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Resumen: En las Ultimas décadas, el territorio que rodea a la ciudad de San Antonio Oeste,
en la provincia de Rio Negro, esta siendo demandado para diversos usos productivos y
urbanos. Las condiciones geograficas y ambientales originales de ese espacio sostienen
un valioso patrimonio natural destacandose como sitio de descanso, alimentacion y
reproduccion de aves migratorias, por su fauna endémica y por su paisaje que combina
accidentes costeros, extendidos intermareales, cordones medanosos, playas de arena y
elevadas barrancas, motivo de la creacién del Area Natural Protegida Bahia San Antonio.
Pretendiendo ordenar los usos, se han aprobado sucesivas planificaciones. El objetivo de
este estudio es describir los procesos determinantes de la territorialidad e interpretar las
politicas plasmadas en las planificaciones, previendo escenarios futuros. Para esto se
analizaron antecedentes, informacion de actores clave, imagenes satelitales secuenciales
y se establecieron supuestos prospectivos. Como resultado, se observa una progresiva
maximizacion de beneficios econdmicos obtenidos a partir de un modelo que incluye
litoralizacién, balnearizacion, exclusivismo y turistificaciéon, soslayando minimas
previsiones ambientales. Es evidente que un escenario optimista solo podria prevalecer
ante un cambio drdstico del actual paradigma de desarrollo.

Palabras clave: transformaciones socioterritoriales, planificacién territorial, conflicto
social, urbanizacion, litoral

Abstract: In recent decades, the territory surrounding the city of San Antonio Oeste, in the
province of Rio Negro, has been increasingly demanded for various productive and urban
uses. The original geographical and environmental conditions of this space support a
valuable natural heritage, standing out as a resting, feeding, and breeding site for
migratory birds, due to its endemic fauna and its landscape, which combines coastal
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features, extensive intertidal zones, dune ridges, sandy beaches, and elevated cliffs. This
is the reason for the creation of the Bahia San Antonio Natural Protected Area. In an effort
to organize land use, successive planning processes have been approved. The objective
of this study is to describe the determining processes of territoriality and interpret the
policies outlined in the planning, forecasting future scenarios. To achieve this, background
information, data from key stakeholders, sequential satellite images, and prospective
assumptions were analyzed. As a result, a progressive maximization of economic benefits
derived from a model that includes coastal development, beach tourism, exclusivism, and
touristification is observed, while minimal environmental considerations are being
overlooked. It is clear that an optimistic scenario could only prevail with a drastic change
in the current development paradigm.

Keywords: socio-territorial transformations, territorial planning, social conflict,
urbanization, coast

Introducciéon

La Ley provincial N.° 2.669/1993 instituy6 el Sistema Provincial de Areas
Naturales Protegidas (ANP) de la provincia de Rio Negro, Argentina,
estableciendo en su articulo 13 que cada una de sus unidades de conservacién
debe contar con un Plan de Manejo (PM) y una zonificaciéon adecuada a sus
objetivos particulares de conservacion.

Dentro de ese marco, la Ley provincial N.° 2.670/1993 cre6 el ANP Bahia de San
Antonio (ANPBSA) para brindar un status de proteccién a la fauna y organismos
que descansen, se alimenten o reproduzcan en el territorio asignado, en
cualquier momento de su ciclo de vida. Esta ley fijé sus limites trazando una linea
entre la Baliza San Matias y el paraje El Sétano, incluyendo la totalidad de la Bahia
y los espacios situados entre “la linea de mas baja marea hasta cincuenta metros
por sobre la mayor pleamar. Estos limites son tentativos y podran ser modificados
en mds o menos de acuerdo al plan de manejo” (Ley N.° 2.669, art. 3°).
Posteriormente, el Decreto provincial N.° 1003/2008 amplié provisoriamente la
superficie marina y continental del ANP hasta la aprobacién del PM (Figura 1,
pdagina siguiente).

Con estos ultimos limites, se alcanzé una superficie aproximada de 81.200 ha
(60.900 ha marinas y 20.300 ha continentales) (Giaccardi y Reyes, 2014). La
Resolucion N.° 296/2011 del entonces Consejo de Ecologia y Medioambiente
provincial otorgé al ANPBSA las categorias de Manejo VIII (Reserva de Uso
Multiple) y V (Paisaje Protegido), tipificadas en la Ley 2.669.

El PM del ANPBSA (PM2014) fue elaborado mediante un proceso participativo
con activa intervencion del Municipio de SAQ, el Instituto de Biologia Marina y
organizaciones ambientalistas no gubernamentales, segun establece el Art. 4.°
de la Ley N.° 2.670, logrando amplios consensos, entre ellos conservar los
ambientes de Peninsula Villarino (Giaccardi y Reyes, 2014). Aprobado por
Decreto N.° 398/2014 ratificé los limites del Decreto N.° 1.003.
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Figura 1. Limites del ANPBSA
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Fuente: elaboracion propia seguin Ley 2.670 y Giaccardi y Reyes (2014).

Para el ANPBSA rige todo el marco juridico ambiental provincial, siendo
pertinente citar las Leyes provinciales N.° 2.951 de costas y planeamiento
costero, N.° 2.631 de principios del desarrollo sustentable, N.° 3.266 de impacto
ambiental y N.° 4.644 de conservacién de aves playeras, migratorias y sus
habitats.

Por otra parte, la gestion de las ANP se enmarca en las Leyes Nacionales N.°
25.675 (Ley General del Ambiente), N.° 24.375 (Ratificacion del Convenio sobre
la Diversidad Biologica con su Plan Estratégico para la Diversidad Bioldgica
2011-2020 y su Marco Mundial de Biodiversidad Kunming-Montreal de 2022) y
N.° 27.566 (Ratificacion del Acuerdo de Escazu), cuyo articulo 3.° incluye 11
principios, entre ellos el de no regresion y progresividad.

La Ley N.° 25.675 declara que el ordenamiento ambiental del territorio es el
primer instrumento de la politica y la gestién ambiental. En las ANP la
planificacién y la zonificacidon son herramientas insoslayables para alcanzar
metas y objetivos de conservacién del patrimonio natural y cultural (Thomas y
Middleton, 2003; APN, 2010; Giaccardi, 2015). Son fundamentales para organizar
usos, ocupacion y evolucidon segun sus caracteristicas biofisicas, culturales,
socioeconémicas y politico-institucionales, para poder distribuir la
infraestructura antrépicay preservar servicios ambientales (Papagno et al., 2014;
Consejo Federal de Planificacion y Ordenamiento Territorial, COFEPLAN, 2015).

