad”.

La argumentacion del voto minoritario del Superior Tribunal, es acorde con el principio consa-
grado en el art. 123 de la Constitucién Nacional, en cuanto al reconocimiento de la autonomia
del Estado municipal. En razén de la supremacia federal establecida en el articulo 31 de nues-
tra constitucién, todo el ordenamiento legal provincial debe subordinarse al nacional, por tanto
los Estados provinciales deben ejercitar su poder constituyente segin las prescripciones de los
articulos 5 v 123 de la Carta Magna, reconociendo y garantizando dicha autonomia en todos sus
ordenes. En este sentido, es claro que las Constituciones provinciales que no reconocen la au-
tonomia del Estado municipal, como es el caso de la provincia de Buenos Aires, deban revisar
sus Constituciones para adaptarlas a las nuevas pautas establecidas por la Constitucion Nacio-
nal, caso contrario se puede impugnar la constitucionalidad de la normativa provincial respec-
tiva.33

2.3. El Poder de Policia Municipal

El concepto de poder de policia, en su sentido amplio, hace referencia a las facultades legisla-
tivas propias de los diversos niveles de gobierno para regular y reglamentar los derechos indi-
viduales reconocidos por la ley a fin de asegurar su ejercicio por todos los ciudadanos y en Gl-
tima instancia la concrecion del bienestar general. De esta regulacion surgen limitaciones a los
derechos individuales, cuya aplicacion le compete a la autoridad administrativa que ejerce el po-
der de policia en sentido restringido. Esta es una funcion administrativa que consiste en ejecu-
tar v hacer cumplir las disposiciones legales.

El tema del ejercicio del poder de policia se torna complejo cuando nos encontramos con una
estructura de Estado federal, ya que en dicho caso es menester determinar en cada situacion co-
mo se distribuye dicho poder entre los distintos niveles de gobierno existentes. En principio, el
titular del poder de policia serd aquella autoridad con competencia material y territorial respec-
to de la cuestion principal cuya proteccién se persigue. A continuacién plantearemos un ejem-
plo que facilitard la comprension de este esquema de distribucién del ejercicio del poder de po-
licia: “cuando se programa el disevio de un ordenamiento territorial del suelo en el cual se tengan

33 La docirina se ha expedido mayoritariamente en esta direccitn. a) Sabsay y Onaindia al analizar el articulo 123 de la C.N.
se preguntan “... si la presente cldusula agregada por la Convencion Constifuyente de 1994, obligard a aquellas Provin-
cias que no consagren la autonomia municipal a reformar sus Constituciones. Creemos que la respuesta es afirmativa, por-
que se agregd a los limites impuestos por el articulo 5 un nuevo elemento y éste debe ser respetado por las Provincias pa-
ra tornar legitimo el ejercicio de su poder constituyente. En consecuencia, estimamos que las Provincias deberdn revisar
sus Constituciones para adaptarlas a las nuevas pautas establecidas en la Consritucion federal...”. DamieL A. Sapsav y Jose
M. Owaminia, 0.C., p. 404; b) Antono Hervinpez también afirma que “las leyes supremas provinciales deben obligatoriamen-
te adecuarse al art. 123 de la Constitucion Nacional y en el actual régimen municipal argentino, hay que reformar las cons-
tituciones de Buenos Aires, Entre Rios, Mendoza, Santa Fe y Tucumdn, porque ya hemos visto que no aseguran la autono-
mia local de dicha manera, especialmente en el orden instifucional...”, 0.C., P. 139; ¢) Nestor Loza, por su parte, plantea
especificamente el caso del tratamiento de los municipios por parte de la Constitucidn de la Provincia de Buenos Aires
« . .El logro nacional de 1994 fue acompaiiado, ese afio, por otras reformas constitucionales provinciales que acataron la

pauta autononica o la ampliaron. Se puede agiornar la autonomia del articulo 123, mas no se puede desconocer o atemn-

perar pues es el piso o base que la Ley Suprenia fijo para que (el municipic) sea un gobierno y no un simple ente. Los bo-
naerenses...que también modificaron su Constitucion en 1994, con el agravio de haberla promulgado veinte dias después
de la reforma nacional, no solo desoyeron la normativa federal, sino que ni siquiera se tocd el 6pico referido al régimen
municipal imperante en la Constitucion de 1933, que se maniuvo igual, como si nada hubiese pasado...”, Derecho Muni-
cipal piiblico, provincial y contravencional, ed. Juridicas Cuyo, Mendoza, p. 317-318.
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en cuenia la variable ambiental, debemos pensar en todos aquellos instrumentos aptos para que
en el campo de los bechos se cumpla nuestro propdsito. En primer término, la afectacion de las
distintas zonas en que nos proponemos dividir el espacio a otros tantos usos. Luego aparecerd el
Poder de Policia cuando debamos establecer a través de normas los comportamientos a los que de-
berdn sujelarse las personas; en particular el tipo de actividades a desarrollar v sus modalidades.
Ello, nos obligard a fijar reglas con estdndares, premios y castigos —lo que lleva implicito la exis-
tencia de un régimen disciplinario— como asi también la realizacion de determinadas obras, co-
mo Ser la instalacion de plantas depuradoras. Las situaciones son infinitas v demandan el con-
curso del poder legislador en la determinacion de las normas generales y luego del poder
administrador en la aplicacion de dichas normas a los casos concretos”

El ejemplo citado demuestra la coherencia del principio de distribucién del poder de policia que
planteamos previamente. En efecto, por su funcionalidad, es razonable plantear que sea el mis-
mo nivel de gobierno con jurisdiccion respecto a la cuestion principal —en el ejemplo, el dise-
fio del plan regulador- el que también sea competente en la determinacién de las reglas que
aseguren su cumplimiento con el objeto de preservar intereses de cardcter colectivo,

La Corte Suprema de la Nacidn, a partir de un fallo de 1869, ha sostenido que “... es un princi-
pio de derecho constitucional que la Policia de las provincias esid a cargo de sus gobiernos loca-
les, entendiéndose incluido en los poderes que se ban reservado, el de proveer lo conveniente a
la seguridad, salubridad y moralidad de sus vecinos...” El fallo de la Corte claramente subra-
ya dos postulados; en primer término, el caricter local de la autoridad que ejerce el poder de
policia; en segundo término, que dicho poder se deriva de la competencia propia de cada ni-
vel de gobierno. En este tltimo caso y con respecto a la relacién nacién-provincias, éstas tienen
incluido el poder de policia dentro de todas las facultades que no han delegado al Estado Na-
cional, de acuerdo a la férmula del articulo 121 de la Constitucién Nacional. Iturrez, describe es-
te esquema de distribucién del Poder de Policia al senalar que “.. pertenecerd al gobierno de
provincia todo lo vinculado con los poderes conservados y al federal respecto de los delegados. O
sea, que el poder de policia corresponde a una u otra esfera de Gobierno, pues la facultad para
reglamentar un derecho serd de la autoridad a la cual la Constitucion o la ley atribuyan com-
petencia. Se puede decir que el poder de policia, por ser esencialmente facultad reglamentaria, es
correlativo, o mds que ello, inberente a la esfera de Gobierno a la cual le sea otorgada la com-
petencia sobre la materia de que se trate...” 36

El principio que el poder de policia tiene naturaleza local, permite afirmar que todos los nive-
les de gobiernos (Nacidn, Provincias, Ciudad de Buenos Aires y Municipios) son dmbitos de ejer-
cicio del poder de policia. A partir de alli, se debe analizar la distribucion del ejercicio del po-
der de policia en la relacién provincia-municipio. En este sentido, es necesario sefalar que el
municipio, en su condicién de tercer nivel de gobierno en el territorio, de conformidad con
nuestro sistema de distribucion de poder, recibe sus atribuciones de acuerdo a lo que determi-
ne el derecho piblico de cada provincia. Por ende, si bien es claro que el gobierno municipal
es titular del poder de policia, las materias sobre las cuales se ejerce dicho poder dependen de
lo que establezca el orden juridico de cada provincia. Por consiguiente y a los fines de determi-
nar la situacién de los municipios de la provincia de Buenos Aires con respecto a este tema, es
necesario observar qué competencias propias les corresponden a los municipios bonaerenses
de acuerdo al orden juridico provincial, lo que permitird conocer asimismo, cudles son las fa-
cultades municipales en materia de ejercicio del poder de policia.

% Ejemplo citado por Danier A. Sassav, en “Determinacién de las atribuciones de las provincias y de los municipios argenti-
nos en materia ambiental”, en £l Medio Ambiente y los Procesos de Reforma Constitucional, FARN, Estudio Analitico n°®
2,1994, p. 31.

% C.8.J.N., Fallos, tomo VIL, p. 150, citado por D.A. Sassav, “Determinacion de las atribuciones......”, o.c., p. 31-32.
%8 AH. Irursez, “La Provincia en la Nacién”, en Frias y otros, Derecho Piiblico Provincial, Depalma, Bs. As., 1976, p. 87.
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2.4. Competencias Ambientales de los Municipios de la Provincia de Buenos Aires

A los fines de establecer las competencias de los municipios bonaerenses con relacion a la te-
matica ambiental, analizaremos la Constitucién provincial y la ley orginica municipal (decreto

ley 6769/58).

El articulo 191 de la Constitucién de la provincia de Buenos Aires, le confiere a la legislatura la
facultad de deslindar las atribuciones y responsabilidades de cada uno de los Departamentos
que conforman la estructura gubernamental de los municipios, “... confiriéndoles las facultades
necesarias para que ellos puedan atender eficazmente a todos los intereses y servicios locales...”.
La ley orgénica municipal, dictada en cjercicio de tales atribuciones, en su articulo 25 define el
alcance de las competencias municipales expresando que “..Jas ordenanzas deberdn responder
a los conceptos de ornato, sanidad, asistencia social, seguridad, moralidad, cultura, educacion,
proteccion, fomento, conservacion y demds estimaciones encuadradas en su competencic cons-
titucional que coordinen con las atribuciones provinciales y nacionales...”. '

En el articulo 26, el legislador determind con amplitud el alcance que puede tener la funcion
administrativa de policia segiin lo que establezcan en cada caso las ordenanzas. La citada nor-
ma dice: “Las ordenanzas y reglamentaciones municipales podrdn prever inspecciones, vigilan-
cias, clausuras preventivas, desocupaciones, demoliciones, reparaciones, adapiaciones, restric-
ciones, remociones, traslados, secuestros, allanamientos, ejecuciones subsidiarias, caducidades y
cuantas mds medidas fueren menester para asegurar el cumplimientos de sus normas. Las san-
ciones a aplicar por la contravencién a las ordenanzas y reglamentaciones dictadas en 1so del
Poder de Policia Municipal serdn las que establezcan el Codigo de Faltas Municipales.”

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

'1.- La radicacion, habilitacion y funcionamiento de los establecimientos comerciales e indus-
triales, en la medida que no se opongan a las normas que al respecio dicte la provincia y |
que atribuyan competencia d 0rgaismos provinciales.

3.- La conservacion de monumenios, paisajes y valores locales de inlerés tradicional, turistico e
historico.

6.- La instalacion y el funcionamiento de abastos, mataderos, mercados y demas lugares de
acopio y concentracion de productos y de animales, en la medida que no se opongan a las
normas que al respecto dicte la provincia y que atribuyan competencic d 0rganismos pro-
vinciales.

7.- La proteccion y cuidado de los animales.

8.-Las condiciones de bigiene y salubridad que deben reunir los sitios puiblicos, los lugares de
acceso piiblico y los baldios.

10.-La elaboracion, transporte, expendio y consumo de materias o articulos alimentarios, exi-
giendo el cumplimiento de las condiciones bigiénico-sanitarias, bromatologicas y de identi-
ficacion comercial que establezcan las normas de aplicacion...”.

