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Tengo el agrado de dirigirme a gd. a fin de
acompafiar el informe final del estudio sobre la formulacidn de
normas y reglamentaciones para la implementacidn del Ordenamien-
to Territorial y Desarrollo Urbano en la Provingia de Neugquén.

El trabaijo fue realizado en estrecho contacto
con la Direccidén General de Ordenamiento Territorial y Desarro-
1lo Urbano, mediante reuniones periddicas de anadlisis y explica-
cidén directa de cada uno de los temas tratados.

Se desarrolla en el presente, el punto 2 del
Plan de Trabajo, ya que segin consta en Acta del 5 de marzo,
por indicacidn de la contraparte provincial, se cambid el orden
propuesto de los temas & considerar, para compatibilizarlo con
el trabajo de la Direccidn y con el tratamiento y estudio del
Proyecto en la Legislacidn Provincial.

Sin otro particular, saluda a Ud. muy atenta-
mente.

Ay

Dra. Celia Mayer
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1 - IMPLEMENTACION Y PROCESO DE ORDENAMIENTO TERRITORIAIL -
AUTORIDAD DE APLICACION.

E]l sistema de ordenamiento territorial adoptado por la Provin-
cia de Neuquén, puede caracterizarse a través de los ejes gque
se desarrollan en el Proyecto de Ley de Ordenamiento Territo-
rial y besarrollo Urbano elaborado conjuntamente por los técni-
cos de la Provincia y del CFI, ellos son:

1 - Instrumentos normativos del ordenamiento: Plan Provincial,

Planes Sectoriales y Regionales, Planes Municipales.

2 - Regulacidn y control del uso, ocupacidn y subdivisidn del
suelo.
.3 - Coordinacicdn interjurisdiccional e intersectorial de reglas

y actividades administrativds con efectos espaciales.
4 - Participacidn comunitaria.

A estos puntos se agregan diversos capitulos referidos a los
recursos econdémicos para financiar el desarrollo; el estableci-
miento de un régimen de infracciones y sanciones para asegurar
el cumplimiento de sus normas, el reconocimiento de intereses
difusos y la creacidn en el orden provincial Yy municipal de

bancos de reserva inmobiliaria gque faciliten la disponibilidad

de tilierras.

La implemantacidn en el sentido de habilitacidn de medios y
procesos operativos se inicid con el diagnédstico y caracteriza-

cidn de la situacidn territorial de la Provincia (1) y con la

{1) "En la Provincia de Neuquén la distribucidén de la pobla-
cidén y las actividades econdmicas que se desarrollaron has-
ta los afios '60 mostraban cierto equilibrio sobre el terrif
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fijacidn de objetivos precisos y lineas metodoldgicas, que en--
causaron el proceso de ordenamiento territorial, para logarar
un mejor equilibrio o equidad en el desarrollc de las regiones
que compeonen la provincia, su integracidn (interna provincial y
externa interprovincial e internacional) y el mejoramiento del

ambiente y la calidad de vida:

El proyecto de ley de ordenamiento territorial, establece como
autoridad de aplicacidn al Ministerio de Obras Piblicas, a tra-
vés de la Direccidn General de Ordenamiento Territorial y Desa-

rrolle Urbano, cuyas funciones son:

1) Participar en la elaboracidn de la politica de ordenamiento

del territoric provincial, realizar la reglamentacidn y fis-

torio neuguino.

A partir de la construccidon de las represas hidroeléctricas
vy la intensificacidn de la exploracidn y explotacidn de hi-
drocarburcs se gestd una nueva configuracidn territorial.

La ciudad capital comenzé a concentrar poblacidn, capitales
e inversiones.

Simultédneamente, por un lade, la actividad econdmica areal-
mente mas extendida, la ganaderia trashumante en tierras
fiscales, se sumergid en una crisis por la cual su rentabi-
lidad disminuyd, y por otro lado, las consecuencias de esa
practica se tradujeron en un gran deteriorc de los suelos y
el avance de la desertizaciodn.

En este proceso, los habitantes de los sectores rurales ini-
ciaron un proceso de migraciodn rural-urbano y el mapa de la
provincia se desbalanced al fomentarse desde el Estado la
construccidn de equipamiento, infraestructura y viviendas
especlalmente en algunas ciudades de rango mayor e interme-
dio.

Este nuevo perfil econdmico de la provincia, basado casi ex-
clusivamente en la explotacidn de hidrocarburos y construc-
cidn de obra piblica generd tensiones espaciales, cuya mani-
festacidén mds clara la constituyd el proceso de metropoliza-
cidn de la ciudad de Neuguén, con una marcada hegemonia so-
bre el resto de las ciudades valletanas, cuyo nacimiento y
desarrollo fue paralelo hasta ese momento.

Al no visualizarse el territorio provincial como una totali-
dad, con criterio gleobal e integrador, sinco como la sumato-
ria de partes, se produjeron descordinaciones sectoriales

y superposicidén de recursos humanos y econdmicos.

Es por ello, que entender el motiveo gque dio c¢rigen en la
Provincia de Neuguén el Ordenamiento Territorial, esta inti-



2)

4}

5}

calizacidn del planeamiento del mismo y establecer criterios

para el correcto usco del suelo verificando su evolucidn en

el tiempo.

Realizar y coordinar la politica de desarrollo urbano para
todo el territorio provincial en funcidn de las estrategias
adoptadas en materia de ordenamiento territorial por el MOSP,

elaborando las bases estructurales de disefio que correspon-
dan.

Ejecutar y mantener actualizado el archivo de informacidn
necesario para inventariar los recursos sectoriales y regio-
nales de la Provincia, que permitan calcular los indices pa-
ra el ordenamiento territorial registrandc y procesando a

tal fin la informacidn correspondiente.

Dirigir y supervisar el registro y procesamiento de informa-
cidn referente a nucleos y vinculos urbancs en el territorio
provincial, por medic de un banco de datos apoyado en siste-

mas adecuados para relevar la informacidn de municipios.

Entender en la interpretacidn, investigacidn y desarrollo de
técnicas aplicables al relevamiento, coordinacidn y procesa-
miento de informacion referente a la distribucidn espacial
existente de los recursos fisicos, econdmicos y humanos en
asentamientos urbanos y rurales de la Provincia, los vincu-

los gue los unen y su relacidn con la regidn gue la rodea.

Asistir en el andlisis, evaluacidn y formulacidn de propues-

mamente relacionado con esta serie de indicadores que hi-
cieron necesario comenzar a pensar desde el Estado un Plan
gque colabore con una nueva configuracidn espacial, donde

el tiempo y las acciones conjuntas ira ganando en concien-
cia social sobre la importancia de un orden consensuado en-
tre los habitantes y su ambiente".

Informe presentado en el Séminario sobre Desarrollo Patagdé-
nico y Ordenamiento Territorial por la Direccidn General

de 0.T. y D.U. de Neuguén - Bariloche 1993.
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tas sobre requerimientos de uso, ccupacidén y subdivisidn del
suelo, requerimientos de equipamiento social e infraestruc-
tura de servicios en los nicleos urbanos disefiados, coordi-
nandoc el desarrollo de los estudios y accicnes a escala muni-

cipal e intermunicipal cuando fuera necesario.

7) Dirigir y fiscalizar la elaboracidn de bases normativas para
la regulacién de uso, ocupacidn y subdivisidén del suelo urba-
no y definicidn de su estructura bdsica, equipamiento social,
umbrales minimos de habilitacidn, utilidad marginal de la
tierra, producto util y todo otro pardmetro adecuvado para es-

timar la utilizacidn racional del suelo.

8) Supervisar y coordinar las proposiciones de ordenamiento te-
rritorial gue surjan de los planes reguladores municipales,
a los fines de su compatibilizacidn con los de nivel provin-

clial y regional.

9) Dirigir vy coordinar las acciones tendientes a compatibilizar
los planes de ordenamiento territorial y de desarrollo urba-’
no con la obtencidn de condiciones que eleven la calidad de
vida de la poblacidn dada la importancia de los asentamien- .

tos humanos en la estructura territorial.

El proceso de ordenamiento territorial se concreta entonces me-
diante la complementacidn de las tareas permanentes de la di-
recciodn, estrechamente ligadas a la resolucidn de problemas pun-
tuales referidos a cambios de uso, construccidn de obras nuevas
fuera de ejidos y desarrollo urbano {(asescramiento y colabora-
cidn directa por convenio con los municipios) con tres lineas

de trabajo sobre las cuales se ira encauzando a mediano y largo

plazo el ordenamiento del espacio provincial:

a) Determinacidn de los ambitos provinciales y los locales me-

diante el estudio de la delimitacidn de los ejidos municipa-



b)

c)

les (1} teniendo en cuenta para su determinacion, modifica-
cidén o ampliacidn, el cardcter y rol del asentamiento dentro
del territorlio provincial, concebido como conjunto; su vin-
culacidn funcional con otros asentamientos de poblacidn; so-
porte natural del area, actividad econdmica y poblacidn exis-
tentes y su proyeccidn; capacidad operativa y-accesibilidad
para la prestacidn de servicios y recursos econdmico-finan-
cieros. Asimismo se estudian las caracteristicas, funciones
Yy situacidn de asentamientos de rango menor al establecido
por la ley para constituir un municipioc (500 habitantes), co-
mo comisiones de fomento, caserios o parajes, nicleos de ser-
vicio y de actividades rurales, que constituyen la trama de
localizacién de poblacidn, en la mayor parte de la superfi-

cie de la provincia.

La programacidén de dreas regionales, de acuerdc con el con-
cepto flexible establecido en el articulo 17 del Proyecto,

a solicitud de las mismas regiones o por iniciativa de la
Direccidn, ¥ que tienen distintas caracteristicas y grados
de avance en su organizacidn, tales como la Cuenca del Agrio;

el Area Norceste o el drea turistica de Pehuenia.

Andlisis de las normas legales vigentes y avance en el estu-
dio y propuesta de disposiciones internas y reglamentarias
para la instrumentacidén legal del ordenamiento territorial,
punto que se realiza con la cooperacidn técnica del Consejo

Federal de Inversiocnes.

Estas tres lineas, realimentadas por el seguimiento:. de proyec-

tos y la continua prdctica de coordinacién intersectorial, con

el restc de la administracidn provincial y cen los municipios,

han hecho posible iniciar un proceso de ordenamiento territo-

rial que habra de concretarse finalmente en un Plan Provincial

(1) La Direccidn integra y coordina la Comisidn Provincial de

Ejidos Municipales.



Ordenamiento Territorial, entendido como la concrecidn de una
politica territorial que "integre la diversidad de intereses
sectoriales piblicos y privados, tendiente a lograr una equili-
brada estructura espacial" (1), identificando las estrategias

y acciones de largo plazo.

(L) Informe Bariloche.



Atribuciones previstas en el Proyecto de Ordenamiento Territo-

rial y desarrollo urbano.

Compatibilizacidn, coordinacidn e integracidn.

La amplia gama de funciones requeridas para realizar el ordena
miento del territorio, se concreta e instrumenta a través de

las normas del proyecto.
Dentro de ellas podemos hacer algunas distinciones:

1°. Funciones que implican el mayor nivel de responsabilidad,
como la aprobacidn de planes o autorizaciones de usos y o

bras;
2°. Coordinacidén y compatibilizacidn:

3°. Participacidén en el proceso, en cuantc elaboracidn de nor-
mas y proyectos; asesoramientoe y dictamenes técnicos, e

integracidn de comisiones ad hoc;

4°. Informacidn y registro de planes y sus modificaciones; de
ejidos municipales y perimetros urbanos; de uscs actuales
y potenciales en relacidn con las distintas zonificaciones;
de limitacinones, restricciones y servidumbres (en especial

localizacidn de ductos y zonas de riesgo).
5°. Control preventivo y de policia - ampliacidén de sanciones.

El proyecto establece como autoridad de aplicacidén de la ley,
segun lo referido en pdginas anteriores, al Ministerio de Obras
Piblicas, a través de la Direccidn General de Ordenamiento Te-
rritorial y Desarrollo Urbano pero al mismo tiempo remite a
los organismos y jurisdicciones competentes el ejercicio de
las atribuciones que les corresponde en razdén de la
materia, ya que aunque ésta tenga una incidencia

espacial directa, existen otras leyes particulares,



en organismos especificos con incumbencia propia , tales como:
catastro, turismo, produccidn, mineria, agua, tierras fisca-

les, ambiente, etc.

Es decir que el criterio establecido, es aplicar la ley median
te la coordinacién de competencias, entodos los asuntos con in
cidencia espacial, sin perjuicio de establecer una competencia

especifica en lo territorial (D.G. de 0.T. y D.V.).

Esta forma, que evita la creacidn de organismos demasiado com-
plejos o la superposicidén de funciones, significa a su vez, la
necesidad de preveer y adoptar mecanismos agiles de articula-
cidn entre las distintas reparticiones y actores publicos y pri

vados y una definicidn clara de procedimientos e incumbencias.

Consideraremos entonces, algunos de los temas que contempla la

ley:

A. Planes, elaboracidn, aprobacidn, participacién de la Provin
cia en planes municipales, coordinacidén intersectorial e in

terjurisdiccional.

£l Plan Provincial de Ordenamiento Terrxitorial serd aprobado
por el Poder Ejecutivo Provincial, en acuerdo de Gabinete, de
manera tal que guede asegurada y formalizada la coordinacion
intersectorial de estrategias en la localizacidén de grandes
obras y en la ejecucidn y previsidn de acciones de gobierno con
incidencie territorial, por la participacidn y conocimientc de

todos los ministerios (articulos 7 y 11).

El Plan sera elaborado por la Direccidn de Ordenamiento Terri-
torial y Desarrollo Urbano en colaboracidn y coordinacidn
con los organismos publicos y privados que pertenezcan a los

distintos sectores involucrados {art. 8 inc. b).

De igual manera, las normas y acciones de los distintos sectores -



de la administracién, que afecten los usos y ocupacidén del sue-
lo, deberdn coordinarse y compatibilizarse con los planes, pro-

gramas y/o estrategias de ordenamientoc territorial adoptadas por

la autoridad de aplicacidn {(art. 7).

La elaboracidén y aprobacidén de planes municipales y/o urbanos
es facultad de los municipios. Sin embargo, cuando los planeé
urbanos comprometan en sus propuestas accliones o inversiones
provinciales, participard en su aprobacidén (o mds precisamente
sera suya la aprcbacién de la parte en la que es responsable),
la autoridad de aplicacidén de la ley {art. 8 inc. 1i).

Para ello, se requerira la autorizacidn por parte de la Direc-
cidén General de Ordenamiento Territorial y Direccidn de Viali-
dad (Ministerio de Obras Publicas), de las acciones o inversio
nes provinciales que le competan, incluidas en Planes Municipa
les, (tales como construccidén de obras de infraestructura, pres
tacidn o extensidn de servicios, financiamiento, etc.) debiendo

disponer las partidas necesarias para su ejecucidn {(articulos 5
v 6},

En los casos en que el Poder Ejecutivo, a propuesta del Minis-
terio, declare de interés provincial planes sectoriales o inter-
sectoriales, regionales o urbanos, ello implicara el COmpromiso
de la Administracidn Publica Provincial para que los organismos
provinciales centralizados y descentralizados, incluyan en forma:
prioritaria la ejecucién de las obras y proyectos previstos en
los mismos, de acuerdo con las respectivas competencias, debien
do preverse los recursos necesarios en el presupuesto provin-

cial (articule 10 con referencia a energia, agua y saneamiento y
vialidad).

B. Uso del suelo . ocupacidn - subdivisidn.

Consideramos esta parte de la ley, el eje del ordenamiento



Y el punto donde concurren casi todas las actividades tanto

publicas como privadas.

La regulacidén del uso del suelo a partir de sus condiciones in
trinsecas y de su localizacidn, ha sido sistemdatica y profusa-
mente desarrollado en el ambito urbano. No asi en cuanto al es-
pacio no urbano, en el cual se aplican diversas leyes, dislocan
do la interrelacidén funcional de dichos ambitos, y dejando mu-

chas veces, aspectos importantes sin normas adecuadas.

El tratamiento del uso del suelo en el proyecto, procura ser
integral y se implementa bdsicamente a través de la habilita-
‘cidn o permiso, el que serd otorgado segin aptitud para el uso

y de acuerdo con las disposiciones gue lo admitan o regulen
(art. 37 vy 38).

Para determinar estas condiciones es que la ley establece dis-
tintos mecanismos, que van desde la reglamentacidn conjunta, de
materias transdisciplinarias hasta el visado, comunicacidn y/o

decisidén de cada organismo competente, como requisito previo pa

ra su otorgamiento,.

De esta manera, por ejemplo, el articulo 27 establece que en
las areas paisajisticas o turisticas, los organismos provincia?
les competentes en turismo y en desarrollo urbano, juntamente
con las municipalidades que corresponda, elaboraréan y controla-
rén las reglamentaciones de preservacidn del paisaje natural,

proteccidén de bandas viales y el disefic urbano edilicio.

Las prohibiciones, limitaciones y condicionamientos de usos, ac
tividades o practicas temporarias o permanentes que produzcan
erosidn degradacidn o agotamiento del suelo, se determinardn y
aplicaran por los organismos con competencia en recursos natu-
rales {art. 25 y 26).

Por otra parte, los organismos provinciales comunicaran a la

Direccidn General de Ordenamiento Territorial y Desarrcllo



Urbano , las solicitudes de autorizacidén de las actividades

relacionadas con:

a) Actividades industriales, u otras con descarga de desechos
sobre cursos hidricos, canales de riego o de desagiies y ac-

tividades contaminantes del suelo o del aire.

b} Conjuntos habitacionales de alta densidad en las areas peri

urbanas de expansidn.

¢} Cambios de usos productivos a urbanos, cuando no estén con-

templados en planes aprobados o en zonas contiguas a ejidos

municipales.

d} Usos localizados sobre borde de rutas nacionalés o provincia-
les y accesos urbanos que por su tipo, dimensidn o generacicdn
de transito particularizado, reguieran el cumplimiento de nor

mas especificas,

e) Aquellos usos con incidencia espacial significativa que deter

mine la reglamentacion.

En cuanto a la subdivisidén y fraccionamiento de inmuebles, debe
mos mencionar la disposicion N° 070/92 qgue dispone que para las
mensuras de tierras rurales y suburbanas, deberdn intervenir ne
cesariamente la municipalidad con jurisdiccidén sobre el inmueble,
© en su defecto la Direccidn de Ordenamiento Territorial y Desa-
rrollo Urbano y la Direccidén General de Tecnologia Agraria
{ex-Direccidn de Agricultura y Ganaderia), qQue visaran el plano

de mensura.

Todo fraccionamiento fuera de ejido municipal de acuerdo con el
articulo 48 sélo podrd realizarse en base a planos visados por

la Direccidn de Tierras y Colonizacidn, Direccidén Provincial de
Catastro y aprobado por la Direccidn General de Ordenamiento Te

rritorial y Desarrollo Urbano.



Por otra parte, con respecto a la fijacién de superficie mini-
ma de las unidades economicas, como aplicacién de las normas
particulares referidas al tema, corresponden al organismo {(re-
cursos naturales - produccidn) competente en la materia. Dichos
organismos, ademds deberdn intervenir necesariamente en la re-
glamentacidn de los articulos 51, 52 y 54, en cuanto se refieren
superficies de reserva para forestacidn, conservacidén del suelo
Yy control de torrentes, acceso de fuentes hidricas, servidumbres

de paso, pastaje y abrgvadorde ganado.

Integracidn regional fronteriza.

Analizadas algunas cuestiones referidas a la coordinacidn y com
patibilizacidn intersectorial interna, debemos agregar algunas
consideraciones sobre la integracidén regional con Chile, por la
incidencia directa que ella tiene en el proceso de ordenamiento
territorial provincial, y por la participacidn activa en dicha
integracidn gue tienen no sdlo las Provincias ¥ Regiones, sino
los municipiocs del drea, que han concretado una serie de accio—
nes positivas comunes (San Martin de los Andes, Bariloche)) o
que movilizaron sectores productivos, en pos de ampliar las re-
laciones entre las zonas limitrofes (ver Informe Zona Norte Neu

guén) .

En un contexto de politicas econdmicas de integracién regional,
las fronteras constituyen siempre un tema de ineludible consi-
deracidén (1), Nuestro pais ha dejado atras la concepcidn de la
frontera bajo 6pticas de aislamiento o de hipdtesis de conflic
to y se orienta actualmente a promover una buena relacidn con
todos sus limitrofes, posicidn que apoya con acuerdos bilatera-
les globales y la promocidn de acciones concretas. aAsi lo ejem
plifican los Tratados y Protocolos firmados en los Ultimos afAos

por los mandatarios y cancilleres de Chile y Argentina, acuerdos

(1} SEJAS, LIDIA. Areas Fronterizas - C.F.I. 1992.



que hubieran sido inimaginables en los comienzos de la década
del '80.

Cabe hacer una referencia parcial al contenido de algunos de
ellos, gue singularmente en algqunos casos, sefialan un avance

instrumental que supera al que se va concertando dentro del
proceso del MERCOSUR.

En la ciudad de Sasntiago, Repiktlica de Chile, previamente a
la firma de protccolos, tuvo lugar entre los dias 27 y 28 de
mayo de 1991 la reunidén de la Subcomisidén de Integracién Fi-
sica de la Comisidn Binacional Chileno-Argentina de Coopera-
cidén Econdmica e Integracién Fisica, dentro de la cual fueron
incorporados temas tratados en el grupo de trabajo de Pasos
de Fronteras, asi como los del Comité Técnico Binacional para
el estudio de las vias de comunicacidén. Las dos partes aborda-
ron entre otros, los siguientes puntcs.
Facilitacidn del trédnsito fronterizo
Proyvecto de tunel Los Horcones - Juncal
. Habilitacidn de nuevos pasos
. Priorizacion de pasos fronterizos
. Comités de frontera, tema en el que se acordd receomendar a la
Comisidn Binacional la constitucién de los Comités de Fronte-

ra de la Regidn de los Lagos, y el de NOA-Norte Grande.

Esta iniciativa dio lugar a un Memorandum de Entendimiento so-
bre Integracidn Fisica y facilitacidn Fronteriza suscripto por
los cancilleres de Argentina y Chile el 2 de agostoc de 1991 don
de se aprueba la puesta en ejecuciédn de las medidas propuestas

y se avanza en su definiciédn.
En Integracidn Fisica, se acuerda:
a) Proyecto TunelJuncal - Los Horcones: efectuar los estudios

necesarios para la construccidén de la obra que se realizara

por concesidn de obra piblica, sin avales de los Fstados %



sin el principio de transito minimo garantizado, y a través

de fuentes de financiamiento externo.

b) Priorizacidn de Pasos Fronterizos: calificar como priorita-
rios 7 pasos que se menclionan, entre los que se incluyen Pi-
no Hachado y Puyehue en la provincia de Neuquén, para la rea—
lizacidn de inversiones, obras de mejoramiento y/0 manteni-

miento, asignacidén de personal y recursos operativos.

c) Comités de Frontera: instalar, el 23 de agosto de 1991, los
Comités de Frontera - "NOA-Norte Grande" y "Regién de los La
gos" con la finalidad de promover acciones concretas gque per-

miten profundizar la integraciodn subregional y fronteriza.

En este Ultimo punto, el documento establece las Jurisdicciones
territoriales de ambos Comités regionales, que en el caso de Re
gidén de los Lagos comprende a las provincias argentinas de Chu-
but, Neuguén y Rio Negro y las Regiones Chilenas VIII, IX, X y

Xi. Cabe sefialar que estas escalas geogrdaficas Jjurisdiccionales

se distancian de los habituales 50 kms. de radio operativo con gue
hasta la fecha actdan los restantes Comités de frontera instala-
dos en otros puntos fronterizos, y se da lugar a un inédito ni-
vel de Comités de Frontera "regional" gque constituye una experien
cia novedosa y de potencial accionar gque trasciende al nivel lo-

cal.

'd) otro punto de interés que afecta a la regidn patagdnica vy
particularmente a Neuquén esta referidc a la realizacidn de
"un estudio global de las vias de comunicacidn interocednicas,
a través de cooperaciodn internacional, que prevé incluir to
das las posibilidades de interconexiones ferroviarias entre
ambos palses, con especial énfasis en los proyectos de unidén

de los ramales Lonquimay - Zapala, y el Mendoza-Santiago de
Chile.

Pero tal vez la expresidén mas significativa del cambio de

concepcidn politica aplicado a las fronteras, estd refelejado

en el:



- Tratado sobre Promocidn y Proteccidn Reciproca de Inver-
siones, y en
. el Acuerdo Parcial de Complementacidn Econémica,_entre las
Repdiblicas de Argentina y Chile (2 de agosto de 1991), Y
dentro de este ultimo eSpecialmente en el Protocolo ntmero
3 sobre "Cooperacidn e Integracién minera” a través del cual
ambos paises acuerdan posibilitar el desarrollo de proyectos
conjuntos sobre los recursos mineros existentes a lo largo de
la frontera de ambos paises, alentando la constitucidn de em-
presas conjuntas entre personas fisicas y juridicas, e inter
cambiando informacidén cientifica-técnica relevada principal-
mente sobre una franja de aproximadamente 40 kms. de ancho a

ambos lados de la frontera.

Este acuerdo, que encierra el mérito de conceptualizar la
frontera como un espacio integrador, lleva necesariamente

a flexibilizar (1) las recelosas restriccicnes contenidas en
los regimenes impuestos sobre franjas fronterizas colindantes,
a las que se califica como "zonas o fajas de seguridad", adop-
tados por Argentina como por los demds paises colindantes -con
la dnica excepcidén de Uruguay - y que han inhibido la consti-
tucion de empresas binacionales en &reas fronterizas, el acce
s0 a la propiedad del suelo, o el desarrollo de proyectos a-

groproductivos en comin.