EL ANPBSA se halla dentro del departamento de San Antonio Oeste (SAQ), cuya
poblacién es de 36.588 habitantes (INDEC, 2023). Colindantes con el ANP se
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sittan las localidades de SAO (cabecera del departamento) y Las Grutas. Dentro
del ANP se sitla el Puerto de San Antonio Este (SAE), tercer nicleo urbano.

La zona opera como receptivo natural de un amplio hinterland®® turistico, porque
a SAO se puede acceder desde distancias asequibles para la Iégica patagdnica
por tres corredores nacionales: desde el Norte y Noreste (rutas 251 y 3)
vinculando ciudades del interior continental y Bahia Blanca, desde el sur (ruta 3)
desde poblaciones de la costa atlantica y desde el Oeste (rutas 251 a 250, 22 y
23) del valle del rio Negro y zona cordillerana donde residen 1,2 millones de
habitantes®’ para quienes SAO aporta la oferta recreativa costero-marina
nacional mas cercana. De Viedma, capital provincial, dista 172 km.

La planificacion territorial se enmarca en el articulo 74 de la Constitucién de la
provincia de Rio Negro. La competencia municipal es descripta en ese cuerpo
legal en su articulo 229: “Elabora planes reguladores o de remodelacion integral
que satisfagan las necesidades presentes y las previsiones de su crecimiento”
(acapite 11) y “Organiza y reglamenta el uso del suelo de acuerdo a los principios
de esta Constitucion” (acapite 12).

Pese a las prescripciones arriba descriptas, la gestidn real del ANPBSA expresa
los conflictos que resultan de confrontar decisiones discordantes, expone cémo
se desenvuelve la proteccién y el manejo de los recursos en un territorio
disputado entre visiones divergentes —explicitas e implicitas— e ilustra la ineficaz
coordinaciéon gubernamental interinstitucional vertical que omite atender a
politicas de jerarquia mayor como la conservacion del patrimonio y sus servicios
ambientales.

El objetivo de este estudio es describir las politicas plasmadas en las
planificaciones y los procesos que estan determinando la territorialidad del
ANPBSA, para prever escenarios futuros, probabilidades y consecuencias.

Este andlisis de cambios en el territorio se apoya en el principio de
sustentabilidad de la Ley General del Ambiente N.° 25.675 (STJ, 2017),
asumiéndolo como incuestionable para un ANP al momento de valorar la
integracion de las distintas planificaciones dentro del ordenamiento territorial
global (Thomas y Middleton, 2003; Giaccardi y Tagliorette, 2007, APN, 2010;
Psathakis, 2010; Massiris-Cabeza, 2011); Papagno et al., 2014; COFEPLAN, 2015;
Paredes-Leguizamon, 2018).

El analisis de la dindamica turistica se basé en el Modelo de Ciclos de Vida de los
Destinos Turisticos (Butler, 2006) que reconoce en su evoluciéon 5 fases:
exploracion, involucramiento, desarrollo, consolidacion y madurez/

30 Zona de influencia.
31 El ndcleo Neuquén-Cipolleti-Gral. Roca aporta mas del 70 % de ese total, a unos 400 km de distancia.
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estancamiento, siguiendo su declinacidn o rejuvenecimiento. Impactos
asociados al turismo, como la litoralizacién, la turistificacion®?, la
balnearizacion®? y el neoexclusivismo®# fueron evaluados segun definiciones y
criterios reconocidos (Hernandez, 2009; Capdepdn-Frias, 2016; Maya, 2021) para
entender la condicién actual, su proyeccion futuray la compatibilidad con el ANP.

Conceptualmente, el ANPBSA y su entorno conforman un sistema
socioecoldgico que evoluciona dentro del espacio multidimensional definido por
un conjunto de variables representativas de sus subsistemas ecolégicos y
humanos. A través del tiempo, los sucesivos estados del sistema permiten trazar
trayectorias (Gallopin, 2003) prospectivas. Tratandose de un territorio acosado
por multiples presiones humanas convergentes que interactuan con el medio
natural las consideraciones sobre la “complejidad ambiental” de los
socioecosistemas se fundan en Leff (2018) y Gligo et al. (2020), y las de
gobernanza en Oszlak (2013).

Metodologia

Se realiz6 un estudio de caso unico aplicado al ANPBSA, una de las trece
unidades que integran el sistema de ANP rionegrino. En Argentina hay 571 ANP,
entre provinciales (516) y nacionales (55) reuniendo entre todas el 16,17 % del
territorio nacional continental (SIFAP, 26 de junio de 2023), sin contar ANP
marinas. Esta basado en antecedentes, informacién de actores clave, recorridas
a campo y en contrastar normas e informacién de sistemas de informacion
geografica.

La recopilacion de antecedentes y la exégesis normativa permitieron entender
las tendencias sociopoliticas hegemonicas plasmadas en las regulaciones, de
donde emergen los conflictos. Para ahondar en el proceso se enfoco
prioritariamente a la franja costera sur de la peninsula Villarino.

Los actores consultados y el trabajo en terreno ofrecieron incontrastables
evidencias sobre el uso del territorio en sus espacios criticos, su estado y su
dinamica evolucién. Se pudieron identificar cambios, valorar politicas
recientemente introducidas, sopesar expectativas de sociales y recopilar
opiniones sobre variables significativas para proyectar escenarios futuros.

Mediante Google Earth se compararon imagenes histéricas en secuencia vy,
complementariamente, desde Dynamic World (12 de abril de 2024), herramienta
gue combina conocimientos de Google y del Word Resource Institute, ofreciendo
datos dinamicos sobre cobertura terrestre producto de informacién

32 Impactos sobre una poblacion por la afluencia masiva de turistas.
33 Apropiacion del espacio intermareal por actividades inherentes al turismo masivo.
34 Segregacion de espacios para residencia y uso de segmentos privilegiados.
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multiespectral Sentinel-2 MSI de alta resolucién procesados mediante
inteligencia artificial, clasificandolos en nueve categorias para cada pixel.