14.- La sanidad vegetal en las situaciones no comprendidas en la competencia nacional y pro-
vincial.

17.-La prevencion y la eliminacion de las molestias que afecten la tranquilidad, el reposo y la
comodidad de la poblacion, en especial las de origen sonoro y luminico, asi como las trepi-
daciones, la contaminacion ambiental y de los cursos de agua y aseguramienio de la con-
servacion de los recursos naturales.”
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El articulo 28, ademds, sefiala que corresponde al Consejo Deliberante Municipal establecer
“... las zonas industriales y residenciales del Partido, imponiendo restricciones y limites al do-
minio para la mejor urbanizacion...”.

La ley también le concede al Consejo una amplia competencia en materia de prestacion de ser-
vicios publicos, si bien en forma subsidiaria a la provincia v la nacién (art. 52). Con relacién a
obras puiblicas, faculta al municipio a realizar obras destinadas al “..ornaio, salubridad, vivien-
da y urbanismo” (art. 59, inc. b), como asi también aquellas de infraestructura urbana, en espe-
cial las referidas a saneamiento y agua corriente, entre otras (art. 59, inc, d).

Con relacion al Departamento Ejecutivo Municipal, la ley le reconoce atribuciones para el ejer-
cicio de la funcién de policia: “..expedir 6rdenes para practicar inspecciones”y ..adoptar me-
didas preventivas para evitar incumplimientos a las ordenanzas de orden piiblico, estando Jfa-
cultado para clausurar establecimientos, decomisar y destruir productos, demoler y trasladar
instalaciones...” (Art. 108, inc. 4 y ).

A titulo de conclusién del anilisis de la Constitucién provincial y la ley orginica municipal es
necesario sefialar dos temas relevantes para este estudio. En primer término, el amplio abanico
de facultades de incidencia ambiental delegadas a los gobiernos municipales por la ley organi-
ca municipal bonaerense. Ademids de la expresa mencién a la “..prevencion y la eliminacion
de la contaminacion ambiental y de los cursos de agua y aseguramiento de la conservacion de
los recursos naturales...”, la ley delega en los municipios una serie de facultades sobre temas de
significativa importancia en lo que respecta a la calidad vy proteccion del ambiente, sin utilizar
tal terminologia. En segundo lugar es necesario recordar que las competencias de los munici-
pios bonaerenses “sufren” de un alto grado de precariedad juridica. En tanto la Constitucién pro-
vincial no sea reformada, o se dicten claros pronunciamientos judiciales reconociendo autono-
mia de los gobiernos municipales bonaerenses, tales competencias no se consideran propias de
los municipios sino delegadas por el Estado provincial.

2.5. El Elemento Territorial de los Municipios

El territorio constituye el dmbito geogrifico donde el municipio ejerce sus competencias. En es-
te sentido, la delimitacién territorial de los municipios es un aspecto fundamental a los fines de
establecer la jurisdiccion del Estado municipal. Los sistemas de delimitacién territorial de los mu-
nicipios son varios; en el caso de nuestro pais, los sistemas adoptados por las provincias pue-
den ordenarse de la siguiente manera: sistema de centro urbano, el sistema de partido o el sis-
tema intermedio.

El sistema de centro urbano, es aquel en el cual el territorio del municipio abarca exclusivamen-
te un drea urbana, Este modo de atribucién territorial se basa en una concepcién que identifica
a lo municipal sélo con lo atinente a la vida de una poblacion que se concentra dentro de un
area determinada y que se compone de un nimero minimo de habitantes, sea esta una ciudad
0 un pueblo. En este sistema toda actividad o fendmeno que se desarrolle o tenga lugar fuera
del drea urbanizada, no estd incluida en el 4mbito de competencia territorial del municipio; en
consecuencia, las dreas suburbanas y rurales quedan bajo la competencia provincial exclusiva-
mente. La gran mayoria de las provincias argentinas han adoptado este sistema.

En el sistema de partido en cambio, el municipio comprende una porcién de territorio compues-
to por varios centros de poblacion, dreas suburbanas y rurales. De esta manera, resulta que en
este sistema cada partido o departamento es una suerte de “pequeiia provincia”. Cuando impe-
ra este sistema los municipios son colindantes y ello hace que todo el territorio de la provincia
se encuentre bajo una doble competencia, una provincial, por supuesto y la otra municipal. Por
ende, abundan los problemas resultantes del ejercicio concurrente de facultades. Este modelo
ha sido adoptado, entre otras, por la provincia de Buenos Aires.
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En el sistema intermedio, el territorio del municipio comprende un solo centro de poblacion,
previéndose a su alrededor una “zona de reserva” compuesta por dreas suburbanas y rurales. La
creacion de esta zona responde a una doble finalidad. Por una parte, apunta a una suerte de
prevision frente al crecimiento 16gico que ird sufriendo el municipio. Ello permitira ir ordenan-
do el territorio municipal con sentido de futuro. Por otra parte, tiende a evitar que fenémenos
o actividades ubicados fuera del éjido urbano, pero con importantes consecuencias sobre €l
puedan quedar fuera del alcance del poder de policia municipal. Este segundo motivo es el que
gravita con mayor fuerza en nuestra materia, pues muchos de los fendmenos de contaminacion
se producen fuera del espacio urbano municipal y no obstante ello los efectos se hacen sentir
principalmente sobre él.

Este sistema ha sido adoptado por cinco provincias (Tierra del Fuego, Corrientes, Jujuy, Cordo-
ba y Rio Negro), atn cuando cada caso tiene caracteristicas diferenciadoras.

Como se sefialara anteriormente la provincia de Buenos Aires ha adoptado el sistema de Parti-
dos. La Constitucién de la provincia de Buenos Aires dispone en su articulo 190 que “..la ad-
ministracion de los intereses y servicios locales en la Capital y cada uino de los Partidos que for-
men la Provincia, estard a cargo de una Municipalidad...”. Este es un dato fundamental a la
hora de realizar un diagnoéstico institucional de las capacidades y facultades municipales, ya que
como se sefialara previamente, el sistema territorial adoptado delimita el ambito de competen-
cia territorial del Estado municipal.

Asimismo, esto es un elemento sumamente significativo para la conformacién de la region me-
tropolitana de Buenos Aires. En efecto, todo el territorio metropolitano (tanto las dreas urbani-
zadas como los espacios “vacios”) perteneciente a la provincia de Buenos Aires, también estd
bajo la jurisdiccién de alglin municipio. No habria en este caso, espacios de jurisdiccion provin-
cial dnica, sino que ambas jurisdicciones, la provincial y la municipal, confluyen sobre el terri-
torio en el marco de sus respectivas competencias.

2.6. Regionalizacién y Municipios

La problemitica ambiental de la region metropolitana de Buenos Aires, plantea la necesidad de
articulacion y coordinacién de las politicas de los diversos actores institucionales con competen-
cia territorial en el drea. Es claro que cuando una cuestion ambiental se encuentra circunscrip-
ta al 4mbito territorial de un municipio, el poder de policia en sentido amplio y la policia admi-
nistrativa se ubica en el gobierno local por ser el previsto desde la Constitucion para atender las
necesidades e intereses locales. Sin embargo, cuando estas problemdticas transcienden los limi-
tes del municipio, se hace necesario que sean abordadas coordinadamente con otros municipios
y con los niveles de gobierno superiores. Esta situacion exige analizar el marco juridico para de-
terminar las capacidades de los municipios de la provincia de Buenos Aires para participar en
alglin esquema de este tipo.

Como ya hemos sefialado la nocion de regionalizacion fue incorporada a la Constitucion Nacio-
nal por la reforma de 1994. El articulo 124 faculta a las provincias a conformar regiones para el
desarrollo econémico y social, no existiendo norma expresa respecto a la facultad de los muni-
cipios de participar en esquemas de regionalizacion.

Desde la doctrina se ha planteado que algunos de los postulados de la relacion nacion-provin-
cia pueden ser trasladables, mutatis-mutandi, a la relacion provincia-municipios, en el sentido
que la primera puede, y debe, dictar la normativa bisica ambiental, sin desconocer que los go-
biernos locales, de presentarse situaciones peculiares en una regién o drea intermunicipal, pue-
dan dictar normas ambientales complementarias. En esta direccion, Fernindez senala que “Pa-
ra evitar una profusion regulatoria cactica y atomizante, se presenia como adecuada mds alld
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de la legislacion que dicte la provincia, la celebracion de convenios tanto enire ésta y sus Muni-
cipios, como de éstos entre si, permitiéndose una armdonica articulacién”3’

Existen diversas constituciones provinciales que expresamente facultan a los Estados municipa-
les a celebrar acuerdos con otros municipios u otros niveles de gobierno.3 A titulo de ejemplo,
se puede mencionar la Constitucién de la provincia de Chubut, que en su articulo 237 estable-
ce que “..los municipios pueden crear subregiones para el desarrollo econdémico y social y esta-
blecer organismos con facultades para el cumplimiento de sus fines. Asimismo, pueden celebrar
convenios intermunicipales para la prestacion mancomunada de servicios, ejecucion de obras
publicas, cooperacion técnica y financiera y actividades de interés comuin de su competencia.
Los Municipios pueden firmar convenios con el Estado provincial o federal, para el ejercicio coor-
dinado de actividades concurrentes como asi lambién con organismos nacionales o interndacio-
nales y municipales de otras provincias™ asimismo, la Constitucion de la provincia de Cérdoba,
en el articulo 190, titulado Convenios Intermunicipales, sefiala que *“..las municipalidades pue-
den celebrar convenios entre si, y pueden constituir organismos intermunicipales para la presta-
cion de servicios, realizacion de obras piiblicas, cooperacion técnica y financiera o actividades
de interés conuin de su competencia. Pueden celebrar acuerdos con la provincia, el gobierno fe-
deral u organismos desceniralizados, para el ejercicio coordinado de facultades concurrentes e
intereses comunes.”

La Constitucién de la provincia de Buenos Aires, por el contrario, no se explaya sobre la capa-
cidad asociativa de los municipios con otras niveles de gobierno; solamente declara, en el arti-
culo 192, inc. 8, que los municipios tienen competencia para constituir consorcios intermunici-
pales y cooperativas de vecinos a los fines de generaciébn de energia eléctrica. Este
reconocimiento constitucional de la capacidad asociativa de los municipios para el caso eléctri-
co permite plantear que los municipios bonaerenses también tienen facultad para asociarse con
otros fines que hagan a su desarrollo econémico y social; de hecho hay interesantes experien-
cias de acuerdos y convenios intermunicipales en la provincia de Buenos Aires referidos a as-
pectos puntuales tales como, la solucién intermunicipal del vertido de desechos de residuos ur-
banos para Pinamar, Villa Gesell y General Madariaga, el consorcio del Corredor Productivo del
Sudoeste de la provincia de Buenos Aires®, como asi también diversos sistemas de compras con-
juntas.® En el dmbito de la regién metropolitana de Buenos Aires, también existen diferentes
experiencias asociativas entre municipios. Vale mencionar la reciente celebracion del Convenio
de Creacion del Consorcio “Regién Metropolitana Norte”, en el mes de abril del 2000, entre los
intendentes municipales de San Fernando, San Isidro, Vicente Lopez y Tigre con el objeto de

%7 Francisco A. Fervanoez, “Municipio, coordinacién municipal y desarrollo sustentable”, IT Cologuio FARN, Cérdoba, Junio
1999.