También cabe hacer referencia al Protocolo nro. 2, cuyas
normas regulan la interconexidn gasifera y el suministro de
gas natural entre la cuenca neuquina y Chile, y al Protoco-
lo nro. 4 de "Transporte Terrestré, Maritimo y Aéreo" por el
cual se establecid aplicar los controles aduaneros en los
transportes internacionales de carga por automotor en los

lugares de origen y destino de las cargas, lo cual implica

(L) Efectivamente, el Decreto 815 del 28 de mayo de 1992 es-
tablece posteriormente gue "las manifestaciones y explo-
taciones mineras ubicadas en zonas fronterizas son exclui-
das de la aplicacién del régimen de Zonas de Seguridad de
Fronteras.



eliminar importantes restricciones de tipo operativo que han
dificultado permanentemente el cruce en frontera, disponiendo
también la libre utilizacidn de cualquier ruta o paso autori-
zado para el transporte de carga, sin perjuicio de respetar
las vias especiales para trdnsito pesado fijadas por las auto

ridades locales con cardcter general,

En directa relacidn con los acuerdos protocolares sobre Inte-
gracién Fisica, ya mencionados, se suma en el presente una de
cisidén politica bilateral que tiene un criterioigésgo planifi
cador y que se expresa a través del "Plan Maestro General de
Pasos Fronterizos". Su génesis surge en funcién de lo acordado
en las Declaraciones Conjuntas Presidenciales de 1990 y 1991,

y en la VIIT Reunidn de la Comisidn Binacional de Cooperacidén
Econdémica e Integracidn Fisica realizada en Santiago en Jjunio
1992, donde se encomendd a un Grupo Técnicc Mixto, constituido
por representantes de las Direcciones de vialidad y de los Mi-
niéterios de Relaciones Exteriores de los dos paises la elabo-
racion de un Plan Maestro General de Pasos Fronterizos que con
tuviera, ademds de la descripcidn de los respectivos accesos en
cada territorio nacional, la estimacién de costos ¥y un calenda-
rio de la ejecucidn de las obras que deberian encararse. (Los
pasos incluidos en el andlisis son: Jama, Sico, San Francisco,
Agua Negra, Sistema del Cristo Redentor, Pehuenche, Pino Ha-
chado, Pueyehue, Cohaique y Huemules, Integracién Austral y

San Sebastian}. '

Este Plan, de acciones a realizar en el corto y mediano plazo
fue ratificado por las autoridades de ambos organismos viales
en el Acta suscripta en Buenos Aires el 8.12.92, donde se de-
fine el Plan y se establecen y describen sus previsiones fun

damentales.

Todos estos 1nstrumentos permiten esperar que la integracidn
regional a través de las fronteras fisicas no sdélo enriquez-
can las posibilidades de integracidn econdmica global sino

que contribuyan a cambiar la marginalidad econdmica-social



gue es condicidn habitual de las &dreas de frontera Yy que en nues
tro pais conforma un patrdén comin que afecta a 16 provincias, en

tre las once cordilleranas entre las que se encuentra Neuquén.

G

CELIA MAYER
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DIRECCION GENERAL DE ORDENAMIENTO TERRITCRIAL Y DESARROLLQ URBANO
OBSERVACIONES DE PLANOS EN PREVIA.
PREVIA N- . . . . . .

I O OBS

l-Nota de solicitud de visacidn previa. Firmada . -

2-Plano de Arquitectura.

a}l Plano de silueta . . . . . . . « « . . o .. ...
b) Planilla de balance de superficie. . . . . e e e e e e
¢} Plano de conjunto. . . . . . . . . .0 e e e e e e e
d) Planta general:
~niveles . . . . 4w e e e ... e e e e e e e e e e e
--L.M. vy E.M. . . o . L. L . o ... e e e e e e e e e e e
-Tanque reserva (Proyeccidn) . . . . . . . = . « « . . . . .
-Proyecciodn de saliente . . . . . . . . . . . .

-Nemenclatura y numeracidn de locales. . .

-Indicacidn de cortes. . . . . . .+ . . . . . - e e e .
—Cotas . . . . . . . o e e h e e e e e . - e e s
-Areas y lados minimcs de locales. . . . . . e e e .
"—Patics. . . . . . . . . .

- - - - - - . - - . - - - - - -

e) Cortes:

-Altura locales. . . . . . . . . . . . . - e e e e e -
-Niveles . . . . o . .+ . . . . L ... e e e e e e .
-Esquema de fundaciones. . . . . . . . . e e e e . .
f) Pachadas . . . . . . . . . . . . . . e e e e e e . .
g) Planta de Techo:
-Pendientes. . . . . . . . . . . . . . . e e e .
~Desagles pluviales. . . . . . . . . . . . . . . . .. .
-Tangque de reserva de agua . . « « o + « e e e e a4 .
-Niveles . . . o . . o o o0 000 e e e e . ..
h) Detalle de escalera (1:20) . . . . . . . . . e e
i) Planilla de iluminacion y ventilacidn. . . . . . . . . . . .
j) Cardtula reglamentaria . . . < . « +« + & + « . . v e e e
k) Colores y rayados reglamentarios . . . . . .« & « o + & « = .

1) Memoria Técnica y Memoria Descriptiva. . . . . . . .« . . . .



1l-Uso conforme. . . . . . . .

CODIGO URBANO

2~Indicadores Urbanisticos:
-FOoS. . . .
-FOoT. . . .

3-Espacio Urbano:
~Retiro de fondo. . . . . . . . . .
-Retiro de frente . . . . . . . .

4-Linea Municipal y de Ochava . . .

5-Estacionamiento:

-Requerimiento de estacicnamiento .

-Espacio carga y descarga . . . . .

Observaciones

* C
I
O

significa
significa

significa

Completo.
Incompleto.

Cmitio.

0BS significa Observaciones.

OBS

Viso

/

.

en Previa

/



Documentacidén necesaria para ocupaciones fuera de ejidos

municipales.

* Memoria descriptiva del proyecto (indicar usc actual y futu
ro - zonificacidén en areas por uso, caracterizacidn de las
actividades - localizacidén - mano de obra a emplear, pobla-

cidn permanente y maxima ocupacidén).

* Copia de Escritura o Certificado de dominio.

* Plano de ubicacidn general, sefialando el drea del proyecto,
sus vinculacicnes, accesibilidad, etc.
Indicar nomenclatura catastral y sueprficies {total del te-

-

rrenc y parciales y totales a construir). Esc. 1:250 & 1:200.

Planta de conjunto, con curvas de nivel (valores, equidistan
cla, perfiles, etc.), vegetacidn existente, caminos vehicula-
res y peatonales (trazado, dimensionamiento y tratamiento a

darle), cursos de agua (permanentes o temporarios), obras de

riego u otras existentes,

* Redes de infraestructura.

Planos de distribucidén, dimensionamiento y detalles acompafia

dos de memoria, .

- Electricidad: indicar tipo de alimentacidn e incluir alum-
brado publico.

- Memoria de calculo con investigacidn previa, estudio de cam
po, estudio de fuentes, suelos, descripcidn del sistema de
captacidn, conduccidn, potabilizacidn y reserva y distribu-
cidn en caso de Agua Potable y evacuacidn, tratamiento y
disposicidn final de efluentes cloacales.

- Tratamiento y destino final de residuos sdlidos.

- Sistema de calefaccién . Fuente de provisidn de energia.

* Planos de arquitectura 1:50
- Plantas.
- Cortes (incluyendo perfil del terreno natural, desmontes,

excavaciones y rellenos proyectados).



- Fachadas {especificando materiales y colores).
- Planos y planillas de cdalculec de estructura.
* Deberdn presentarse 2 (dos) juegos de planos firmados por pro

pletarios y provectistas.

NOTA: La documentacidn presentada serd analizada por los Organis
mos Provinciales de competencia y de acuerdo a las caracte
risticas del proyecto se solicitarad ampliacidn de 1la infor

macion.
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ORDENAMIENTO TERRITORIAL Y DESARROLLQ URBANO

PROVINCIA DEL NEUQUEN

ler. INFORME PARCIAL

Andlisis general de las vinculaciones del
ordenamiento territorial v el desarrollo

urbano con el régimen municipal

Dra. Celia Mayer

Febrero 1993



El presente informe parcial constituye la continuacidn del
estudioc sobre Ordenamiento Territorial y Desarrollo Urbano

de la Provincia del Neuquén - Expediente 2168 - 1992.

En 8l se tratan cuestiones de competencia provincial y muni-
cipal, delimitacién de ejidos y perimetros urbanos y nuevos
asentamientos de poblacién, a manera de un documento de tra-
bajo, base para la discusién para con el equipo interdiscipli-
naric de la DirecciHn de Ordenamiento Territorial y Desarrcllo
Urbano de la Provincia del Neuquén, cuyo ajuste final con leos

aportes de dicho equipo, se presentard en el informe final.

Dra. Celia Mayer

febrero 1963



VINCULACIONES DEL ORDENAMIENTO TERRITORIAL Y EL

DESARROLLO URBANO CON EL REGIMEN MUNICIPAL

ler. Informe Parcial

1 - DEL ORDENAMIENTO. TERRITORIAL

La Carta Europea de Ordenaci6n del Territorio, define al mismo
como la expresidn espacial de las polfticas econbmicas, social,’
cultural y ecolb6gica de toda la sociedad, siendo a la vez, una
disciplina cientifica, una té&cnica administrativa Yy una politi-
ca ceoncebida como una aproximacifn interdisciplinaria v global,
que tiende a un desarrollo equilibradoc de las regiones y a la
organizacidn fisica del espacio a través dé un concepto direc-

tor. (articulos 8 y 9) (1}

La ley orgdnica para la ordenacién del Territorioc de Venezuela
de 1983 entiende por ordenacién del territoric la regulacidn vy
promocién de la localizacién de asentamientos humanos, de las
actividades econfmicas y sociales de la poblacidn, asi como el
desarrollo fisico espacial, con el fin de lograr una armonfa
entre el mayor bienestar de la poblacién, la optimizacién de la
éxplotacién y uso de los recursos naturales y la proteccién y
valorizacidn del medio ambiente, como objetivos fundamentales

" del desarrollo integral. (artfculo 2).

La mayoria de las leyes y proyectos referidos al ordenamiento

(1) 6ta. Reunidn Torremolinos 1983. Consejo de Eurcpa.



territorial y uso del suelo (2} han tenido en nuestro pafs, un
desarrollo casi exclusivo de los aspectos que hacen al planea-
miento urbanistico, inspirados entre otros en los antecedentes

espancles en la materia (3).

El Proyecto de ley de Ordenamiento Territorial y Desarrollo Ur-
bano para la Provincia del Neuguén amplfa esta visién a la to-
talidad del terfitorio, advirtiendo la interrelaci®n entre los
fendfmenos urbanos y los de otros espacios, rurales y no rura-
les, como asi también con el ambito fisico natural y la trama

econdmica y socio-demogrdfica, todo ello con los siguientes ob-

jetivos:

‘a) el establecimiento de criterios que orienten los procesos de
localizacién de asentamientos humanos, urbanizacidn, desarro-
llos productivos y crecimiento equilibrado de las distintas
dreas provinciales y sus relaciones interjurisdiccionales,

internas y externas.

b) la definicib6n de los usos del suelo de acuerdo a las capaci-

(2) Deben distinguirse las leyes provinciales cue se refieren
al uso del suelo urbano (0 a su destino, subdivisi®n, etc.)
como la ley 8912 de la Prov.de Buenos Aires, de los gue tra-
tan los problemas de conservacibén y preservacifén en rela-
cién principalmente a su uso agricola, tal como la ley de
uso del suelo de la Prov.de Santa Cruz N° 229.

(3) Ley sobre ré&gimen del suelo y ordenacién urbana - 12 de ma-
yo de 1956 - Reforma 2 de mayo de 1975 - Reglamentos de Pla-
neamientoc para el desarrcllo y aplicacién 1978 - Reglamento

Gesti1i6n Urbanistica 1978. Disciplina urbanistica 197€. Edi-
ficacién Forzosa y Registro Municipal de Solares 1964. Re-



c)

d)

f)

gl

h}

dades, condicicnes especificas y limitaciones ecol6gicas de

las distintas &reas.

la compatibilizacibén del ordenamiento espacial con la protec-
cifn del ambiente y la conservaci6n y racional aprovechamien-
to de las aguas, suelo, subsuelo y demd8s recursos renovables

¥y no rencvables.

la coordinacifn inter e intrasectorial en la elaboracidn y

aplicacién de planes.

la racional localizacidén espacial de las inversiones pibli-

cas.

la regulacibn espacial de la actividad pidblica y privada.

la previsién de los efectos de impacto producidos por 1la
construccidn de grandes obras y/o de acciones o medidas que

alteren las condiciones del &rea.

la participacién comunitaria permanente en las distintas

etapas del proceso de ordenamiento territorial.

Sin embargo lo central "no es destacar en la realidad esta in-

terrelacidén o inseparabilidad de los sistemas denominados urba-

nos o rurales, sino en "aprehender, desde la perspectivas del

desarrolle vy sus alternativas, cfmo se articulan dindmicamente

copilacifn Legislaci6n del Suelo, edicidén Pedro Gimenez Lu-
na - Tecnos 1987 - Madrid.



procesos sociales rurales, urbanos y otros que no pueden atri-
"buirse a uno u otro subsistema™ (4). Esta articulacifn de los
procesos "urbanos" y los "rurales" debe ser encarada en nuestro.
caso, en el marco conceptual y metodol&gico del Plan de Ordena-

miento Territorial.

Esta perspectiva integral y din&mica, con su doble atencién a

la configuracién espacial y a los efectos de la actividad huma-~
na {en particular la referida a los efectos de la aplicacidn de
determinadas politicas por parte del Estado) significa la regu-

lacién de tres aspectos fundamentales:

2) la orientaci6n y previsién del uso, ocupacién y divisién del

suelo.

{(4) Coraggio, José& Luis - Territorios en Transicidn - Crftica a
la planificacién regional en América Latina - Ecuador 1987,
pdg. 273 y sig. "En tal sentido, suele predominar un mode-
lo que ve en el desarrollo urbano el nficleo motriz gue pon-
drd en marcha procesos de modernizacidén (por arrastre) del
sector rural a €1 acoplado. Se piensa entonces en el desa-
rrollo rural desde la ciudad y a través de canales e insti-
tuciones centralizadas en la misma. Este mismo modeloc pue-
de ser controvertido por la existencia de situaciones in-
versas, donde es la dinfmica del sector rural la que marca
los ritmos y posibilidades del sector urbano, que aparece
como centro de servicios y de acoplamiento de la actividad
rural al sistema nacional, sin autonomia con respecto a la
evolucidn de las actividades rurales. Ninguno de ambos mo-
delos puede generalizarse. Por el contraric, en tanto mo-
delos gue se centrall en ciertas relaciones expresadas como
flujos econémicos, ambos deben ser caracterizados como par-—
ciales e insuficientes para organizar una estrategia de
desarrollo rural". Coraggio, J.L. - op. cit., pdg. 274



b) la organizacifn de las redes de comunicacibn, provisibn de

infraestructura y acondicionamiento ffsico igualitario.

c) la coordinacién horizontal y vertical de la actividad ptbli-

ca con aspectos espaciales.

Es decir que el ordenamiento territorial, segln el proyecto, no
se detiene en la zonificaci®én, sino gue a través de ella y del

estudio de la din&mica de los factores econfmicos y demografi-

cos, puede formular el diagnéstico de la situacifn territorial

de la provincia, establecer las relaciones y complementariedad

reciproca entre los asentamientos poblacionales, las activida-

des productivas y de explotacidén de recursos naturales, asi co-
mo sefalar el destino exclusivo o compatible de usos agricolas,
ganaderos, forestales extractivos, recreativos u otros due se

establezcan (5).

Organizar el territorio, seri entonces no meramente clasificar
situaciones para encasillarlas espacialmente, sino gue sera la
organizacién, ordenacién, acondicionamiento de un territorio,

consistird en la articulacién espacial de los fen6menos econb-

micos, sociales y politicos considerados como conjunto.

Este conjunto no se cierra sobre si mismo, sino que forma parte

y se interrelaciona con otros: come ejemplo, el dmbito espacial

(5) Informe Bercovich, Correa y Gallego sobre Ordenamiento Te-
rritorial de Neuquén - Mendoza 1992.



de aplicacién de la ley es la Provincia del Neuguén, ella es
parte constitutiva, dentro de nuestro régimen federal, de la
Nacidén y se vincula espacial y funcionalmente con otras provin-

cias y regiones o pafises (6).

Cabe asimismo definir el contenido de la ley de ordenamiento
territorial, frente a la polftica territorial y a los planes ge-

nerales o sectoriales por los que se instrumenta.

La ley, fija los objetivos del Ordenamiento Territorial y da un
marco juridico normativo que legitima la regulacién del uso del .
suelo, sus formas de ocupacidn y divisidn; la consideracién del
impacto de obras; las restricciones administrativas gue hacen

al normal ejercicio de la propiedad; la coordinacién y condicio-
namiento de las acciones del estado; las bases para establecer
los limites territoriales de los municipios y la localizacién

de infraestructura, servicios y nuevos asentamientos.

Péra tratar la vinculacidén entre el ordenamiento territorial,

€l desarrolio urbanc y el régimen municipal, interesan esencial-
mente 2 problemas: la determinacién de las competencias provin—.
cial y municipal en lo que se refiere al Ordenamiento Territo-
rial y desarrollo urbano y a las formas de interrelacién y par-

ticipacién de los sujetos pGblicos y privados, tanto en la norx-

(6} En el caso de Neuguén, por razones histdricas, geograficas’
econdmicas, es de particular importancia su relacién con
Chile.



mativa (leyes, decretos, ordenanzas y resoluciones) como en la
ejecucién, financiamiento y control de estas materias.
Para ambas cuestiones analizaremos la competencia municipal Yy

el concepto de desarrollo urbano.



1.1. ELEMENTOS BASICOS DEL REGIMEN MUNICIPAL EN LA PROVINCIA

DEIL NEUQUEN VINCULADOS CON EL TEMA DEL INFORME.

La Constitucidén Nacional en su articulo 5°, establece que cada
provincia dictard para si su propia constitucién, bajo el sis-
tema representativo republicano, de acuerdo con los principios,
declaraciones y garantias de la Constitucién Nacional y que ase-
gure su administracién de justicia, la educaci6n primaria y su

régimen municipal (7).

Esta es la UGnica menci6én constituciocnal, ante la cual la doctri-~
na y Jjurisprudencia han desarrollado diversos y en muchos casos
contrapuestas interpretaciones acerca de la naturaleza juridica

y caracteres del municipioc y en particular sobre su autonomia

o auvtarquia (8).

{7) Ver Bibliografia al final del Informe.

(8) Rosatti, Horacio. Tratado de derecho municipal. Rubinzal
Culzoni - Santa Fe - 1987. Para este autor para poder reco-
nocer gque un ente es autdnomo, debe reunir cinco atribucio-
nes: autonormatividad constituyente, que significa capaci-
dad para darse, otorgarse (redactar y aprobar} la propia
norma fundamental, en el marco del derecho no originario;
autocefalia importa capacidad de elegir las propias autori-
dades; autarcia o autargquia: autosatisfaccidén econfémica y
financiera, derivada de recursos propios, complementada con
la posibilidad de disponer de ellos; materia prima: implica
posesidn de una materia o contenido especifico, con facul-
tades de legislacidn, ejecuci6n y jurisdiccidén (aungque no
sea con total exclusividad); autodeterminacién politica:
equivale a no recibir presiones © controles politicos o de
otro tipo, desde el exterior, que le implidan cumplir en la
préactica las facultades antedichas, ¢ las tornen ilusorias.
T.I., pdg. 92 a 108.




La Corte Suprema habia considerado a los municipios como entes
auté&rquicos, siguiendo a autores como Bielsa, Villegas Basavil-
basc y Marienhoff entre otros, pero a partir del Gltimo fallo
Rivademar c¢/Municipalidad de, Rosaric, el alto tribunal reconoce

autonomia propia a los mismos (9).

Sin embargo consideramos que la exigencia del artfculec 5 dirigi-
da a las provincias, consistente en asegurar su régimen munici-
pal (10), se traduce -segln el dictamen de la Procuracién Fis-
cal al gue adherimos- en la "necesidad de implementar en cada
Jurisficcidn la institucién del municipio, con personalidad que
lo diferencia del resto de la administracién provincial y dota-
do de atribucicnes suficientes para llevar a cabo el gobierno

y administracién de los asuntos comunales. Pero la cl&usula
constitucional, no importa una definicién en cuanto al grado de '

independencia gue debe acordirsele, quedando reservado a la dis-

crecidn del constituyente o del legislador provinciales, la de-—

terminacién del modo e intensidad que revestird la descentrali-— -
zacidén. En resumen, el municipioc provincial es una institucidén
necesaria, pero su configuracidn resulta atribucién privativa
del orden local, pudiendo escoger la provincia entre un régi-

men autdrguico o autondmico, con las mGltiples facetas que ca-

{9} Fallo 87-439. C.S. marzo 21-989. Rivademar c/Municipalidad.
de Rosario - La Ley - Ano LIII N° 98 - Dictamen Dra. Gra-
ciela Reiriz.

(10) Bulit Goni - Autonomia o autarqguia de los municipios - La
Ley Ano LIII N°® 115 - Bianchi Alberto B. La Corte ha exten-
dido carta de autonomia a las municipalidades - La Ley LIII
N°® 98,
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da uno de esos puede adoptar"”.

En uso de esta atribucién exclusivamente provincial, la Consti-
tucibn de Neuquén, define su "existencia, forma y poderes" (11}
en el capitulc 1 de su Cuarta Parte - del REgimen Municipal, es-
pecificando en su articulo 184 que los municipios son autdnoOmMoOs -
en el ejercicio de sus atribuciones, y sus rescluciones, dentro
de la esfera de sus facultades, no pueden ser revocadas por otra

autoridad. Es decir, adhiere a la tesis de la autonomia.

No obstante en el articulo 186 de la misma, la atribucifn de
dictar su propila carta orgdnica, gue es uno de los ejes de la
autonomia, s&lo es asignada a los municipios de primera catego-
ria (m8s de 5.000 habitantes) sometiendo adem&s su aprobacién

a la Legislatura {(12). Por otra parte, la ley orgdnica munici-
pal N° 53 en su articulo 3, circunscribe afin mds esta autono-
mia, estableciendo gque los municipios de primera categoria or-

ganizardn su gobilerno de -acuerdo con lo que estakhlezcan en sus

{(11) Gonz&lez, Joaquin V. Obras Completas, T.III "E1l ré&gimen
municipal .deriva su existencia, forma y poderes de la So-
beranfa constituyente o legislativa de cada provincia".
padg. 584.

(12) Art. 186. Los municipios comprendidos en la primera catego-
ria dictarén sus respectivas cartas orgdnicas para el pro-
pio gobierno sin mds limitaciones gue las contenidas en es-
ta Constitucién. En los cuerpos colegiados se dard repre-
sentacién a las minorfas.

Art. 188. Las cartas serdn sometidas a la Legislatura, las
gue las aprobard por simple mayorfia o las rechazard por

dos tercios de votes, sin derecho a enmendarlas. Si la Le-
gislatura no se pronunciara en el término de 6 meses, las
cartas podrén ser aplicadas con cardcter definitivo.



11
respectivas cartas orgdnicas, limitando sus atribuciones a los
"taxativamente" (13) enumerados por el articulo 204 de la Cons-
titucidn Provincial y extendiendo sobre ellos las restriccio-
nes impuestas al resto de los municipios en materia contable y
financiera, sometiéndolos adem&s, al contralor del Tribunal de
Cuentas de la Provincia, de acuerdo también con el art. 204 ci-

tado.

Los municipios de Z2da. y 3ra. categorias se rigen por la ley
provincial, gue determina su forma de organizacién, facultades,

etc.

Cabe acotar que de los 10 municipios de primera categoria exis-
tentes en Neuquén ~Centenaric, Cutral-Co, Chos Malal, Junin de
los Andes, Neugquén (Capital), Plaza Huincul, Plottier, San Mar-
tiﬁ de los Andes, Senillosa y Zapala, sclamente 2 (Plaza Huin-

cul y San Martin) han dictado su carta orgénica.

;Ahora bien, si pensamos junte con Gordillo (14) gue no hay una
diferencia esencial entre la autopomia y la autarguia, sinc que
existiria a lo sumo una diferencia de grado, de matices, que
torna ociosa esta discusidn, lo gue verdaderamente interesa a
nuestro trabajo es la distribucifén de competencia entre munici-

pios y provincia en cuanto a la materia en examen.

(13) Entendemos gue el art. 204 es enunciativo, no taxativo, al
no establecer en forma cerrada la atribucién de los muni-
cipios y referirse a "todas las de fomento o interé&s lo-
cal™.

(14) Gordillo, Agustin. Tratado de Derecho Administrativo. T.I.
padg. IX 3.



En principio, la competencia es la medida de las actividades que
de acuerdo al ordenamiento juridico corresponden a cada Srgano
administrativo: es su aptitud legal de obrar, Ya gue mientras
en-el derecho privado la capacidad es la regla v por lo tanto

S€ presume en tanto una norma expresa no venga a negarla, en de-
recho pliblico la competencia de los 8rganos no se presume y de-
be estar otorgada en forma expresa o razonablemente implicita

por una nerma juridica para que pueda reputdrsela legalmente

existente.