El analisis facilito configurar supuestos para tres escenarios prospectivos
alternativos (pesimista, normal y optimista). Los escenarios consideran el nivel
de impacto asociado al ordenamiento territorial predominante, tipo de turismo,
conductas sociales y adaptacién de la gestion al conocimiento del territorio. Se
estimaron sus probabilidades de ocurrencia y mediante redes causales se
identificaron los impactos previsibles (Gémez-Orea y Gémez-Villarino, 2013). De
alli se extrajeron conclusiones.

La planificacion provincial del ANPBSA

La Ley N.° 2.669 de ANP establece que la Autoridad de Aplicaciéon (AA) del
sistema sea ejercida por el Poder Ejecutivo Provincial a través de su Secretaria
de Ambiente y Desarrollo Sustentable, creando autoridades locales de
conservacion para contribuir con su asesoramiento. A la AA le atribuye la
potestad de elaborar los PM, autorizar, controlar y regular la urbanizacion de las
ANP y zonas de amortiguacion cuyo manejo lo requiera, con acuerdo de los
municipios competentes (Art. 21, inciso i).

Para el ANPBSA, su PM delimité las siguientes zonas: Intangible (Categoria I:
Reserva Cientifica/ Reserva Natural Estricta), Primitiva (Categoria IV: Reserva
Natural Manejada), Uso Restringido/ de Transicién/Amortiguacién (Categoria V:
Paisaje Protegido), Uso Intensivo (Categoria VIII: Reserva de Uso Mdltiple) y
Recuperacion (Categoria VIII: Reserva de Uso Mudltiple) (Figura 2, pagina
siguiente).

Para los objetivos del ANP son clave las zonas intangibles (1), criticas (6) y
primitivas 2A (Punta Villarino) y 2B (Punta Perdices) y sus entornos. El uso
intensivo turistico se restringe a las zonas 4. Al interior del ANP el puerto de SAE
es la Unica zona urbana, las dos ciudades vecinas coinciden con zonas 4.
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Figura 2. Zonificacion del ANPBSA del PM2014
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Fuente: elaboracion propia a partir de Giaccardi y Reyes (2014).

Las zonas 3y 5 comprenden mas del 70 % de la superficie y costas del ANP. La
zona 3 es la mas extensay afectada por los procesos de cambio en los usos del
territorio, definida por el PM2014 como:

..ambientes naturales que presentan una reducida intervencion por la presencia humana
o [..] algin grado de alteracion como consecuencia de alguna accién antropica. Sus
caracteristicas particulares y resistencia de los recursos permiten admitir un moderado
uso publico y la instalacién de infraestructura, sujeto a los estandares de capacidad de
carga y a la normativa establecida en los programas de manejo para la realizacién de
actividades. Esta zona es concebida como un sector de transicién o amortiguacion entre
los sitios con menores restricciones de uso y las dreas mas restringidas como la
Intangible y Primitiva (2014, p. 155).

Sus objetivos y normas generales se muestran en la tabla 1.

Tabla 1. Objetivos y normas generales de la zona de uso restringido/ transicion/

Objetivos generales

Conservar caracteristicas y
cualidades de sitios de

alimentacion de aves playeras.

Mantener calidad del paisaje.

Mantener procesos naturales

que se desarrollan en |a Bahia.

Propiciar actividades de bajo
impacto.

amortiguacion
Objetivos especificos

Mantener ambientes naturales
minimizando impacto antrépico.

Facilitar acceso y uso publico,
evitando concentraciones masivas
que afecten la calidad ambiental.

Brindar oportunidades para la
observacién responsable de la
naturaleza.

Propiciar el desarrollo de actividades
turisticas y recreativas de bajo
impacto.

Normas generales

Todas las instalaciones deberan
ubicarse preferiblemente en sitios ya
alterados.

Se condicionaran las urbanizaciones u
ocupaciones incipientes y se
determinara la factibilidad para
futuros desarrollos, minimizando el
impacto ambiental generado,
armonizando objetivos del ANP y del
Plan de Ordenamiento Territorial
(PDOT).
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Reducir la presion del uso publico Potenciales instalaciones para la
sobre Zonas Primitivas e Intangibles. actividad agropecuaria deberan
ajustarse a los objetivos del ANP y ser

Brindar oportunidades para aprobadas por las AA.

actividades de educacion ambiental.
La construccion de caminos, senderos
y miradores para uso del personal,
propietarios privados y/o del publico,

Ofrecer oportunidades para investigar
fauna costera y marina.

Facilitar actividades ganaderas y debera realizarse mediante practicas
pesqueras tradicionales, conservando  de bajo impacto; su operacion se
condiciones ambientales y ajustard a capacidad de carga.

ntabilidad. . .
sustentabilidad El acampe se concentrara sobre sitios

habilitados.

Fuente: elaboracion propia a partir de Giaccardi y Tagliorette (2014, p. 156).

La zona 5 esta situada sobre el litoral oeste del Golfo y condiciona la expansion

de Las Grutas hacia el sur. EIl PM2014 le asigna como objetivo reparar o mitigar

sus pasivos ambientales para su posterior rezonificacion. Esta definida como:
Sectores con alteraciones que se manifiestan en dafios al suelo, a la vegetacién natural,
a la fauna silvestre, basura, construcciones no deseadas, que requieren de un manejo

orientado al saneamiento ambiental y la reparacién de los dafios causados en sus
condiciones originales (2014, p. 163).

El PM2014 contiene estipulaciones de alta relevancia para la planificacién

territorial, como sus 12 “Medidas Generales de Manejo” (2014, p. 142), entre
ellas:

e Secondicionaran las urbanizaciones u ocupaciones incipientes y se determinara

la factibilidad para futuros desarrollos, a fin de minimizar el impacto ambiental

generado en funcién de los objetivos del ANP, y en consenso con el Plan de
Ordenamiento Territorial.

e Las instalaciones a construir no se deberan contraponer a los objetivos del ANP
y deberan contar con la aprobacién de las autoridades de aplicacion.

e Toda nueva actividad a desarrollar en el ANP deberd contar con su
correspondiente Estudio de Impacto Ambiental (EIA).