% Otras Constituciones Provinciales que se refieren al tema: Catamarca (art. 245), Corrientes (art. 163), Chaco (art. 139), En-
tre Rios (art. 195), Formosa (art, 179), Jujuy (art.190}, La Pampa (art. 123), Misiones (art. 171), Neuquén (art. 204), Rio
Negro (art. 229), Salta (art. 170), San Juan (art. 251), San Luis (art. 261), Santa Cruz (art. 150), Santiago del Estero (art.
220), Tierra del Fuego (art. 173), Tucumdn (art. 113). Para una descripcién detallada de lo que establecen esta Constitucio-
nes Provinciales, ver Herndndez, Antonio, “Municipio, Coordinacién Municipal y Desarrollo Sustentable”, ponencia pre-
sentada en el TI Coloquio FARN, Villa Carlos Paz, Cérdoba, 24 de Junio de 1999,

% En el primer caso, los citados gobiernos locales han avanzado en la resolucién del problema del vertido de desechos de re-
siduos urbanos en un vertedero tinico para dichos partidos, con un enterramiento controlado y reciclado. En el caso del
Consorcio, estd conformado por un conjunto de municipios del sudoeste de la provincia y tiene por objetivo, entre otros,
“... el fomento del desarrollo de las actividades intensivas y extensivas, respetando el medio ambiente.” y 1a implementa-
¢ién de una estrategia de desarrollo regional que contemple “el saneamiento urbano y ambiental de la region...”, Expe-
riencias citadas por A. Hezndnpez, “Municipio, coordinacién Municipal y Desarrollo Sustentable”, o.c.

40 N. Loza, 0.¢., p. 254
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abordar temas y problemas de interés comin de los municipios involucrados.#! Asimismo, exis-
ten experiencias de coordinacién de politicas intermunicipales con el gobierno provincial, co-
mo es el caso del Consejo Intermunicipal del Delta (CON.IN.DELTA).4

La ley orgdnica municipal (decreto ley 6769/58 y modificatorias), por su parte, es mds amplia en
cuanto al reconocimiento de la capacidad asociativa de los municipios. El articulo 41 autoriza a
los municipios a formar consorcios, cooperativas, realizar convenios y acogerse a leyes provin-
ciales y nacionales; sin embargo, requiere que “..las vinculaciones con la Nacion surgidas por
la aplicacién del articulo anterior, necesitaran previa autorizacion del Gobierno de la provin-
cia... ", lo cual importa un condicionamiento de la capacidad asociativa de los municipios. Es-
te requerimiento para el caso del Estado nacional, puede dar lugar a cuestionamientos respec-
to de la capacidad de los municipios bonaerenses para asociarse con otros Estados provinciales
o con el Gobierno de la Ciudad de Buenos Aires Sin embargo, varios argumentos pueden plan-
tearse a favor de la capacidad asociativa de los municipios bonaerenses. En principio, la capa-
cidad municipal de asociarse con otros municipios y/o otros 6rganos estatales para el cumpli-
miento de sus fines, y dentro del marco de sus competencias, hace a la esencia del Estado
municipal# En segundo término, el articulo 43 de la ley orgdnica municipal expresamente re-
conoce la facultad municipal de formar consorcios intermunicipales y con el Estado provincial,
el Estado nacional o jurisdicciones vecinas, para la prestacion de servicios publicos y realizacion
de obras publicas.fs Por tanto es posible plantear que los municipios bonaerenses pueden en-
tablar relaciones asociativas en el marco de sus competencias, dado que tal capacidad no ha si-
do prohibida o reglamentada por la normativa provincial, con respecto a las relaciones con otros
organismos estatales, excepto el Estado Nacional.

En este sentido, el Convenio para el “Plan de monitoreo conjunto del aire para el drea del Po-
lo Petroquimico Dock Sud” es un ejemplo de la capacidad asociativa de los municipios bonae-
renses y de las posibilidades que pueden surgir a partir del acuerdo y la concertacion entre los
diversos niveles de gobierno a fin de abordar una problemadtica puntual de la regién metropo-
litana.

De esta manera, los municipios de la region metropolitana podrian convertirse en actores signi-
ficativos, vy no meros espectadores, de los procesos de articulacién y coordinacion de las politi-

i1 Entre los objetivos y fines del convenio se menciona:

¢ La promocién de la cultura politica del didlogo y el consenso, como método para promover el mejoramiento de la cali-
dad de vida de los ciudadanos de la region.

e La planificacién, gestién y ejecucién de todo tipo de emprendimiento de interés comun para el progreso de las comuni-
dades de los cuatro municipios integrantes de la region.

» La promocién por consenso con el gobiemo Provincial, de la descentralizacién en la Regién Metropolitana Notte y en
los municipios que la integran de las competencias y facultades que tengan directa incidencia en la mejora de las condi-
ciones de vida de la poblacion.

« La integracién y coordinacién de las politicas piblicas municipales, provinciales y nacionales en el Ambito de la Regidn
Metropolitana Norte con el objetivo de resolver de manera més eficaz los problemas que afectan a las comunidades in-
volucradas, todo ello en el marco de la planificacién regional para la impulsar el desarrollo sustentable de la regién.

El convenio crea un Consejo Ejecutivo formado por los Intendentes municipales de los cuatro partidos y un Consejo Téc-
nico y de Planeamiento integrado por los distintos secretarios de cada municipio a fin de dar efectivo cumplimiento a los
objetivos propuestos.

42 Ley 10.003

43 Articulo 42

4 A, Herndnpez, “Municipio, Coordinacién Municipal y Desarrollo Sustentable”, o.c.

45 Articulo 43, ler. parrafo: “Para la prestacion de servicios piblicos y realizacicn de obras publicas, podrdn formarse con-
sorcios intermunicipales y de una o mds municipalidades con la Provincia, La Nacion o los vecinos. En este tiltimo caso,
la representacin municipal en los érganos directivos serd del cincuenta y uno por ciento (51%) y las wtilidades liquidas
de los ejercicios en el mejoramiento de la prestacion de los servicios... 2
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cas publicas necesarios para construir un modelo de desarrollo sustentable para la region. Sin
embargo, es necesario recordar nuevamente la problematica de la autonomia de los municipios
de la provincia de Buenos Aires. Como ya lo sefialamos en repetidas oportunidades, las com-
petencias de los municipios bonaerenses “sufren” de un alto grado de precariedad juridica; en
el actual orden juridico de la provincia de Buenos Aires, las competencias no son propias de los
municipios sino que han sido delegadas por el Estado provincial. Esta situacion de endeblez ins-
titucional afecta, el rol que los municipios pueden jugar en la conformacién de la region.
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CAPITULO IV

CONCLUSIONES DE LOS TALLERES Y Reunion Consurriva

Tal como se senala en la introduccién, en el marco de este proyecto de investigacion sobre la
region metropolitana de Buenos Aires se realizaron dos talleres y una reunién consultiva. Es-
tas actividades intersectoriales tenian un doble objetivo. En primer termino, generar insumos
que alimentaran el trabajo de diagnostico sobre la problemaitica de la gobernabilidad metropo-
litana v la formulacién de recomendaciones. De hecho, los debates, intercambios y conclusio-
nes de estos talleres y reuniones consultivas han sido elementos sumamente importantes para
la elaboracién de la propuesta de convenio de creacion de la regidén metropolitana de Buenos
Aires que se incluye en el capitulo final de este trabajo.

En segundo lugar, estos talleres y reuniones consultivas han intentado contribuir a la genera-
cion de un proceso de didlogo y deliberacién publica sobre la problemdtica de la gobernabili-
dad metropolitana. En los tltimos afios, ha crecido en la opinidn piblica la necesidad de abor-
dar seriamente los problemas metropolitanos. Sin embargo, las tensiones y resquemores que
existen entre los diversos actores publicos y privados involucrados dificultan los esfuerzos pa-
ra avanzar seriamente en una agenda de gobernabilidad metropolitana. En este escenario, se
requiere de un proceso de didlogo politico, abierto y amplio, a la vez que alimentado t¢cnica-
mente. Estos talleres y reuniones han intentado ser una contribucion en la generacion de ese
espacio.

Vale destacar que en la organizacion de estas actividades se prestd especial atencion a la inter-
sectorialidad v la interjurisdiccionalidad. En todos los casos, se invitaron a actores gubernamen-
tales, académicos, del sector empresario y de la sociedad civil, tratando al mismo tiempo de
cubrir a las distintas jurisdicciones involucradas. Si bien, no siempre la respuesta a la convoca-
toria fue similar, en todas las actividades se cumplié con la consigna de intersectorialidad e in-
terjurisdiccionalidad, necesaria para abordar una temdtica de esta naturaleza.

Asimismo, es necesario sefalar que los talleres y la reunién consultiva tienen una secuencia 16-
gica. En el primer taller, se plantearon los problemas prioritarios de la gobernabilidad metro-
politana, v se trataron algunas de las lineas bésicas y alternativas posibles para abordar este te-
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ma. En el segundo taller, se abord6, con mayor detalle, posibles alternativas de disefio institu-
cional para fortalecer la gobernabilidad metropolitana. Finalmente, en la reunién consultiva se
trabaj6 sobre la base del texto de un proyecto de convenio metropolitano.

A continuacién, se incluye la memoria de cada una de estas actividades, con su correspondien-
te listado de participantes. Es necesario sefialar que las memorias no pretenden reflejar todas las
discusiones y reflexiones que se presentaron durante el desarrollo de los talleres y la reunién
consultiva; més bien, se trata de una sistematizacion de aquellas principales lineas de opinién
que el equipo de investigacion entendid mas significativas para el objetivo de este trabajo.
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“Propuestas para la Construccién

de una Region Metropolitana Sustentable”
Buenos Aires, 31 de agosto de 1999

El 31 de agosto de 1999, de 14:30 a 18:30 horas, se realiz el Taller "Propuestas para la Construccion de una
Region Metropolitana Sustentable”, en |a sede de la Fundacion MAPFRE sita en Av. Cérdoba 1450.1

En primer término, se detallan las consignas del Taller; en segundo lugar, se sefialan las principales reflexio-
nes y conclusiones de las distintas mesas respecto de cada una de las consignas. Por (ltimo, se adjunta un
listado de los participantes del Taller.

B Consignas tematicas del taller

4 Consigna 1 ;Qué temas/materias, que hacen al desarrollo sustentable, deberian ser abordados a ni-
vel metropolitano?

4 Consigna 2 ;Cuél es el modo de llevar a cabo la conformacion institucional de la regién metropolitana
y cuales son los actores? (Nacién, Ciudad de Buenos Aires, Provincia de Buenos Aires,
municipios)

Sugerencias para guiar el trabajo en taller:

a) Siguiendo el modelo adoptado por las regiones ya conformadas en nuestro pais, es decir, a través de
un acuerdo marco que reuna a los actores regionales y formule las grandes lineas de accién para la to-
ma de decisiones de manera conjunta.

b) Atraves de acuerdos sectoriales o parciales que atiendan al tratamiento de necesidades interjurisdic-
cionales especificas, como es el caso de la prestacion de ciertos servicios publicos o la administracién
de cuencas hidricas.

c) Através de un modelo mixto, que conjugue las dos posibilidades anteriores.
d) Otro modelo o tipo de conformacion de la regién.

4 Consigna 3 ;Cémo debe ser la organizacién institucional de la regién metropolitana?

Sugerencias para guiar el trabajo en taller:

a) Debe primar un enfoque de caracter funcional, a través de una serie de instituciones de cardcter me-
tropolitano adscriptas a la satisfaccion de necesidades concretas y especificas.

b) Através de un ente o instancia de coordinacién y planificacién conjunta de politicas publicas metropo-
litanas.

¢) Un modelo que conjugue las dos alternativas mencionadas previamente.

d) Otras modalidades.