Conviene aclarar asimisno gue una cosa es ia determinacién de
los "asuntos de orden local" como los dencmina 1la Constitucidn,
¥ que son la rafz del municipio, y otra las facultades que por
razones de descentralizacién de sus propias funciones pueda de-
legarle la provincia (como es el caso de la transferencia de
servicios), cuestifn esta que volveremos a tratar en la parte

referida a ejidos.

La Constitucifn de Neuquén en su art. 204 establece la competen-
cia municipal determinando gue son atribuciones comunes a todos
los municipios (sin distincidn de categorias), con arreglo a sus

‘cartas ¥y leyes orgédnicas:

1) Su propia organizacién legal y libre funcionamiento econdmi—

co, administrativo y electoral:

- las referentes a su plan edilicio, apertura, construccién,
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i

y mantenimiento de calles, plazas, parques y paseos; nive-
lacibn y desaglies, uso de calles y del subsuelo, transito
y vialidad; transportes y comunicaciones urbanas, edifica-

cién y construcciones; estética.

dictar normas edilicias tendientes a la sequridad y esté-

tica de las construcciones.

matanza, mercados, ferias populares y abasto; higiene; ce-
menterios; salud pfiblica; moralidad y costumbres; recreos,
espectdculos pfiblicos y comodidad; organizacién de servi-

cios flnebres y en general, todos los _de fomento o interés

local.

2) Crear recursos permanentes o transitorios estableciendo im-

puestos, tasas o cotizaciones (15) (sic) de mejoras.

La facultad de imposicifén es exclusiva respecto de personas,

cosas ¢ formas de actividad lucrativa sujetos a jurisdicci6n

esenclialmente municipal, y concurrente con la del Fisco pro-

vincial o nacicnal cuando no fueran incompatibles.

recaudar e invertir libremente sus recursos (la Constitu-

cién y la ley condicionan esa "libertad"}.

contratar empréstitos con acuerdo de la Legislatura.

{15)

Entendemos que es un errcor de tipografia, repetido en dis-
tintas ediciones, que el término correcto es 'tontribucidn"

G/



3)

4)

5)

14

~ administrar los bienes municipales, adguirirlos o enajenar-

los.
- contratar servicios p@iblicos y otorgar concesiones.
~ destinar permanentemente fondos para la educacifn.

-~ acordar licencias comerciales.

Votar anualmente su presupuesto de gasto y cdlculo de recur~

S505.

Crear Tribunal de Faltas y Peolicia Municipal e imponexr, de
acuerdo con las leyes y ordenanzas respectivas, sanciones ta-
les como multas, clausura de casas y negocios, demclicidn de
construcciones; secuestros, destruccidn y decomiso de merca-

derias.

Declarar de utilidad ptiblica, con autorizacidén legislativa,
a los efectos de la expropiacién, los bienes gue conceptua-

re necesarios para el ejercicic de sus poderes.

Suscribir convenios con otros municipios, con las reparticio-
nes autdrquicas, con la Provincia o con la Naci6én, con fines

de beneficio reciproco. :

Por su parte, el articulo 102 de 1la ley 53 establece gue corres-

ponde al Concejo Deliberante reglamentar las distintas cuestio-
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nes gue hacen a la competencia municipal, enumerandc las dis-

tintas actividades que comprende:

1)

2)

3)

5)

7)

9)

10)

11)

El funcionamiento, ubicacifn e instalacién de los estableci-:

mientos comerciales e industriales.

El trdnsito y estacionamiento en las calles y caminos de ju-

risdiccidn municipal y las tarifas de los vehiculos de al-

quiler.
El acceso y funcionamiento de los espectdculos pblicos.

Las actividades del transporte en general, excepto los afec-

tades a un servicio provincial o nacional.

]

La instalacién, ubicacién y funcionamiento de los aparatos

anunciadores, altavoces, letreros y dem&s publicidad.

La construccidn de los edificios particulares y ptblicos,

sus partes accescrias y las demoliciones.

La elaboracién, expendio y consumo de sustancias o articulos
alimentarios, exigiendo a las personas gue intervengan cer-

tificados que acrediten su buena salud.
La inspeccidn y contraste de pesas y medidas.
Las casas de inguilinato, vecindad y departamentos.

Las actividades de los hospitales, sanatorios, asilos, y

salas de primeros auxilios.

El funcionamiento de comisiones de fomento.



12)

13)

14)

15)

16)

17)

18)

19)

20)

21)

16

Las inspecciones veterinarias de los animales y dem&s pro-

ductos, con destino al consume, cualquiera fuere su proce-

dencia.
La proteccidn y cuidadeo de los animales.

La proteccién de los drboles, jardines y demds paseos pfl-

blicos.

Obligaciones de los vecincs respecto a los servicios de la

Municipalidad.

Las obligaciocnes de los escribanos en los actos de transmi-

sién o gravamen de bienes.

La apertura, ensanche, construccidn, conservacifn y mejora-
miento de las calles, camines, plazas, pasecs pGblicos y
las delineaciones v niveles en situaciones no comprendidas

en la competencia provincial.

Lo referente a las propiedades riberehas y condominios de

maros y cercos,

Las tabladas y demds lugares de concentracifn de animales.

Los abastos, mercados y demds lugares de acopio de frutos

del pais.

Las condiciones para la instalacidén de pozos de agua, cdma-
ras sépticas, pozos clegos, aljibes, albanales, chimeneas,

hornos, hornallas, estufas, calderas, y sus similares.
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22} Otras actividades de conformidad con lo prescripto en el arx-
ticulo anterior.

b) Atribuciones sobre Creacifn de Establecimientos.

La competencia municipal enumerada puede clasificarse en:

Competencia propia

en lo politico

- Establecersu forma de gobierno por medio del dictado de su

carta orgdnica (municipios de lra. Categoria).
- Convocar a elecciones y juzgar su validez.

- Bjercer los derechos de iniciativa, referendum y revocato-

ria.

- Suscribir convenios con otros municipios, la Provincia o

la Nacidn.

en lo administrativo

- Nombrar y remover los funcionarios y empleados.

- Prestar los servicios piblicos en forma directa o indi-

recta.

- Dictar normas de organizacién y control administrativo.

en lo econdmico-financiero

- Establecer impuestos, tasas y contribucidén de mejoras.
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Formular su presupuesto de gastos y recursos.

Administrar los bienes municipales.

Acordar licencias comerciales.

en lo social-comunitario

Atender la salud pdblica, moralidad y costumbres.
Educacidn, biblictecas y museos.

Espectdculos piblicos, comodidad v estética.
Servicics flnebres.

Matanza, mercados, ferias pogulares y abasto.

Higiene.

en lo urbanfistico-edilicio

;

Plan edilicio, construccidn y mantenimiento de calles,

plazas, parques y paseos.

Nivelacién y desaglies, uso de calles y del subsuelo, trédn-
sito y vialidad, transporte y comunicacicnes urbanas, edi-

ficacibn vy construcciones.

Normas edilicias.

Propiedades riberenas y condominios de muros y cercos.

"Zonas industriales y residenciales del municipio, impo-
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niendo restricciones y limites al dominio para su mejor

urbanizacién" - art. 103, inc. 6 - Ley 53.

en lo jurisdiccional

- Crear tribunales de faltas y policia municipal.

Imponer, de acuerdo con las leyes y ordenanzas respectivas,
sanciones (multas, clausura de negocios, demolicién de cons-,

trucciones, secuestros, destruccidn vy decomiso de mercade-

rias}).

COMPETENCIA QRIGINARIA QUE REQUIERE AUTORIZACION PROVINCIAL.

legislativa ~ empréstitos locales o del pafis.
- declaracién de utilidad ptGblica a los efectos
de la expropiacién.
- adgquisicitn de edificios destinados a servi-
cics pGblicos.
Tribunal de - aprobacifn de cuentas.

Cuentas de la
Provincia

Orden del Juez

allanamiento de domicilios.

Convenio con - régimen de valuacién de la propiedad.
Provincia

Puede observarse gque dentro de estos enunciados no existe una

mencidn particular expresa acerca del ordenamiento territorial,
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ni "urbano" (recuérdese la &poca de sancién de estas normas)
aun cuando es evidente que la mencién de "el plan edilicio,
apertura, construcciédn y mantenimiento de calleé, plazas, par-
ques y paseos; nivelacifn y desaglies, uso de calles y del sub-
suelo, trédnsito y vialidad, edificacién, seguridad y estética
de las construcciones", etc., constituyen un desagregado de

cuestiones netamente urbanfsticas. De igual manera ¥y en el hi-

_ potético caso en qgue ellos no estuvieran mencionados, conside-
ramos que nada hay mds claramente "de fomento o interés local"
'seglin la mencién del inc. a) del art. 204 de la Constitucién,

que las cuestiones edilicias, urbanfsticas y de ordenamiento o

planificacidén dentro de los limites municipales.
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1.3. DE LO URBANOD

Urbano, urbe, significa etimolfgicamente ciudad o relativo a
la ciudad, sin embargo este concepto a la hora de su precisitn
o de su delimitacién fisica por las distintas disciplinas, se

abre en un abanico de definiciones diferentes.

La aplicacién de conceptos generales a una determinada reali-
dad puede a menudo tropezar con zonas grises sobre las gue en
particular el derecho debe "cortar", optando en esos casos por

la seguridad de un limite claro, aunque se sepa que no es abso-

luto.

Pero en este tema la cuestién no es de alcances o matices, sino
de puntos de partida distintos, gue vuelven muy diffcil su po-

sibilidad de compatibilizacién.

Basten para esta afirmacién algunos ejemplos: la ley nacional
de mensuras que aplica la Provincia del Neuquén {(Ley 684 de.
1972) clasifica el territorio en cuatro categorfas: urbano :
suburbano, rural y subrural, definiendo el primero como ague-
llas plantas de ciudades, villas, pueblos y todo otro centro
de poblacién cuyo fraccionamiento esté representado por manza-
nas y solares, en sus respectivos planos oficiales, municipa-

" les o particulares.

La Direccién de Ordenamiento Territorial y Desarrollo Urbano de
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Neuguén define como &rea urbana aguella gque presenta alta arti-
ficializacién del medio natural y ocupacidén del suelo; ofrece

y ejerce la mayor diversidad y complejidad de funciones respec-
to de su &rea de influencia, con servicios y eqﬁipamientos je-
rarguizados; es factor de atraccién de poblacién y su actividad

predominante es la prestacién de bienes y servicios.

La primera reglamentacién (Dtoc. 7786/49) de la ley 13.246 de
- arrendamientos consideraba como "planta urbana" el nficleo de
poblacidén, cuyo fraccionamiento se encontrara representado por

manzanas y solares o lotes, y que contaran con servicios ptbli-

cos municipales,

Este concepto no slempre coincide con la clasificacién (funda-
mentalmente referida a usos en base a planificacién) donde se
incluyen zonas urbanas, urbanizables, de expansién urbana, conm-

plementarias, de reserva, de recreacidn, etc.

En otros casos resulta mds dificil atn la compatibilizaci®n de
conceptos, en cuanto el carfcter de urbano se establece sola-
mente en base a la concentracién de la poblacidén, como las nor-
mas censales -2.000 habitantes- o ias que segin magnitud deter-
minan tipos de municipios (urbanos o rurales) o las gque adoptan.
clertas prestaciones de servicios -concesiones de agua potable

a "aglomeraciones humanas" incluyendo dentro de los mismos cual-
quier establecimiento de interés social sin nidmero minimo de

beneficiarios-.
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El concepto de urbano se amplfa ademis para algunos autores
que consideran el planeamiento "urbano", integrado por el me-

dio'circundante rural (1).

Pero volviendo al tema de este informe, la conceptualizacidn
de lo urbano seria necesaria para determinar si su regulacién

es competencia de uno u otroc nivel institucional.

En tal sentidoc se plantean algunas cuestiones: si se caracteri-
za lo "urbano" en base al uso, habrfa que sehalar cudles usos
hacen a la esencia de lo urbano, residencia, habitacién, indus-
tria, comercio, recreacidn, equipamiento, reserva; si prescribi-
mos como razdn de lo urbano los nficleos de asentamiento pobla-
cional, deberemos decidir cantidad de habitantes, densidad o
forma del asentamiento; si atendemos a la prestacidn de servi-
cios © relacicnes comunitarias o a la configuracidén de la sub-
divisién del drea ¢pueden establecerse pardmetros generales?

ipueden estos elementos considerarse en forma aislada o en su

(1) Pastor, José& M. "La cosmovisifén que debemos perseguir es 1la

comprensién del mundo circundante a través de todas las pers-

pectivas posibles sin descartar una sola, integrédndolos en
una "gestalt" o unidad configurativa,,,". "Llegamos asi a

reconocer la necesidad de una reorganizacién o de una verda-
dera organizacién de la ciudad y del campo, encarados como

una sola instancia en su cardcter de "hdbitat" humano, de-

sempocando en el planeamiento urbano y rural gue por tradi-
cidén se designa entre nosotros con el nombre de urbanismo,

estirdndose su significacidn con expresiones etimoldgicamen-—
te antité&ticas como urbanismo rural, cuando se la quiere re-
lacionar con la idea integral de planecamiento". Urbanismo
con planeamiento - Ed. Arte y técnica - Bs. As., 1947.
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interrelacién reciproca v con el medio?

Pensamos que solamente las definiciones tedricas, no resuelven
nuestro problema, sino que las disposiciones que se¢ establez-
can en esta materia no deben considerar a lo "urbano" como un
bloque univoco asignable excluyentemente, sino que la misma
complejidad que surge de su andlisis, nos lleva a una visién
mds amplia de la trama de asignacibén de competencias, en un es-
quema de concurrencia, complementacitn y coordinacién como la

‘que se propone en el proyecto.
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1.3. VINCULACION DEL ORDENAMIENTO TERRITORIAL Y EL DESARROLLO

URBANO CON EL AMBITO MUNICIPAL.

De los principios rectores que orientan el proyecto de Ordena-—
miento territorial y desarrollo urbano para la Provincia del

Neuquén, debemos retomar el que se refiere a que el territorio
provincial es una unidad funcional de espacios urbanos y rura-

les interrelacionados, gue no pueden ordenarse separadamente.

Si bien esta es una evidencia que nos muestra la realidad, el
primer problema para la elaboracién de una norma general fue
cbmo compatibilizar ese todo, con las distintas Jjurisdicciones

y niveles de gobiexrno que sobre €1 se asientan.

Aungque no enceontramos en los textos constitucionales y legales
vigentes en la Provincia una solucién expresa, sus normas y los
principios derivados de cuestiones andlogas, nos asistieron pa-

ra establecer el esquema en el que se fundamenta el proyecto.

En primer lugar se partié del reconocimiento constitucional de
las atribuciones del municipio en materias de interés local,
dentro del cual se incluye lo gue hace al ordenamiento de su es-
pacic vy los problemas urbanos dentro de su jurisdiccidn, enten-—
diendo, por otra parte, que lo municipal se extiende a otras
numerosas cuestiones vecinales propiamente dichas y a cuestio-

nes generales, segln lo ya desarrollado en el punto 1.1.



Nuestro ré&gimen federal dispone que las Provincias conservan
todo el poder nordelegado por la Constitucién al gobierno fede-
ral, se dan sus propias instituciones y se rigen por ellas.
(arts. 6, 104, 105 y 106 Const. Nac.). Es decir gue las facul-
tades de las provincias scon originarias, en tanto gue las de

los municipios derivan de las que le atribuye o delega la pro-

vincia (1).

El hecho de que en nuestro caso corresponda a 1la Provincia la
facultad de legislar en materia de ordenamiento territorial y
desarrollo urbano, al no haber sido delegado exXxpresamente a
ctro nivel (inc. 47 del art. 101 Const. Newm.), no significa gue
en las cuestiones directa o indirectamente vinculadas a los mu-
nicipios, no se establezca un sistema de participaci®én y coor-

dinacién entre ellos y la Provincia.

Asimismo frente al avance de los estudios sobre las cuestiones
regionales, demogrificas, econfmicas y ambientales Y la necesi-
dad del fortalecimiento de los municipios, es evidente la con-
veniencia de senalar claramente las competencias municipales

en materia territorial y urbana que no han sido consideradas

(1) En base a estas facultades la provincia ha legislado en-
tre otras materias vinculadas a lo territorial y con apli-
cacién municipal, sobre mensuras, catastro, vialidad, am-
biente v linea de ribera {esta Gltima en trdmite legisla-
tivo) .
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ajustadamente en la actual ley 53 y modificatorias, legitiman-
do al mismo tiempo las medidas administrativas, las restriccio-
nes y limitaciones al dominio y las sanciones a aplicar, con

una base normativa adecuada.

Sin perjuicio de ello, y hasta tanto cada municipio apruebe su
respectivo Plan Urbano, podrd aplicar en forma subsidiaria las

normas reglamentarias provinciales.

Los aspectos de mayor importancia del proyecto de Ordenamiento
Territorial y Desarrollo Urbano, vinculados a los municipios,

pueden resumirse en estos puntos:

- Responsabilidad concurrente municipal vy provincial-en el pro-
ceso de urbanizacidn y ocupacién del suelo. :Las distintas
jurisdicciones armonizarén y compatibilizardn el ejercicio
de sus respectivas competencias, mediante la adopci6n y apli-
cacitn de normas y principios comunes. En los casos de com-

petencia exclusiva de los municipios, ello se podrd implemen-

tar a través de convenios interjurisdiccionales {art. 57).

- Atribucidn municipal para dictar su plan urbano (3 inc. d).
La provincia s6lo interviene en la elaboracién o aprobacién
de planes, cuando &stos comprometan en sus propuestas, accio-

nes o inversiones provinciales (art. 5 y 8, inc. i).
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Inclusi6n en el presupuesto de los organismos provinciales,
del financiamiento de obras previstas en los planes urbanos

aprobados (art. 10).

Participacién de el o los municipios involucrados en las
dreas de programacién, para concretar los lineamientos de

su respectivo programa f(art. 19).

Participacidén de los municipios en la elaboracién de normas
reglamentarias para la preservacién y proteccién de &dreas

paisajisticas o turisticas vinculadas a los mismos (art. 27).

Colaboracién para la definicién de accesos a cursos de agua,
fuentes o &reas de usoc plblico (art. 32).

Facultades municipales para el otorgamiento de permisos de
habilitacidn de usos, ocupacibn y subdivisidn {(arts. 36 vy

37} .

Compatibilizaci6én con las normas municipales, las referentes
a dimensiones, formas de bloques v medidas parcelarias en las

fraccionamientos y subdivisiones f{arts. 41 y 43).

Destino municipal de las cesiones gue se establecen en subdi-

visiones o fraccionamientos urbanos (art. 51}).
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Dictado de ordenanzas sobre contaminacién visual del paisaje

urbano (art. 56}).

Facultad municipal de organizaci6n vecinal para su participa-
cifn en cuestiones urbanas (aprobacién de planes, condiciona-

miento de excepciones) (arts. 71 al 74).

Asignacién al municipio de recursos otorgados por entidades
provinciales, nacionales o internacionales (art. 80); apertu-

ra de cuentas especiales (art. 81).

Contribucidén de mejoras para el financiamiento de obras muni-

cipales f(art. 79) (ya previstas en general en la Constitu-

cién) .

Posibilidad de creacién de bancos urbanfsticos municipales,
para la disponibilidad de inmuebles necesarios para equipa-
miento, vivienda, servicios, infraestructura, etc. {arts. 83

y 84}).

Recursce contencioso administrativo por lesién de intereses
simples o difusos de los particulares o de la comunidad, pro-
vocados por actos u omisiones de las autoridades municipales

violatorias de disposiciones vigentes (art. 85).

Facultad municipal de aplicacién de las sanciones por faltas

o contravenciones urbanisticas.



30

Este resumen muestra que es posible buscar un eguilibrio entre
las posiciones extremas de algunos municipalistas o provincia-
listas absolutos. Para ello se pueden intentar criterios més
amplios y flexibles, abriendo las competencias en los aspectos
decisorios o normativos, de ejecucidn, de control y de finan-
ciamiento dentro de una mejor compatibilizacidén de las posibi-

lidades de eficiencia e inmediaci®n de los distintos niveles.
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2. DETERMINACION DE EJIDOS MUNICIPALES Y PERIMETROS URBANOS.

El vocablo ejido (del latin exitus, salida) designaba a los cam-
pos lindantes a un pueblo, generalmente de uso com@n, para pas-
taje de ganado o establecimiento de las eras (espacios de tie-

rra limpia y firme donde se trillan las mieses o pequefio cuadro

donde se cultivan flores u hortalizas}.

Sin embargo, en el uso cotidiano, no siempre ha conservado esa

significacidn de lugar donde un pueblo "termina", sino gue en
algunos casos se lo emplea comc equivalente a &rea urbana (= eji-
do urbano) o en otros, come linde de lo municipal (= ejido muni-
cipal).

Ejido municipal, dentro de la terminologia del proyecto, equiva-
le a jurisdiccién municipal, es decir, corresponde al dmbito es-

pacial de cada unc de los municipios.

Perimetro urbano en cambio, es el drea definida normalmente en

los planes urbancs, en base a una serie de elementos gque lo ca-
racterizan como tal: densidad de poblacidén o de construcciones,
tipo predominante de actividades -usos- y correlativamente tipo
de subdivisidn del suelo, destino de los espacios no edificados,
tejido urbano (trama circulatoria - fraccionamiento con divisio-

nes midximas - ritmo fisico de las edificaciones, etc.

‘El reconocimiento de un drea como urbana implica consideracio-
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nes conceptuales no siempre coincidentes. Las relaciones entre
el espacio a calificar con las actividades y formas de existen-
cia de los grupos humanos en &1 establecidos no se definen s&lo
por ceoeficientes cuantitativos, sino gue requieren ademis una

interpretacidn de los modos de asentamiento y de las manifesta-
ciones de tipo socio-econdmico, tecnoldgico y politico-cultural

de diferente significacién segdn la realidad a 1la que estén re-

feridos.

El proyecto exige la delimitacién fisica en estas &4reas urbanas,
que pueden encontrarse dentro o fuera del municipio. En el pri-
mer caso, no necesariamente coinciden el ejido municipal y el
perimetro urbano, por el contrario, la Provincia del Neuquén,
que‘de acuerdo con su primera ley orgénica fijs los ejidos de
manera uniforme con una superficie de 8.000 ha, determiné de he-

cho gque las jurisdicciones municipales abarcaran &reas urbanas

y no urbanas. (1)

{1) "El trazado de limites constituye siempre un problema por-
dque no se hallan limites nitidos ni en 1a naturaleza, ni en
la manifestacién de aspectos socociales o econfmicos. Existen
solamente zonas de transicién mds o menos netas gque pueden
reunirse o separarse por lineas imaginarias v convenciona-
les. La delimitacibn fisica consiste en términos generales,
en reunlir un conjunto de fendmenos pre-definidos en una uni-
dad espacial, tratande de reducir al minimo el nGmero de ca-
s0s marginales™. Sejas, Lidia - Estudio para la definicidn
de jurisdicciones municipales y ejidos urbanos - Provincia
de Catamarca - 1973.
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2.1. ANTECEDENTES GENERALES - NATURALEZA DEL MUNICIFPIO.

Entre los distintos auvtores gue analizan los caracteres de la
institucién:mmicnxdray6bsgbrrientes destacables: una se susten-
ta en una realidad socio-politica desarrollada a partir de lo
vecinal, de la comunidad (1); la segunda entiende lo municipal
ccmo una categoria juridica fundada en la descentralizacién, en
la bisqueda de una mayor eficiencia en la gestién pdblica, y
pcr la que se divide el territorio en distinto ntimero de cir-

cunscripciones.

Ambos criterios se reflejan nc 'sélo en la fijacién de funciones
y facultades, sino en la delimitacién espacial de los munici-

pios.

Asi, las provincias argentinas, bdsicamente han optado por al-
guno de estos dos sistemas: el de radio municipal determinado

a partir de un nficleo ("cada centro de poblacién deberd consti-
tuir un municipio"} o el sistema departamental o de partido,

cuyo paradigma es el régimen de la Provincia de Buenos

(1) Todo centro de poblacién, forme ya una sociedad populosa,
una villa o un caserfo olvidado, engendra relaciones de
vecindad entre las personas que lo componen, relaciones
gue van tomando poco a poco la forma de una aspiracidn
de bienestar general. Habitando todos en el mismo lugar,
concurren por una ley ineludible a formar la -asociacidn
gque ha de satisfacer las necesidades gue cada uno aprecia
y que s6lo el esfuerzo comlin puede alcanzar. De la Torre,
Lisandro. El régimen municipal - Obras Completas - Bs.As.
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Aires (2}.

Dentro del primer sistema (llamado con no mucha exactitud "mu-
nicipio ciudad") el radio municipal se extiende hasta donde se
proyectan las relaciones sociales de un vecindarioc o bien hasta
deonde lleguen los servicios pliblicos de la comuna. Esto hace

que los lfimites municipales, en muchos casos, no sean colindan-
tes y queden fuera de los mismos amplias dreas de jurisdiccién

provincial (Neuquén).

En el caso de los departamentos o partidos, esto no ocurre por-

que la totalidad del territorio provincial se divide en poligo-

nos contiguos que comprenden diverso nfimero de ntcleos de pobla-

cidn y en el que se determina uno como "cabecera', asiento del
gobierno y administracién municipal, del que dependen los otros

pueblos y ciudades como meras delegaciones.

El municipio-ciudad se corresponde con uno de los caracteres
Que estructura la existencia misma del municipio, como expre-
sién de la organizacidén de la comunidad, es decir de la Insti-
tucionalizacién de los nicleos de asentamiento de poblacién, al
que se le reconoce el derecho a resolver y administrar a nivel

vecinal, las cuestiones gue hacen a sus intereses comunes e in-

mediatos.