Entre las “Actividades No Permitidas” (PM2014, 2014, pp. 142-143) menciona
taxativamente: “interferir en los procesos de erosién — sedimentacion de la
costa” y “cualquier modificacién o intervencidn, que pueda alterar los procesos
ecolégicos naturales”.

La planificacion provincial de la Ley de Costas

Independientemente de las ANP, la Ley N.° 2.951 de 1996 (de costas) tiene entre
sus objetivos promover el desarrollo en armonia con la conservaciéon del
ambiente, la calidad del paisaje, la biodiversidad y el patrimonio natural y cultural.
Regula la franja determinada por la isobata de 20 metros de profundidad hasta
una distancia aproximada de 500 metros tierra adentro, medidos desde la linea
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de altas mareas normales. Su Art. 7.° establece dos zonas: la tipologia A para
lugares desarrollados y urbanizables, y la B para “Lugares sujetos a especial
proteccion, atendiendo a la presencia de ecosistemas de particular fragilidad o
patrimonio genético que, por su rareza, merezca tal atencion u otros aspectos
vinculados a la conservacion de los recursos a perpetuidad”. Su Art. 33 establece
que: “Todo proyecto u obra [..] deberd observar lo preceptuado [..], sus normas
reglamentarias y las contempladas en el Cddigo de Planeamiento Costero”. La
norma da mandato a su AA (el Ministerio de Turismo) para aprobar un Cédigo de
Planeamiento Costero (articulo 54) y zonificar diferenciando zonas urbanizables
de las de especial proteccion.

La vigencia de esta ley esta reconocida en el PM2014 y en los sucesivos
ordenamientos territoriales municipales, pero las intenciones loables de este
texto juridico no parecen reflejarse sobre el territorio, quiza por la complejidad de
la interaccion entre jurisdicciones y jerarquias operantes y por el enfoque
desarrollista predominante. Segun se observara, en materia ambiental, las dos
AA provinciales competentes (Turismo y Ambiente) y el Municipio no se han
coordinado vertical u horizontalmente.

La planificacion municipal y su ordenamiento territorial

La jurisdiccion municipal de SAO puede representarse como una capa
parcialmente superpuesta a la provincial del ANP, porque el ejido municipal es
continental, sin alcanzar al area maritima contigua. Consecuentemente, sobre el
area continental del territorio del ANP recaen competencias concurrentes y
complementarias de jurisdiccion provincial y municipal.

La autoridad municipal aprobé sucesivamente tres cédigos de ordenamiento
territorial (COT), cuyos contenidos y conflictos se describen a continuacién. El
primero de ellos fue el Plan Director de Ordenamiento Territorial (PDOTSA02005)
elaborado con colaboracion provincial y aprobado por Ordenanza N.°
2.405/2005 respetuoso de la preexistente ANPBSA.

En su seccidn 2, enumera directrices vinculadas a la conservacion del patrimonio
resguardado por el ANP. Reconoce el rol de la costa como ecosistema fragil y
ambito territorial demandado para diversas actividades admisibles de ser
compatibles con su conservacion. Promueve el desarrollo urbanistico municipal:
a) fortaleciendo desarrollos contiguos a SAOQ; b) acotando el desarrollo de
nuevas expansiones o urbanizaciones en SAE vy Peninsula Villarino,
habilitdndose, en caso de demanda, otros suelos sobre el camino costero de
cumplirse con el marco estratégico y regulatorio municipal y provincial; c)
orientando el desarrollo de las Grutas hacia el sur (no hacia el norte), por su
mayor fragilidad ambiental; d) minimizando los emprendimientos turisticos y
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residenciales cerca de dreas ambientalmente criticasss; y, €) generando suelos
de amortiguacién no urbanizables o con urbanizacion muy restringida en areas
contiguas a ambitos intermareales criticos. La Figura 3 muestra su zonificacion.

Figura 3. Zonificacion territorial costera del PDOTSA02005
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Fuente: extraido de Giaccardi y Reyes (2014, p. 30).

Obsérvese que las areas urbanas previstas dentro de la Figura 3 (en gris claro)
son reducidas, previéndose potenciales ampliaciones (en rojo). Dentro del
ANPBSA, solo se preveia un desarrollo contiguo al puerto de SAE y ninguno hacia
el este del Golfo San Matias.

El Cddigo de Ordenamiento Territorial (COT2015) reemplazé al PDOTSA02005
por Ordenanza Municipal N.° 4.683/2014 (Municipio, 2015), cambiando el
paradigma urbano-ambiental precedente. Introdujo una nueva vision urbana: una

35 Entre otros valores, el ANP posee importancia critica porque alrededor de un 50 % de la poblacion hemisférica de
Playeros Rojizos (Calidris canutus rufa) se detiene aqui en su migracién desde Tierra del Fuego hacia sus sitios de cria
en el hemisferio norte, el Chorlito de Doble Collar (Charadrius falklandicus), el Ostrero Comun (Haematopus palliatus),
el Gaviotin sudamericano (Sterna hirundinacea) y la Gaviota Cocinera (Larus dominicanus) nidifican en la Bahia. Hay
aves terrestres endémicas como el Gallito Arena (Teledromas fuscus) y el Cardenal Amarillo (Gubernatrix cristata) con
habitat en el monte.
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ciudad lineal extendida a lo largo de casi todas las costas aptas del ANPBSA para
esa finalidad. Si bien su primer objetivo especifico era: “Proteger el patrimonio
natural de la Bahia de San Antonio” (Municipio, 2015, p. 2), desaté un conflicto
interjurisdiccional provincia-municipio atribuible a la clasica contradiccion entre
intereses inmobiliarios y conservacién del ambiente.

Una de sus 8 estrategias suponia: “7) Restaurar con tratamientos especificos a
los cordones dunares” (p. 10), cuando parte de la expansién urbana se imponia a
ellos. EI COT2015 clasifica al territorio en tres tipos de dreas: a) ambientalmente
protegidas, b) urbanas y c) rurales. En las areas a) y c¢) exige autorizacion en
materia ambiental para localizar actividades productivas consagrando
auténomamente su competencia: “Conforme indica la Ley provincial N.° 2670 [..]
se realizard la emision del dictamen previo municipal” (Municipio, 2015, p. 50),
reconociendo solo la actuacién de la AA provincial hasta cincuenta metros tierra
adentro medidos de la marea mas alta habitual. El texto afirma estar “en un todo
de acuerdo con los lineamientos establecidos por el Plan de Manejo del ANPBSA”
(p. 47), pero abjura del caracter tentativo de los limites preceptuados por el Art.
3.° de la Ley 2.670 y de los definitivos fijados por los Decretos 1003/2008 y
398/2014. Si poco reconoce al ANP, menos a sus verdaderos limites.