-

' Al final del trabajo del Taller, un panel integrado por el Dr. Daniel A. Sabsay, el Dr. Gustavo Béliz —Legislatura de
la Ciudad de Buenos Aires—, el Lic. Mario Fittipaldi —Secretaria de Politica Ambiental de la Pcia. de Buenos Aires—
v el Arq. Roberto Converti -Subsecretario de Planeamiento Urbano del Gobierno de la Ciudad de Buenos Aires-,
€Xpuso sobre la temitica abordada en el Taller y respondio a las preguntas formuladas por un amplio ntmero de
asistentes a este evento publico.
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B Principales conclusiones

P Consigna 1

La primera consigna no fue tratada en forma grupal, sino individualmente. Se solicitd a cada participante que
sefialara cinco temas o materias que considerara debian ser abordados en el ambito metropolitano.

La informacién recogida de esta actividad fue sumamente sustanciosa. Si bien, hubo una diversidad de opi-
niones y formulaciones, claramente se pudo identificar aquellas areas o temas criticos de la region metropo-
litana. A continuacion, se sefialan aquellas dreas-temas que la mayoria de los participantes identificé como ob-
jeto de necesaria accién en el ambito metropolitano: ordenamiento territorial, transporte, residuos,
contaminacion (atmosférica, hidrica y de suelo), gestion y saneamiento de las cuencas hidricas, manejo cos-
tero. En menor medida, también se sefialaron las siguientes dreas o temas: salud, educacion, pobreza, in-
fraestructura, energia y desarrollo econdmico.

Otros aportes de especial significancia se refirieron a la necesidad de armonizar las legislaciones de las dis-
tintas jurisdicciones. En este sentido, se hizo una particular mencién a la legislacion de evaluacion de impac-
to ambiental. Asimismo, se menciono la necesidad de un planeamiento estratégico regional.

Relator: Dr. Daniel A. Sabsay

P Consigna 2

Con relacion al modo de construccién institucional de la region, los participantes enfatizaron la necesidad de
abordarlo conforme a una concepcion gradualista, y a partir de temas concretos, para luego, desde alli ir ela-
borando estrategias.

Por otra parte, se sefiald la necesidad de establecer el cardcter regional de determinadas cuestiones. En tal
sentido, la cuestién ambiental, desde una vision de sustentabilidad, parece un muy buen comienzo para todos
los participantes del taller. No obstante ello, en respuesta a la primera pregunta del taller, todos los integran-
tes de la mesa presentaron las materias concretas que consideraron prioritarias.

Asimismo, se recomendé una regionalizacion flexible, de acuerdo con un esquema que prevea una suerte de
convenio marco, a partir del cual se puedan celebrar acuerdos parciales entre dos 0 mas actores, seria una
suerte de pacto "multiproposito”.

Con relacion a los actores institucionales, se identificaron los siguientes:

@ Gubernamentales: Nacion, Provincia de Buenos Aires, Ciudad de Buenos Aires y municipios del conurba-
no bonaerense.

® Respecto de los municipios, se los consideré como una pieza fundamental mas alla de las limitaciones ins-
titucionales para integrarse al convenio. Se esgrimieron como argumentos fundamentales, la necesidad de
contar con un actor que asegure la aplicacion de las politicas que surjan desde el nivel regional.

® No Gubernamentales: Importancia de la participacion de los sectores empresarios que gestionan intere-
ses publicos, como asi también, de las ONGs. Respecto de los primeros, se hizo referencia al esquema
de corporaciones propio a la experiencia de Bilbao.

P Consigna 3

Se considera que la celebracién de un acuerdo interjurisdiccional (art. 125 C.N.), seria el mecanismo institu-
cional mas propicio para la regionalizacion. Este acuerdo deberia erigirse en una herramienta util para la arti-
culacion de actores e intereses, a fin de posibilitar la uniformidad legislativa en !as cuestiones a regionalizar,
como asi también, un curso de accién que desembogue en una autoridad de aplicacion comun, o, en meca-
nismos que coadyuven a una interpretacion y aplicacion comunes de politicas y normas.
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Relator: Dr. Andrés M. Népoli

E Consideraciones generales

Se destaco la necesidad de reconocer que la regién metropolitana existe como problema y que cualquier
proceso de integracion o regionalizacion deberia ser abordado de manera gradual.

|
|
@ Dado que existen desequilibrios de tipo econdmico e institucional entre las distintas jurisdicciones que con- !
forman la region, deberia cuidarse que la conformacion de una region, como la propuesta, no contribuya
a profundizarlos; por ello, antes de celebrar cualquier tipo de acuerdo, resultaria necesaria la busqueda de
mecanismos que permitieran equilibrar dichos factores.

@ Es necesario advertir la complejidad institucional que un acuerdo de estas caracteristicas implicaria, por
ello hay que deslindar los roles jurisdiccionales, principalmente, en lo que respecta a la funcion del dicta-
do de normas, que deberia asentarse en el principio de representatividad; la funcién de contralor, que de-
beria estar a cargo de ¢rganos centralizados con la participacion de los sectores no gubernamentales y,
las funciones ejecutivas, que deberian privilegiar las tareas de coordinacion de politicas.

P Consigna 2

En este punto se insistié que los municipios son actores fundamentales del proceso y deberian ser incluidos
desde el comienzo en la conformacion de la region.

Asimismo, se subrayd que para la definicion territorial de la region deberia adoptarse un principio técnico lo
mas amplic posible, de manera de integrar a todos los que se consideran actores metropolitanos. Por su par-
te, en lo que hace a la integracion de cada una de las jurisdicciones, se expresé que deberian seguirse crite-
rios flexibles, permitiendo que cada una se integre en la medida de sus necesidades, pudiendo, de tal forma,
dejar de pertenecer a la region de considerarlo adecuado.

P Consigna 3

Se hizo hincapié en la necesidad de contar con un organismo metropolitano que, en un comienzo, podria con-
tar con caracteristicas técnicas y funciones de planificacién, de modo de conjugar las opciones ay b, plantea-
das en la pregunta N° 3.

Dicho organismo deberia conformarse con un criterio fundamentalmente participativo, asegurando que el sec-
tor social fuera consultado e integrado al mismo desde el comienzo de su creacion.

También se destaco que los organismos de cuenca podrian constituirse en articuladores iniciales del proceso,
ya que conjugan los conceptos de demografia y produccion que son necesarios en la planeacion regional.

Relator: Dr. Daniel E. Ryan

P Consigna 2

Se planted el hecho de que ya existe cierta institucionalidad metropolitana (CEAMSE, Mercado Central, etc.). La
existencia de estos acuerdos especificos o sectoriales, importa que ya hay un camino recorrido en lo que res-
pecta a la concertacion y coordinacion, y que conviene construir a partir de estas experiencias metropolitanas.

Sin embargo, se subray que este enfoque sectorial es insuficiente. Falta un proyecto en comun y ambitos
institucionales que posibiliten trazar las estrategias de desarrollo para el espacio metropolitano.

En lo que respecta a los actores, se remarco la necesidad de la participacién del Estado Nacional, Provincia
de Buenos Aires, Ciudad de Buenos Aires y municipios en la conformacion de la regién. En particular, se en-
fatizo la necesidad de una participacion activa de los municipios en el proceso de conformacion de la regién,
dado el rol pasivo que han tenido en experiencias pasadas.
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Asimismo, se planted la necesidad de articular espacios e instancias de participacion y consultas amplias con
el sector econdmico, académico y sociedad civil, durante todo el proceso de negociacién y conformacion de
la regién metropolitana, como asl también posteriormente.

En este sentido, en el ambito de la gestién metropolitana se subrayo, particularmente, la necesidad de la pre-
sencia de otros actores tales como las empresas prestatarias de servicios publicos.

P Consigna 3

Se subray¢ que antes de analizar el "como" de la organizacion metropolitana, es necesario tener en claro el
"para qué" de generar una institucionalidad a este nivel. En todo caso, los participantes enfatizaron la intima
relacién que existe entre el disefio y las funciones de todo espacio institucional.

En general, se planted una clara adhesién a la necesidad de generar espacios y &mbitos institucionales con
una funcion de facilitacion en la construccion de soluciones a problemas metropolitanos. En esta direccion, se
hizo hincapié en la necesidad de espacios que posibiliten la coordinacion y cooperacién con respecto a poli-
ticas de significancia interjurisdiccional.

Asimismo se plante6 que, en principio, la ejecucion de las politicas objeto de coordinacién en el ambito me-
tropolitano, deberia estar a cargo de los gobiernos locales, y no bajo la responsabilidad de entes u organiza-
ciones metropolitanas. Este postulado no comprende, necesariamente, la prestacion de servicios publicos, en
los cuales la gestion a una escala superior a la local puede ser mas conveniente.

Relatora: Dra. Marfa del Carmen Garcia

P Consigna 2

Luego de intercambiar opiniones acerca de algunas experiencias, por €j.: Cuenca Matanza-Riachuelo, se con-
sensud la preferencia por una conformacion institucional de la regién metropolitana a través de un modelo mix-
to. Es decir, un acuerdo marco que relina a los actores regionales, y luego acuerdos sectoriales por materia
o funcién que atiendan a necesidades especificas y que estén suscriptos por distintos actores y tengan distin-
to alcance territorial.

Se dio importancia primordial a la necesidad de crear conciencia, ya que la falta de cumplimiento de las poli-
ticas y normas en el &mbito metropolitano, se debe en gran medida a dicha carencia.

Se menciond a las cuestiones politicas como causa principal de las dificultades o el fracaso de algunos inten-

tos de tratamiento regional de cuestiones interjurisdiccionales. Incluso se abordé la experiencia del AMBA. En

este caso se menciond, como obstaculo para su concrecion, las dificultades de los dirigentes con responsa-

bilidad de gobierno en las distintas jurisdicciones del AMBA para ceder espacios de poder a fin de llevar ade-

lante el proyecto de concrecion de una region metropolitana. Esto a pesar de que, en muchos casos, los titu-
|ares de las distintas jurisdicciones pertenecen al mismo signo politico.

Con relacion al tema de los actores, hubo una coincidencia total en que éstos son: Nacion, provincia, munici-
pios y Ciudad de Buenos Aires. Partiendo de este reconocimiento, se puso el acento en que deberia crearse
un amplio espacio para la participacién ciudadana en el proceso de elaboracion de los instrumentos corres-
pondientes.

Se manifesto, por otra parte, que la participacion puede destrabar cuestiones politicas obstaculizadoras del
proceso de integracion.
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P Consigna 3

La tercera pregunta se respondio también en forma consensuada a favor de un modelo mixto gue conjugue
un organismo de coordinacién de politicas, con una descentralizacion funcional y territorial en el ambito eje-

cutivo y de gestion.

El organismo de coordinacion deberia estar integrado por las jurisdicciones en juego. El mencionado organis-
mo no importaria la conformacién de un nuevo ente de caracter metropolitano. Debajo del mismo, deberian
funcionar entes u organismos descentralizados en razén de la materia o funcion y del territorio, que tuvieran

atribuciones ejecutivas o de gestién.
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I B

“Propuestas para la Organizacién Institucional

de una Regién Metropolitana Sustentable”
Buenos Aires, 11 de abril de 2000

El presente documento es una sintesis de las principales argumentaciones y conclusiones plantea-
das por |os participantes en el transcurso del Taller "Propuestas para |a Organizacién Institucional
de una Region Metropolitana Sustentable", realizado el 11 de abril del afio 2000, de 14:30 a 18:30
horas, en la Legislatura de la Ciudad de Buenos Aires.

En primer término, se detallan las consignas del Taller. En segundo lugar, se sefialan las principa-
les conclusiones a las que se arribaron respecto de cada una de las consignas, identificando tan-
to aquellos puntos que gozaron de consenso entre los participantes, como también, los que pre-
sentaron divergencias de opinién. Por Ultimo, se adjunta un listado de los participantes del Taller.

