LAS POLITICAS DE ORDENAMIENTO
DEL TERRITORIO Y LAS POLITICAS
DE PROTECCION DEL AMBIENTE

Comunicacion del Dr. Rail Oscar Basaldua,
miembro del Instituto de Politica Ambiental, en la sesion
privada de la Academia Nacional de Ciencias Morales
y Politicas, el 25 de octubre de 1995

239




LAS POLITICAS DE ORDENAMIENTO
DEL TERRITORIO Y LAS POLITICAS
DE PROTECCION DEL AMBIENTE

Por el DR. RAUL OSCAR BASALDUA

La falta de interacciones institucionalizadas entre la gestion
ambiental y la gestién del territorio es una asignatura pendiente
que debe resolverse.

Las politicas ambientales requieren de un efectivo conoci-
miento de los espacios en los que se opera. Esto puede lograrse,
aunque muy insuficientemente, a través de los sistemas de infor-
macién geogréfica, pero estos sistemas tampoco han logrado en
el pafs un nivel adecuado de desarrollo.

Conceptualmente, el ordenamiento territorial no tiene un
contenido universalmente vélido, éste depende del desarrollo
relativo del pais, de las necesidades a satisfacer y, sobre todo, de
la gravedad de las disfuncionalidades que tienen que ser supera-
das para alcanzar un desarrollo sustentable.

En la Argentina no existen politicas de ordenamiento terri-
torial estructuradas en un marco institucional definido y no se
cuenta tampoco con un basamento normativo que les acuerde la
debida identidad. Las politicas ambientales, consecuentemente,
no expresan la debida articulacién entre las estrategias de pro-
teccién del ambiente y el espacio en que las mismas deben ope-
rar. Este correlato necesario entre ambiente y territorio se pone
de manifiesto fuertemente con las relaciones que deben existir
entre la programacién de la localizacién de actividades econémi-
cas, las redes de transporte y los sistemas urbanos que interac-
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tian entre si y con los entornos que los sustentan y los confor-
man. La politica ambiental debe estar referida a situaciones debi-
damente identificadas en el espacio, concurriendo con respuestas
adecuadas a necesidades distintas, sean éstas regionalmente dife-
renciadas o se trate de fendmenos puntuales que exigen un tra-
tamiento particularizado.

Sin embargo, se ha realizado un trabajo continuo en el pafs
sobre la materia a partir del 28 de abril de 1991, fecha en que se
dicta la resolucién conjunta N 26 de la Secretaria General y de la
Secretaria de Planificacién de la Presidencia, por la cual se puso
en marcha el “Programa de Politicas de Ordenacién Territorial”.
Este Programa, conducido por técnicos calificados bajo la direc-
cién del Dr. Juan Roccatagliata cuenta con el asesoramiento de
una comision permanente de expertos, integrada por especialistas
de alto nivel provenientes de distintas disciplinas. Disuelta la Se-
cretaria de Planificacién, el Programa contintda por resolucién de
la Secretaria General de fecha 19 de marzo de 1993, operando en
la actualidad en dicho d4mbito.

Un importante documento base del citado Programa:
“Reflexiones y Orientaciones para la formulacién de una politica
de Ordenacion Territorial,” se constituyd en un texto que las -
provincias fueron consensuando, hasta llegar a la constitucién del
Comité Federal de Ordenacién Territorial a fines de 1993. La
incorporacién formal por adhesion de las provincias se estd
cumpliendo en este momento. '

No se han arbitrado hasta la fecha mecanismos formales de
articulacién que permitan instrumentar estrategias 0 programas
que liguen la accién gubernamental en el campo del ambiente y
del territorio. -

Es necesario ubicar al ordenamiento territorial entre las
demandas legitimas de la comunidad. Ello se explica dado que la
formulacién de los objetivos nacionales de desarrollo supone
cambios, ajustes y reordenamientos que afectan el territorio.

El-ordenamiento del territorio es la organizacion estratégi-
ca de la estructura territorial, es decir, hallar y fijar la armoniosa
relacion entre el sistema ecoldgico-ambiental y el sistema espa-
cial de asentamientos humanos, propiciando la disminucion de las
disfuncionalidades regionales, para lograr un desarrollo susten-
table mas equilibrado y una mejor calidad de vida de la pobla-
cién. Dicha planificacién estratégica debe ser una herramienta
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imprescindible en los procesos de formulacién de las politicas
socioecondmicas.