Figura 4. Plano de unidades ambientales del COT2015
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A
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(por gama de color)

Con sensibilidad
ambiental (13 5)
Vulnerabilidad ante
actividades antropicas (i
al3)

Zonas rurales no afectac
(14)

]
L]
]

Nota: los ndmeros identificar
subdreas (unidades).

I
Fuente: elaborado a partir de COT2015, plano 1, p. 142 bis.

El COT2015 parte de un plano general de sensibilidad ambiental (Figura 4, sobre
estas lineas), que identifica sobre el territorio continental tres unidades
ambientales: a) con sensibilidad ambiental (numeradas 1, 2, 3, 4 y 5), b) con
vulnerabilidad ante actividades antrépicas (6 a 13), y c) zonas rurales no
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afectadas (14). Estas nuevas unidades se contraponen a las del PDOTSA02005
y a la zonificacion del PM2014.

Sobre la costa oeste del Golfo San Matias, las Unidades 6, 13 y 11 conforman
una franja continua desde SAO hacia el limite sur del ANPBSA, con Las Grutas
en su centro. El criterio urbanistico impacta a esos espacios, sobre todo ala zona
de recuperacion costera del PM2014 (Figura 2).

Al este del ANPBSA, en Peninsula Villarino, el espacio del puerto de SAE cambia
poco respecto de definiciones previas. Pero en su costa sur se incorpora la
“Unidad Ambiental N.° 10 Costa Blanca y Saco Viejo” entre las “Unidades de
Vulnerabilidad ante Actividades Antrépicas” (COT2018, p. 35), con unos 9,5 km de
frente costero (Figura 5), que reconoce y multiplica avances hasta entonces
espontaneos en el paraje “Saco Viejo"3¢, urbanizados sin autorizacion ni
oposicion estatal.

Figura 5. Plano de unidades ambientales en peninsula Villarino

Unidades ambientales:

3  Envolvente costa SAD y ALPAT

4 Marisma y costa de |la Bahia
c Pargue Dunar, Punta Perdices,
Caleta Falsa y loberia.

B ALPAT
S  Urbana SAE

10 Saco Viejo

14 Rurales

Fuente: COT2015, plano 1, p. 142 bis.

En posicion central dentro de la Unidad 10 del COT2015 se situd un distrito
denominado “Residencial de densidad media” (Rsv)?’, posicionando a ambos
lados dos areas construibles del distrito “Residencial de entornos costeros de
densidad baja” (RECb) y sobre sendos extremos otras dos dreas de “Reserva
urbana residencial” (RUR) destinadas a futuras ampliaciones urbanas hasta
cubrir la totalidad del frente costero aprovechable, excluyendo solo la zona
primitiva del PM2014. La tabla 2 muestra sus caracteristicas.

Tabla 2. Indicadores del COT2015 para la Unidad con Vulnerabilidad ante Actividades
Antrépicas N.° 10 “Costa Blanca y Saco Viejo”

36 Una subdivision incipiente, calles y unas pocas viviendas fueron instalandose pese al PDOSAO02005 y al PM2014.
%7 La decision premia las manifiestas transgresiones a la normativa provincial y municipal previa.
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Distrito Caodigo FOS38 FOT3® H Superficie Minima
Altura Lote (m2)
Residencial densidad media Rsv 0.4 0.6 11 Dimensiones loteo

preexistente

Residenciales entornos RECb 0.2 0.4 9 600
costeros, densidad baja

Reserva urbana Residencial RUR Se determinara al completar el 50 % de las anteriores

Fuente: elaboracion propia.

Los limites de estos distritos solo reconocian la franja de 50 m que describia la
ley de creacion del ANPBSA, internalizaban la urbanizacién ilegal y promovian
extenderla a todo el frente costero utilizable (de 0,8 a 9,5 km).

El COT2015, en su Titulo 3 (De la proteccion patrimonial, cultural y ambiental)
hace una declaracion de competencias: “El Municipio en uso de sus facultades
autondmicas llevara a cabo las acciones, programas y regulaciones para la
proteccién patrimonial, sea edilicia, paisajistica, cultural y/o ambiental” (p. 124).
Declarado esto, adjudica al ambito municipal el procedimiento de aprobacién de
los programas e intervenciones.

Conflicto interjurisdiccional: ambiente costero e intereses locales

Confrontadas las competencias, el Poder Ejecutivo Provincial cuestioné al
Municipio por obviar en el COT2015 al PM2014 y a la AA provincial,
promoviéndose la causa “Fiscal de Estado de la Provincia de Rio Negro S/ Accion
de Inconstitucionalidad (Ordenanza N.° 4683 Municipalidad de San Antonio
Oeste)” ante el Superior Tribunal de Justicia (STJ), solicitdindose declarar
inconstitucional a la Ordenanza Municipal por contraria a la Constitucion
Nacional, exceder las competencias, contradecir las normas provinciales y
contrariar los principios emanados de la Ley General de Ambiente al legislar por
debajo de los estandares minimos de proteccion (STJ, 2017).