M Consignas tematicas del taller
P Consigna 1 ;Qué funciones deberfan reconocerse a la region metropolitana?
Opciones sugeridas para guiar la discusién:

a) Cooperacion interjurisdiccional.

b) Coordinacion de las competencias de los distintos niveles de gobierno existentes en el terri-
torio metropolitano.

c) Gestion supra-jurisdiccional de servicios publicos en el territorio metropolitano.
d) Modelo que conjugue alguna o todas las posibilidades anteriores.
e) Otras funciones que se puedan sugerir.

P Consigna 2 ¢ Como deberia ser la organizacion de la region metropolitana? 2
Opcicnes sugeridas para guiar la discusién:
a) Através de un ente de caracter ejecutivo, con facultades delegadas de los distintos niveles

de gobierno que integran la region metropolitana.

b) Atraves de un organismo que tenga por objeto la coordinacién de politicas publicas para la
region metropolitana,

C) Através de un organismo técnico que tenga por objeto la formulacion de recomendaciones
para la toma de decisiones en la regién metropolitana.

d) Modelo que conjugue algunas o todas las posibilidades anteriores.
e) Otras.

Esta segunda consigna se planted con el objetivo de que, una vez tratadas las funciones que deberian reconocerse

a la regién metropolitana, se abordaran los posibles modos de organizacion de la regién para poder cumplir con
dichas funciones. '
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B Principales conclusiones

P Consigna 1

a)

Se subray¢ la necesidad de contar con voluntad politica para la constitucion de la region metro-
politana. Mas allé de la complejidad técnica que importa el disefio institucional de esta region,
la posibilidad de avanzar en este proceso depende, en parte, de la existencia de un compromi-
so significativo de los actores politicos involucrados.

b) Con relacion a las funciones de la region metropolitana, los participantes alcanzaron consenso

sobre la opcién d) propuesta.

Hay una relacion directa entre las posibles funciones que podrian reconocerse a la region me-
tropolitana y las materias concretas que son objeto de un accionar a nivel metropolitano. Las
funciones sugeridas en la consigna, como opciones, no son necesariamente contradictorias, si-
no mas bien complementarias. Asi, podria haber materias en que fuese necesaria la coopera-
cién, concertacion e inclusive gestién a nivel metropolitano.

Asimismo, diversos participantes plantearon ciertas areas tematicas y funciones especificas que
podrian reconocerse a la region metropolitana (vale mencionar que no todas ellas fueron trata-
das en detalle en el transcurso del Taller):

@® Sistemas de informacion metropolitanos;

@ Planes de ordenamiento territorial metropelitanos;

@ Planeamiento urbano ambiental metropolitano;

® Mecanismos de compensacion financiera metropolitanos;

@ Armonizacion normativa.

d) Los participantes enfatizaron la necesidad de una construccién progresiva y gradualista de la re-

gién metropolitana, entendiendo que la regionalizacion debe concebirse como un proceso y no
como un producto acabado. Al respecto, se sugirieron posibles etapas en el desarrollo compe-
tencial de la regién:

{ra.) Creacion de un sistema de informacion metropolitano.

2da.) Coordinacion de politicas (se sugirid, por ejemplo, la formulacion de directrices para la
coordinacién de politicas especificas).

3ra.) Coordinacion de servicios.

Asimismo, los participantes sefialaron algunos principios que deberian imperar en el proceso de
construccion de la regién metropolitana:

@ Flexibilidad
@ Cooperacion
& Participacion
® Consenso

Otras ideas aportadas en el marco de la discusién sobre la primera consigna

Algunos participantes plantearon la conveniencia de utilizar el término "area metropolitana”, ar-
gumentando que la mayoria de los antecedentes en esta materia adoptaron tal denominacion.
Otros participantes, por el contrario, justificaron la utilizacion del término "region metropolitana®,
basandose, entre otras razones, en el texto del articulo 124 de la Constitucion Nacional.
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® Se enfatizo la necesidad de abordar la problemética de la regién metropolitana en el contexto
nacional, de forma tal de generar un desarrollo territorial equilibrado a nivel nacional. Asimismo,
se sefalod el rol que le corresponde al Estado Nacional en este sentido.

P Consigna 2

a) Eltrabajo del Taller respecto de esta consigna reflejo la complejidad técnica y politica del tema. Si
bien la discusion fue sumamente rica en el diagnostico de las necesidades que requieren de un
accionar coordinado entre las distintas jurisdicciones comprendidas por la regién metropolitana,
como asi tambien, de las limitaciones y problemas que tienen los diferentes niveles de gobierno
(nacional, ciudad de Buenos Aires, provincial y municipal) para avanzar en este tema, fue eviden-
te la dificultad para generar claras lineas propositivas sobre el disefio institucional de la region.

b) En general, los participantes acordaron la necesidad de un marco institucional especifico para
el tratamiento de los problemas metropolitanos. La existencia de diversos niveles de gobierno
gue ejercen sus competencias en el &mbito metropolitano, hace necesario generar un ambito
politico, institucionalizado, para la interaccién entre estos actores a los fines de abordar los te-
mas de interés comuin.

c) Paralelamente, se planted el riesgo de generar nuevas estructuras burocraticas. En este senti-
do, varios participantes subrayaron la necesidad de generar mecanismos de coordinacion mas
gue una nueva organizacion o entidad.

d) Al respecto, se plante que la coordinacion puede institucionalizarse a través de un abanico de
técnicas. Asi, se sefalo la distincion tradicional entre técnicas organicas (la coordinacién se rea-
liza a través de érganos que asumen potestades de coordinacion) y funcionales (la coordinacién
se basa en normas que determinan procedimientos o pautas de comportamiento respecto de
los entes o jurisdicciones coordinadas).

e) En todo caso, y de acuerdo a lo establecido por la Constitucién Nacional, se enfatizé el carac-
ter interjurisdiccional, y no supra-jurisdiccional, de cualquier institucionalidad que se genere a ni-
vel metropolitano.

f) Finalmente, los participantes acordaron la necesidad de generar una instancia/organismo de
cooperacion y coordinacién a nivel metropolitano integrado por los responsables politicos de las
distintas jurisdicciones comprendidas en la regién.

Asimismo, algunos participantes plantearon la necesidad de generar algtn tipo de instituciona-
lidad metropolitana de caracter técnico a los fines de satisfacer necesidades especificas (por
ejemplo, para la compatibilizacién de los sistemas de informacién).

En todo caso, se subrayaron los principios de gradualidad y progresividad en el disefio institu-
cional de la region.

Otras ideas aportadas en el marco de la discusion sobre la segunda consigna

® En una estrategia de gestion metropolitana los actores principales son los gobiernos locales, y
los actores de apoyo son el Gobierno Nacional y el Gobierno Provincial. En este marco, la Ciu-
dad de Buenos Aires debe asumir un rol de liderazgo de este proceso.

& Se sefiald la importancia de las "redes” publicas y privadas ya existentes en el territorio metro-
politano; en particular las experiencias asociativas entre diversos municipios.

@ Al mismo tiempo, se plantearon los riesgos y limitaciones de concebir la regién metropolitana a
partir de una atomizacién de iniciativas. Una estrategia de este tipo puede ser operativa para la
resolucion de necesidades especificas y de ciertos actores, pero dificulta la posibilidad de solu-
ciones equitativas para todas las partes.
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Reunion Consultiva:

“Propuesta de un Convenio Marco

para una Regiéon Metropolitana Sustentable”

Buenos Aires, 7 de noviembre de 2000

El presente documento es una sintesis de [as principales argumentaciones y conclusiones plantea-
das por los participantes en el transcurso de la Reunién Consultiva "Propuesta de un Convenio
Marco para una Region Metropolitana Sustentable”, realizada el 7 de Noviembre de 2000, de 9:30
a 13 horas, en el Salén Montevideo de la Legislatura de la Ciudad Auténoma de Buenos Aires. En
esta reunion, se trabajé a partir de una versién borrador de un proyecto de convenio marco para la
creacion de la region metropolitana elaborado por el equipo de investigadores de FARN.

En primer término, se detallan las consignas de la Reunién. En segundo lugar, se sefialan las prin-
cipales conclusiones que se presentaron durante el desarrollo de la actividad respecto de cada una
de las consignas, identificando tanto aquellos puntos gue gozaron de consenso entre los partici-
pantes, como los que presentaron divergencias de opinion. Finalmente, se adjunta el listado de par-
ticipantes en esta Reunién Consultiva.

M Consignas tematicas de la reunién

» Consigna1 ;Qué comentarios formularia al convenio marco en general? 3

» Consigna 2 ;Qué rol podria desempefiar la Nacién en la conformacion de la regicn metropo-
litana?

® La Nacion como una de las partes firmantes del convenio marco.
@ La Nacién como adherente al convenio marco.

@ La Nacion no es parte del convenio marco (esto no es obice para que la Na-
cion suscriba acuerdos con el resto de las jurisdicciones respecto a cuestio-
nes o problemas de interés comun).

b Consigna 3 ¢ Como deberian participar los municipios en la conformacion de la region metro-
politana?

® Por disposicion del propio convenio.
® Por adhesion al convenio por parte de cada municipio.

® De alguna otra manera.

3 Esla propuesta de convenio marco fue una primera version borrador, utilizada como material de trabajo durante

esta reunion consultiva. La propuesta definitiva del Equipo de FARN es la que se incluye en el altimo capitulo de
esta publicacion.
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M Principales conclusiones

b Consigna 1

Se formularon comentarios sobre las siguientes clausulas:

Clausula I: Objeto*

Algunos participantes plantearon que la Cldusula | debe describir aquello a lo que apunta el con-
venio; en tanto que, la Clausula Ill deberia contener una descripcion de los mecanismos mediante
los cuales se puede alcanzar la finalidad del convenio.

En cuanto al alcance tematico del convenio, algunos participantes destacaron que el mismo con-
templa propuestas instrumentales, pero no detalla el objeto sustantivo del convenio. Se solicitd es-
pecificar criterios que permitan definir mas claramente el significado del término "desarrollo susten-
table". Al efecto, un participante sugirié agregar dos parrafos explicativos al articulo, mientras que
otros plantearon la posibilidad de incluir una clausula de "principios”, para especificar lo que se
quiere decir por desarrollo sustentable. Se recomendo adoptar la concepcion mas amplia posible,
incorporando la sustentabilidad ambiental, econémica, social, cultural y politica. Se advirtidé que si
no se hacen estas aclaraciones, la redaccion de la Clausula [ll, en sus incisos b) "estandares am-
bientales", c) "planeamiento urbano ambiental”, y f) "recursos ambientales compartidos”, puede es-
tar limitando el campo de accion del Convenio a lo ambiental. Otros participantes fueron mas le-
jos, recomendando que, ademas de aclarar el significado amplio del término "desarrollo
sustentable”, se ajuste la redaccion de los citados incisos de la Clausula lll, pues hay recursos que
se comparten y planes estratégicos que no son necesariamente ambientales.