La ordenacion del territorio es tanto una politica como una
técnica. La dimensidn territorial y también la ambiental en la ac-
cion de gobierno constituyen una vision globalizadora del desa-
rrollo, un corte horizontal, en consecuencia, una politica coordi-
nadora de los diferentes sectores y niveles gubernamentales. La
ordenacion territorial, en principio, no requiere de recursos eco-
némicos e inversiones adicionales, sino que se trata de optimizar
la asignacién de dichos recursos.

Las politicas de ordenacién deben ser respetuosas de las
libertades de los individuos y de las empresas. El Estado debe
constituirse en el agente conciliador entre los intereses comuni-
tarios referentes a la conservacién de la calidad del ambiente vy,
simultdneamente, de los medios de produccién econdémica.

En recientes reuniones técnicas, en particular las convoca-
das por el Programa de Politicas de Ordenacién Territorial de la
Secretaria General, se ha coincidido en algunos criterios a los
cuales debe prestdrseles atencién:

1. Las politicas de ordenamiento territorial deben formular-
se en funcién del desarrollo sustentable, entendido éste como
transformacién productiva, con equilibrio ecoldgico y justicia
distributiva.

2. Tales politicas deberian tener su origen y fundamento en
un entendimiento societario basado en la concertacion entre los
organismos publicos, los privados y los distintos grupos integran-
tes de la comunidad. Para lograrlo sera necesario enfatizar accio-
nes de educacién formal y no formal que tiendan a alcanzar el
mayor nivel de conciencia en la materia.

3. Estas politicas no deberian tener en cuenta unicamente
los niveles jurisdiccionales y sectoriales sino también adoptar un
enfoque integrador por 4reas de actuacion. Estas deben enten-
derse como zonas geograficas o dreas temdticas de intereses
compartidos, hacia donde se deben canalizar esfuerzos para su-
perar problemas, potenciar recursos naturales, humanos o pro-
ductivos, y conservar el patrimonio ambiental.

4. Es indispensable concebir politicas generales y flexibles,
no excesivamente reglamentaristas, acordando a la autoridad de
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aplicacién un poder de convocatoria amplio que haga posible
sumar la participacion de los protagonistas involucrados.

5. Las politicas que buscan un proceso de descentraliza-
cion efectivo deberdn fundarse en el fortalecimiento de los go-
biernos y comunidades provinciales y locales, en los cuales des-
cansa la responsabilidad y a la vez mejores oportunidades para
generar modelos creativos de organizacién y de ejecucién de
programas y proyectos.

6. Las politicas de ordenamiento territorial y las politicas
ambientales deben adoptar una actitud previsora frente a las dis-
funcionalidades que pueden producir los procesos de cambio que
se operan en ¢l pais, con el objeto de evitar costos econémicos,
sociales y ambientales innecesarios.

7. En el mundo existe creciente evidencia de que los patro-
nes y niveles de consumo y las formas de produccién y explota-
cion de los recursos estn teniendo impactos significativos sobre
los sistemas ambientales. Esta claro hoy que el sistema ecoldgico
y el econdmico estan estrechamente relacionados.

8. Histéricamente, las decisiones macroeconémicas que
regulaban indirectamente el modo de articulacién con el medio
natural desde una optica sectorial, consideraban al sistema natu-
ral como reservorios de recursos a disponer y se contabilizaban
con criterio de inventario. No se tenia en cuenta la fragilidad de
los sistemas en los que se intervenia ni los umbrales de tolerancia
de los mismos. Menos aun se internalizaban en los precios de los
productos finales los costos de mantenimiento de los ecosiste-
mas. Las externalidades derivadas de esta forma de uso del sis-
tema natural se manifiestan en la erosién de los suelos, degrada-
cién de masas forestales nativas, agotamiento de especies de la
fauna y flora autéctonas, contaminacién quimica, fisica u organi-
ca del agua, del aire y pérdida de material biogenético.

9. En las recientes modificaciones introducidas en la
Constitucion Nacional queda garantizado el derecho de los habi-
tantes “a un ambiente sano, equilibrado, apto para el desarrollo
humano y para que las actividades productivas satisfagan las ne-
cesidades presentes sin comprometer las de las generaciones fu-
turas y tienen el deber de preservarlo”.

10. La complejidad que supone al manejo integrado de los
recursos‘puede encontrar caminos de solucion en programas es-
pecificos compartidos por el sector piiblico y el privado, compa-
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tibilizando los muiltiples intereses sectoriales existentes. Ello,
sobre la base de informacién sobre cudles pueden ser las acciones
concurrentes con el ecosistema a analizar, los conocimientos
tecnoldgicos disponibles, el margen econémico previsible y la
formulacion de mecanismos de interaccion.