El STJ fallé6 afirmando que la ordenanza municipal desconocia los principios
basicos de la Ley 25.675, que no privilegiaba su principio precautorio y que el
municipio era incompetente para aprobar esa norma sin intervencion provincial,
interfiriendo con las competencias constitucionales del nivel superior4?,
produciendo un retroceso en la condicién ambiental de la reserva en su funcion

38 Factor de ocupacion del suelo.
3 Factor de ocupacion total (Y m? edificados/m? del lote).

40 Del fallo: “[...] las provincias conservaron atribuciones para complementar y extender el resguardo ambiental, sin que
las normas municipales puedan oponerse, por el contrario, el bloque protectorio minimo del medio ambiente solo puede
ser ampliado por los municipios dentro de su ambito de competencia, pero nunca disminuido” (STJ, 2017).
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de conservar espacios de alta sensibilidad ambiental. EI STJ (2017) se
fundamenta en un peritaje, del que menciona:

..sectores de la Peninsula Villarino también clasificados por el Plan de Manejo del
“ANPBSA” como “zona de uso restringido/ transicion/amortiguacion” definidos (en
consonancia con el PDOT) como “no urbanizables”, fueron definidos ahora por el COT
como sectores residenciales de densidad baja, admitiéndose la urbanizacion de parcelas
de hasta 600 metros cuadrados, con una ocupacién del 20 por ciento. [..]. Sostiene que
los sectores que resultan afectados por la regulacion urbanistica introducida en el COT
son espacios vitales para garantizar el equilibrio y funcionamiento natural de estos
ecosistemas marino-costeros de alto valor socioeconémico-ambiental (p. 11).

..segun consta en los anexos de los talleres organizados por el Municipio de San Antonio
Oeste no fue consultada ni invitada la Secretaria de Ambiente y Desarrollo Sustentable
de Rio Negro [...], ni tampoco se dio participacion a la autoridad local de Conservacion
del ANPBSA de la cual es miembro la Municipalidad involucrada desde sus inicios,
violando el art. 4 de la Ley 2.669 (p. 13).

La sentencia analizé pormenorizadamente los hechos bajo una perspectiva
juridico-ambiental, nulificé al COT2015y salvaguardé los derechos de incidencia
colectiva. Finalmente, el Municipio derogd a la Ordenanza cuestionada*' y al
COT2015.

E1 COT2018: como resolver el conflicto profundizandolo
ambientalmente

Figura 6. Modelo territorial del COT2015 y del COT2018
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Fuente: COT2015, p. 11.

Abolido el COT2015, hubiera sido esperable que, ante los profusos fundamentos
del fallo judicial, en adelante se respetaran las exigencias ambientales del PM
del ANPBSA. Contrariamente, el hoy vigente COT2018 (aprobado por Ordenanza
N.° 5.624/2018) ratific el modelo urbanistico lineal costero (Municipio, 2018),

41 A través de la Ordenanza N.° 5.402
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mantuvo incolume su principal corpus normativo y agudizé los impactos sobre
los sitios ambientalmente sensibles (Figura 6, pagina anterior).

La nueva version reitera en su texto como un mantra: “en un todo de acuerdo con
los lineamientos establecidos por el Plan de Manejo” (COT2018, p. 34), mientras
consagra audazmente la impronta autondmica, el avance urbano sobre el ANP y
la vocacion urbano-costera del sector SAE-Saco Viejo y demas costas del Golfo
San Matias.

Igual que el COT2015, el COT2018 legaliza la urbanizacién preestablecida en
Saco Viejo sobre 800 m de frente costero y replica las condiciones de la norma
previa para los distritos situados a ambos lados RECb*? y RUR extendiéndose a
todo el frente de 9,5 km hacia el Golfo San Matias, entre el area de Punta Villarino
zonificada como “primitiva” en el PM2014 al oeste y el limite este del ANP (Figura
7).

Figura 7. COT2018: planificacién de distritos, zona Saco Viejo y alrededores

Caleta A

RN Escondida & N

. Zonas rurales

no afectadas

GOLFO SAN
MATIAS RU

e ] [w]  saE

Fuente: elaboracién propia.

En el sector portuario de SAE el COT2018 agrega un nuevo distrito urbano
RECbSAE (Figura 8) hacia la Caleta Falsa, permitiendo su fraccionamiento hasta
la costa interior sobre un area de humedales costeros bajos, con parametros
constructivos comparables a los de zonas urbanas de la costa oeste del golfo
(lotes de 600 m?, FOS:0,2 y FOT:0,4), reduciendo la restriccion constructiva a
30 m medidos desde la costa (Municipio, 2018, p. 119).

42 5e ampli6 su superficie.
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Figura 8. Del COT2015 al COT2018: ampliaciones en SAE
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PENINSULA VILLARINO

Fuente: elaboracion propia.

Las nuevas determinaciones del COT2018 afectan al medio sin haberse
realizado previamente estudios de impacto (ni especificos, ni prospectivos),
reduciendo el circuito administrativo-técnico limitado al Municipio. Para este
Codigo la AA “para la Proteccion Ambiental sera el Departamento Ejecutivo
(Municipal), [...] a través de la Secretaria de Produccién y Medio Ambiente” (p. 54).

La profundizacién del paradigma iniciado por el COT2015 no encontré oposicion
en las AA provinciales competentes, por lo que podrian inferirse acuerdos
politicos no transparentados. Ante el embate, las normativas ambientales
contrapuestas perdieron reconocimiento, imponiéndose unilateralmente una
vision desarrollista.

Los impactos de la planificacion y usos en el territorio “protegido”

Los objetivos del ANPBSA no pueden sostenerse bajo los parametros de
fraccionamiento y ocupacion del suelo previstos en el COT2018 vigente.
Transformar un area natural en urbana, con sus lotes, calles, infraestructura
publicay privada, iluminacion, sonidos, actividades, especies exéticas invasoras,
residuos, efluentes y demas manifestaciones no es algo inocuo. Los principales
impactos se analizan a continuacion:

Sobre el territorio continental

La creacion de una barrera fisica urbana entre costa y continente, implantada
removiendo vegetacion, eliminando médanos y pendientes naturales, alterando
escurrimientos hidricos, iluminando e interponiendo elementos artificiales
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hostiles a la biodiversidad nativa, afecta al territorio del ANPBSA y a sus valores,
atractivos y recursos. La finalidad del AP queda sustituida por un modelo costero
bonaerense de ciudad lineal semicontinua, en aras de proveer productos del
rubro inmobiliario.