Clausula ll: Alcance territorial 5

Se planted la discusién acerca de la utilizacion del termino "region” o "area". Un participante ex-
preso que cuando se habla de “area metropolitana” se esta haciendo referencia al continuo urba-
no, mientras que "regién metropolitana” abarca, no solo el continuo urbano, sino también los nu-
cleos proximos entre los cuales hay una relacion funcional. En sentido urbanistico, una region suele
delimitarse sobre la base del criterio de alcance de los servicios cotidianos de transporte. Tenien-
do presente este criterio algunos participantes advirtieron sobre la particularidad que plantea el
area metropolitana de La Plata. Entienden que, con la construccion de la autopista que la vincule
con la Ciudad de Buenos Aires, La Plata estara en mucho mejores condiciones de accesibilidad

4 wClgusula I— OBJETO; La region metropolitand de Buenos Alres tiene por objero la cooperacion y la coordinacion
entre las diversas jurisdicciones que la conforman a fin de promover el desarrollo susteniable en todo el dmbito ve-
gional. La pertenencia de los diferentes estados a la region no afecta la autonomia de los mismos, ni importa de-
legacion de sus competencias, y se celebra de conformidad con lo que establecen los articulos 124 y 125 de la Cons-
titucion Nacional.”

s aClausula IT - ALCANCE TERRITORIAL: La region metropolitana de Buenos Aires comprende el territorio de la Ciu-
dad Auténoma de Buenos Aives y de los siguientes municipios de la Provincia de Buenos Aires: Almirante Brown,
Avellaneda, Berazategui, Fsteban Echeverria, Ezeiza, Florencio Varela, Hurlingbam, Ituzaingo, fosé C. Paz, La Ma-
tanzd, Lanids, Lomas de Zamora, Malvinas Argentinas, Merlo, Morenio, Mordn, Quilmes, San Fernando, San Isidro,
San Martin, San Miguel, Tigre, Tres de Febrero y Vicente Lipez. Estos 10 507 excluyentes de otras jurisdicciones co-
lindantes, las que podran integrarse a la regicn a medida que vayan surglendo intereses y necesidddes COMUNES. #
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que algunos otros municipios incluidos en la Clausula Il del convenio. La propuesta consiste en
pensar de qué modo puede tenerse en cuenta esta realidad, sin que ello implique incorporar ple-
namente el area metropolitana de La Plata. Otros participantes consideraron que, sobre la base del
criterio expuesto también deberia incluirse a Zarate, Campana, y otros.

El equipo de FARN aclard que el termino "region” se utiliza en la propuesta de convenio con un cri-
terio juridico, no urbanistico, de acuerdo a lo que establece el articulo 124 de la Constitucién Na-
cional.

Clausula lfi: Finalidades®

En torno a esta clausula se formularon las siguientes propuestas:

Un participante propuso dejar Unicamente el inciso a) pues lo considera omnicomprensivo, de mo-
do que los demas incisos serian, a su criterie, sobreabundantes. Una propuesta alternativa pre-
sentada por otro participante cansistid en agregar al final del inciso a) la siguiente frase: "que pue-
de ser realizado a través de: ...", y considerar los incisos b) a j) como subincisos del inciso a).

En el inciso f), se sugirié que, en vez de: "la preservacion de los recursos naturales comparti-
dos", diga: "la preservacién del patrimonio cultural y natural”.

En el inciso b), se sugiere no limitar la compatibilizacién normativa y la armonizacién de estan-
dares a lo ambiental.

Tomando en cuenta lo que prevé el inciso ¢), y, considerando gue la version final del Plan Urba-
no Ambiental reconoce la necesidad de un plan para la regién metropolitana, se sugiere convo-
car un Foro en el que los municipios puedan presentar sus estudios de planeamiento urbano
con el fin de evaluar el estado de situacion en la materia. Se propuso gue esto figure en un pro-
grama de accion que acompaiie al convenio. (Sobre este Ultimo punto, ver Consideraciones ge-
nerales).

Con respecto a la coordinacion, se recomendd detallar los mecanismos de coordinacion, sugi-
riendose también que la coordinacién sea realizada por las autoridades responsables de cada
area. Asimismo, se recomendd ajustar las acciones de coordinacion al nuevo enunciado que
pueda redactarse seglin lo previsto en la Clausula | (objeto).

& *Clagusula Il — FINALIDAD: Los Estados que conforman la region metropolitana de Buenos Alres debeirdin:

(a)
(b)

(c)
(d)

(e
()
@
h)
(v

W

Promover la cooperacion y coordinacion interfurisdiccional en la formulacion y ejecucion de politicas, obras
¥ servicios piblicos en el dmbito reglonal.

Impulsar la compatibilizacion normativa y la armonizacion de estdndares ambientales entre las jurisdiccio-
nes que formain la regicn.

coordinar el planeamiento urbano ambiental entre las jurisdicciones comprendidas por la region.
Implementar sistemas de informacion compartidos e integracion de bases de datos entre las distintas jurisdic-
clones que conforman la region metropolitana.

Coordinar el efercicio del poder de policia entre los organismos que cuenten con facultades concurrventes de
las distintas jurisdicciones.

Implementar mecanismos de coordinacién interjurisdiccional para el aprovechamiento y la preservacion de
los recursos naturales compartidos.

Instrumentar mecanismos que posibiliten la participacion ciudadana y el acceso a la informacion publica en
las diversas instancias de cooperdacion y coordinacion entre las jurisdicctones comprendidas por la region.
Facilitar la gestion y puesta en marcha de programas, planes, proyvectos, actividades y emprendimientos piibli-
cos ¥ privados que tiendan al desarvollo sustentable de la region.

Realizar tareas que prowuevan la concientizacion y la educacion de la poblacion respecto de la problemditi-
ca del desarrollo sustentable en el dmbito de la region metropolitana.

Promover la integracion, el intercambio y la asociacion con otras regiones del pais, con fines de desarrollc bu-
mano, econdmico Y social”,
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® En cuanio a la participacién ciudadana, todos coinciden en su importancia y Ia necesidad de su
promocién. Asimismo, la consideran no un mero instrumento sino un fin gue debe ser incluido
dentro de la idea de sustentabilidad politica (ver Clausula I: Objeto). Esto, sin perjuicio de man-
tener el enunciado del inciso g). Sin embargo, se resalto la dificultad de incorporar herramien-
tas concretas de participacion que pueden no estar reconocidas en el derecho publico de algu-
nos de los actores de la regién. Por otra parte, algunos participantes plantearon la importancia
de la participacion ciudadana no solo como fuente de ideas y propuestas sino como mecanis-
mo de control.

@ Se resalto la importancia de contar con un sistema de informacion compartido, previsto en el in-
ciso d) como garantia de una participacion efectiva, y como insumo basico para |la coordinacion.
Algunos participantes consideran que esto es lo primero que deberia hacerse (ver Considera-
ciones generales). A su vez, segun algunos participantes, un sistema de informacion es el pre-
supuesto basico para la construccién de un diagnostico que permita acordar cuales son nues-
tros problemas.

Clausula XVI: Financiamiento®

Mientras algunos participantes plantearon la necesidad de agregar al final de la clausula una frase
que diga: "en base a un criterio de equidad", otros, consideraron que al decir: "de la manera que
se convenga oportunamente"”, ya se esta incorporando un criterio.

Consideraciones genearales

Respecto de las discusiones que suscitaron las Clausulas |y lll, FARN aclaré que el hecho de que
el alcance tematico de la propuesta de convenio marco este centrada en lo ambiental, responde a
una estrategia para la conformacion de la region. Se trata de un punto de partida para ir extendién-
dolo a otros propositos, y esto se lograra a traves de la inclusion gradual de propuestas instrumen-
tales que sirvan para cuestiones que no sean linicamente ambientales. Como estrategia gue es,
quizas corresponda evaluar si es buena, mala o si hay otra mejor. '

Sobre este punto, un participante recomendé que se redacte el convenio de modo tal que no limi-
te el alcance tematico del mismo. Si bien, es necesario identificar areas puntuales sobre las cua-
les comenzar a trabajar con sentido metropolitano, se plante¢ la necesidad de un modelo de con-
venio "abierto", que permita abordar nuevas problematicas que requieran un tratamiento
metropolitano.

Finalmente, otro participante sugirié acompariar al convenio con un programa de accién que con-
voque a los municipios de la region a presentar, por ejemplo, los estudios de planeamiento que ten-
gan elaborados. Al respecto, otros participantes advirtieron que fijar prioridades de accion en esta
instancia podria resultar apresurado.

7 Cligusula XVI — FINANCIAMIENTO: Los fondos para el funcionamientc de la Secretaria, como asi también todo
otro gasto que requiera una asignacion especifica, serdn aportados por las Jurisdicciones intervinientes en la con-
Jformacicn de la region, de la manera en gue se convengd oportunamente.”
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a)

a)

P Consigna 2

Si bien, la diversidad de opiniones reflejd la complejidad institucional y politica del tema, la opi-
nibn mayoritaria se orientd hacia un reconocimiento de la necesidad de que la Nacion sea par-
te originaria del convenio marco. Esta opinién se fundd, principalmente, en que hay muchos te-
mas en los gue la Nacién esta involucrada por tratarse de cuestiones interjurisdiccionales como:
servicios de electricidad, transporte, agua, etc. Asi, se resalté que la presencia de la Nacion en
estos temas, de clara naturaleza metropolitana, es clave para el tratamiento de los mismos en
el ambito regional.

Asimismo, se sefiald que si bien buena parte de las cuestiones metropolitanas se visualizan co-
mo propias de la gestién municipal, dada la importancia estratégica de la region metropolitana
en el contexto nacional (porcentaje de la poblacion nacional, porcentaje de la produccion indus-
trial nacional, su importancia a nivel de la insercién internacional de la Argentina, etc.), es nece-
sario que la Nacién sea parte en el convenio, de forma tal de impedir posibles desequilibrios, y
garantizar una "mirada" mas nacional sobre los problemas de la region y sus posibles solucio-
nes,

Por otro lado, algunos participantes plantearon la opcién de la adhesion a posteriori de la Na-
cién. Esta propuesta se justifica en la necesidad, por una parte, de fortalecer el protagonismo
de los otros niveles de gobierno (Ciudad y municipios bonaerenses) en los temas metropolita-
nos, y por otra, de facilitar la entrada en vigencia del convenio, dadas las dificultades politicas
que podrian obstaculizar |a firma del misme por parte de la Nacién.

Finalmente, otros participantes subrayaron que el convenio regional tiene por finalidad la crea-
cién de un espacio entre gobiernos locales para tematicas propias, por lo que se deberia co-
menzar el proceso sin la Nacién, previéndose la incorporacion de ésta para temas especificos.

b Consigna 3

Se coincidid en la necesidad que los municipios intervengan en la conformacion de la region
desde sus inicios. Se aclaré que los municipios deben ser parte del convenio por decision pro-
pia y no por decision de la provincia, dado que hay coincidencia en que el proceso debe ser de
abajo hacia arriba, es decir desde los municipios.

Surgié nuevamente la cuestion de la falta de reconocimiento de la autonomia de los municipios
en la Constitucién de la Provincia de Buenos Aires.

Salvo una excepcion, los participantes consideran que, desde el punto de vista formal y pese a
io dispuesto por la Constitucién de la Provincia de Buenos Aires, los municipios son auténomos,
en base a los articulos 124 y 31 de la Constitucion Nacional. Se acepta, sin embargo, que en
la préactica los municipios son autarquicos, pues poseen un ambito de decision acotado y temor
de ir contra la provincia que, en definitiva, es la que maneja los fondos.

Si bien, todos estan de acuerdo en la necesidad que los municipios participen, se plantea el pro-
blema de la duplicidad de actores, pues podria considerarse que la Provincia de Buenos Aires
estarfa representada dos veces en la mesa de toma de decisiones.

Asimismo, se planted la necesidad de encontrar alguna férmula gue garantice la viabilidad po-
litica del convenio; en particular, se sefialé que la entrada en vigencia del mismo no debe estar
condicionada a la ratificacion por todas las partes.
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CAPITULO V

RECOMENDACIONES PARA UNA
Recio8N METROPOLITANA SUSTENTABLE

1. Introduccion

Como ya se ha senalado, uno de los mayores desafios del fenémeno metropolitano es la gober-
nabilidad de este tipo de espacios territoriales. La existencia de una multiplicidad de jurisdiccio-
nes, no coordinadas o insuficientemente coordinadas, a lo que debe sumarse la atomizacion de
la autoridad estatal en diversos niveles de gobierno, agencias, entes, organismos, empresas de
servicios publicos, entes de control, etc., componen un escenario institucional complejo vy frag-
mentado.