1. Los problemas y proyectos que atiendan estos objeti-
vos deberdn asegurar asimismo, en este sentido, el efecto multi-
plicador y la replicabilidad de las experiencias que se vayan
cumpliendo.

El objeto de las estrategias que se instrumenten debe ser el
ordenamiento ambiental del territorio nacional; entendiéndose
por tal a la organizacién y administracién estratégica del espacio
como ambito de interrelacién armoénica entre los componentes
del medio natural y el medio construido, a fin de disminuir las
disfuncionalidades entre ofertas ambientales y demandas sociales;
y lograr una mayor equidad en la distribucién de los costos y
beneficios de las formas de ocupacioén, tenencia y uso del territo-
rio, procurando optimizar el nivel y calidad de vida de la pobla-
cion.

La legislacién y normas complementarias que deben dictar-
se para alcanzar estos objetivos, deberian tener en cuenta los
siguientes principios generales:

- hacer compatibles el desarrollo social y econémico con
criterios de sustentabilidad, articulando la oferta ambiental y la
capacidad de uso potencial de los recursos con las actividades
que se realicen en el territorio;

- fundar la racionalidad de la explotacién de los recursos
naturales en la compatibilizacién de los periodos de rentabilidad
econdmica con los de la renovabilidad ecolégica;

- impedir la degradacién del suelo por agotamiento, ero-
sion, alteracion fisica, quimica o bioldgica u otras causas emer-
gentes de la utilizacion de précticas inapropiadas o por usos in-
compatibles con su aptitud natural, asi como estimular usos
alternativos adecuados;

- adoptar estrategias de ordenamiento ambiental del terri-
torio que provean al mantenimiento y recuperacion del suelo y
demas componentes del ambiente;

- adoptar las cuencas hidrograficas como unidades para el
ordenamiento fisico ambiental del territorio;
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- preservar, lograr el mejoramiento y la puesta en valor de
los espacios histéricos, arqueoldgicos, paleontolégicos, paisajis-
ticos, arquitecténicos, urbanisticos, artisticos y sus entornos fisi-
Cos;

- desarrollar y estimular la investigacién cientifica y tecno-
logica dirigida al mejoramiento ambiental;

- asegurar la participacién comunitaria en la toma de deci-
siones dirigidas a la preservacion, proteccién y conservacién del
ambiente;

- armonizar las iniciativas e inversiones publicas y priva-
das para la consecucién de los fines sefialados.

Las normas que se dicten sobre esta materia deben inscribirse
en el dmbito o franja definidos como presupuestos minimos de
proteccion y encuadrarse en las previsiones que sobre este parti-
cular preceptua el articulo 41 de la Constitucién Nacional. Su
observancia debe ser necesaria en la formulacién de la politica
econdémica y en la promocién del desarrollo econémico, social y
cultural, asi como para la elaboracién y ejecucion de los planes
globales y especificos de caracter nacional, provincial, regional o
municipal. Consecuentemente, deberia quedar sujeto a las mis-
mas todo proyecto, sea de entidades o personas publicas o priva-
das, que se sustente en el uso del territorio y en la proteccién del
ambiente, proyectos que no podran ser desarrollados o ejecuta-
dos sin la debida intervencién y autorizacién de la autoridad de
aplicacién que corresponda.

Para la proteccidn, recuperacién o mejoramiento territorial
y ambiental son de aplicacion los siguientes instrumentos:

- la determinacién por medios técnicos apropiados de las
aptitudes naturales de los diferentes tipos de suelos, de su evolu-
cién y del modo como estan distribuidos en el territorio nacional;

- siendo el ordenamiento ambiental del territorio un proce-
so dindmico, se deben elaborar pautas, procedimientos y reglas
que permitan un rapido y eficaz ajuste a las recomendaciones
técnicas que actualicen la normativa referida al uso del suelo;

- las prohibiciones y sanciones para actos susceptibles de
degradar el suelo;
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- los estimulos financieros para la promocién, y la tributa-
cién como medio para evitar acciones que se deben desalentar.

- en todo proceso que implique ocupacién del territorio, se
debe atender prioritariamente a la capacidad del medio para res-
ponder a demandas previsibles, tanto para uso residencial cuanto
para actividades, equipamiento y servicios;

- la generacién de insumos de informacién geogréfica y
ambiental para la toma de decisiones en las distintas materias;

- la imposicién de la evaluacién de impacto ambiental co-
mo instrumento de realizacién previa y obligatoria para el desa-
rrollo de politicas, estrategias o emprendimientos que puedan
afectar el ambiente, cualquiera sea la naturaleza del bien protegi-
do;

- ¢l establecimiento de normas y procedimientos que ase-
guren un cabal cumplimiento de las etapas que supone la gestion
ambiental, entre ellas: la formulacién de planes, programas y
proyectos, su monitoreo y evaluacién de proceso, asi como su
fiscalizacién y verificacion;

- la promocién y organizacion de la participacién de la co-
munidad y el estimulo de iniciativas colectivas en general, para el
cumplimiento de los objetivos y principios tutelados por las nor-
mas de proteccidn.