Este tipo de desarrollo maximiza la disponibilidad de lotes cuyo precio captura
el valor hedénico presente (asociado al placer derivado de la cercania al mar) sin
importar los impactos sobre el litoral maritimo. En paralelo, se promueve para la
zona un turismo crecientemente masificado, desvinculado de la base ambiental
que lo sustenta, predominando actividades consuntivas y usos desenfrenados.
Los desarrolladores privados completan el modelo externalizando hacia el
Estado los costos de instalacion y provision de servicios publicos (luz, gas, agua
potable, calles, recoleccion de residuos, seguridad, etc.). Urbanizar 9,5 km de
frente costero en Saco Viejo y alrededores, y hasta 0,5 km de fondo significa
ambientalmente:

e Afectar mas de 380 ha, eliminando médanos y vegetacién nativa.
e Establecer 70 km de calles (=80 ha netas)43 en la trama urbana.

e Cementar suelos con viviendas y solados segtin FOS (= 72 ha).

e Instalar redes de cableados y volumenes de construcciones publicas y
privadas.

e Superponer paisaje artificial urbano al atractivo natural original#4,

e Interponer una barrera lineal de impactos para la fauna.

La zona de Saco Viejo pasé en 13 afios (del PDOT2005 al COT2018) de “Zona de
recuperacion no urbana” a “Distritos residenciales”, que con un estimado de 16
lotes/ ha en promedio, incorpora al mercado mas de 4.000 nuevos lotes para
comercializar.

Sobre las aves playeras

Para el ANPBSA son citadas 86 especies de aves marinas y costeras (Giaccardi
y Reyes, 2014). Dos entidades internacionales reconocieron la zona como sitio
de importancia internacional. En 1993, la Red Hemisférica de Reservas para Aves
Playeras (RHRAP) y en 2004, Birdlife Internacional®>. Con esos antecedentes, en
2011 la Ley provincial N.° 4.644 declaré de interés provincial “la conservacion de
las aves playeras migratorias y sus habitats”, que en su articulo 5.° (primer
parrafo) establece “[...] la obligatoriedad de realizar una completa Evaluacién de
Impacto Ambiental [..] para todo proyecto de modificacién directa [..]" o que

43 Considerando tramas densas y otras tipicas de barrio cerrado.
4 El impacto eliminara a un movilizador clave del turismo.
45 La declaré Area Importante para la Conservacion de Aves (AICA).
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pueda impactar indirectamente sobre sitios RHRAP y AICA, siendo AA la
Secretaria de Ambiente provincial. En concurso con la Ley de Impacto Ambiental
N.° 3.266 supone la exigencia de aprobar previamente un EIA para todo proyecto
de urbanizacion en el ANP y zonas de amortiguacion.

La intensificacion de las actividades humanas y la transformacién del medio
reducen o eliminan habitats, directa o indirectamente, permanente o
temporariamente, durante periodos criticos de migracion, desove o cria. Reduce
la capacidad del ANPBSA para sustentar poblaciones y dificulta su funcién nodal
en el sistema migratorio. Cuenta también aqui el vuelco de efluentes
contaminados, la dispersién de plasticos, el transito de vehiculos, los
atropellamientos, los ruidos, la presencia de mascotas y otras fuentes de
impacto.

Por el cambio climatico, la contaminacion y las vulnerabilidades

La ciudad de SAO y el puerto de SAE ocupan sectores costeros interiores de la
Bahia de San Antonio. Las Grutas y Saco Viejo se encuentran fuera de la Bahia,
sobre el Golfo San Matias. Son dos ambientes costero-marinos especiales, con
sectores poco profundos, amplitudes de mareas de hasta 9 metros, playas de
conchilla, acumulaciones edlicas medanosas, planicies y canales de marea,
recirculacion marina restringida, elevada temperatura de aguas en verano,
endemismos y singular biodiversidad terrestre y marina.

Sobre estas areas se ciernen amenazas, peligros latentes materializables ante
determinadas circunstancias, que afectarian a elementos y personas expuestos.
Pese a la piramide normativa vigente y la magnitud de la intervencion territorial
superpuesta al ANP el COT2018 se aprobé sin EIA prospectivo en prevision de
escenarios futuros. Tampoco surgio de las consultas que se realicen monitoreos
integrales periddicos para cuantificar riesgos y vulnerabilidad.

La mayor amenaza global es el cambio climatico. Si variara regionalmente el
régimen de precipitaciones en magnitud o torrencialidad, creceria la
vulnerabilidad asociada (Pampa Azul et al., 2019; Sistema de mapas de riesgo de
cambio climatico, 2023). La impermeabilizaciény la pérdida de cobertura vegetal
acelera los procesos de escurrimiento hidrico laminar y linear, promueve redes
de drenaje retrocedentes y acumula sedimentos sobre cotas bajas y fondos
marinos. Asimismo, la mayor percolacion arrastra elementos fisicos y quimicos,
cambia la composicidn de aguas de napas y costeras, y tiende a inestabilizar las
geoformas costeras (Genchi et al., 2013).

El aumento del nivel del mar se estima afectara a los litorales labiles. Las costas
del ANPBSA presentan vulnerabilidad media a muy alta (Kokot et al., 2004).
Segun Pampa Azul et al. (2019) el ascenso del nivel medio del océano Atlantico
del litoral argentino, medido en intervalos de 50/100 afios, promedia entre 1.67 y
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0.20 mm/ano. Desde 1880, aument6 20 cm, para el 2100 se esperan aumentos
de 30 a 122 cm (NASA, 6 de julio de 2023), con mayor frecuencia de oleajes y
vientos.

En materia de contaminacion local, las principales fuentes desde el continente
hacia el medio hidrico son las actividades industriales actuales, los pasivos
ambientales y los efluentes cloacales (Giaccardi y Reyes, 2014). En SAO se
radica la planta de Alcalis de la Patagonia (ALPAT), produciendo unas 200 mil
toneladas de soda Solvay anuales previéndose aumentar un 50 % (Figuras 9 y
10).

Figura 9. Planta de ALPAT en Punta Delgado y
area de disposicion final en Bajo del Rifién

Figura 10. Planta industrial de ALPAT

ANPBSA

Fuente: elaboracion propia sobre imagenes de Google Earth.

Segun la Fundacion Inalafquen (3 de julio de 2023) y fuentes periodisticas
(Informativo Hoy, 12 de agosto de 2021; LMCipolletti, 18 de abril de 2020), estaria
afectando a su entorno, ya sea por dispersion de particulas finas a la atmdsfera,
colmatacién del sitio de disposiciéon final de materiales residuales (Bajo del
Rifidon) o por fuga de efluentes liquidos desde el ducto de traslado al repositorio,
escurriendo hacia la BSA (Carbone et al., 2014), un medio semiconfinado donde
las particulas sélidas se sedimentan y las solubles pueden modificar el PH
marino. La figura 9 muestra el estado actual de estas areas, veinte afios atras no
habia huellas visibles.