La realidad de la region metropolitana de Buenos Aires no escapa a esta caracterizacion. Las
respuestas institucionales que se han generado para brindar soluciones a problemiticas clara-
mente metropolitanas, como es el caso de los residuos patogénicos o toxicos, el transporte, el
manejo de las cuencas hidricas, el control de los efluentes gaseosos, entre otros, han carecido
de una vision del conjunto regional y de la necesaria coordinacién interjurisdiccional e intersec-
torial, que son elementos esenciales para una eficiente gestion metropolitana.

En este escenario, este trabajo pretende sefialar una serie de medidas y acciones a los fines de
la conformacién de un espacio institucional metropolitano. A tal efecto, se han tenido especial-
mente en cuenta las conclusiones de los distintos talleres y reuniones de consulta que FARN ha
realizado durante los afios 1999 y 2000, y que se detallan en el capitulo IV. De esta manera, en
primer término se sefialan Recomendaciones, que tienen por objetivo sefalar ciertos pasos que
consideramos necesarios tomar pata abordar, de manera viable y eficaz, la problematica regio-
nal. Posteriormente, en un Anexo se adjunta una propuesta de convenio marco para la region
metropolitana de Buenos Aires. Esta no tiene la aspiracion de erigirse en un proyecto de ins-
trumento definitivo, mis bien tiene la finalidad de proveer una primera base de discusion, en la
que aparezcan en forma ordenada las conclusiones resultantes del trabajo de investigacion vy de
los distintos talleres y reuniones de consulta realizadas. En todo caso, pretendemos que sea un
instrumento que alimente y promueva el andlisis y el debate sobre el modelo y modo de forta-
lecer la gobernabilidad de la region metropolitana de Buenos Aires.

V. RECOMENDACIONES PARA UNA REGION METROPOLITANA SUSTENTABLE 95

-



2. Recomendaciones

Como se sefialara previamente, el espacio metropolitano de Buenos Aires exhibe una serie de
instituciones que actlan 2 ese nivel y que tienen por objetivo atender cuestiones concretas y es-
pecificas, atn cuando con diferente alcance territorial y niveles de competencia. Esta estrategia
de tipo funcional o sectorial, si bien, permite satisfacer necesidades o problemas concretos, se
plantea insuficiente para estructurar las politicas que tiendan al desarrollo sustentable de la re-
gion; en este sentido, es manifiesta la carencia de instancias o marcos institucionales que fijen
o posibiliten acordar, lineamientos politicos e institucionales compartidos.

En este escenario, la celebracién de un convenio para la conformacién de una region, de acuer-
do al articulo 124 v 125 de la Constitucién Nacional, se plantea como el primer paso para ge-
nerar cierto Ambito institucional de negociacién, cooperacion y coordinacion metropolitana.

En los distintos talleres y consultas que se realizaron, se manifestd un claro consenso en el sen-
tido que la conformacion de la regién se realice a través de un proceso gradual y flexible, que
responda claramente a una estrategia asociativa y de concertacién entre los distintos actores. El
esquema propuesto responde a esta concepcion a partir de un convenio marco que establece
un escenario institucional para la negociacién y el tratamiento conjunto de los problemas me-
tropolitanos. De esta manera, se posibilita la sucesiva celebracion de acuerdos entre todas o al-
gunas de las jurisdicciones comprendidas por la regioén, para abordar cuestiones sectoriales, pro-
blemas especificos o situaciones puntuales que requieran de un accionar a nivel
interjurisdiccional.

En relacion a la extensién territorial que deberia tener la regién metropolitana, tampoco hay uni-
formidad. Si bien hay un ntcleo que podriamos llamar “tradicional” representado, fundamental-
mente, por el territorio que abarcaba el anteproyecto de ley para el AMBA (1989), las distintas
experiencias de instituciones metropolitanas (CEAMSE, ECOTAM, etc.) han planteado diversos
alcances territoriales. Es claro, entonces, que la definicion de lo “metropolitano” varia en fun-
cién de cada temdtica en particular (ver capitulo D).

Atento a ello, y siguiendo la logica un proceso, gradual y flexible, se ha optado por un mode-
lo abierto que, partiendo de una delimitacion base de la extension territorial de la region, posi-
bilite su ampliacién en la medida que las necesidades e intereses en comin asi lo requieran.

Dada la multiplicidad de jurisdicciones v los distintos niveles de gobierno involucrados, se plan-
tea la necesidad de articular un proceso amplio y participativo, tendiente a la blsqueda de so-
luciones concertadas para las numerosas problemdticas del espacio metropolitano.
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En este sentido, y teniendo en cuenta que la Nacién y la Ciudad de Buenos Aires, tienen com-
petencias sobre el territorio de la Ciudad, mientras que la Provincia de Buenos Aires, las ejerce
sobre el territorio de los municipios del drea metropolitana -donde también éstos tienen a su
cargo la administracién de los intereses y servicios locales-, se plantea como imperioso la parti-
cipacion de los cuatro actores mencionados en el proceso de elaboracién y concertacién de un
acuerdo marco para la regién metropolitana, como asi también de los acuerdos especificos sub-
siguientes a que cada temdtica dé lugar, de acuerdo al ambito de sus competencias.

El rol del Estado nacional en la conformacién de la regién metropolitana fue un tema que mere-
ci6 un tratamiento recurrente en los distintos talleres y consultas realizadas. Si bien, el alcance de
la participacion de la Nacion en la region fue un punto que gener6 diferentes lineas de opinién
entre los participantes, quedod clara la importancia que presenta la participacion del Estado nacio-
nal en el tratamiento de ciertos temas centrales para la regiéon metropolitana como el transporte,
entre ofros en los que se manifiesta claramente la problematica de la interjurisdiccionalidad.

Reafirmando la importancia del papel que tiene ¢l Estado nacional en la regién metropolitana,
hay que tener presente que la Ciudad Auténoma de Buenos Aires es, ademds, el asiento de la
Capital Federal, y en cumplimiento de lo establecido en la Constitucién Nacional, el Congreso
de la Nacion ha sancionado la ley 24.588 de garantia de los intereses del Estado nacional en el
territorio de la ciudad de Buenos Aires (para un andlisis mds detallado de dicha normativa, ver
el capitulo IID). Asimismo, cabe mencionar el papel trascendente que cumplen en el territorio
metropolitano una serie de establecimientos de utilidad nacional.

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

En relacién a los municipios de Provincia de Buenos Aires, una de las conclusiones mas cate-
goricas que emanaron del trabajo de los talleres es el rol protagénico que deberin desemperiar
los gobiernos municipales en una estrategia de gestion metropolitana.

Desde el punto vista institucional, sin embargo, es necesario recordar la situacion de “precarie-
dad” que sufren los municipios bonaerenses, ya que la constitucion de la provincia no les reco-
noce expresamente su autonomia en el orden politico, administrativo, econémico y financiero
como exige la Constitucién Nacional en su art. 123, Esta situacién de debilidad institucional afec-
ta la capacidad asociativa de los municipios en la conformacién de la regién metropolitana. Por
su parte, la ley orgdnica municipal (decreto-ley 6769/58 y sus modificatorias) reconoce a los mu-
nicipios la facultad de formar consorcios, cooperativas, realizar convenios y acogerse a leyes
provinciales y nacionales, siendo necesario en el caso de las vinculaciones con la Nacion, la au-
torizacién previa del Gobierno de la Provincia (articulos 41 y 42). Es de esperar que en el cor-
to plazo, el orden juridico de la Provincia de Buenos Aires se adecue al mandato de la Consti-
tucion Nacional, asegurando la autonomia municipal y reconociendo expresamente la facultad
asociativa de los municipios. En este sentido, estimamos que el proceso de regionalizacién pue-
de ser un factor que estimule el necesario reconocimiento de la autonomia de los municipios
bonaerenses, de acuerdo a lo que establece la Constituciéon Nacional.

Sin perjuicio de ello y atento a la importancia de la participacion de los gobiernos locales en la
conformacién de la region, expresadas en los diversos talleres y consultas realizadas, entende-
mos necesario integrar a los municipios ya en esta instancia. En este sentido, y de lege ferenda,
se plantea que los municipios suscriban el convenio de creacion de la region metropolitana, asu-
miendo la condiciéon de Partes del mismo.

Tal propuesta se justifica, desde el punto de vista juridico, en una serie de consideraciones: En
primer lugar, la naturaleza autonémica del gobierno municipal reconocida en la Constitucion Na-
cional en el ya mencionado articulo 123. La facultad de los municipios para desarrollar relacio-
nes interjurisdiccionales se deriva claramente de esta naturaleza autonémica de los gobiernos mu-
nicipales, v ha sido ampliamente reconocida por el derecho plblico provincial. Vale mencionar
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que en numerosas constituciones provinciales se reconoce, de manera expresa, la facultad aso-
ciativa de los municipios con otros niveles de gobierno. Como ejemplos se pueden citar las Cons-
tituciones de Catamarca (art. 245), Cordoba (art. 190), Chubut (art. 235), Neuquén (art. 204), Sal-
ta (art. 170), San Juan (art, 251), Santiago del Estero (art. 220), Tierra del Fuego (art. 173).

Asimismo, y con relacién a los municipios bonaerenses, deben tenerse en cuenta algunos ante-
cedentes que importan el reconocimiento de cierta capacidad asociativa de los municipios con
otros niveles de gobierno en el territorio metropolitano. Tal es el caso de ECOTAM, en el cual la
ley nacional de creacion del Ente convoca a los municipios, conjuntamente con la Ciudad de
Buenos Aires y la Provincia de Buenos Aires, a adherir a dicha norma, como asi también del Con-
venio “Plan de Monitoreo Continuo del Aire para el Area del Polo Petroquimico Dock Sur”, sus-
cripto por el Estado nacional, Provincia de Buenos Aires, Ciudad de Buenos Aires y el Municipio
de Avellaneda. De la misma manera, cabe destacar el proyecto de ley de creacion del AMBA de
1989. Si bien este proyecto no llegd a ser tratado por los 6rganos legislativos pertinentes, sc eri-
ge como uno de los escasos antecedentes institucionales del drea, y de alli Ia mencién; en este
caso, también se trataba de una norma que requeria de la adhesion de la entonces Municipali-
dad de Buenos Aires, de la Provincia de Buenos Aires y de los municipios del conurbano.

Sin perjuicio de otras alternativas institucionales que se puedan disefiar, es clara la necesidad de
una participacién activa de los municipios en el proceso de construccion de la region, como ha
sido claramente expresado por los participantes en los talleres y reuniones de consulta realizados.

Dentro del mismo orden de ideas merece destacarse la situacion de inseguridad institucional que
plantea la competencia funcional de la Ciudad de Buenos Aires. Cabe recordar las dificultades
que surgen de la contradiccién entre los lineamientos reconocidos en la ley de garantias de los
intereses de la Nacién en la Ciudad de Buenos Aires (ley 24.588) y el texto del art. 121 de la
Constitucidon portefia. i

Por lo tanto estimamos que la puesta en marcha de un proceso de integracion regional como el
propuesto contribuird, al igual que en el caso de los municipios de la Provincia de Buenos Ai-
res, a ordenar y solucionar la problemdtica institucional de la Ciudad.