- la identificacion de los usos del territorio con respecto a
los destinos previstos para las diferentes areas geograficas en
relacién a sus recursos, a su oferta ambiental y social y al conjun-
to de actividades que se desarrollan o que tengan en éstas las
madximas aptitudes, condiciones y posibilidades de sustentabilidad
para desarrollarse.

- a través de normas reglamentarias, las autoridades de
aplicacion deben fijar las normas particulares de usos en cuanto a
intensidad de ocupacién, modalidad de subdivisiones, restriccio-
nes o servidumbres. Las restricciones o servidumbres que se es-
tablezcan deberan inscribirse en registros piblicos.

Es importante que los intereses en pugna se orienten en la
coyuntura, hacia los objetivos politicos y escenarios futuros. Asi
la politica de ordenamiento del territorio sigue la coyuntura, es-
tablece las tendencias, identifica los conflictos y crea los escena-
rios posibles y alternativos de futuro.
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El concepto de planificacién, en la actualidad, es sinénimo
de prevision, nunca de centralismo burocrético o autoritarismo.

En la actualidad, se estd transitando desde una concepcion
de estado-nacién a la de nacién-regién. Esto se verifica en los
crecientes procesos de integracion, como los de la Comunidad
Europea, Nafta, Mercosur, y la complementacién e integracién
chileno-argentina. Las naciones se integran en regiones mayores
a partir de una consolidacién y ordenacién interna. De esta ma-
nera, la ordenacién territorial adquiere dos dimensiones estre-
chamente relacionadas: el ordenamiento interno y su insercién en
la ordenacién regional, y probablemente, mds alld, la continental.
Este es otro aspecto novedoso, conocido como el acondiciona-
miento del espacio abierto. La ordenacidn territorial y ambiental
deberan crear el escenario adecuado para la integracion regional,
especialmente la meridional, el Mercosur, tratando de lograr um-
brales aceptables de competitividad del territorio argentino en un
marco global.

La armonizacidn de politicas y de legislacion en el dmbito
del Mercosur estd recorriendo un camino lento. No pueden des-
conocerse los miultiples problemas que debe enfrentar la REMA
(Reunién Especializada de Medio Ambiente-Mercosur), pese al
esfuerzo que realiza en esa direccion.

Este esfuerzo debe ser apoyado por los técnicos de los
paises miembros especialmente desde el ambito académico, y en
particular con una fuerte intervencion de las universidades loca-
lizadas en el agrupamiento regional.

Finalmente, cabe hacer mencion de la propuesta en estudio
de la nueva Ley de Ministerios, la que incluye la creacion de un
Ministerio de Recursos Naturales y Desarrollo Ambiental. Indu-
dablemente, de esta forma se superan limitaciones que hacen a la
naturaleza y misiones de las Secretarias de la Presidencia, funda-
mentalmente en lo que hace a los casos en que el organismo debe
actuar como autoridad de aplicacion para determinadas areas en
las que asume responsabilidad primaria. El art. 100 de la Consti-
tucién Nacional expresa “que tendran a su cargo el despacho de
los negocios de la Nacién los ministros secretarios cuyo nimero
y competencias seran establecidos por una ley especial”.

No es éste el caso del organismo que deberia tomar a su
cargo los aspectos concernientes a la ordenacién del territorio.
La actual institucionalizacién del Programa de Ordenacién Terri-
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torial, dependiente de la Secretaria General de la Presidencia,
podria constituirse en una Comision Intersectorial Permanente
conducida por un Director Ejecutivo, con funciones debidamente
definidas. La misma, dada su pertenencia a la Secretaria General
de la Presidencia, puede dar respuesta con eficacia a los reque-
rimientos de las distintas dreas de actuacién de la administracién
estatal. Como se ha sefialado anteriormente en este trabajo, los
problemas del territorio deben ser atendidos a través de un corte
horizontal que abarque los distintos sectores. Para el caso parti-
cular de la articulacién con el drea ambiental, podria crearse un
Comité Coordinador, cuya convocatoria sea obligada en los ca-
sos que asi se determine.
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