(2) "La administracién de los intereses y servicios locales en
la capital y cada uno de los partidos que formen la Provin-
cia, estarédn a cargo de una municipalidad” - art. 181 -

Constitucidn Provincia de Buenos Aires.

i &
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No supedita un centro poblado a otro, muchas veces de distinta
importancia, distintas actividades o conformacidn social o poO-

litica y distintos intereses.

Asimismo alcanza mejor un equilibrio entre su poblacidn, sus
' recursos y sus posibilidades efectivas de prestacién y manteni-

miento de servicios locales.

El municipio departamental es el mids severamente cuestionado,
a partir de que en este sistema se fija un dmbito.jurisdiccio-

nal gue no necesariamente concuerda con el drea geogrdfica real

de accidn del mismo.

En el departamento se sobredimensiona una comunidad ({(cabecera

de partido} en detrimento de otros centros que resultar&n depen-

dientes.

Battaglia y Brandwaiman resumen de esta manera la disfuncioan~
lidad del sistema en su aplicacidn a la Provincia de Buenos Ai-
res:

"El gobierno municipal es el gue administra los intereses y ser-—
vicios locales de la capital provincial y cada uno de los 125
partidos gue integran la provincia, de manera tal gue dé nada
valdrd se le reconozca a una ciudad la calidad de tal, ya que

si no es capital del partido, carecerd de gobierno municipal
propio. Tan anacrénico sistema se pone de manifiesto al repa-

rar que en los Gltimos 50 afics solamente se han agregado 15 par-
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tidos a los 110 existentes medio siglo atréds, evidenciando la
cristalizacifn del sistema y acarreando consecuencias como las
que exhibe el partido La Matanza gue cuenta con una poblacién

de un milldén de habitantes superior a 17 provincias, cuya super-
ficie excede en un tercio a la Capital Federal, conteniendo en
su interior a varias ciudades; semejante aglomerado urbano es

gobernado por 24 concejales y un intendente.

En el otro extremo, partidos enclavados en zonas rurales contie-
i

nen poblaciones y ciudades segregadas entre si por el latifun-

dio, cuya administracidén comunal se encuentra a varias decenas

¢ centenares de kildmetros de distancia™ (3)

Concluyendo esta resena, entendemos gue no conviene intentar su-
jetar la realidad a uno u otro sistema en forma excluyente. Si
bien partimos de la importancia de considerar la qimensién veci=-
nal, humana, de un asentamiento de poblacién y su derecho al
autogobierno como base del r&gimen municipal; también habrd de
tenerse en cuenta las caracterfisticas de esa comunidad, de su
entorno natural y productivo y de su insercién territorial en

"un contexto convivencial mayor o en Srdenes convivenciales si-

milares" (4).

El andlisis de las situaciones reales y diversas que caracteri-

(3) citado por Rosatti H., op. cit., pég. 27 y 27.
{4) Rosatti, H., op. cit., pdg. 29 - 42 y 43.
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zan de manera particular los problemas y posibilidades de los
distintos municipios, nos lleva a coincidir con gue no existen
en los distintos regimenes legales, normas adaptadas precisamen-
te a la diversidad de sus necesidades. WNo se pueden establecer
"medidas" uniformes del espacio municipal, como es también in-~
suficientes categorizar a los municipios (nicamente por canti-
dad de habitantes y estableciendo un régimen précticamente igual
para grandes aglomeraciones, peguenos asentamientos, localiza-
ciones en dreas de frontera o desérticas, en zonas turisticas o

productivas.



38

2.2. DETERMINACION DE EJIDOS - LEGISLACION VIGENTE.

La determinacién de los ejidos municipales se enlaza con la asig-
nacién del cardcter de lo municipal, en el sentido de que a tra-
vés de lo que la ley considere gue constituye un municipio, se

podrd definir el &mbito geogrdfico de su jurisdiccién.

La caracterizacién de los municipios en la legislacifn compara-—
da, se establecen teniendo en cuenta distintos elementos: por
nimero minimo de habitantes o electores; densidad relacidn de
poblacidén y territorio; "cualificacién abstracta": "todo ndcleo
de poblacidn gque constituya una comunidad con vida propia (San-
ta Fe); casuistica, "deberd contar con poblacifn, territorio y
rigqueza imponible bastante para sostener los servicios munici~:

pales {(Espana 1950); criterios combinados, etc. {1).

En la Provincia del Neuquén, el articulo 182 de la Constitucidn
dice: "Todo centro de poblacifn que alcance a mds de 500 habi-
tantes constituye un municipilo que serd gobernado por una mun;—
cipalidad, con arreglo a las prescripciones de esta Constitucién
¥ a la ley orgénica que en su consecuencia dicte la legislatura
y gque estard investido de todos los poderes necesarios para re-
solver por si los asuntos de orden local y de cardcter eminen-

temente popular".

(1) Rosatti, H. - op. cit., pag. 36 - 38.
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A continuacidn el articulo 183 prescribe gque "La Legislatura
hard la primera delimitacién territorial de los municipios y
las sucesivas gue sean necesarias. Cuando se trate de anexio-
nes serdn consultados los electores de los distritos interesa-
dos. Cuando se trate de segregaciones, serdn consultados Gni-

camente los de la zona que deba segregarse" (2).

En el articulo 203 interpretamos gue hay una distincién entre

1fmites municipales y ejido urbano ("zona poblada y urbanizada")

que er la terminologia del proyecto de ley se designa como peri-

metro urbano.

Dicho de otro modo, el articulo constituciocnal expresa que to-
dos los inmuebles fiscales dentro de los limites municipales,

'pertenecen al municipio, salvo los gue ya estuvieran asignados
a un uso determinado y los que fueran expresamente exceptuados.

Estas excepciones no podrdn llegar a desposeerlos de las tie-

(2) El inciso 6 del articulo 101 (Const. Nac.) atribuye a la
Legislatura el establecimiento de "la divisidn civil o te-
rritorial para la mejor administracién de la provincia, re-
guiriende los dos tercios de votos de la totalidad de sus
miembros para alterar la divisidn departamental",

Por otra parte, el art. 5 prescribe la mantencién de "la ac-
tual divisién politica de la Provincia, la gue podrd ser mo-
dificada por ley, no pudiéndose cambiar sus actuales denomi-
naciones departamentales".

Interpretamos que estos dos articulos no se vinculan con el
problema de delimitacidén de las jurisdicciones municipales,
5ino que se refieren a las divisiones politico-administra-
tivas que convengan al nivel provincial y gue estdn determi-
nadas por objetivos distintos en uno y otrc casc. Por esto
resultaria inviable una pretendida ampliacidn de los ejidos
municipales hasta los limites histéricos departamentales,
por falta de sustento legal o argumentos de oportunidad o
conveniencia debidamente Justificados.
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rras fiscales ubicadas dentro de los ejidos urbanos, los que

senala "se limitan a las zonas pobladas y urbanizadas y a sus

futuras reservas de expansi&n”.

Si esta interpretacién es correcta, la Constitucién no fija pa-
rédmetros de superficie, ni limita la Jurisdicci6n municipal al

drea urbanizada, sino precisamente distingue el &rea urbana del

ejido municipal.

La ley 53 llama ejido municipal a esta &rea de jurisdiccién mu-

nicipal, para asignarle como ya se ha dicho, una superficie de

8.000 ha.

Pero en el mismo articulo 65 al referirse al patrimonio munici-
pal, habla de los "solares, quintas y chacras comprendidos den-

tro del ejido de las ciudades y pueblos", con lo gque coincide

con nuestra interpretacidn (3)

Otro elemento que debiera tenerse en cuenta es que los munici-
pios de la Provincia se dividen en 3 categorfas (art. 185), 1lra.
2da. y 3ra., cde mds de 5.000 habitantes; menos de 5.000 y mis

de 1.500 y mé&s de 500 respectivamente, sin que ello se refleje

{3) Articulo 203.- Corresponden a los municipios todos los bie-
nes fiscales situados dentro de sus respectivos limites, sal-
vo los que estuvieren ya destinados a un uso determinado y
los gque fueren exceptuadcs expresamente por la ley. Esta no
podréd desposeerlos de las tierras fiscales ubicadas dentro
de los ejidos urbanos, que se limitan a las zonas pobladas y
urbanizadas y a sus futuras reservas de expansién.
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dentro de la legislacidn vigente en una diferencia en cuanto a

la determinacidén de su ejido.

A estas categorias se han agregado las llamadas Comisiones de
fomento, agrupaciones de poblacidn que no alcanzan los 500 habi-
tantes establecidos como limite minimo para constituir-un muni-
¢iplio, y gue pueden considerarse como formas "premunicipales®

de comunidades que necesitan alguna forma de organizacién. (es-
tas situacliones suelen ser contempladas en la legislacién de

otras provincias como municipios rurales).,



42

2.3. LA DETERMINACION DE EJIDOS EN EL PROYECTO DE ORDENAMIENTO

TERRITORIAL Y DESARROLLO URBANOG.

En uso de las facultades otorgadas por la Constitucién y apli-
canco un criterio iqualitario de asignacién de superficie, sin
ninguna relacién con categoria, ubicacién o rol del municipio,
la Legislatura establece 8.000 hectlreas para la constitucidn .

{o reconocimiento) de ejidos o jurisdicciocones municipales.

Creemos que en ese momento -organizacidn de la Provincia-, re-
sultaba necesaria una delimitacidén de los &mbitos locales y los
provinéiales, prefiriéndose la certeza y la rapidez que ello

implicaba, a una determinaci®n més ajustada, gue hubiera regue-

rido mayores estudios y fundamentacién.

Estas circunstancias sin embargo son actualmente diferentes.
Es mds, muchos municipios han solicitado o reguieren una modifi-
cacibn o ampliacién de su ijurisdiccidén gque se adapte mejor a

sus necesidades y a la proyeccifn de su crecimiento.

Por eso, el proyecto de ley dispone que la delimitacidn de eji-

dos municipales (art. 58) se deber& fundamentar en estudios re-

feridos a:

. rol del municipio de ¢gue se trate.
poblacién y su proyeccidn.

soporte natural.
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. vinculacién funcional (con el resto del territorio y con los
otros asentamientos de poblacién).

. actividad predominante del &rea.

. capacidad operativa para la prestacidn de servicios.

. recursos econfmico-financieros propios.

Se considera que log elementos a tener en cuenta dan un marco

adecuado para gue puedan atenderse las distintas caracteristi-
éas y situaciones de los municipios provinciales, sin estable-
cer criterios rigidos, ni definir en abstracto la aplicacifn de

sistemas mis O menos extensos.

Es evidente por la estructura del proyecto, gue la delimitacidn
de los &jidos municipales se basa eh una concepcién funcional
gque toma un drea mds amplia gue la correspondiente al asenta-
miento estrictamente urbano —punto-de partida; para considerar

la ciudad en relacién con su drea de influencia y en su inser-

cién dentro del territorio provincial.

"La idea de gue el &rea de influencia urbana, se asocia con una
concepcidn funcional de la organizacidn territorial y parte del
hecho concreto de la interaccifén existente entre las ciudades y
las &reas c¢ircundantes. Asi, el drea de influencia urbana se

concibe como una porcifn de territorio jerdrguicamente ordenado
en torno a una ciudad. Este es el foco hacia el cual convergen
todos los requerimientos sociales, culturales y econfmicos; el

drea circundante es el mercado para los servicios gue presta el
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centro y a la vez, zona de abastecimientoc para sus necesidades.
Se establece entonces una estrecha vinculacidn que hace inpen-
sable una ciudad aislada. Por el contrario, al hablar de ciu-
dades nos referimos no s6lo a la superficie ocupada por los usos
urbanos, sino a toda el &rea servida por los mismos, que abarca
no s6lo el propio centro, sino también dreas rurales e incluso

ntcleos subsidiaricos" (1)

El decreto reglamentario que se dicte deberid establecer la me-
todologia para las delimitaciones y precisar con m&s detalle

las situaciones a rescolver.

Adelantando algunos de e£llos, se han observado los casos de érééé
o asentamientos relaciocnados funcionalmente con un c¢entro muni-—
cipal, pero localizadoc actualmente fuera de ejido.

En estos casos existen rigurosas necesidades de servicios, que

a veces pueden ser cubiertas por la administracidén provincial,
pero due en otras podrfia ser conveniente estudiar las posibili-

dades vy conveniencia de:

{1) Viglioco, M. Ciudad y regifn en el andlisis territorial, en
Espacios CEPA 1978 N° 13, p&g. 46, citado por Rosatti, op.
cit, pag. 32.
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a) extender el ejido de manera gque comprenda el pequeho asenta-
miento. En tal caso, se corre el riesgo de asignar al muni-
cipio grandes extensiones vacias o de usos muy particulares

gue constituirfan una carga dificil de manejar;

b} establecer ejidos discontinuos, para lo cual nada impide que

sean considerados y condicicnados poxr la reglamentacién.

Esta via mds flexible podrd contemplar mejor cada una de las
circunstancias, en particular porgque la cuantificacidén de los
mismos no debiera establecerse a priori, sino en base a estu-

dios particularizados.

Distintos autores tratan el problema de las discontinuidades,
estableciendo su admisifn con minimos de distancias preestable-
cidas ¢ criterios funcionales, que sirven -por otra parte~ para
determinar los casos en gue es conveniente la autonomia de cada

centro.

La ley 5529 (1983) de Tucumdn es un ejemplo interesante en esta
materia. Para el establecimiento de municipalidades la ley dis-
pone gue son requisitos esenciales la existencia de un centro
urbano gue contenga como minimo una poblacidn permanente de
3.000 habitantes dentro de una superficie no mayor de 100 hec-
t&reas y gue el mismo esté formado por propiedades privadas cu-

yOo ndmero no baje de 150,
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El municipio podrd comprender ademds, una extensién urbana Yy

un drea de proyeccién territorial.

La extensién urbana, en su caso, deberi cumplir con los requi-
sitos siguientes: a) inteqracién urbana fisico-funcional con el
centro, que asegure la continuidad espacial de la trama urbana
originada en el mismo, admitiéndose excepcionalmente una dis-
continuidad cuando la interrupcién no exceda de 3 kilSmetros;

y b} vinculacién fisico-natural con el centro urbano.

La zona de proyeccifn territorial en ningfin caso podri exceder
el cuddruplo de la superficie del centro y su extensién urba-

na. (art. 2).



Para la reglamentacidn del articulo 58, se tratd en forma con-
junta con el equipo interdisciplinario de la Direccidn, la po-
sibilidad de determinacidn -en base a estudio de casos concre-

tos- de tres tipos de ejidos municipales:

1°) de poligonos Unicos, gue comprenden la zona urbana y de
expansidén y el drea de influencia del asentamiento (ver
ler. informe parcial: relacidn entre la fundamentacidn del
régimen municipal y su demarcacidén fisica) este marco resul-
to aplicable a los pedidos de modificacidén de Junin de los
Andes y San Martin de los Andes.

2°) de poligonos complementarios discontinuos, situacidn dsta
' que se presenta en los casos en que el municipio asiste y
presta servicios de cardcter local en un drea discontinua
(fuera de su propio ejido) pero que no alcanza por si mis-

ma a constituir otro municipic o comisidn de fomento.

Las alternativas para solucionar este tipo de problemas,
como la prestacidn por la Provincia de servicios minimos,
en zonas muy alejadas, no se considera siempre viable. De
igual manera la extensidn del ejido del municipio princi-
pal, de manera gue incluya el asentamiento y el drea inter-
media, significaria afiadir en muchos casos, un exceso de
superficie vacia que tornaria ineficiente o disfuncional

al municipio original.

3°) de poligonos discontinuos funcionalmente integrados. Pue-
de considerarse un ejemplo de este tipo, el caso de Cavia-
hue~Copahue con un centroc de poblacidn permanente, hotele-
ria aislada con residencia temporaria, diversos centros
para deporte, complejos de infraestructura complementaria,.
etc., todo ello dentro de un drea de caracteristicas par-

ticulares: un pargue provincial.



En este caso, el manejo del pérque por sus mismos objetivos,
excede las posibilidades del municipio (hdy Comisidn de Fomen-
to). Al mismoc tiempo, la prestacidn de servicios vecinales de-
be corresponder indudablemente a una administracidn de tipo
local -municipal- con autoridades propias y participacidn co-
munitaria.

La solucidn en estudio, contemplaria y coordinaria ambos inte-
reses y competencias, mediante el mantenimiento de la Jjuris-
diccidn y estructura del parque provincial, con la delimita=-
cidén de las &dreas o poligonos gue funcionalmente integrados
-aunque fisicamente discontinuos- pasarian a la jurisdiccidn

municipal.

Estas dos Gltimas formas en estudio, requieren una adecuada
precisidn de condicionantes y requisitos de tipo reglamenta-—
rio, para evitar la posible proliferacidn de una aplicacidn
inadecuada, con el riesgo de creacidn de ejidos dispersos o
pulverizados en lugar de unidades funcionales suficientemente

ligadas, comunicadas e integradas.

Dra. Celia Mayer
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3. NUEVCOS ASENTAMIENTOS DE POBLACION

La localizacidn de los agrupamientos de poblacidn en la provin-
cia, reflejan la forma histdrica de ocupacidn del espacio y la
evolucidn interna y externa de la politica econdmica, territo-~ |
rial {(concentracidén, descentralizacidn, integracién), y de po-

blacidn, seguida por la nacidn primero y {(conjuntamente)} por la

provincia, a partir de 1957.

El proyecto de ley incluye la regulacidn de los nuevos asenta¥
mientos de poblacidn que se produzcan en la provincia, como un
elementio determinante de la organizacidn del espacio provincial
? la proyeccidn de una politica de ordenamiento racional y equi-

librada de las distintas regiones.

Estc significa gue la creacidn de todo nuevo asentamiento, ca-
lificado como tal, no debe quedar librado al azar, sino que de-
bera fundarse en un estudio regional y funcional gque determine

la racionalidad de su localizacidn.

Su reconocimiento como tal, compromete la realizacidn de infra-
estructura y servicios que en mucho casos quedard a cargo del
Estado (total o parcialmente) y originard la necesidad de esta-
blecer las vias de organizacidn municipal, gue posibiliten su

administracidn local.

No todo paraje, caserioc o conjunto habitacional es considerado
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por la ley como "nuevo asentamiento": Las:ocupaciones o subdivi-
siones espontdneas, en particular cuando ellas se establecen en
terrenos no aptos o a las gue no resulta posible o conveniente
dotar de la infraestructura gque las consolide, gquedan excluidas

de esta calificacién.
El art. 64 del Proyecto considera come nuevo asentamiento:

a) la creacidn de nuevos centros urbanos o centros de servicios

rurales.

b) los asentamientos de poblacidn temporaria motivados por 1la
construccion de grandes obras, que adguirieron un funciona-

miento autdnomo.

La aprobacidn de un nuevo asentamiento, requerird en forma obli-
gatoria el acondicionamientco del drea, con la finalidad de gque
los usos del suelo vinculados con la residencia y las activida-

des de servicio, produccidn, abastecimiento y comunicacidn, se

. / :
9 encuentran previstos en forma adecuada.
r

El organismo provincial competente en desarrollo urbano determi-
nard, de acuerdo con las caracteristicas del anteproyecto, cuan-
de un conjunto habkitacional debe ser considerado como un nueve
asentamiento de poblacidn y, en consecuencia, someterse a las

exigencias de esta ley y las de sus reglamentaciones.

O



Asimismo, determinard cuando un conjunto habitaciconal es compa-
tible ambientalmente y si resulta necesario el estudio de impac-
to, la correccidn de efectos negativos o la implemeﬁtacién de
estrategias de proteccidn sobre las zonas circundantes o urba-

nas consolidadas.

La localizacidn de los asentamientos temporarios de poblacidn
motivados por la construccidn de grandes obras serd aprobada en
cada caso bor el Poder Ejecutivo Provincial, considerando los
intereses locales y los especificos del emprendimiento en base
al informe técnico qué realice la Direccidn Geheral de Ordena-

miento Territorial y Desarrollo Urbano.

En base a estos lineamientcs y condiciones se procura qué el
establecimiento de nuevos asen£amientos derpoblacién, no se for-
mule o produzca por intereses particulares o especulativq/y/o
sin un andlisis de las posibilidades regionales, fisico-natura-
les (provisidn de agua, aptitud del suelo,

, etc.) y de su vinculacidn e influencia sobre el res-

to del territorio.

Serd conveniente ademds, ajustar estos aspectos del ordenamien-

to, a una revisidn del sistema institucional de las comisiones

de fomento y del régimen municipal en general.

Dra. Celia Mayer
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— ANALISIS Y COMPATIBILIZACION DE DISTINTOS REGIMENES
LEGALES VIGENTES, EN RELACION CON EL ORDENAMIENTO TE-

RRITORIAL.

1- E1l ordenamiento territorial no se agota en una ley de orde-
namiento territorial. S5i bien como lo hemos desarrolladoe
con anterioridad, el marco legal regula tres aspectos funda-
mentales referidos al uso, ocupacidn y divisgsidn del suelo;
la organizacidn del espacio, comunicacidn, infraestructura N
acondicicnamiento fisico equilibrado y la coordinacidén hori-
zontal y vertical de la actividad pablica en los aspectos
territoriales, mediante reglas que deben sustentarse legal-
mente, existen ctras normas juridicas que cenjuntamente, in-

ciden en aspectos estrictamente territoriales.

For ello al analizar los aspectos juridicos del ordenamiento
territorial y el desarrollo urbanc debemos tener en cuenta
el plexo normativo que integra la regulacién del espacio den-

tro del territeric provincial.

Neo se ha querido dentro del proyecto, avanzar indiscrimina-
damente sobre cuestiones sectoriales con eféctos espaciales,
sinc gque en todos aquellas situaciones gue los distintos or-
denamientos debian compatibilizarse, se ha hecho la corres-
pondiente mencidn o remisién, o establecide como minimo, la

participacidn del organismo con competencia especifica para

el mejor cumplimiento de los objetivos comunes.



-En esta parte del presente informe, analizaremos aquellas
normas ¥y cuestiones méads directamente vidculadas con el orde-
namicnto, como son las leyes provinciales sobre Ambiesnte,
Catastro, Tierras fiscales. reenviando al ler. informe par-
cial, el examen del régimen constitucional y municipal de la

provincia.

1.1 La variable ambiental en el ordenamiento del territorio.

La ley 1875 de la Provincia de Neuquén establece, de acuerdo
con su articulo 1°, los principios rectores para la preser-
vacién, conservacidn, defensa y mejoramientc del ambiente v
lograr y mantener una 6ptima calidad de vida de sus habitan-

tes.

Para ello, declara de "utilidad piblica" provincial, a dicha

preservacidn, conservacidn, defensa y mejoramiento.

Entendemos que de las fimalidades enunciadas en el articule
3, sblo la del inc. g) es tal: "la prevencidn y control de
factores, procesos, actividades o componentes del.medio gue
ocasionan o puedan ocasionar degradacién al ambiente, a la

vida del hombre y a los demds seres vivos.

El resto de los incisos enumera distintios medios o instru-

mentos para alcanzar ese fin, en particular en lo Ggue hace a
nuestra materia, el ordenamiento territorial y la planifica-
bién, que no son un fin en si mismo, sino que debe estable-
cerse qué meta o propdsito se guiere alcanzar "en funcidn de

los valores del ambiente".



El carédcter preponderantemente declarativo de la ley vuelve
muy dificil su aplicacidn a casos concretos, en ténto no sea
reglamentada o sean sancionadas las naormas a. que hace refe-
rencia: cédigo de medio ambiente; plan provincial de conser-
vacidn, defensa y mejoramiento del medio ambiente {(inc. e),
f}, i) del art. 26). A esta observacién acerca de la aplica-
bilidad de la ley, podrian agregarse las dificultades que pue-
den surgir de la indeterminacidén del régimen de gancrones.

(art. 28 ~ ley 1914).

Dejando también para mas adelante, el andlisis de la superpo-
sicién de normas sobre contaminacién de aguaé, con las ya pre-
vistas por la ley provincial 889 de 1975, o la falta de con-
sideracién de los problemas de ercsidn o agotamiento de los
suelos: la imprecisién del articulo 20 sobre contaminacién

del ambiente; la falta de medidas de prevencidén, en tanto ellos
se refieren a recursos naturéles,-més gue a cuestiones espa-
ciales, nos interesa observar c¢émo se ha estructurado la auto-
ridad de aplicacidén, ya que ella es la responsable de cuestio-
nes vinculadas directamente con el ordenamiento territorial,
como por ejemplo, la aprobacidn de la declaracién de impacto

ambiental.

De acuerdo a las modificaciones de la ley 1914 (art. 25 y 27)
se crea come '"6rgano de gobierno del sistema y autcridad de
aplicacidén'" y con funciones tales como "coordinar las actua-—
ciones que deben cumplir los diferentes organismos a efectos
de "optimizar las tareas que ejecutarédn gquienes tienen compe-
tencia en lo que hace a conservacidén, defensa y mejoramiento
del ambiente" -el Consejo Provincial del Medio Ambiente, in-
tegrado por un Presidente designado por el Poder Ejecutivo,

5 directores designados por el Poder Ejecutivo, unoc de los

cuales representard al COPADE; un representante de todos los



municipios elegide por el Congreso Anual de Municipalidades;

un representante alterno por aquel o aquelles municipios "afec-
tado por alguna decisidn en particular a tomarse en el Direc-
torio" y un representante de los organismos no gubernamenta-
Yes relacionados con la actividad ambiental con asiento en la

Provincia.

"1 Consejo contard con el asesoramiento técnico de la Comi-
si0n Nacional de Politicas Ambientales (CONAPA) ¥ por orga-
nismaos internacionales con delegaciones en el pais, organis-—
mos nacionales no gubernamentales y representantes de las
asociaciones gue nuclean en la provincia a las actividades

productivas".