La participacién de los distintos sectores sociales en el proceso de conformacién de la region,
como asi también en la gestién misma de la institucionalidad metropolitana, es fundamental a
fin de asegurar la eficacia de los acuerdos a celebrarse. Por tal razén, se recomienda la necesi-
dad de generar espacios para la participacién puablica que canalicen opiniones e informacion
provenientes de todos los sectores interesados y contribuyan a sustentar las decisiones piiblicas
que se adopten, como asi también a monitorear su cumplimiento.

Como se sefialara en distintos capitulos del trabajo, la propia razén de ser de las instituciones
de caricter metropolitano, hacen que la mayoria de sus competencias revistan un cardcter esen-
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cialmente coordinador. En el caso argentino, esto es particularmente cierto, ya que de acuerdo
a la Constitucién Nacional, la regién no configura un nuevo nivel de gobierno politico sobre el
territorio, sino una instancia formalizada de cooperacién y coordinacién entre varias jurisdiccio-
nes para fines de desarrollo econémico y social. La celebracién del convenio regional importa
la formalizacién de un sistema de relaciones interjurisdiccionales, con la posibilidad de crear
organos con facultades para el cumplimiento de sus fines, sin menoscabo de las competencias
de las diversas jurisdicciones que la integran.

Acorde a ello, coordinacion y concertacién deben constituir los pilares basicos de la accién me-
tropolitana.

En lo que respecta a los niveles y formas que debe asumir esta coordinacién, es dificultoso rea-
lizar planteamientos abstractos o generales. Cada dmbito de la politica publica, cuenta con sis-
temas de distribucién de competencias con caracteristicas particulares, vy en cada uno de ellos,
la coordinacién puede adquirir dimensiones diferentes. Por ende, un trazado definitivo de las
funciones coordinadoras de la regién debe hacerse respecto de cada materia en particular, y a
partir del marco que ofrece la normativa vigente en cada tema. Vale senalar, que en los talleres
y reuniones de consulta se subray6 que resulta prioritaria la implementacién de mecanismos de
coordinacién en materia de servicios puablicos, como asi también en la gestion de los recursos
naturales compartidos.

La formulacién de politicas para la regién metropolitana requiere de la generacién vy sistemati-
zacion de informacién y estudios técnicos para tal fin. En general, la informacién sobre el espa-
cio metropolitano estd ordenada de acuerdo a criterios jurisdiccionales, lo que dificulta los ana-
lisis desde la perspectiva del conjunto regional. De alli la necesidad de generar insumos técnicos
que alimenten el proceso politico regional.
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ANEXO

Propuesta pE CoNvENIO MARCO PARA 1A
Recion Merroporrrana pE Buenos AIRes

El Gobernador de la Provincia de Buenos Aires, el Jefe de Gobierno de la Ciudad Autébnoma
de Buenos Aires, el Sr. Ministro del Interior en representacion del Poder Ejecutivo Nacional, y
los Intendentes de los municipios enumerados en la Clausula 11, en pleno ejercicio de sus com-
petencias y las de sus respectivas jurisdicciones,

Reconociendo que la cooperacion y la coordinacion interjurisdiccional constituyen un mecanis-
mo fundamental para el desarrollo sustentable de la region.

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

Expresando que para tal fin es necesario generar un dmbito de negociacion y concertacion po-
litica para abordar los temas de interés comutn de las distintas jurisdicciones que conforman la
region.

Considerando que la conformacion institucional de la region debe realizarse a través de un pro-
ceso gradual y flexible, que responda a una estrategia asociativa entre las distintas jurisdiccio-
nes involucradas.

Convencidos que la gobernabilidad y transparencia del proceso de construccién de la region
metropolitana se fundamenta en una amplia participacién ciudadana.

Conscientes que la solucion de los problemas v la satisfacciéon de las necesidades de la region
metropolitana deben darse en el marco del desarrollo arménico y equilibrado de todo el terri-
torio nacional.

Acuerdan, celebrar el presente Convenio Marco de Ia Region Metropolitana de Buenos Aires:

Crausuia I - Osjero

La Regioén Metropolitana de Buenos Aires tiene por objeto la cooperacién y la coordinacion en
la formulacién y ejecucion de politicas, obras y servicios piblicos entre las jurisdicciones que
la conforman, a fin de promover el desarrollo sustentable en el dmbito regional.
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La conformacién de la Region no afecta la autonomia de las Partes, ni importa delegacion de
sus competencias, y se celebra de conformidad con lo que establecen los articulos 124 y 125
de la Constitucion Nacional.

Crauvsura I - Arcance TERRITORIAL

La Region comprende el territorio de la Ciudad Auténoma de Buenos Aires y de los siguientes
municipios de la Provincia de Buenos Aires: Almirante Brown, Avellaneda, Berazategui, Este-
ban Echeverria, Ezeiza, Florencio Varela, Hurlingham, Ituzaingd, José C. Paz, La Matanza, La-
nts, Lomas de Zamora, Malvinas Argentinas, Merlo, Moreno, Mordn, Quilmes, San Fernando,
San Isidro, San Martin, San Miguel, Tigre, Tres de Febrero y Vicente Lopez. Estos no son exclu-
yentes de otras jurisdicciones colindantes que podran integrarse a la Regién, a medida que va-
yan surgiendo intereses y necesidades comunes, mediante adhesion expresa al presente Con-
venio. Tal adhesion se llevard a cabo a través de los mecanismos legales previstos en cada una
de las jurisdicciones.

Criusura I — Compromisos
Las Partes que conforman la Regién deberan:
a) Impulsar la compatibilizacién normativa entre las distintas jurisdicciones que la integran.

b) Implementar sistemas de informacién compartidos e integracion de bases de datos entre las
distintas jurisdicciones que conforman la Region.

¢) Coordinar las distintas instancias y herramientas de planificacién entre las jurisdicciones
comprendidas por la Regidén.

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

e) Coordinar el ejercicio del poder de policia entre los organismos de las distintas jurisdiccio-
nes.

f) Instrumentar mecanismos de participacion ciudadana y de acceso a la informacion piblica
en las diversas instancias de cooperaciéon y coordinacion entre las jurisdicciones compren-
didas por la Region.

@) Facilitar la gestion y puesta en marcha de programas, planes, proyectos, actividades y em-

prendimientos puiblicos y privados que tiendan al desarrollo sustentable de la Region.

h) Promover la concientizacion y la educacion de la poblacion respecto de la problemitica del
desarrollo sustentable en el ambito de la Region.

i) Promover la integracion, el intercambio y la asociaciéon con otras regiones del pais, con fi-
nes de desarrollo humano, econémico y social.

Crivsura IV — Consgjo pe 1A Recion Metrorormana pe Buenos Aires

Se establece como oérgano de direccion al Consejo de la Region Metropolitana de Buenos Ai-
res. El mismo estard compuesto por el Gobernador de Ia Provincia de Buenos Aires, el Jefe de
Gobierno de la Ciudad Auténoma de Buenos Aires, el Ministro del Interior del gobierno nacio-
nal, y los Intendentes de los municipios que forman parte de la Region.
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Crivsura V - Facurrabes

El Consejo es la instancia de direccion politica v de toma de decisiones tendientes al cumpli-
miento de los objetivos que se promueven en el presente acuerdo regional,

Crauvsura VI - Pran pe Trasajo MerroroLiTANO

El Consejo elaborard, anualmente, un Plan de Trabajo Metropolitano para el desarrollo de la
Region, el cual deberd prever metas, acciones y plazos, a los fines de lograr el cumplimiento
de los objetivos propuestos en el Convenio.

Crivsuia VII - Funcionamiento

El Consejo dictard su reglamento de funcionamiento y se reunird las veces que considere ne-
cesario, debiendo como minimo mantener una reunién cada seis meses.

Crivsura VIII - Comsiones pE 14 Recion Merrorourana e Buenos AIres

El Consejo constituird Comisiones para cada drea de politica publica que hacen al objeto de es-
te Convenio.

Cada Comision estara integrada por la mixima autoridad del drea correspondiente de la Pro-
vincia de Buenos Aires, de la Ciudad Auténoma de Buenos Aires, del Gobierno nacional y de
los municipios integrantes de la Region.

Criuvsura IX - Facurtapes

Las Comisiones tendrdn la facultad de proponer al Consejo politicas, programas, planes, pro-
yectos y todo tipo de medidas, en el drea de su incumbencia, a fin de cumplir con los objeti-
vos de la Region. Asimismo, deberdn tomar las medidas y acciones necesarias para la ejecucion
del Plan de Trabajo Metropolitano acordado por el Consejo. Las Comisiones tendrdn toda otra
facultad o atribucidon que se les asignen.

Criuvsura X - SECRETARIA

El Convenio contard con una Secretaria de cardcter permanente, que estard dirigida por un Se-
cretario General designado por el Consejo. '

Cravsua X1 - Funciones

La Secretaria cumplird las tareas que se detallan a continuacién:

a) Recopilar y sistematizar informacién, antecedentes, documentacion y estudios sobre la Re-
eion.

b) A solicitud de algin érgano creado por el presente Convenio, elaborar y/o solicitar a los or-
ganismos pertinentes, la elaboracion de diagnosticos y dictdmenes técnicos sobre temdticas
vinculadas con la finalidad del presente Convenio.

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

d) A solicitud de algln drgano creado por el presente Convenio, podrid efectuar recomenda-
ciones de politicas, programas, planes, proyectos y cursos de accion.

e) Poner a disposicion de las diferentes jurisdicciones que conforman la Region, datos, elemen-
tos técnicos, estudios y todo otro material que sea producido por la misma.
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) Recibir la informacién prevista en la Cliusula XIlI, y ponerla a disposicién de las partes.

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

h) Toda otra tarea de caricter técnico y/o administrativo que le asigne el Consejo.

Crauvsura XII - Er Consgjo Consurrivo

El Consejo de la Regién Metropolitana de Buenos Aires deberd convocar a un grupo multidis-
ciplinario de expertos y representantes de instituciones publicas y privadas con reconocida tra-
yvectoria en la investigacion, gestion y participaciéon en las materias que hacen al presente Con-
venio, los que formarin parte de un Consejo Consultivo "ad honorem".

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

Crivsura XIII - Osucacion pe INForMAR

Las Partes deberdn informar a través de la Secretaria, y en forma previa a su aprobacion, so-
bre toda medida, programa, plan, proyecto, actividad y/o emprendimientos publicos y/o priva-
dos que puedan afectar el espacio publico, la calidad del ambiente y/o la prestacién de servi-
cios puablicos de cualquiera de las otras Partes, debiendo celebrar consultas con esas
jurisdicciones en forma previa.

Asimismo, las Partes deberin comunicar, a través de la Secretaria, toda medida que hayan adop-
tado para llevar adelante las decisiones acordadas en el marco de los 6rganos del presente Con-
venio.

Cravsura XTIV - Acuerpos SECTORIALES

Las Partes podrin celebrar acuerdos referidos a cuestiones especificas o sectoriales, a fin de
avanzar hacia el cumplimiento de los objetivos y finalidades del presente Convenio. Estos
acuerdos podrin comprender a todas o algunas de las Partes del Convenio.

Cravsura XV - Resorucion pe Conrucros

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

Cravsura XVI - FINANCIAMIENTO

Los fondos para el funcionamiento de la Secreraria, como asi también todo otro gasto que re-
quiera una asignacién especifica, serdn aportados por las Partes, de la manera en que se con-
venga oportunamente.

Cravsura XVII - Entrapa N ViGEncia

El presente convenio sera ratificado por las Partes signatarias de conformidad a las disposicio-
nes legales vigentes en cada una de las jurisdicciones, entrando en vigencia a partir de la rati-
ficacién por parte de las legislaturas de la Ciudad de Buenos Aires y de la Provincia de Bue-
nos Aires.
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