Es reconocido por los especialistas las dificultades que ha-
cen a la administracidn ambiental. En particular a partir
del cambio que significéd pasar del concepto de simple accién
de caracter sectorial, referida al control de algunas activi-
dades nocivas, a la incorporacién de la gestidn ambiental co-

mc funcidn del estado, en vista a la proteccidn del medio am-

todas las interacciones de esos componentes.

El primer problema es entonces optar por la creacidn de un
organismo sectorial mé&s, dentro del marco politicc administra-
tive existente, o encontrar la forma de insercidén del control
y proteccidn del ambiente en la actividad total del estado,
mediante la coordinacidn, transectorizacidn (con asignacidn

clara de funciones), descentralizacién y participacidn de la

comunidad.

A1 respecto, hay algunas observacicnes del estudio sobre cues

{a)

tiones ambientales de las Naciones Unidas que pueden ser a

(5) .

plicables a nuestro analisis Se afirma alli gue

(4) Op. cit. Cap. III. Administracién Ambiental, pag. 79 y
) siguientes.
(5) Estos problemas se analizan con tanto detalle, porque si-

L



algunas veces, la atencién de los criticos de la gestién am:
biental se dirige a2 los presuntos defectos de los modelos

que se han seguido para organizar el correspondiente siste-
ma administrativoe. "La verdad es que no existe ningin mode-
lo que sea apropiado para todos los casos. Asi, por ejemplo,
son notorias las dificultades que, en la préctica, han encon-
trade los modelos que se basan en la concentracidén de funcio-
nes, sea que ésta se realice a través del reforzamiento de
una estructura Juridico-administrativa preexistente, sea que
se realice mediante la creacidn de una estructura juridico-
—administrativa especial. En efecto, en ambos casos ha éido
comin la generacidén de un complicado proceso de transferen-
cia de funciones, que ha sido acompafiada de una cierta pér-
dida de las propiedades que estas funciones tenian en su
sector original. También son notorios los problemas que han
tenido las instancias de coordinacioén que han sido creadas
sin facultades decisorizs: por lo general, estas funciones
han terminado ejerciéndose en el vacio. Por ctro lado, el
hecho de que los organismos tradicionales de la Administra-
cién Plblica del Estado gue ejercen el contrel de ciertos
recursos naturales y de otros componentes ambientales, asi
cemo de algunas actividades que tienen incidencia en el me-
dio ambiente, hayan seguido a cargo de esas funciones, ha

implicado muchas veces que nada haya cambiado."

Cabe agregar ademas, que por lo general, los problemas am-

bientales son la consecuencia del predominic de patrones de

milares discusiones se plantearon en la elaboracién del
Proyecto de Ordenamiento territorial, que llevd a supri-
mir del primer borrador un comité semejante al de la ley
de ambiente y a aclarar al maximo, aunque se lo tildara
de reglamentarista, las funciones de la autoridad de
aplicacidon, de los municipios y de la participacién de

la comunidad, tanto como los mecanismos de coordinacién
para cuestiones sectoriales.



produccidn y consumo gue no toman en cuenta suficientemente
la conservacién de la base natural gque hace posible en el
large plazeo los propiocs procesos productivos ¥y que provocan

un deterioro de la calidad de vida de las personas.

La idea del desarrocllo sustentable y el impulso de proyec-
tos ambientalmente apropiados, sufre actuaimente las difi-

cultades de un contexto general dominado por la crisis eco-

némica y las politicas de corto plazo.

Esta tendencia se refuerza al no encontrarse suficientemente

incorporada la dimensidén ambiental en el sistema juridico

general y en especial en la politica econdmica, orientada a

- P (86)
promover la desregulacidn como valor en si misma.
(6) "Lo que es habitual en nuestros paises es la existencia
de algunas pcliticas ambientales, gue por lo general se
formulan a través de la legislacidn. En ccnsonancia con

la naturaleza eminentemente sectorial de esa legislacidn,
las politicas ambientales asi formuladas tienen también,
en casi todos los casos, alcances puramente sectoriales.
La aplicacién de esas politicas, ademéds, presenta pro-
blemas. En efecto, los instrumentos para la ejecucidn

de esas politicas ambientales privilegian de manera ex-
cesiva las medidas de caracter correctiveo, como es el
caso de las sanciones administrativas, gue por otra par-
te se aplican s6lo en escasas oportunidades."

"Lo que es mas preocupante aun es el hecho de que las po-
liticas ambientales vigentes, cualesgquiera gue sea su na-
turaleza, se encuentran con frecuencia divorciadas de la
estrategia de desarrclle en vigeoer, como se cobserva en mu-
chos lugares. Lo cierto es que una peolitica nacional
para la proteccidn del medio ambiente sdlo tiene sentido
si forma parte de la estrategia de desarrcllc vigente en
el pais donde ella se formula. De otra manera, es po-
sible que ocurra, como suele suceder, que en la practi-
ca los objetivos de la pelitica nacional para la protec-
cidédn del medioc ambiente sean contradichos y nulificados
por la estrategia de desarrollo gue se esté aplicando

en el pais de que se trate."



Finalmente cabe sefialar los puntos de vinculacidn entre 1lo

ambiental y 1o territerial.

El ordenamiento territorial debe tener en cuenta tres aspec-

tos esenciales de caracter ambiental:

1° Definicidn, delimitacidn y caracterizacidn de los recur- .
sos naturales y ecosistemas existentes en el territorio
gque tengan un interés singular en funcidén de los crite-

rios de valoracién dados por el andlisis ecolégico.

2° Establecimiento y justificacidén en el marco de los obje-
Livos del plan, de criterios jerarquizados de las distin-
tas zZonas definidas en funcidén de sus niveles de aptitud,
capacidad y vulnerabilidad, o en funcidn de su singula-

ridad, como base en la determinacién de usos y elabora-

cién de politicas..

3¢ Estudio de los efectos ambientales de proyectos y obras

en relacién con su localizacidn.

A veces, segin Martinez Caro, se ha intentado presentar es-

cucién _de la politica ambiental. De ctro lado, la le-
gislacidn existente también presenta un escaso desarro-
l1lo en muchos de sSus campos. En efecto, es frecuente
gue ella se limite a establecer normas de cardcter gene-
ral, que no pueden ser aplicadas sin el concurso de
otras normas (v.gr. normas reglamentarias y normas téc-
nicas). Ademés, la hetercgeneidad estructural que deri-
va de la propia formacidn histérica de la legislacién
amblental, la hace muchas veces confusa e, incluso, con-
tradictoria.™”

81D Op. cit. pég. 118, 119, 120.



tas dos disciplinas como visiones alternativas de la reali-
dad: asi, el ordenamiento del territeocrio como disciplina
cientifica, buscaria el desarrollo de la accidn del hombre
score el espacio; mientras que el medio ambiente seria 1a
disciplina cientifica encargada de la proteccién de los eco-
sistemas. Sin embargo este autor considera gue desde el
punto de vista epistemolégico, el medio ambiente podria lle-
gar a identificarse con 1la ordenacién del territorio "al
buscar ambas el conocimiento del hombre en su relacién con

el medio y el propio ¢conccimiento de este medio en si." ()

Fero desde una perspectiva mas estricta, el medio ambiente
se¢ centra en el estudio de los ecosistemas naturales Y en

la incidencia del hembre sobre los mismos, mientras el orde-
namiento territorial tendria un campo mas aﬁplio "en el que
el modelo de desarrollo social elegido implica y exige no
s0lo el conocimiento de las relaciones especificas de éste,
sine las relaciones técnicas Yy sociales de las personas en-
tre si y de ellas con los recursos transformados existentes,
(infraestructura, vivienda, etec.). Las diferencias se mar-
éan aun mas, cuando analizamos el cbjeto de las regulaciones
Juridicas de una y otra en aspectos concretos, por ejemplo,
estandares de contaminacién, control de usos de los recur-
5058 naturales en un casoc o determinacién del cardecter pdbli-
CO 0o privado de distintos espacios; fijacidn de medidas (vo-
lumétricos y de superficiej, condicicnes de los medios arti-

ficiales, etc.

De hecho, la forma de decisidn sobre actuaciones territoria-
les es un proceso politico-social que no se condiciona Uni-
camente por las caracteristicas ambientales (que muchas ve—
ces buscard modificar) sino también por el andlisis del res-—

to de los sistemas que componen el territorio y por los con-



dicionantes y relaciones sociales especificas que inciden

en la toma de decisién.

1.2 Catastre Inmobiliarioc Provincial

La segunda materia directamente vinculada con el ordenamien-
to territorial es la de las normas y organizacién del catas-

tro inmobiliario provincial.

Desde el punto de vista legal, se suele partir del analisis
de este tema, a través de los articulos 1344 inc 1) y 3198
del Coédigo Civil y las posteriores modificaciones que signi-
ficaron las leyes 17.801 y 22.440 (hoy susbendida) con rela-
cidén a la transmisidn de derechos reales sobre inmuebles.

Su publicidad, las relaciones entre los repgistiros de la pro-

piedad y el catastro, la introduccién del folio real, etc.

Para este Informe, interesan principalmente sélo aquellos
aspectos de contacto o complementariedad con las normas de
ordenamiento territorial, o aguellos que resultaria conve-

niente compatibilizar.

La Provincia legisla este tema en la ley 684 y modificato-

rias, en la que se incorpora al sistema administrativo pro-
vincial "el Catastro Grafico Provincial y su posterior per-—
feccionamiento con el Catastro Geométrico". (art. 1°).

El término catastro, ha sido indistintamente empleado como

inventario, censc ¢ registroc de fincas rurales o urbanas,

originalmente con fines tributarios.



4 partir de concepciones mads modernas, el concepto y los fi-
nes del Catastro tuvieron considerable ampliacidn y a la no-
cién eguivalente a padrén de fincas sujetas a tributacién,

se agregd la exigencia de la individualizacidon fisica de los
predias y de la titularidad de los derechos sobre los mismos,

es decir, elementos planigraficos y juridicos.

Buscando nec sé6lo una mayor precisidn del concepto, sino al-
canzar un perfeccionamiento del sistema, la Federacién Ar-
gentina de Agrimensores, declara en 1967, que para dar fin

a confusiones provocadas por definiciones y conceptos esco-
nomicistas, geograficos o juridicos gue visualizan aspectos
parciales, el Catastro Territorial debe apreciarse en su in-
tegridad conceptual como "expresidn geo-topo-cartogréafica,
Juridica y econdémica'.

(7)

Una mas amplia definicidn en ese sentido es la de qué
"fundamentalmente, el catasitro es la medicidn del territorio
de un pais, efectuada por poligonos y dentro de cada uno de
€stos por parcelas, todo ello referido a2 puntes de control
previamente senfialados. El reccnocimiento catastral consis-—
te en medir y delinear las caracteristicas naturales y ar-
tificiales de la tierra, constituyendo un inventario grafi-

co-estadistico que refleje la rigqueza territorial de un

pais'".

Esta definicién, gue ofrece la nocidn del catastro en fun-
cién del procedimiento para su realizacidn, "se refiere, co-
mo es obvio, al elemento fisico del catastro parcelario,
punto de partida y presupuesto esencial, pero no el Unico,
de la institucidn catastral. A la individualizacidn de los

(7} OEA-BID - Programa Conjunto de Tributacién - Caracas
1871, pag. 4.
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predios, gue fija su naturaleza, riUstica o urbana, su_ubica—
cidn, sus medidas lineales,' superficies y linderos, un catas-
tro integral debe afladir multitud de datos descriptivos de
las fincas, tales como topografia, calidad de los suelos,
condiciones hidrograficas, edificaciones y muy primordial-
mente su situacidén juridica y la determinacién de su valor.
Quiere decir qQue aparte de ser un registro topografico y geo-
métrico, el catastro debe ser también un registro de titulos,
que fije las relaciones juridicas y asiente sobre bases sé-
lidas la negociacidén de los valores territoriales, y a la

vez un registro fiscal, para efectos impositivos".

Surge de estas nociones los puntos de contacto con el orde-
namiento territorial, lo que no significa que deban confun-
dirse o absorberse reciprocamente, sino conciliarse, enten-

demcs, en los siguientes aspectos:

* La Direccién de Catastro tiene entre sus funciones la de
marcar los limites de la Provincia y definir y amojonar
los limites interdepartamentalesy municipales {(art. 80,

inc. a) Ley 684.

Se entiende gque esta delimitacidén de los éjidos, se hard de
acuerdo con la ley que lo fije (Constitucién y Ley de muni-
.cipios), y ésta a su vez de acuerdo con el proyecto de Orde-
namiento, se fundamentard en un estudic técnico con parti-

cipacidn municipal.
La Ley de Catastro, art. 19, clasifica a los inmuebles en

cuatro categorias, urbanos, suburbanos, subrurales ¥y rura-

les:



fraccionamiento esté representado por manzanas y solares

en sus respectivos planos oficiales, municipales o parti-

culares'.,

Plantas suburbanas: se consideran tales las formadas por
los predios destinados a cultives en peguefia escala o a
lugares de recreo cuya representacidn gréafica se distinga
con la denominacién quintas en los planos de fracciona-
mientos. S5¢ tendra igualmente por predios suburbanos to-
das aguellos destinados a los usos indicados y gue por sus

superficies colindante con los centros urbanos o con quin-

tas pueden calificarse como tales'.

Flantas subrurales: se tendrédn por predios subrurales los
destinados a huertas, granjas, tambos, vifiedos, frutales,
etc., cuya representacidn grafica se distinga con la de-
neminacién de quintas ¢ chacras en los plancs de fraccio-
namiento, siempre gue no hayan sideo urbanizadas posteriaor-
mente, seran también clasificados como subrurales los te-
rrencs que por su uso, extensidén y analogia con los antes

mencionados puedan considerarse como tales".

Plantas rurales: se consideran plantas rurales las forma-
das por predios risticos o terrenos de campos ocupados
por estancias, invernadas y otras explotacicnes agricolas

o ganaderas de cualquier naturaleza, minera, etc.'".

Esta clasificacidn tiene en cuenta principalmente el uso y
caracteristicas actuales del inmueble, su forma de fraccio-
namiento segln planos o su localizacién, todo ello, en vis-
ta a poder atribuir un determinade valor econdmico a los

inmuebles (y a sus mejoras) que se encuentran en el terri-

torio provincial.
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5in perjuicio de lo opinable de los criterios seguidos,
ellos necesariamente no tienen gque ser los mismos del orde-—

namiento territorial, en tanto sus objetivos son distintos.

Lo que podria ser conveniente, es una correlacién de concep-

-tos entre las distintas clasificaciones y calificaciones,

que facilite su utilizacidn reciproca y en algunos casos,
sirva para ajustar valores que puedan estar dados, no sdlo
por las condiciones y situaciones actuales del inmueble, si-.
no por las expectativas o disvalores gue pueden surgir de
calificaciones y restricciones segin el Plan de Ordenamien-

to Territorial o los Planes Urbanos Municipales.

Otro puntc comin, se refiere a la aprobacidén de planos de
subdivisién y fraccionamiento {(art. 69 y 80, inc. f) ley
684} en los que se deberd tener en cuenta las medidas, ce-
siones y restricciones fijadas por los municipios y la pro-
vincia, segin ordenanzas municipales, reglamentacién provin-
cial del articulo 2326 del Cédigo Civil (unidad econémica)

y dispesiciones de la ley de ordenamiento territorial, {(cuan-

do sea sancionada).

La Direccién de Catastro, por otra parte, sera el cerganis-
mo de mayor importancia en la implementacién de la ley so-
bre linea de ribera y en la demarcacidén de las zonas que

ella determina, de suma utilidad. en el Ordenamiento.

Por lltimo llegamos a uno de los aspectos de mayor interés,
ya& que ademas de la importancia del catastro parcelario en
la determinacidén fisica de los inmuebles y de su situacién
juridica con relacidén a los derechos privados; a las limita-

ciones y restricciones al dominio impuestas en interés gene-—
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ral de acuerdo con el articulo 2611 del Cdédigo C1v1l( ) y a

la delimitacidén del dominio pUblice y privado provincial,
gl catastro es un instrumentec imprescindible para el ordena-

. miento del espacio provincial.

El diagndstico y caracterizacién del territorio y la elabo-
racién del Plan Provincial de Ordenamiento. Territorial, tie-
nen como soporte al Registro Grafico o planos catastrales,
para la identiflicacién de las jurisdicciones provinciales y
municipales; la caracterizacién, superficie, localizacidén y
situacidén juridica de las distintas zonas y de los inmue-
bles que las integran; la localizacidén de espacios fiscales
o publicos, caminos, vias de ferrocarril, hidrografia y en
general, los elementos cartograficos y estadisticos de base
para la planificacidn (art. 2 inc. e) ley 684) los gue son

aportados por Catastro.

{8) Para éste resulta imprescindible un soporte de informa-
cidén (catastro parcelario - cédula catastral - folio
real) cierto y actualizado. La evoliucidén de la tecnolo-
gia en este caso, no debe dejarse de lado; en tanto ella
pueda facilitar los instrumentos que hacen a la seguri-
dad, a la rapidez y al menor costo en la determinacidén
de los derechos y de los limites legales a los mismos.

Hace 120 afios, Vélez (nota al art. 3198 C.C.) podia du-
dar de la posibilidad de encontrar capacidad en las
provincias para la organizacidén y manejo de los Regis-
tros Inmobiliarios {o los de Catastro) pero hoy, no sé6-
lo muchos de ellos se encuentran a la vanguardia de sis-
temas computarizados o digitalizados en materia catas-
tral, sino gue resulta indispensable en todo el pais
contar con una base cierta y actualizada para la indi-
vidualizacién y cordenamiento de la propiedad inmobilia-
ria por parte del Estado.



1.3 Colcnizacidn y tierras fiscales de la Provincia.

La provincia de Neuquén ha dado una gran iﬁportancia al pro-—
blema de la tierra fiscal a‘través de su legislacidon (leyes
provinciales 263 y sus modificatorias y ley 1306 concordante
con la ley nacional 21.900 de tierras fiscales en zonas de
frontera) y a través de una sostenida politica orientada a

la adjudicacién de 1la propiédad de la tierra a sus legiti-

mos ocupantes.

Como en el caso de la ley de catastro, el proyecto de Orde-
namiento Territorial, no toma este problema, salvo en cues-
tiones puntuales o accesorias, remitiéndose en general a

las normas sectoriales vigentes.

No obstante queremos remarcar dos aspectos de vital impor-

tancia en la elaboracidén del Plan de Ordenamiento.

Eli primer es el referido a la situacidn de grandes extensio-
nes de territorio(g), generalmente con suelcs pobres y esro-
sicnados de usc ganadero extensivo y escasa poblacién, que
ademds de estas deficientes caracteristicas, estdn en su ma-
yoria constituidas por tierras fiscales -ocupadas- pero cu-
yos tenedores no pueden alcanzar a obtener su titulo, con

las consecuencias negativas que esto tiene sobre las formas

de asentamientoc de poblacién, el cercamiento de campos y la

. 10

posibilidad de mejoras( ).

(9) Ver informe de la Direccidn Provincial de Ordenamiento
Territorial y Urbano - Reuniones Mendoza y Comodoro Ri-

vadavia 1992.

{10} Las necesidades y formas de saneamiento juridico de la
ocupacidén de tierras ha sido tratade en numerosos tra-



El otro tema es el que se refiere a la "colonizacidn' de
tierras, que a su vez podemos subdividir en el otorgamiento
de tierras no ocupadas y en la habilitacién de nuevas tie-
rras por cambio de uso, por ampliacién de Areas de riego o

recuperacidn de suelos.

Estas situaciones pueden articularse con las accicnes pre-

vistas en el Proyecto con respecto a la programacidédn de dis-
tintas &Areas: de desarrollo, proteccidn, reactivacién, inte-
rés prioritario, etc. (art. 17) y para las Qque se prevé pre-
cisamente que en el caso de gque incluyan bienes privados del
estado provincial (tierras fiscales) u otros recursos natu-

rales o paisajisticos, se tengan en cuenta sus regimenes le-

gales particulares (art. 18}.

Ademas, existen entre el ordenamiento territorial y las le-
yes de tierras y colonizacidn otros puntos comunes, como los
nuevos asentamientos de poblacidn y lo gque hace el fraccio-
.namiento y subdivisidén en areas rurales y dentro de éste los
problemas referidos a la determinacion de unidades econdmi-
cas, y a las restricciones, servidumbres y cesiones que se

establecen en el articulec 51 del proyecto.

bajos delCFI en particular para las Provincias de Sal-
ta, Jujuy, Tucumé&n y La Rioja.

Las leyes espafiolas incluyen su consideracién en las
normas sobre Ordenacidn Territorial.



2. Areas de Programacidn

2.1 FPuntos de partida del anteproyectoc de Ordenamiento Territc-

rial.

Como ya se menclionara en el inferme anterior, el ordenamien-
to territorial segln fue concebido por el grupo de trabajo
que elabord el proyecfo, no consistia Unicamente en la regio-
nalizacidn del espacio provincial, a la manera gue en deter-
minade momento, se pensaba la planificacién urbana como una

zonificacién segin usos predominantes.

Esto no guiere declir que se excluyan del ordenamiento la con-
sideracidn de areas o regiones (ni las formas que desde el
punto de wvista de su organizacidn ellas puedan adoptar), sino
evitar la segmentacidn o la atribucidn de una funcidn dnica

o fija a las distintas zonas de la Provincia.

.

Por eso se tratd de buscar una forma mas flexible, gque toma-
ra en cuenta el complejo de elementos y objetivos que se in-

cluyen al estructurar de determinada manera los distintos

(11)

espaclios ¥ sus relaciones , posibillitando su integracién

y complementacidn.

(11) Para aclarer la interpretacidén de los articulos del pro-
yecto, se inc.uye parte de los borradcocres, base del mis-
mo {(documentacidn CFI}:

1-A ios efectos de un mejor ordenamiento fisico funcio-
nal las Areas podran zonificarse a través de planes.

2-Bajo los regimenes correspeondientes podran identifi-
carse espacios sujetos a desarrollo, proteccidén o re-
serva.

3-Los regimenes de desarrollo definirén los insitrumen-



Luego de establecer en el articulo 16 las posibilidades de

clasificar las Aresas: a) segln el caracter adquiride a tra-
vés de los usos del suelo existentes(lz) v b) segiln previ-
siones de planificacidn, el proyecto enumera las distintas
calificaciones -en el sentido de atribucidén de normas parti-
culares~ que podrédn asignarse a las A&reas de programacidn,
naturales (parques, Areas protegidas, reservas, etc.), pro-
ductivas (ganaderas-agricolas-forestales, etc.), extracti-
vas {mineras) o urbanas, a través fundamentalmente de su

desarrcllo, proteccidn o reserva.

tos aplicables a la activacidn de espacics, la conso-

lidacidn del desarrollo o a la definicién de desarro-

1lo prioritario. '

4-Los regimenes de proteccidn podran aplicarse sobre

dreas nhaturales, prdductivas, extractivas, urbanas,

recursos hidricos, o a espacios dentro de ellas, se-

gun distintos grados de permisién, los gque variaréan

desde la estricta conservacidén y preservacidén hasta

la regulacidn de usos admitidos compatibles con el

caracter predominante sujeto a proteccién.

5-Los regimenes correspondientes a la declaracién de

reserva de un &rea, o sector de la misma, variaran se-

gin la finalidad que fundamente la reserva, admitién-

dose las siguientes situaciones:

alespacios sujetos a desarrollo diferido.

blespacios inaptos para ocupacidén ¢ usos del suelo su-
jetos a recuperacidn.

clespacios sujetos a la restriccién temporaria de no
innovar.

dlespacios reservados para destinos especificos esta-
blecidos en esta ley de cesién diferida.

e)los espacios aéreos cuyo uso pueda afectar el pai=-
saje o desarrollc urbano o asi lo exijan las condi-
ciones de navegacidn aérea.

-5e estimularan los regimenes de fomento y proteccidn
de los usos productivos en las 4reas periurbanas, tan-
to en los desarrollos frutihorticolas como foresta-
les. '

(12} Inf. citade D.O.T.D.U.



& esto sigue en el proyecto una enumeracidn de formas o ti-
pos que caracterizan situaciones gue implican un tratamiento
espacial particularizado, en funcidn de planes o politicas

provinciales y que constituyen modos en definitiva del desa-

'rrollo, la proteccidn o reserva de distintos espacios.

Asi por ejemplo las &reas podran calificarse como de reac-
tivacidn, '"consolidacién'", "recuperacidén® o "transicidn por
cambio de uso" y declaradas (o no) de "interés prioritario',
estableciendo ademds las normas particulares a aplicar se-

gin los casos.

Para otras situaciones, como por ejemplo las zonas que pre-—
ven como "de riesgo” el proyecto de linea de ribera, o las
que por sus caracteristicas s;%blégicas sean declaradas ta-
les, quedaran sujetas a las restricciones administrativas o
condicionamiento de las ocupaciones o forma de construccién
que implican la calificacién.

:
Otro caso interesante puede plantearse con respectc =z un
drea de "impactc de obra puUblica", en las que conjuntamente
podrian aplicarse normas para recuperacién, desarrollo, cam-

bio de uso, reserva, proteccidn, o riesgo.

Y finalmente como situacién particular, se incluye como
drea 'de administracién especial", situaciones como las que
plantean las zonas francas, con régimen juridice nacional,
pero que debep considerar aspectos de jurisdiccién provin-

cial, como aquello gue hace a su localizacidn e impacto.

Las adreas de programacidén pueden comprender espacios exclu-
sivamente provinciales, ¢ incluir total o parcialmente uno

0 vari:os municipios. En estos dltimos casos, las partes



intervinientes, deberéan concertar (por convenio) el progra-

ma a desarrollar.

Los regfmenes de proteccidn podrédn aplicarse tanto sobre
Areas naturales, productivas, extractivas o urbanas, como
también al espacio aéreo y los recursos hidricos. Las medi-
das a aplicar podrén variar desde la prohibicidén de utiliza-
cién hasta la admisién dq@sos compatibles con el caracter
predominante, sujeto a proteccidn, problema éste que volve—

remos a tratar al analizar las limitaciones al dominio.

La calificacién de reserva de un 4rea o sector de la misma,
se aplicaréd en las siguientes situaciocnes:

a) Desarrcllo diferido.

b} Recuperacién de areas con falta de aptitud fisica o am-

biental para su uso o ocupacidn.
c} Restriccién temporaria de no innovar.

d) Cesiones para uso piblico por fraccionamiento o urbani-

zacidn.



2.2 Antecedentes de organismos o entes regionales en la Pro-

vincia de Neuguén.

~ Corporacién de Desarrollo de la Cuenca del Curi Leuvd.

Este ente regional de desarrollc fue creado en el afic 1986
¥y tiene por objeto desarrollar en la zona norte de la Pro-
vincia (departamentos de Minas, Chos Malal, Péhuenches Yy
Norgquin) todas las actividades relacionadas con la produc-
cion, comercializacidén y/o industrializacidén de la produc-
cidén agropecuaria; apoyar técnica y financieramente el de-
sarrollo predial de ias unidades productivas del &area pro-
yecte; coadyuvar al mejoramiento del nivel de vida de 1la
poblacidn, preservando, conservando y/o mejorando el esta-
do actual de los recursos natu;ales renovables. Todo ello
sobre la base del "Proyecto de Desarrollo Agropecuario de
la Cuenca del Curi Leuvi", elaborado por la Secretaria de
Estado del COPADE y los organismos técnicos provinciales

pertinentes.

La forma juridica elegida para su constitucién y funciona-
miento, es el de Sociedad Andnima con participacién esta-
tal, regida por la ley de scciedades N° 19.550, articulcs

308 al 314.

Quedan comprendidas dentro de este tipo de sociedad andni-
ma las que se constituyen por el Estado Nacional, los Es-
tades Provinciales, los Municipios, los organismos estata-
lzs legalmente autorizados y las S.A. sujetas al régimen,
cuando sean propietarias en forma individual o conjunta de

acciones que representen por lo menos el cincuenta y uno



por ciento del capital social ¥y que sean suficientes para

prevalecer- en las asambleas ordinarias y extraordinarias.

En el caso de CORDECC, el Estatuto establece gue las accio-
nes Clase A, solamente podran ser adquiridas por los entes
publicoscs antes mencionados y su monto no podra ser infe-
rior al capital emitido por 1la sociedad, en tanto que las
acciones clase B y C (preferidas) podrédn ser destinadas to-

tal o parcialmente a suscripciones piblicas.

La forma elegida, por aplicacidén de las normas sobre sccie- !
dades andénimas, asegura claramente la forma de administra-
¢1dn y control de la misma y abre una interesante posibili-
dad de integracidn de los intereses generales del estado
{provincial y municipal) con los intereses de los particu-
lares, que se presume seran predominantemente los habitan-

tes y productores de la zona.

- Coporacidén Intermunicipal "Cuenca del Rio AGria'.

El proyectoc de ley de creacidn de este ente, se encuentra
en tramite parlamentario. No obstante cabe su mencidén, da-
do el interés gue en la propia zona, ha despertado la posi-
bilidad de concretar la colaboracién y desarrollo intermu-

nicipal.

Se podria considerar -aunque estas son decisiones estric-
tamente politicas- que hubiera podido ser mas conveniente
un primer paso con la firma de un convenic entre los muni-
cipios de Loncopué, Las Lajas, Bajada del Agric, Comisidn

de Fomento Copahue-Caviahue y Quili-Malal, ratificada por



cada uno de lcs Concejos Deliberantes, para constituir la
Corporacidn, con todas las facultades que se encuentran den-
tro de la dérbita municipal y que son €1 objeto principal de
la Corporacidén, determinando ademéds, su forma de adminis-

tracién, recursos y control,

Luego, realizar un convenio entre la Corporacidén y la Pro-
vincia de manera de incluir en el Area que comprende 1ia
cuenca, el territorio provincial fuera de ejido y la dele-
gacidén, por parte de la provincia ,de aguellas facultades
cuya descentralizacidén se hubiera considerado conveniente
(Por ejemplo, uso del suelo y del agua y ailin otrcs servi-
cios de tipo regional) determinando ademds los posibles

aportes y controles provinciales.
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Documento de trabajo para el andlisis y discusifn de las bases de regla-

mentacidn del uso, ocupacidn y subdivisidn del suelo - Aspectos juridi-

CcOS .

El provecto de ley contempla sustancialmente dos aspectos del ordenamien-
to territorial: los instrumentos legales para la organizacidn del espacio
(planificacidn, coordinacidén intersectorial e interjurisdiccional, bases
y condicicnamientos técnicos de los actos administrativos con efectos te-
rritoriales, etc.) y las normas referidas a las obligaciones y derechos
de los particulares, dentro de los cuales resultan de especial importan-

cia las limitaciones y restriccicnes al dominio.

Segin Garcia de Enterria, con referencia al derecho urbanistico, dice que
comprende :

a4) la organizacidn administrativa del procesc urbano y sus competencias. -
b) las limitaciones a la propiedad impuestas por la ordenacién urbanisti-

ca.

c} el régimen financiero del urbanismo.
Los tres aspectos pertenecen al &mbito del derecho administrativo.

En el presente informe, se consideraradn los referidos al punto b. La
doctrina y la jurisprudencia han examinado ampliamente el tema por lo que
para analizar como es tratado este punto en el proyecto y aclarar los as-
pectos juridicos de la reglamentacidn, es conveniente tener en cuenta las
opiniones de los distintos autores, referidas a su conceptualizacidn y

fundamentos, las que serdn transcriptas en los casos gque se considere ne-

cesario.



1. US0 DEL SUELO

A los efectos del Ordenamiento territorial, se denomina uso del suelo al
destinc establecido para el mismo en relacidn a las actividades que so-
bre €1 se instalen y que comprende ademfs, su ocupacidn y subdivisién.

(art. 15).

A partir ée esta nocidn el proyecto establece un marco normativo en rela-
cidn a la clasificacidn vy calificacién de &reas, uso del suelo, efectos,
preservacidn del mismo y de los recursos naturales, ocupacién y divisidn,
gue implican tipos, formas y condiciones de los usos y como consecuencia,
restricciones y limitaciones al dominic de los inmuebles {en el sentido

amplic del articule 21)(1) de los gue trata.

Asi por ejemplo, la calificacidn de un drea seglin previsiones de plani-
ficacién, significa la caracterizacidn de los objetos que la componen y
el establecimiento de distintas normas para cada una deellas, con un ré-
gimen que comprende restricciones de interés piiblico, limitaciones al do-
minio, incentives y medidas de proteccién, normas de policia ambiental,

obligaciones y cargas.

Esto significa que sin excluir la consideracidén de los derechos subjeti-
vos individuales, se cambia el eje de su tratamientc, para partir del
conjunto de intereses comunes y de la armonizacién de los mismos por me-

cio del ordenamiento.

Este enforgque consolida una visién mas amplia del ordenamiento territo-
rial, en relacidn con los derechos de los particulares, que se completa

con distintas formas de participacidn de la comunidad (Titulo IX del Pro-

(1) Articulo 21: Los regimenes de proteccidn podran aplicarse tanto so-
bre Areas naturales, productivas, extractivas o urbanas, como al es-
pacic adreos y los recursos hidricos. Las medidas a apbicar podran
variar desde la prohibicidén de utilizacién hasta la admisién de usos
compatibles con el cardcter predominante sujeto a proteccidn.
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yecto, Participacidn vecinal en la regulacidn del uso del suelo) y con
la defensa de intereses difusos (articulo 85 y siguientes: recurso con-
tencicse administrative contra actos que lesicnaren intereses simples

de los habitantes de un area orafecten intereses de la comunidad) (1)

(1) Garner, J.F., Derecho de la planificacidn territorial en la Eurcpa
Occidental. Madrid. 1976. "Un rasgo peculiar del mederno procedi-
miento de planeamiento gue es comin a la mayoria de los paises que
agul examinamos est& constituido por la creciente participacidn
del piblico que permiten las autoridades administrativas en el pro-
ceso de preparacidn del plan y -aungue usualmente en menor medida-
en la gestacidn de decisiones sobre solicitudes concretas de per-
misos de "desarrollo"™ del suelo. En nmuchos paises la ley exige
que los planes se publigquen previamente en forma de propuesta vy
que se conceda a los particulares interesados la ¢portunidad de
expresar sus propios puntos de vista. En la fase de decisidn de
la solicitud de permiso de actuacidn raramente se otorga una actio
popularis, pero son muchos los sistemas legales gque se muestran
generosos en su normativa de la legitimacidn (locus standi) del
impugnante gque posee u ocupa terrenos situados en las proximidades
‘de los que son objeto de la solicitud presentada. Por otra parte,
asociaciones de proteccidn de las amenidades naturales y otros
grupos de presidn andlogos!'.



REGULACION DE LCS USOS DEL SUELO

La regulacidn y/o admisién de los usos del suelo debe tener en cuenta la
aptitud natural del mismo y las necesidades existentes expresadas en las

normas y planes territoriales. (art. 28) (1)

Esto significa en primer lugar la posibilidad de una mayor racicnalidad
en el usc del suelo mediante la determinacién de su destino y de su forma
de utilizacidn y al mismo tiempo, la expresidn o admisidn de la posibili-
dad de contrel estatal -local, regional o provincial- en la autorizacidn

o habilitacidn de uso. (articulos 37 y 38).

Seglin Garner (2) actualmente son muy pocos -si es que hay alguno- los
paises del mundo occidental gue no cuenten con normas legales que requie-
ran imperativamente la previa obtencidn de alglin tipo de permiso expedi-
do por un organisme pliblico para llevar a cabo algunas -al menos- de las

formas de "desarrollo" del suelo.

(1} Desde el punto de vista del derecho civil, podrian ser éstas algunas
pautas para determinar el "ejerciciec regular" del derecho de propie-
dad, segln lo establecido en el articulo 2513 del Cadige Civil.
Asimismo, cabria considerar los distintos tipos de inmuebles, deter-
minados segiin su usc o destino como una categoria mds dentro de la
clasificacidn de las cosas consideradas en si mismas o en relacidn
a los dereches (art. 2311 C.C.) que a su vez, provocaria diferencias
en cuanto al contenido y ejercicic del derecho de propiedad scbre
los mismos.

(2} "La mayoria de lecs paises del mundo modernc estin experimentande,
normalmente, un crecimiento de poblacidn, diversas formas del esta-
de del bienestar, una creciente rapidez y facilidad de movimiento y
de comunicaciones, unos niveles de vida ascendente, al tiempo en que
se debaten frente al problemas de las zonas subMurbiales y de arra-
bal, ante la crisis agriccla, el desmesurado aumento de las cifras
de vehiculos en circulacidn y el progreso tecnoldgico, emparejado to-
do ello con una mayor conciencia de los peligros que entrafa la su-
perpoblacidn, cen la consiguiente p&rdida en la calidad natural de
la vida que lleva consigo. Estas y otras influencias mis o menos
relacionadas con ellas han obligado a los drganos legislativos a es-
forzarse por proporcionar una maguinaria legal capaz de controlar y
regular la utilizacidn de un bien cuya oferta aparece limitada en
todas partes: el suelo, el territorio mismo".



Pais

Alemania
Dccidental

Austria

Bélgica

Chipre

‘Dinamarca

Espana

Finlandia

Francia

Gran Bretana
(Inglaterra
y Gales)
Italia

Paises Bajos

Suecia

Suiza

P = Pleno control sobre la utilizacidn del suelo;
e sobre métodos y materiales de construccidn; Z

Fecha de la ley
principal de

Naturaleza
esenclal de

Permiso expedi-

Planeamiento los controles do por:

1965 P El municipio

{varia segin B,% El municipio

el Land) (normalmente)

1962 L.Z. Colegio del Alcalde
y los Concejales

1972 P Ministerio del Inte-
rior ¢ Autoridad
local delegada

1569 Z Consejo municipal o
provincial, Autori-
dad catastral y
Conse’jo municipal

1956 Z Autoridad local

1958 Z Magistrado munici-
pal, Tribunal del
Orden ¢ Comisidn
de Edificacién

1967 (y mu- Z,L blcalde de la

chas otras) Comuna

1947 (revisa- P,B Consejo de distri-

da 1971} ' to

1942 Z,L El Alcalde

1965 Z Burgomaestre y
Concejales

1947, 1972 Z Autoridad local

196% (Enmien-— Z,B El cantdn

da constitu-—
cional)

B = Control solamen-
Control de zonifica-

cifn, incluyendo contreocles sobre métedos y materiales de construceidn y
sobre alineacidén de las calles; L = Control de la parcelacidn y subdivi-

sifén del suelo.
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La Ley Orgénica para la ordenacidn del territorio de la Repiliblica de ve-

nezuela trae las siguientes disposiciones:

Articulo 53.- La ejecucidn de actividades por particulares y entidades
privadas que impliguen ocupacidén del territorio, deberi ser autorizada
previamente por las autoridades encargadas del control de la ejecucitn
de los planes, conforme a lo previsto en el Capitulo II del Titulo IV, a

los efectos de su conformidad con dichos planes, dentro de sus respecti-

vas competencias.

En los reglamentcs de esta Ley se determinardn las actividades que re-
quieren autorizacidn nacional del Ministerio del Ambiente y de los Re-
cursos Naturales Renovables a los efectos de su conformidad con el Plan
Vacional de Ordenacidn del Territorio, y aguellas que sdlo requieren au-
torizacidn regional de los respectivos Gobernadores de las Entidades Fe-
derales, a los efectos de su conformidad con los Planes Regionales de

Ordenacidn del Territorio.

En los casos en los cuales se otorgue la autorizacidn nacional corres-

pondiente no se exigird la autorizacién regional.

Articulo 54.- En todo caso, el otorgamiento de las autorizaciones nacio-
nales o regionales respectivas, deberd decidirse en un lapso de 60 dias
continuos, a contar del recibo de la solicitud respectiva. Vencido di-
cho lapso, sin que se hubiera otorgado o negado la autorizacidn, se con-

siderard concedida, a cuyoc efecto, las autoridades respectivas estan obli-

gadas a otorgar la respectiva constancia.

Articulo 55.- El desarrollc de actividades por particulares o entidades
privadas en las dreas urbanas y que impliguen ocupacidn del territorio,
deberd ser autorizada por los Municipios. A tal efecto, los interesa-
dos deberin obtener de los Municipios, los permisos de urbanizacidn,

construccidn o de usoc gue establezcan la Ley Nacional respectiva y las

Ordenanzas Municipales.
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El procedimiento para la tramitacidn de las solicitudes de dichos per-
misos municipales deberd ser simplificado, y los mismos deben decidirse
en un lapso de 60 dias continuos, contados a partir del recibo de las
solicitudes respectivas, vencido el cual, sin que se hubieran otorgado

o negado 1os permisos, se consideraran concedidos, a cuyo efecto los

Municipios estan obligados a otorgar la respectiva constancia del per-

miso.

Las autoridades municipales conforme a las normas y procedimientos téc-
nicos que establezca el Ministerio del Desarrollo Urbano, deberdn dic-
tar las Ordenanzas respectivas a los efectos de garantizar la celeridad

de los procedimientos y los derechos de los interesados.

Articulo 56.- Serdn nulas y sin ninglin efecto, las autorizaciones otor-

gadas en contravencién a los planes de ordenacidén del territorio.

Articulo 57.- A los efectos del goce de beneficios e incentivos por par-
te de organismos plblicos, asi como para la obtencidén de créditos y fi-
nanciamientos de parte de organismos pilblicos e instituciones de crédito
particulares, los interesados deberan presentar, obligatoriamente, la
autorizacifn correspondiente a la constancia de haberse otorgado confor-

me se determine en esta Ley.

Cabe senalar que. entre nosotros el control del usc del suelo es admitido
y aplicado en el orden municipal, en razdn de planes urbanos o normas de
policla sanitaria, edilicia o estética, con referencia a usos contami-—

nantes, zonificacidn, condiciones de edificacidn, etc.

La Provincia de Buenos Aires establece en su ley de ordenamiento terri-
toriazl un . detallado sistema de regulacidn del uso del suelo que implica

su control y autorizacién.

. En el caso de la Provincia de Neuquén segiin lo analizado en el capitulo



correspondiente, las normas urbanisticas locales, son de competencia

municipal.

Los usos del suelo de tipo urbano -a leocalizarse en tierras fiscales o
privadas- fuera de jurisdicciones municipzles deberdn ser autcrizadas
por el organismo provincial competente con previa intervencidn de la Di-
reccion General de Ordenamiento Territorial v Desarrollo Urbkano. {(art.

29 -~ Proyecto).

En los centros de poblacidén deberdn definirise los perimetros urbanos,

o limites fisicos para regular las subdivisiones, usos y ccupaciones de
caricter urbanco del suelo (art. 59). Los otros usos no urbanos, serdn
autorizados a través de las municipalidades y organismos provinciales
competentes seglin corresponda, para la ejecucidn de instalacieones, o
construcciones directamente vincuiadas a las explotaciones agricolas, pe-
cuarias, forestales, mineras; a la ejecucifn o sérvicio de obra pablica-
edificaciones para seguridad: ensefilanza rural; sanidad; investigacidn téc-
nica o cientifica; vy otras actividades que no provoguen impactos negati-

vos. (art. 30)

Los organismos competentes deberin comunicar a la Direccién General de

Ordenamiento Territorial y Desarrcllo Urbano las solicitudes de autori-

zacién de las actividades relacionadas con los siguientes usos del sue-—

lo:

a) Actividades industriales, u ctras, con descarga de desechos sobre cur-
sos hidricos, canales de riego ¢ de desagiies y actividades ceontami-

nantes de suelc o del aire.

b) Conjuntos habitacicnales de alta densidad en las 3reas periurbanas de

expansidn.

c) Cambios de usos productivos a urbanos, cuando no estén contemplados

en planes aprobados.

d) Uscs localizados sobre bordes de rutas nacionlaes, provinciales y ac-



cesos urbanos gque por su tipo, dimensidn o generacidn de trinsito

particularizado, requieran el cumplimiento de exigencias especificas.

e) Otros usos especiales identificados en la reglamentacidn de esta ley.

(art. 31).

Con relacién a estos usos, podemos sefialar que su regulacidn abafca la
mayor extensién del territorio provincial (1}, v que ademis en muchos ca-
sos,ST%s determinantes de la evolucidn de la estructura de dicho territo-
rio y de las formas de asentamiento de la poblacidén. De ahi la importan-
cia de considerar por ejemplo, el cambioc de uso productive a urbano, la
construccidn de conjuntos habitacionales o usos localizados en borde de
rutas (dentro o.fuera de los municipios}, ya que los mismos pueden ser

el origen de un nuevo asentamiento o gue en Areas colindantes con ejiaos,

pueden provocar la distorsidn de los planes urbanisticos municipales.

Asimisme, éste es uno de los articulos que reafirma la dimensidn del or-
denamiente territorial en cuanto a la consideracidn del espacio no urbano

y urbanc en forma integrada.

Dentro de esta linea, el proyecto considera la necesidad de conservacién
vy preservacidn del suelo y de los recursos naturales como un elemento
esencial del cordenamiento territorial, siempre salvando las respectivas
competencias especificas en lo administrative, y abriendo la posibilidad

de una reglamentacidn compatibilizada de normas y compotencias.

2s8i, declara de interés provincial en todo el territorio de la provin-
cia, la conservacidn y proteccidn del suelo productivo, entendiéndose a
tal efecto el mantenimiento vy mejora de su capacidad a través del uso

racicnal. (art. 23).

En las dreas periurbanas se estimular&n los regimenes de incentivos y
proteccidn de los usos agropecuarics, forestales v demis uscs producti-

VoS que no ocasionen contaminacidn del aire, agua, suelo, subsuelo o pai=-

(1) Informe Direccidn de 01T. v D.U. 1992.



saje. (art. 24).

Los organismos competentes podrdn prohibir, limitar o condicionar la de-
capitacién del suelo con capacidad productiva para fines extractivos, in-
dustriales y ocupacidn edilicia, cuando ello impligue riesgos para el

mantenimiento de usos agricolas o 4reas de produccidn. {art. 25).

El aprovechamiento de los suelos en todo el territorio provincial debera
efectuarse dentro de los limites de sus condiciones naturales, prohibien-
do los usos, actividades o practicas temporarias o permanentes que con-
tribuyan a procescs de erosidn, agotamiento o degradacién, de acuerdo a

las normas vigentes de conservacidn de los recursos naturales. {art. 26)

En los itinerarios, villas turisticas y centros urbanos ubicados en dreas
paisajisticas o turisticas, los organismos oficiales'competentes en tu-
rismo v en desarrollo urbano, juntamente con los municipalidades que co-
rresponda, elaborardn y controlaran las reglamentaciones de preservacidn
del paisaje natural, proteccidn de bandas viales vy el disefo urbano edi-

licio. (art. 27)

La reglamentacidn deberid fijar el procedimiento y forma de implementa-—
cidén de permisos de habilitacidn de usos, tratando de que ellos no sig-
nifiquen el agregado de tramites meramente burocraticos, sino una verda-

dera guia del sector privado para la correcta utilizacién del suelo.

Para la aplicacidn y control de lo establecido en los articulos corres-
pondientes, el otorgamientc de permiscs de habilitacidn serd implementa-
do por las municipalidades o en su casc por los organismos provinciales

competentes.

El articulo 38 del Proyecto dispone gue cuando un inmueble no reiina las
condiciones establecidas para su habilitacién en los usos permitidos en

la zona guedari calificado individualmente como reserva, desarrollo di-



ferido o no innovar, seglin corresponda, hasta que se cumplan las condi-

ciones requeridas.

Estudios de impacto ambiental

En relacidn con el uso del suelo, se incluye en el proyecto la obliga-
¢idn -concordante con lo establecido en la Ley de Medio Ambiente de la
Provincia- del estudio del impacto de la construccidn de grandes obras
sobre el territorio, para que luego de su evaluacién, se autorice o no
su ejecucidn, o se establezcan las condiciones para evitar los efectos

negativos de las mismas.

Para ellc el articulo 35 dispone: Las propuestas de localizacién de
grandes obras o emprendimientos nacionales, provinciales o privados, de-

berén elevarse al Poder Ejecutivo Provincial para su aprobacifn.

Los organismos provinciales competentes intervendré@n en los proyectos

. para elaborar el plan de acclones, obras y programas correspondientes al

tratamiento de los efectos de impacto. En el mismor se considerara:

a) el emplazamiento de los asentamientos de poblacidn transitorios o per-
manentes relacionados con la construccidn y posterior funcionamiento

de la obra.

b} la evaluacidn preventiva de los efectos ambientales, zonales y loca-
les, asl como las incidencias en las condiciones socioc-econdémias de
ias pcblaciones ubicadas dentro del &rea de influencia de dichos em-

prendimientos.

c) las medidas operativas tendientes a establecer acciones coordinadas
provinciales y nacionales sobre servicios plblicos, programas socia-

les y capacitacidn de mano de obra local.

d} las tecncloglas adecuadas y medidas adoptables en lo gque corresponde

a las condiciones ambientales y proteccidn de los recursos naturales.



e) la identificacidn de los proyectos prioritarios para promover e impul-
sar efectos multiplicadores de desarrcllo y beneficio social mis am-
plics, censiderando su factibilidad econfmico-financiera y las asigna-
cién de los recursos aportables por los entes nacionales, las empre-

sas constructores y el estado provincial, si correspondierz, en cada

caso0.

f) La organizacidn de las formas de participacidn de la comunidad de las

localidades afectadas, en las distintas etapas de los programas.

g) Toda otra linea de accidn y previsidn o compensacién gue corresponda.

Efectos de los usos del suelo

La responsabilidad por los efectos de usos permitidos, abarca las con-
secuencias perjudiciales que los mismos provocaren scbre otras activi-
dades o condiciones ambientales propias, vecinas o de otras 3reas. (art.

33) .

Cuando el ejercicic de usos permitidos o el impacto de cbhras construi-

~das, afecte el suelo, subsuelo o condicilones ambientales o funcicnales de

otras dreas, perjudicando su aprovechamiento, o creando peligros tempora-
rios o permanentes, el o les afectados podrin solicitar al autoridad pro-
vincial © municipal segln el casc, o disponer é&stas de oficioc las medi-

das especificas de correccidn, a costa del responsable. (art. 34).

Como fundamentacidn general de las normas hasta agqui citadas, transcribi-
remcs algunos conceptos sobre los principios rectores de los aspectos

juridicos del planeamiento territorial, expresades por Rosatti (1)

(1) Rosatti, H. Tratadeo de Derecho Municipal, Tomo II, pag. 123.



"Los sistemas capitalistas y neocapitalistas tienden a encuadrar la pro-
blemdtica vinculada con el planeamiento territorial {clasificacidn del
territorio, zonificacidn, uso y divisidn de la tierra, loteos, urbaniza-
¢idn, eguipamiento, programacidn vial, etc.) y su relacidn con el domi-
nio privado de los particulares (restricciones administrativas stricto
sensu, obligaciones de "hacer", "no hacer"™ o "dejar hacer", servidumbres,
ocupacidn temporaria, expropiacidn) dentro de los siguientes principios
rectores, todos elles de arraigo constitucional: principio de razonabi-
lidad, principio de igualdad y principio de inviclabilidad de la propie-
dad. '
"El principio de razonabilidad se traduce en la eleccidn de la alternati-
va mas racional (aspecto t@cnico) y mas justa o equitativa (aspecto va-
lorativo) de todas las posibles para obtener el fin deseado. La Consti-
tucibn Argentina prescribe la regla de razonabilidad en su articulo 28:
los principios, derechos y garantias reconocidas por la Carta Fundamen-
tal no pueden ser alterados por las leyes que reglamenten su ejercicic.
No sblo el legislador debe aplicar el principio que se analiza; también
debe hacerlo la administraci®én {articulo 86, inc. 2°) y la justicia (por
ello se descalifica a las sentencias arbitrarias dado que arbitrariedad

es lo contrario de razonabilidad).

"El principio de igualdad ha sido concebido por la Corte Suprema de Jus-
ticia de la Nacidn como la exigencia de que se trate del mismo modo a
quienes se encuentran en igquales circunstancias (Fallos, 200:424) y la
prohibicidn de que se formulen o practiquen distinciones arbitrarias u
hostiles entre los habitantes (Fallos, 115:111-138:313-162:414-198:112).
El principio de igualdad no sdlo debe aplicarse ante la ley, sino tam-
bién ante la administracién, ante la jurisdiccidn y ante y entre los

particulares.

‘ Importa retener esta concepcifn prictica de la igualdad juridica, que no
equivale a "uniformidad" o "igualitarismo" y que no impide la conforma-
cién de categorias o grupos entre la pecblacidn, a efectos de gue las res-—
tricciones sean soportadas del mismo modo por todos los que se encuen-—

tren en situaciones idénticas o similares (equivalencia). Importa tam-



bién remarcar el rol asignado al estado contemporanec para el logro de
una "igualdad efectiva" entre los habitantes, lo que supone una actitud
referida, intencicnada, activa, encaminada a remover los cobsticulos eco-

ndmico-sociales que perturben o tornen ilusoria la igualdad declamada por

el derecho.

"El principioc de inviolabilidad de la propiedad garantiza la tutela efec-
tiva de "todos los intereses apreciables gue el hombre puede poseer fuera
de si mismo, de su vida v de su libertad" (Fallos CSJN, 145:307-294:152).
El concepto censtitucional de propiedad resulta mucho mas amplio que el
utilizado por la codificacidn civilista, vinculado estrechamente al ambi-

to de los derechoé reales.

"La inviolabilidad de la propiedad se asegura juridicamente, tal como afir-
ma Bidart Campeos, "a través de una serie de prohibiciones: a) nadie pue-
de ser privado de su propiedad sino mediante sentencia fundada en ley
{art. 17 C.N.); b) la confiscacidn de bienes gueda borrada por siempre
del C&digo Penal; ¢) ningln cuerpo armado puede hacer requisiciones ni

exigir auxilios de ninguna especie”.

"No cbstante gue la propiedad sea inviclable no significa que sea abso-

luta, al punto en que el propietaric pueda degradarla o destruirla, por-
‘que la propiedad privada en el estado social de derecho contemporineo se
reconoce sirviende un fin social; invielabilidad tampoco:equivale a per-
petuidad, en tanto le es posible al estado expropiar bienes de los parti-
culares; por fin, inviolabilidad no implica exclusividad en el usoc o go-
ce, porgue es posible restringir o desmembrar la propiedad para permitir

el disfrute de terceros".



(AN

Ocupacidn y subdivisidén del suelo

El uso del suelo comprende su ocupacidn y subdivisidn, las que deberan

ajustarya sus efectivas aptitudes.

El proyecto enuncia gqué elementos deben tenerse en cuenta para determi-

nar dicha aptitud en &reas urbanas y no urbanas:

a} el gradiente planialtimétrico.

b) la aptitud fisico-natural del suelo.

c) los cursos de agua superficiales.

d} las condiciones de desagie.

e) la situacidn de napas.

f) la accesibilidad directa a cada inmueble y condiciones de transitabi-
licad permanente.

g} la existencia de las cbras e instalaciones de provisién de servicios
basicos acorde al destino del &drea.

h) la concrecidn de todo otro requerimiento especif%co establecido en
el plan respectivo en funcidn del cardcter del 3rea vy tipos de usos

permitidos.

Esta enumeracidn general serd aplicada segln los pardmetros que esta-

blezca la reglamentacidn.

En este punto observemos que el proyecto no establece densidades, FOT vy

FCS como lo hace la Ley de la Provincia de Buenos Aires.

El criterio del proyecte fue adoptado entendiendo que una ley provincial
debe contener bisicamente los principios rectores o conceptuales, gque co-
mo criterios normativos, enmarquen las reglamentaciones especificas de
ordenamiento del uso del suelo. No se han incluido factores num@ricos
para condicionar la ocupacidn fisica del suelo y regular las morfologias
de tejidos y densidades de dreas'urbanas, las cuales comoc FOT, FOS, ©
alturas y retiros de la edificacién, deberin ser el resultado de planes
urbanos o estudios especificos que justifiguen las regulaciones locales

o zohales.



Divisién del suelo

La divisién del suelc se ajustard a los usos del suelo existente o a pro-

mover, segln el caso. A este efecto la ley considera:

- FPraccionamiento: toda divisidén de un inmueble en dos o mds, que requie-

ra el trazado de vias piiblicas.

- Subdivisidn: toda divisién de inmueble fraccionado que no requiera el

trazado de vias plblicas.

Se incorpora ademds, con respecto a medidas o extensidn de las unidades
inmobiliarias, la posibilidad de unificacidn o englobamiento (reunién de
varics inmuebles colindantes para constituir unc) y elreparcelamiento",
forma utilizada ampliamente en muchos paises europeos para la concentra-
cién parcelaria o la remodelacidn de dreas con problemas derivados de es-

tructuras irregulares. (Articulo 40)}.

La divisidn del -suelo comprende dentro del proyecto, todos los inmuebles,
tanto los destinados a usos urbanos (con las ya mencionadas remisiones al
dereche municipal) comc a los considerados rurales, subrurales y suburba-

nos por la Ley de Catastro.

Fraccionamiento y subdivisidn

En la aprobacidn de proyectos de fraccionamientos, subdivisiones, unifi-
cacidn y reparcelamiento de terrenos se tomarfn en cuanta los siguientes

aspectos:

&) El cardcter del drea, adquirido o promovido por planes aprobados.
b)Y El tipo de fraccionamiento y subdivisidn en funcién de su destino.
¢) La topografia y el caricter paisajistico del &rea.

d) La racionalidad de los costos e inversiones en infraestructura que



requiera su habilitacidn para los usos previstos.
e) La adecuacidn a las condiciones e infraestructura existente, espe-

cialmente en les parcelamientos de tipo urbano. {Articulc 41).

El diseho del fraccionamiento y trazados viales se adecuari a la topo-
grafia natural del &rea, aseguando condiciones planialtimétricas, parce-
larias y viales que faciliten un correcto escurrimiento de las aguas
pluvico-aluvicnales y preservando la permanencia de la forestacidn y el

tapiz vegetal existente. {(Articulo 42).

En las zonas urbanas v periurbanas de los centros de poblacidn, las di-
mensiones, formas de blogues y medidas parcelarias se fijaran conside-
rando las caracteristicas locales y zonales de acuerdo con las normas
municipales. Seqgln lo expresadc anteriormente los planes urbanos o la
reglamentacidn de la ley fijar@n los parametros numéricos adecuados a

los distintos casos.

Se le dari el tratamiento de fraccionamiento a las subdivisiones de te-
rrenos con dimensiones mayores a las establecidas en los articulos ante-

riores. {Articulos 43 y 44).

En inmuebles destinados a usos productivos priﬁarios, las parcelas re-
sultantes de fraccionamiento, subdivisién y reparcelamiento, no podridn
ser inferiores a las superficies minimas gue el organismo provincial

competente en agricultura y ganaderia determine, o gue surjan de pla-

nes aprobados como unidad econémica. (ArtIculo 45).

Es 8ste uno de los casos en gue la ley remite a otro ordenamiento legal.
Ta fijacidn de las medidas de las unidades econdmicas de tipo producti-
vo, debe regularse mediante normas especlficas elaboradas por los orga-
nismos directamente vinculados a esta materia y a cuye control de apli-

cacidn deberin también concurrir.

La condicidn establecida, deriva del articulo 2326 del Cidigo Civil que
dice: "No podrin dividirse las cosas cuando ello convierta en antiecond-

mico su uso y aprovechamiento. Las autoridades locales podrdn reglamen-



tar, en materia de inmueble, la superficie minima de la unidad econdmi-

AL

ca .

"La Provincia de Neuquén en su Ley 852 establece que: "La tierra rural

serd subdividida teniéndose en cuenta que cada predio debe constituir
una unidad eccndmica de explotacidn y no podrd ser alterada bajo ningin
concepto. Se entenderd por unidad econdmica de explotacidn, todo pre-
dio gue por su superficie, calidad de tierra, ubicacidn, mejoras y demis
condiciones de explotacidn -racionalmente trabajada por una familia

agraria que aporte la mayor parte del trabajo necesario- permita sub-

venir a sus necesidades y a una evolucidn favorable de la empresa. A

los efectos de esta valorizacidn, el destino productivo de la unidad

econfmica deberd estar comprendido dentrc de los generales de la zona".

Esta definicidn tomada por casi todas las leyes y colonizacidn, estd
orientada por su prchlemitica especifica, en el sentido de establecer
minimos de superficies viables para la produccidn que deberdn realizar
los adjudicatarios.

Por ello, estd directamente vinculada al trabajo familiar y tiéne en
cuenta la calidad del suelo, ubicacidn, mejoras y tipo de explotacidn a

realizar.

Cabe sefialar gque en el tipo de explotacidn agropecuaria que se tiene

en cuenta, la ponderacidn de estos factores se ve constantemente afecta-
da por la fluctuacidn de variables econdmicas (precios, tecnologia, etc.),
debiendo ademds distinguirse de otros modos de explotacidn y, como lo
hace el Decreto 0826/64, articule 9, los casos de colonizacidn de nue-
vas areas, de las adjudicaciones de titulos de propiedad a ocupantes le-

gitimos de tierras fiscales (saneamiento y regularizacifn de titulos).




De acuerdo con el articulo 46 quedan eximidas de estas exigencias aque-
llas parcelas destinadas especificamente a los usos del articulo 30 (ins-
talaciones o construcciones directamente vinculadas a explotaciones agri-
colas, pecuarias, forestales o mineras, servicios u cobras pilblicas; edi-
ficaciones para seguridad, ensenanza rural, sanidad, investigacidn té&c-
nica ¢ cientifica y otras actividades similares) cuyas dimensiones serén

definidas en cada caso con intervencibn de los organismos competentes.

Los usos del suelo en el espacio territorial real, no pueden separarse
por poliginos cerrados o excluyentes en los cuales {inicamente existan
usos productivos o mineros o forestales, sino gue dentrc de Areas consi-
deradas '"rurales", existen usos residenciales, de servicios, industria-

les, etec., tipicamente urbanos.

Hasta tanto se aprueben los planocs urbanos respectiQos, las dimensiones
minimas de las parcelas urbanas serdn las establecidas en la reglamen=-

tacidon de la ley. En las &reas rurales, las dimensiones parcelarias no
podran ser menores, como ya hemos visto, a la unidad econdémica. En to-
doe los casos las divisiones del suelo en virtud de particidn heredita-
ria gquedaran sujetas a las posibilidades de subdivisidn establecidas en

la ley.

Todo fraccionamiento fuera de ejidos municipales sblo podrd realizarse
en base a planos visados por la Direccidn de Tierras y Colonizacidn, Di- -
reccidn Provincial de Catastro y aprobado por la Direccidn General de

Ordenamiento Territorial y Desarrollo Urbanc. (Articuleo 48).

Los fracciconamiento y subdivisiones del suelo existentes gque no concuer-
dan con las normas de zonificacidn establecidas a través de planes apro-
bados, para cualquier tipo de drea, podrdn calificarse como subdivisio-
nes de usos condicionados cuya ocupacidn quedard diferida o restringida
en funcidn del caracter del drea y de los uscos del suelo estableidos.

(Articulo 49).



Luego de la sancidn de la Ley de Propiedad Horizontal han surgido otras
formas de uso del suelo, gue en alguncs casos sirven para resolver nue-
vas situaciones vinculadas con areas industriales, recreativas o turis-
ticas, pero que en otros, significan de alguna manera la posibilidad de

burlar las normas sobre fraccionamiento.

Por ello, suele incluirse en los planes urbanos la obligacidn expresa,
en los casos de aplicacidn de la Ley de Propiedad Horizontal, de cumplir
con las normas minimas y obligaciones establecidas para subdivisiones y

fraccionamientos.

En los casos de los clubes de campo, la Provincia de Neuquén ha adopta-
do por decreto (N° 313 del ano 1982) las disposiciocnes gue en la mate-
ria contempla el capitulo correspondiente de la Ley 8912 de la Provin-
cia de Buenos Aires, para resolver situaciones no siempre similares a

las de Neugquén.

£ste punto deberi ser revisado al reglamentar la ley, tanto para la fi-
jacidn de pard@metros, como para una mejor adaptacidn a las necesidades
locales y a las nuevas normas derivadas de la Ley de Ordenamiento Pro-

vincial.

Entendemos ademds gque la previa autorizacidn municipal reguerida por el

Decreto 313/82 no corresponde fuera de ejidos municipales.



CUADRC COMPARATIVO DE LA EXPROPIACION ¥ LAS DEMAS

LIMITACIONES, tomade de Gordillo, Agustin. Derecho Administrativo
de la Economia Capitule XVIII.

Atacan lo absoluto,

Fundamento , Se indem Bienes sobre
o Naturaleza lo exclusivo, o lo efectos ) -
positivo nizan que recaen
perpetuo.

Restriccidn Ley o reglamento Ceondicién legal absoluto Condiciona per- no Cosas muebles
inherente a la manentemente ¢ inmuebles
propiedad el uso y goce.

Ocupacidn a) ley Desmembracidn de exclusivo Priva momenta- st inmuebles

Temporaria b) estado de la propiedad nea y parcial

necesidad o totalmente
del uso y goce. A
Servidumbre ley Desmembracidn de exclusivo Priva permanen- si inmuebles
ta propiedad temente de par-
te del uso y
goce,
Expropiacidn ley Extincidén de la perpetuo Priva permanen- si bienes en

propiedad

temente de de-
recho de pro-
piedad.

general
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LIMITACIONES AL DOMINIO

"Las limitaciones a la propiedad privada en interés
to de medidas juridico-legales concebidas para que
dad individual armonice con los requerimientos del
neral, evitando asi, gue el mantenimiente de aquel

en una traba para la satisfaccidén de los intereses

piblico son el conjun-
el derecho de propie-
interés pablico o ge-
derecho se convierta

del grupo social".

"éCudl es el fundamento juridico positivo de las limitaciones?

Desde gue toda limitacidn implica sustancialmente una reglamentacidn

del ejercicio del derecho de propiedad, va de suyo que el fundamento ju- .

ridico positivo de aquéllas son las leyes que reglamentan el ejercicia

de ese derecho, a las cuales hace referencia el articulo 14 de la Cons-—

titucidn Nacicnal'™.

"Pero como las "limitaciones a la propiedad privada en interés piblico"

constituyen una materia reservada por las provincias -es decir, no dele-

gadas por ella a la Nacidn- las leyes reglamentarias en cuyoc mérito se

establezcan esas limitaciones deben ser en principio provinciales; ex—

cepcionalmente serdn leyes nacionales cuando se trate de una materia de-

gada por las provincias a la Nacidn, o se trate de un interés piiblico de

cardcter nacional, ¢ se trate de una limitacidn impuesta en un lugar

donde la Nacién tenga jurisdiccidn exclusiva". (1)

"Dentro del término limitaciones a la propiedad 'se comprenden dos esferas

de derecho: el privado y el piblico, esto es, esa regulacién en el meodo

de usar y disponer de la propiedad no solamente estd reglado por la ley

civil sino también por la ley administrativa. El mismo codificador de-

finid la naturaleza de la relatividad de la propiedad privada al esta-

blecer: "las restricciones y limitaciones impuestas al dominic privado

sdlo en interés plblico, son regidas por el derechc administrative™."

(Articulo 2611). (2)

(1} Marienhoff. Tratado de Derecho Administrativo, Tomo IV, pags. 19

y 23.

(2) Villegas Basavibaso. Derecho Administrativo. Tomo VI, pdgs. 40 y

sigtes.



RESTRICCIONES AL DOMINIO EN INTERES PUBLICO

"Las restricciones administrativas -que constituyen una especie dentro
del género limitaciones- tienen por cbjeto impedir que la actividad de
la administracidn piblica resulte obstaculizada por el respeto al absolu-

tisme de los derechos de propiedad privada™.

"Las restricciones consisten en la f£ijacidn de limites al ejercicio nor-
mal u ordinarioc del derecho de propiedad, ellas representan las condicio-
nes normales de su ejercicio, la demarcacidn de sus limites, con lo cual

no agravia ni cercena el derecho atribuido a los particulares".

"Esta limitacidn se traduce para el propietario, en obligaciones, en prin-
cipio, de no hacer o de dejar hacer. Excepcionalmente, la restriccidn con-
siste en un hacer. Por ejemplo, una ordenanza municipal, por metivos sa-
‘nitarios ¢ de estética edilicia, impone la prohibicidn de edificax mas

alia de cierta altura; esta limitacidn establece para los propietarios,
comprendidos en la zona preceptuada por la disposicién comunal, una obli-
gacidn de no hacer, esto es, no levantar la edificacidn mas alld de la
altura fijada. Una ordenanza dispone la instalacidn de buzones para el
servicio postal en los muros exteriores de inmuebles privados, o la fija-
cidn de chapas de nomenclatura de las vias piiblicas. Tal disposicifn im-

' pone a los propietarios afectados una obligacidn de dejar hacer™.

"Excepcionalmente, las restricciones pueden imponer obligaciones de ha-
cer. En materia de policia de sequridad, las ordenanzas municipales es—
tablecen, por razones preventivas, ciertas cohligaciocones positivas a los
propietarios. Por ejemplo, los propietarios de edificios en construc-
cién por motivos de seqguridad piblica, esté&n cbligados a ciertas insta-
laciones o construcciones de acuerdo a las normas comunales'.

:
De igual manera en el orden rural las leyes de conservacidn del suelo es-
tablecen restricciones gue se traducen en obligaciones de no hacer: pro-

hibicidn de utilizar determinados implementos o maguinaria, no cultivar



CE

aquellos espacios sujetos a erosibn; obligaciones de hacer: implantacidn
de cortinas forestales; o de dejar haceriplanes de recuperacidn del sue-

lo a realizar por la autoridad competente.

Las restricciones y servidumbres administrativas impuestas al dominio pri-
vado en interés piblico, sdlo serdn indemnizadas segiin el grado en que
se lesione el derecho de propiedad y siempre que produzcan un dafio cier-

to, efectivo, individualizado y cuantificable econdmicamente.

En el mismo sentido la Ley de Venezuela dispone en su articulo 63 que los
usos regulados y permitidos en los planes de ordenacidn del territorio,
se consideran limitaciones legales a la propiedad y, en consecuencia, no
originan por si solos, derecho a indemnizacidn. Esta s8lo podrd ser re-
clamada por los propietarios en los casos de limitaciones gue desnatura-—
licen las facultades del derecho de propiedad, siempre que produzcan un
dario cierto, efectivo, individualizado, actual y cuantificable econdmica-
mente. |

Con respecto a la indemnizacidn al propietario, con motivo de la restric-

cidén que se le imponga, hay que distinguir dos situaciones:

a) los perjuicios gque deriven del mero hecho de imponer y hacer efectiva
la restriccidn, o sea los gue deriven de la circunstancia misma de ha-
ber ejercide correctamente sus atribuciones la administracidn piblica,
no son indemnizables, pues ese eventual dafio no cae bajo la proteccidn

del derecho por cuva razdn no serilan resarcibles.

b) los perjuicios que deriven de un ejercicio anormal ¢ irregular de sus
potestades por parte de la administracidn piblica, son indemnizables,
porque tales perjuicios serian el resultado de la culpa o negligencia

de la administracidn publica.



El proyecto de ley dispone en su articulo 51 gque en 155 fraccionamientos
y subdivisiones de inmuebles, los propietarios de los predios involucra-
dos deberan ceder al dominio municipal o provincial las superficies ne-

cesarias que no excedan el porcentaje madximo establecido en la reglamen-

tacidn, para los siguientes destinos:
1) Espacios circulatorios:

a) en fraccionamientos y subdivisiones de tipo urbano: los correspon-
dientes a los trazados que conforman la trama general continua de
transito vehicular y peatonal dentro de los perimetrqs urbanos,
asegurande el acceso permanente a cada unidad parceléria.

,

b} en fraccionamientos de tipo rural: los espacios para la apertura
de vias de transito vehicular permanente gque posibiliten la accesi-
bilidad independiente a cada parcela y las necesarias para acceder
a las superficies cedidas como reserva cuando se implemente su usc

piblico.
2) Superficies de reserva para los siguientes usos:

a) en fracclonamientos de tipo urbano:
-Espacios verdes.
-Localizaci®n de equipamientos comunitarios.

-Terrenos para el patrimonio municipal de suelo urbano.

k) en fraccionamiento detipo agrario, en los casos que corresponda:
-Superficies para forestacidn y/o espacios necesarios para la
conservacidn del suelo y control de torrentes.
-Accesos a fuentes hidricas y &reas del dominio piiblico.
-Localizacidn de serviciocs comunitarios rurales.

-Espacios con pastaje y agua para ganado en trinsito.

Los valores de superficies minimas y mdximas de cesidn gue se establez-—
can reglamentariamente, sélo podran modificarse a través de planes apro-

bados de acuerdo con las normas de la ley.



Para los destinos establecidos en el inciso b), las superficies se cede-
rén gratuitamente hasta un maximo que no supere el 10 % de la superficie
tétal del fraccionamiente. En los casos dg ser necesarias cesiones ma-
yores se indemnizardn o expropiardn las superficies excedentes a dicho

maximo.

En general, la doctrina "es pacifica en cuanto al azlcance de las

3

egtricciones administrativas que como hemos visto, constituyen una par-

te 1mportante de los planes urbanos v territoriales.

Sin embarge, hay diferencias de interpretacidn en cuanto a dos aspectos:
la fundamentacidn y limites de la obligatoriedad de la cesién gratuita

en los fraccionamientos, ¥y la fuente normativa -ley, decreto, reglamento,
ordenanza- do la imposicidn de restricciones al dominio en.interés publi-

co. . (uyue Lratamos en la parte correspondiente)

Er una antigua jurisprudencia (1878) de la Corte, ésta declaraba que "les
perjuicics causados a la propiedad privada en ejecucidn de trabajos pl-

blicos, sin gue haya incorporacion al dominio piblico de ninguna parte

de agquélia, constituyven restricciones al dominio regladas por el art.
2611 del Codigo Civil", con lo que se expresaba el principio general inter-
pretetivo de gue las restricciones no producen incorporacidn de ninguna
parte del deminio privado al dominic.pdblice. La cbligacién de cesiodn
gratuita se la considerd entonces, como una excepcidn al principio gene-—

ral.

(1) CSN. Failos 17-470 / 95-102 {1902} / 113-64 {1910).



‘No obstante, el establecimiento de esta obligacién en leyes nacionales y
provinciales y la evidencia y estudio de diversos problemas urbanisticos,
llevd a los autores a considerar necesario incluir dentro de las restric—
ciones normales a la propiedad, la obligacién del propietario que realiza
un fraccicnamiento o urbanizacién, de ceder una parte de la superficie del
inmueble, con destino piblico. Esta obligacidn es luego considerada vali-
da por la Jurisprudencia. Al analizar alguno de estos fallos, Marienhoff(a)
dice: '"La jurisprudenciza se ha inclinado a favor de tal gxigencia. En un
¢&as50 sostuvo que el propio hecho de la presentaciédn de los plancs de sub-
divisidn, donde constaban los espacios para calles, prueba la conformidad
del propietario. En el otro caso, se sostiene que cuando la apertura de
calles es solicitada por el propietario de los terrenos = subdividir, la

exigencia del Estado de gue tales calles se le transfieren gratul tamente

es vélida y ne vulnera garantia constitucional alguna'.

Pensamos que lo importante de estas interpretfaciones, mas que determinar
s1 este instituto se encuadra o no dentro de la naturaleza-de_una restric-
cion, es precisar el contenido vy limites del derecho de propiedad y en
nuestro case, del dominio sobre inmuebles y la posibilidad juridica de
pautar su ejercicio.

La regulacidn de las formas, medidasly usos en una urbanizacidén o fraccio-
namiento implica la apertura de calles o vias pﬁbliéas, disponipilidad de
espacios verdes y reservas para equipamiente e infraestructura adecusada

al nuevo uso o destino que ha de darsele al suelo. Es decir que el des-

tino del inmueble, condiciona el use o ejercicio de la propiedad, sea éste
urbane o rural, desde las dimensiones de subdivisién ¥y trama, la forma,
volumen vy superficie de edificacidn, la previsién de espacios piblicos y

reservas.

Podemos observar de esia manera,que el contenido del derecho de dominio
se perfila, en primer lugar, en relacién con el objeto sobre el cual se
ejerce esa potestad juridica de disposicidén, uso y goce {mueble, inmueble,

semoviente, cosa fungible, divisible, inmaterial, etc.).

(2) Op. cit. D. Administrativo, T. IV pag. 52. (Corte Suprena de Justicia
de la Nacidn. Fallos T.194 pag. 421 - Camara Federal de Apelaciones
La Plata - J.A. T.17, pag. 472).

: /o



La necion de que la propiedad es un derecho absoluto (exclusivo y perpe-

tuo) por la interprgtacion del articulo 2513 del Cédigo Civil antes de su
reforma, en el que se afirmaba que "“es inherente a la propiedad, el dere-
cho de poseer la cosa, de disponer o servirse de ella, de usarla Y gozar-—

la segun 1a voluntad del propietario, se cambia claramente, al ser modi-

ficado este texto por la ley 17.711, que establece que la disposicidn,

Us0 o goce de la cosa deberd ser "conforme a un ejercicio regular'.

En qué consiste el ejercicio regular del derecho de propiedad sobre un

[
inmueble? Consiste en la disposicidn, uso y goce de la cosa de acuerdo
con las reglas juridicas que en razén de su naturaleza y en beneficio del

misme propietario y de la comunidad la ley establece.

El ejercicio regular del derecho de propiedad sobre un inmueble se encuen—
tra normatizado y condicionade por su localizacidn, calificacién y uso o

funcidn.

Dentro de la situacién que analizamos, el propietario de un inmueble, tie-
ne el derecho de disponer o no su fraccionamiente o subdivision, nero es-—
ta subdivisidn ne se rige por su exclusiva voluntnd, sino que dehe cum-
piir los reguisitos legales referidos al ordenamiento territorial y urba-
nistico {y a otros referidos a diferentes zspectos como la seguridad ju-

ridica, los derechos de terceros, etc.).

Podemos mencionar coino ejemplo algunos de los condicionantes vinculados

al ordenamienio:

1¢. Procedimentales: la subdivisidn debe hacerse en base a un plano, que
deberd ser previamente aprobado por laz autoridad competente {leyes

17.802 (WNacionall), 684 (Neuguén).

29, "No podran dividirse las cosas cuando ellc convierta en antiecondmi-—

i
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a0

€O suU Uso y aprovechamiento. Las autoridades locales podran reglamen-
tar, en malerjia de inmuelbes la superficie minima de la unidad econd.-

mica' - articulo 2326 del Cédigo Civil.

En el caso de fraccionamientos urbanos, las medidas minimas de las par-—
celas estaran determinadas en la ley provincial (Provincia de Bﬁenos
Aires - ley de uso del suelo 8912 — decreto 3389 - articulo 50 y si-
guienies o de Catastro en Neuguén) y/o en el Plan urbane u ordenanza

respectiva, dentro de ejidos municipales.

Provisidn de infraestructura y servicios esenciales (restricciones

a2l dominio en interés publico, va analizadas).

Delimitacién y disposicién de vias de circulacidn y espacios destina-
o - . . 43 :
dos a reserva fiscal y equipamiente comunitario . para lo cual el

particular debe ceder al Estado las superficies adecuadas.

Zste ohligacidn no es por cierto ilimitada, sino gue para cue esta
exigencia sea valida, tiene que ser razonable, aplicéndose en este
caso las consideraciones sobre la validez de las restricciones en in-
terés oiblico, tratada anteriormente. &g indispensable por ello que
entre el fin buscado y la cesidn impuesta debe existi? una adecuada
proporcionalidad, que no produzca una lesidén tal en el derecho del
propietario, que modifique la naturaleza de la carga, transformando-
la en una apropiacidén que s6lo sera legitima mediante una indemniza-~

cién del dafio o mediante expropiacién.

A pesar de ser ésto una cuestidén de hecho, las normas que establecen

(3)

Conviene distinguir aqui entre la mera subdivisioén de un inmueble y
su {raccionamiento, que requiere apertura de vias publicas y mayores

condicionamientos. Esta obligacion se aplica también en los casos de
reparcelacidn.



las cesiones, fijan porcentajes maximos, vinculados con la superficie to-

tal del inmucble y de sus condicionantes segln plan.

Propuesta Plan Urbano San Martin de los Andes

Cesiones

En toda Urbanizacién, e! propietario tiene la obligacién de ceder al Do-
minio Municipal los espacios correspondientes a las vias publicas, asi
como los correspendientes a Espacios Verdes Y Libres Plblicos ¥ a las

Reservas para Equipamientos Comunitarios.

a) Las superficies a ceder para estos Ultimos dos destinos variaran se-
gan el tamafio minimo de los bloques y parcelas a crearse ¥y se los in-
dica come porcentaje de la superficie total gel predio a urbanizar en

el siguiente cuadro:

Tamafic minimo del ) ! Reserva para
Espacio verde y

Caso blogue y parcela a . P equipemientos
i ¥ P ’ libre puUblicao : . :
craearse comuni tarios
1 Blogque 1 ha 10 % 10 %

Parcela 600 m2

2 2 ha  Bloaue _ 1 ha
1500 m _ Parcela _ 1C % 8 %
_ BO0 m
3 Blogue 2 ha - 6 %

Parcela 1500 m2




o)

)

Cuando un predic del case 2 6 3 sea sometido al régimen de Propiedad
Horizooiar, v dividiende 1a dimension del blogue y/o parcels por a2l nd-
nera dx unidades de uso funcionales y/o independientes pase a ser un
case del Tipo 1 & 2, se deberan ceder las superficies destinadas a Fs-
pacio Verde v Libre Pdhlico ¥ a Reserva para gauipamiento Comunitario

que correspondan por diferencias de porcentaje.

Cuandeo 1ns porcentajes establecidos no Lleguen a configurar la super-
P , . T e ~ . g ; : ;
Picie de la parcela minima establecida para 1la 2ona, se deberd ceder
Una parceta minima como Reserva para Equipamiento Comunitaric.

ch

Respecio a la ubicacidn ¥ caracteristicas de las superficies a ceder,
la Autoridad de Aplicacién se reserva el derecho de aceptar la locali-
zacidn que mejor se ajuste a los {ines previstos y exigir el arbolado

obligatorio de las dreazs destinadas a4 espacios verdes y viasg piblicas.
g i 3 i

Cuando se urbanice un predio por etapas, en la fraccidan a subdividir
&N cada una de esllas, se aplicara el porcentaje correspondiente. Fl
responsable deberd acordar con la futoridad de Aplicacidn 1a ubicacian
de las cesiones totales, como condicidn indispensable para el cumnli-

miento del objetivo enunciado en el inciso ¢).

A1 parcelarse manzanas ariginadas con anterioridad a la aprobacidn de

este Cocigo, le exigencia de cesidn establecida en el incisc 2) cueda-
2

3

4 a criterio de la Autoridad de Aplicacién.
P

Cabe seflaler ademas la dgiferencia entre la disposicién par parte del Esta-

do de la apertura de calles o creacién de reservas o espacios verdes, en
» 8 1

&

terrenos de prapiedad de particulares y la accién voluntaria de un parti-

ral

Cular que reaaiiza un Traccionamiento o urbanizaciones .

e T YU T




Para una mayor claridad es conveniente transcribir los conceptos de

Bercaitz al comentar el Tallo Ric Belen S.A. v/Provincia de Buenos Aj—

res {La Ley T. 140 - pag. 429) que dice:
... un fallo de la Corte Suprema, acaba de dar z este problema un matiz
diferente, segin que la calle o el camino sean abiertos por iniciativa de
la auteridad al proceder 2 crear o ensanchar 10s ejidos, ¢ ello resulite
por la decisidn de un particular gue voluntariamente decide el fracciona—
miento de su propiedad, en cuyo caso la autoridad administrativa puede exi-
girle, ademis, la cesidn o donacidn de una superficie —eqﬁivalente en el
caso al uno y medio por ciento del total- para reserva fiscal' ... "el
rocurador General de ta Nacidn expresa gue el deber de dejar espacios
para calles gue pesa sobre el propietario que efectia una subdivisidn,
es aplicable validamente respecto de las tierras para reserva fiscal que
cbligan a ceder las nermas gue rigen los fraccionami=ntos en la Provincia
de Huenos Aires, teniendo en vista la futura instalacidn ¥y furcionamiento
de servicios pUbliccs que hard necesarios la poblacidn que alli se radi-

que'.

"La Corte al pronunciarse declara que entre los poderes no delegados a la
Macidn por las Provincias (articulo 104 C.N.) se encuentra ! "dictar nor-
mas de policia sobre urbanismo y planeamiento, tendientes a la mejor dis-—

trisucion de las cindades y pueblos de manera de satisfacer el interés ge-

neral gue a ellas incumbe proteger'.

"No slendo la propiedad un derecho absoluto, la cesién gue exige el decre-
Lo sobre subdivisiones, no importa vulnerar aguel derecho, no siendo me-
aester a tal ©in, que la provincla indemnice al propiestario interesado,

"pues se trata de una vestriccién razonable en miras del interés generzl",

lo cual no puede asimilarse a una confiscacidn, yva gue el fraccionamienta

I

to_dentro de las normas vigenles fue' elegido por el interesado, lo que

(4} BERCAITZ, M.A. Problemas juridicos del Urbanismo - Abeledo Perrot 1972
peg. 33 y 34.



Lrae consigo las consecuencias previsibles de una futura urbanizacidn".

Por oire parte esta materia, dentro del derecho comparado,tiene desde hace

muchos aros un desarrollo autdnomo desde el punto de vista del derecho te-
rritorial ¥ urbanistico.

: . . . (5)
Baste como ejemplo la legislacidn sobre uso del suelo espafiola, donde
a partir del principio de la justz distribucidn de cargas y beneficios
det planeamiento, establzce la obligacidn de cesién gratuita de suelo en
ta ejecvcidn de urbanizaciones y en la reparcelacién.  '"La participacién
de intereszdos "uti dominus", se refiere a los propietarios de suelo o

editicaciones situadas en una zona ordenada por un Plan, Gue resultan afec-

tedas por un sistema de cargas con las que compensan los beneficios que

exiraen del Plan; esas cargas bésicgs consisten en la cesidn gratuita de
parte de sus terreneos para vias pGblicas, parques y determinados servi-

i costear la urbanizacidn, edificar (articule 83.3). En el caso de
los propietarios de suelo urbanizable, deben asimismo ceder obligatoria vy
gratuitamente el 10 % restante del aprovechamiento medio del sector en

(6)

cgus se encuentre la finca'.

Al tratar Rosatti (6') la pauta de distribucidn equitativa de cargas y be-
neficios nos dice que "El planeamiento territorial se manifiesta -en con-
creto- en la formulacidn de clasificaciones, distinciones, divisiones, ca-
tegorizaciones, etc., operaciones que -en la medida en que tienen un corre-
lato econbmico- originan enriquecimientos o detrimentos en los valores de
la propiedad. Por ello es necesario que dichos procedimientos se practi-
.quen con estricto respeto del principic de igualdad"”... Anteriormente se

ha analizado "dos de las principales categorizaciones que el planificador

practica de ordinario: la clasificacidn del suelo y la zonificasidn segiin

(5) Ley Sobre Regimen del Suelo ¥y Ordenacién Urbano 1956 y ley de Reforma
de 1975.

(6) Reiriz, Graciela. Planificacién y control del uso del suelo urbano
Tierra del Fuego.CFI -~ 1986.

{6') Rosatti, op. cit. pag. 129.



1
usos; ambas operaciones, en tanto resultan generadores de plusvalia o minus-

valia en el mercado de transacciones, permiten ejemplificar las connotacio-

nes pecuniarias de la igualdad inmobiliaria.

Si un inmueble particular, otrora rural, es considerado ahora como perte-

neciente a la zona urbanizada o semiurbanizada recibird mejoras, pero debe-
rd cumplir mayores exigencias (siempre en términos de equipamiento); aumen-
tara su valor relativo en el mercado inmohiliario, perd deberi tributar mas
que antes. Si la misma propiedad particular es mantenida en la zona rural,
v por tal causa, debe coexistir con industrias que han de radicarse en sus

adyacencias, su valor relativo languidecerd y su uso potencial gquedard se-

riamente disminuido (tal vez inutilizada su "vocacidn residencial').

'si un inmueble urbano es considerado por el planificador como pertenecien-—
te a una zona residencial intensiva tendrd -a partir de la calificacidén de
su enclave- un régimen juridico especial: es posible que no pueda erigirse
en 81 una vivienda particular con garage o un edificio sin cocheras; si el
mismo inmueble es justipreciado como formando parte de una zona de interés
cultural o histdrice especiales, se hallard sujeto a restriciones particu-
lares (caracteristicas de la fachada, obligacidn de conservacidn, servidum-
bres de paso o panoramicas, etc.): a partir de esa circunstancia locativa
el inmueble en cuestidn verd modificada su posibilidad de transaccidn en

el mercado inmobiliarioc y disminuida la variedad de sus uscs posibles.

'En la medida en que el planeamiento puede ser considerado y estudiado des-
de una perspectiva estructuralista vy/o sistémica, se torna imprescindi-
ble considerar las consecuencias que toda modificacidn parcial producira
sobre el resto de la trama. Y desde el dngulo del propietario interesa
considerar la repercusidn que, en té&rminos de "funcicnalidad" (aptitud na-
tural del bien en conjuncidn con el destino social que cumple, segidn el con-
texto en que estd inserto) acarreard la modificacidn debidé a la interven-

cidn estatal.

“En la consideracidn concreta de esta aplicacidn del principioc de igualdad
L aque es "la pauta de distribucidn equitativa de cargas y beneficios" en la

poblacidn, gue nc ubicamos solamente en la instancia ejecutoria del planea-



miento ni asimilamos al mecanismo corrector de la reparcelacidn, sino

que la entendemos presente en tedas las etapas por la repercusidn que
toda asignacidén o medificacidn provoca, debe garantizarse a cada propie-
tario ¢ usufructuario que la regulacidn normativa y la aplicacifn admi-
nistrativa, ademds de razonable, sea igual para todos aquellcs que se en-—

cuentran en la misma situacidn".

SERVIDUMBRES ADMINISTRATIVAS

"Puede definirse la servidumbre administrativa o servidumbre de derecho
piblico como un derecho real, constituido sobre un inmueble privado, con
el objeto de servir al uso plblico. Los elementos esenciales que la con-
figuran como instituto autdnomo de derecho administrative son: 1°. Un
inmueble privado sobre el cual se,constituye la servidumbre, v 2°. Un uso
plblice que objetivamente lleva a la servidumbre.a su inclusidn en el do-
minio plblico”... "En virtud de su establecimiento el derecho del propie-
tario sufre la privacidn del goce total de la cosa gravada, esto es, su
exclusividad, y ese goce es compartido con la administracidn plblica, gue
le destina al uso plblico. En realidad, toda servidumbre, sea plblica o
privada, existe una desmembracidn o disminucidn del derecho de propiedad".
"... No es la servidumbre una condicién legal del ejercicic del derecho
de propiedad, sino una sustraccidn de la plenitud de su goce, el cual es
compartide con un ente pilblico... En la restriccidn administrativa, la
limitacidén es general, se impone a todos los propietarics y afecta la ab-
soluto; en la servidumbre administrativa, la limitacidn es particular,
constituye un verdadero sacrificio y afecta lo exclusivo del dereche de

propiedad”. (1)

(1) Vvillegas Basavilbaso, op. cit. pags. 178, 191 y 196.



El proyecto de ordenamiento trata algunas servidumbres en particular:
en su articulo 54 dispone que el organisme provincial competente deter-
minard los pasos para el trinsito de ganado, los accesos a fuentes hi-
dricas y trazado de vias piblicas por aguellos lugares que afecten en
menor medida el suelo y/o provoguen el menor dafic a los cultivos o ex-

plotaciones existentes.

En el caso de tierras fiscales, se estableceri la ubicacidén y formas de
materializacidén de los mismos. En las tierras privadas se convendrd con

los propietarios la habilitacidn de los pasos, pudiendo en_caso de falta __

de acuerdo establecer servidumbres de paso o expropiacidn.

En forma concordante el articulo 32 establece que la Direccidn General
de Ordenamiento Territorial y Desarrollo Urbano vy la municipalidad que
corresponda definirdn las vias de acceso a las fuentes y cursos hidricos
v dreas de uso plblico- las que deberin comunicadas a la Direccidn de

Catastrc v a los particulares afectados.

En el articulo 55 se refiere a la solucidn de dos problemas derivados de
la falta de conocimiento cierto de la localizacidn de infraestructura

{ductos) que puede constituir un riesgo para el caso de construcciones

1 obras gue las afecten.

Para ello establece gque los tendideos de infraestructura sobre y bajo sue-
lo seran determinados graficamente por los organismos competentes y cen-

tralizados por la Direccidn Provincial de Catastro para ser librados a

la consulta pablica.

Conforme a la normativa propia de la Direccidn Provincial de Catastro,
se registrardn los planos de mensura de servidumbres administrativas y

de infraestructura de servicios existentes o futuros.

81 organismo provincial o nacional ejecutor de la obra, seri el respon-
sable de proveer la documentacidn correspondiente al tendide de la ins-
talacidn en forma tal, que posibilite su ubicacidn espacial y la iden-

tificacién de los inmuebles afectados, asi como la instalacidn de indi-



dores visibles sobre el terreno.

Los municipios o el organismo provincial competente podrd establecer las
condiciones de uso de los espacios adreos gue inhiban o restrinjan su

uso con instalaciones, tendidos de cable o edificaciones, a fin de pre-
venir la contaminacidn visual del paisaje natural o urbano, o cuando las

condiciones de navegacidn aérea o de seguridad asi lo exijan.



NORMAS SOBRE ASPECTOS PARTICULARES REFERIDOS A LIMITACIONES AL DOMINIO

Linea de ribera

El proyecto determina que deberd tenerse en cuenta las restricciones al
uso, ccupacién y subdivisién de inmuebles ubicados en las vias de evacua-—
cidn de inundacicnes y en las zonas de riesgo, con el fin de facilitar
tanto el libre escurrimiento de las aguas como prevenir la destruccidn o
el deterioro de bienes y seguridad de las personas, de acuerdo con las

normas establecidas en la materia.

El articulo se refiere a las disposiciocnes del proyectc de ley sobre 1%-

nea de ribera en tramite, en el gue se establecen las siguientes res-

tricciones:

Articule 12: El propietario de un fundo vecino a una iinea de ribera flu-
vial o lacustre no puede, sin consentimiento de la autoridad de aplica-

cidén, hacer excavaciones ni abrir fosos en su terreno que puedan alterar

la cota de dicha linea.

Articulc 13: Conforme al articulo 2611 del Cé&digo Civil y a los articu-
los 3° y 4°, incisos 20, 22 y 24 de la presente ley, el Poder Ejecutivo
podrd con cardcter de aplicacidn general a todos los propietarios o habi-

tantes de un drea geogrifica deslindada:

a) definir geogrdficamente las vias de evacuacidn de inundaciones, y las
areas inundables o anegables, y levantar mapas de zonas de riego con-
tentivos de sus limites y que representen las edificaciones y otras
construcciones, caminos, muelles, lineas eléctricas, obras hidriuli-
cas, y vegetacién permanente, existente a la fecha del mapa, la gue
serad indicada en éste. EL Poder Ejecutivo adoptard los periodos gue
estime pertinentes de recurrencia de las crecidas necesarias para de-
finir dichas lineas, los que podrdn variar de un &rea a otra. Segui-

rd en todo el procedimiento las pautas adoptadas por la Guia de Pro-



cedimiento anexa a la reglamentacidn. Seglin las caracteristicas del
area de gue se trate podré distinguirse o no, en ella, la via de eva-

cuacidén de inundaciones, del drea inundable o anegable.

b) detallar genéricamente, para la via de evacuacién y para el irea inun-
dable o anegable, las limitaciones y restricciones gque impone al ejer-
cicio del dominioc de los bienes gue estdn en esas &reas, lés que ten-
drian el propdsito de facilitar el libre y ripido escurrimiento de las
aguas que puedan desbordar o anegar esas areas, y prevenir la destruc-
cién o el deteriore de bienes y de vidas. Entre tales limitaciones

y restricciones pueden estar:

(1) prohibicidén de edificar, habitar, reparar o construir determi-

nados tipos de edificios.
(11i) prohibicidn de hacer determinados usos de la tierra o eeificios.

{(iii) obligacidn de edificar s&lo con arreglo a caracteristicas de

seguridad gue el Poder Ejecutivo determine.
(iv) prohibicidn de hacer cultivos permanentes.

(v) cbligacidn de demoler cbstdculos al libre escurrimiento de

las aguas.

(vi) obligacién de construir y mantener drenajes y desaglies priva-
dos.

(vii) obligacidn de construir obras privadas defensivas contra las
inundaciones.

(viii) prohibicidn de subdividir los inmuebles en unidades menores a

la superficie gque el Poder Ejecutiveo fije.

c) disponer la construccidn de obras publicas de contro y defensa.



d) imponer tasas o contribuciones de mejoras, o la contratacién, obli-

gatoria de seguros, a los habitantes y propietarios protegidos y ad-

ministrar los fondos resultantes.

e) otorgar créditos o subvencicnes para la radicacifn en otras dreas de

los habitantes de las areas inundables o anegables.

f} establecer un ré&gimen impositiveo diferencial, mediante recargos o

exenciones totales o parciales entre gquienes habitan ¢ construyan en

un &rea inundable, segin que lo hagan desde antes o después de 1la

fecha del mapa al gue se refiere el inciso a).

g) ordenar la evacuacidn temporal de todas las personas y bienes mue-

bles o semovientes de un area amenazada de inundacién grave e inmi-

nente.

h) ordenar la demolicidn a costa del propietario, de las obras construi-

das o reparadas en infraccidn a las disposiciones tomadas
de esta ley, cuando la fecha de construccidn o reparacidn

ricr aludido en el incisoc a).

Las medidas mencionadas en los incisos &), e) y f} requieren

cidn legislativa previa para su aplicacidn.

Articule 14: El camino piblico de ribera mediri 35 metros de

rio ¢ lagoe es navegable conforme al articulo 2632 del Cddige

en virtud

sea poste-

auteoriza-

ancho si el

Civil. En

el caso de rios noc navegables y tramos o brazos secundarios de los nave-

gables que hayan perdido esta aptitud, los propietaries riberenos es-

tén obligados a dejar el camino piblico en un ancho de 10 metros, con

las mismas condiciones fijadas en el precitado articulo 2639

del C&digo

Civil. Donde exista o se habilite una calle piiblica, gue permita l1a

continuidad del trdnsito, esta zona no seri mantenida.

Si el rio o lagec al que se la vincula fuere empleado en transporte de

maderos u otros cbhijetos de explotacidn, el terreno sobre el gue se ex-

—



tiende esta zona podrd ser transitoria y ocasionalmente utilizado para
ese fin, siempre gque no se dafie al fundc. Los danos causados serin in-

demnizables.

[{,“}



- Areas contiguas a las riberas de los lagos - restriccio-

nes v servidumbres administrativas.

De acuerdo con el proyecto de ley la Provincia de Neuquén,
en estudio, 1la linea de ribera fluvial o lacustre se de-
fine por la "cota de nivel a la que llegan las aguas de los

rios o lagos durante las crecidas maximas anuales medias"”.

Este punto resulta de importancia para determinar, a par-—
tir de &1, un camino o banda del dominio péblico o median-
te una aplicacidén analbgica de lo establecido en el Cédigo

Civil, el camino de sirga.

La primera alternativa ha sido considerada como una medida
conveniente para los casos de nuevos fraccionamientos, ur-
banizaciones o proyectos turisticos o recreativos. Pero
estrictamente, salvo en los casos de Planes Urbanos aproba-

dos no habria legislacién provincial en esta materia.

Con anterioridad a la modificacidén del C6digo Civil (Ley
17.711 de 1971) el dominio plblico abarcaba el lago -agua

y lecho~ y sus mérgenes, "franja de tierra firme a conti-
nuacién del &dlveo", perc el articulc vigente del C&digo Ci-
vil 2340 inc. 5, dice que son del dominio pGblico: "Los

lagos navegables y su lecho", no incluye las wmérgenes.

La segunda alternativa com@inmente adoptada por analogia,
aungue con la critica de algunos autores, es la aplicacién

de los articuleos referidos al caminc de sirga gue dicen:

2639. "Los propietarios limitrofes son los rfos o . ca-

nales gque sirven a la comunicacibén por agua, estdn obliga-



dos a dejar una calle o camino pdblico de treinta y cinco

metros hasta la orilla del rio o del canal, sin ninguna

indemnizacidn. Los propietarios riberefios no pueden hacer

en ese espacilo ninguna construccidn, ni reparar las anti-
guas gue existen, ni deteriorar el terreno en manera algu-

na .

2640. "S1 el rio o canal atravesare alguna ciudad o pobla-
cibn, se podrd modificar por la respectiva municipalidad
el ancho de la calle ptdblica, no pudiendo dejarla de menos

de 15 metros".

Sin perjuicio de estas normas, entendemos qué tanto. la pro-
vincia como el municipio pueden establecer por si, restric-
cicnes, servidumbres o limitaciones al dominio, en todo o©
parte del inmueble, con la ventaia, si asi se hiciere, de
una mds clara o pré&ctica determinacién de la franja afecta-
da, de las prchibiciones o condicicnamiento de usos o cons-
truccién y la consideracién de otros intereses, ademds de
la navegacién (accesos al lago, recreacidn, pesca, fores-

tacidén y defensa, etc.}.

Con la inclusién de normas adecuadas en el Plan Urbano, ©
en una ordenanza especifica sobre el tema, cuando se trata
de &dreas dentro de ejidos municipales, se podrfa contem-
plar cada situacifn morfolégica particular, la planifica-
cidén de las zcnrnas contiguas al lago, y asi determinar las
restricciones al dominio o las servidumbres administrati-
vas, segfin el caso, gue resulten necesarias al interés ge-

neral.
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