Otra fuente contaminante son los tres depodsitos de escoria de la planta de
concentrados de plomo de laempresa Geotécnica, que operé hasta 1994 en SAO,
dejando su pasivo ambiental (Figura 11). El plomo es un metal pesado de
toxicidad perdurable y las tres localizaciones observables su concentracién seria
incompatible con el habitat humano, siendo los niflos el segmento mas
vulnerable.
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Figura 11. Fuentes de contaminacién por plomo en SAO.

Fuente: elaboracién propia a partir de Proyecto municipal de fraccionamiento en drea a remediar por
contaminacion con plomo y otros metales pesados (Comisién multisectorial por la problemaética del
plomo en San Antonio Oeste, 2024, https://multisectorialplomo.org/).

Segun Carbone et al. (2014): “Estos residuos estan sometidos continuamente a
distintos procesos: infiltracion a capas subterraneas, lixiviacién hacia el canal de
marea cuando precipita y erosién edlica” (p. 139). El desnivel promedio hacia el
nivel del mar es de 8 m. Alderete et al. (2009) registraron valores de metales
pesados en sedimentos marinos de la BSA que triplicaban a los de ambientes
similares. Vazquez et al. (2007) cuantificaron maximos en tejidos de mejillon
Brachydontes rodriguezi cerca de la fuente, disminuyendo hacia fuera de la
bahia.

Ademads, el vertido de efluentes urbanos es causante de eutroficacion,
contaminacion y riesgos, considerando la operacion de la red cloacal, las plantas
de tratamiento y el flujo de renovacién de aguas de la BSA (Carbone et al., 2014;
Bonuccelli et al., 2021).

Todo este escenario critico se evidencia en las costas vulnerables del Golfo.
Ejemplo del mismo es la amenaza de extincidon de la poblacién del caballito de
mar (Hippocampus patagonicus) endémico en la BSA (Wei et al., 2017).

Por turismo, residuos y luminosidad

El flujo de visitantes hacia Las Grutas se incremento en las ultimas dos décadas,
motorizando un boom constructivo local, que demanda tierras y servicios. La
poblacién flotante excede casi diez veces a los 4.487 habitantes permanentes
(INDEC, 2023) y en proporcién el uso de los recursos.
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La generacion de residuos es creciente y desconcentrada. Recolectarlos requiere
operar extensos circuitos, lo que se simplifica volcando al sitio mas cercano
disponible y quemando. Se producen humos, contaminacién visual, quimica,
bioldgica, presencia de perros y otros problemas. Los plasticos se desgranan en
particulas y dispersan, incorporandose al paisaje natural y organismos vivos
(Mendoza et al., 2023) (Figura 12).

Figura 12. (a) basural en Pla. Villarino; (b) turismo en intermareales

Fuente: Archivo personal del autor, 2022.

Figura 13. BSA segln Atlas de Brillo Artificial del Cielo

Viedma y Carmen
de Patagones
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San Antonio Oeste

—

Fuente: Falchi et al. (2016, p. 4).

Otra fuente de impactos negativos de progresiva relevancia mundial es la
luminosidad nocturna procedente de asentamientos humanos, que altera el
comportamiento natural de plantas y animales. Sobre SAO, Las Grutas y SAE aun
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es reducido, pero no despreciable, el ANPBSA (Figura 13, pagina anterior) no es
de las mas afectadas del pais por fuentes luminicas (Falchi et al., 2016), pero ird
en esa direccion de consolidarse su estilo de desarrollo.

La sintesis anterior repasa someramente algunas de las multiples fuentes de
impacto, habitualmente tratadas como externalidades del desarrollo local.

La veloz metamorfosis del ANPBSA

Formalmente protegido, este territorio fue antropizandose. Las regulaciones, sus
contradicciones y la praxis de individuos, sociedad e instituciones estan
convirtiendo los ambientes originales en paisajes suburbanos. Mediante el
COT2018 el borde continental del Golfo San Matias tiende a convertirse en un
receptaculo de infraestructura y actividades extralimitadas en cantidad y
compatibilidad respecto de los habitats naturales. Ese proceso expansivo
impermeabiliza grandes superficies, cambia escorrentias y percolacion hidrica
(aguas de lluvia, grises y negras), entre otras variables.

Dentro del ANP, el COTSA02005 y el PM2014 no avalaron los informales inicios
protourbanisticos de Saco Viejo, pero tampoco los funcionarios impidieron sus
primeros avances. Las imdagenes superiores de la figura 14 ilustran la evolucién
de esta zona hacia una configuracién urbana producto de una planificacion
territorial orientada a la litoralizacion®. En la misma figura, las dos imagenes
inferiores obtenidas de Dynamic World muestran la creciente mancha urbana
sobre el territorio. Lo publicado por esta herramienta distingue menos que lo
anterior y menos aun que las recorridas pedestres.

Figura 14. Contraste de imagenes de Saco Viejo y alrededores (SAE)

Image © 2023 Maxar Technologies

46 Desarrollo urbano y crecimiento demografico sobre las areas costeras.
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30-09-2022

Clases de cobertura de suelo:

- Area construida - Agua

I:l Arbustos y matorrales - Suelos desnudos

Fuente: elaborado a partir de Google Earth (https://earth.google.com) y Dynamic World
(https://dynamicworld.app/explore).

Sobre los bordes del ANPBSA, una ciudad lineal infinita se apropia del paisaje, de
las geoformas costeras, vegetacion y rasgos silvestres, para exhibir un
panorama de viviendas, jardines, postes, ductos, antenas, especies exdticas,
caminos y carteleria comercial. Irébnicamente, suele verse maquinaria vial y
automotores transitando libre e intensamente por caminos y a campo traviesa,
donde hubo fauna. La radicacién humana conlleva la introduccion de animales
domésticos (perros y gatos) predadores de aves migratorias, cuya proteccién
motivo la creacién del ANP (Figura 15).

Completando el aporte a la metamorfosis territorial, el trafico de vehiculos
produce ruidos, dispersion de gases y sélidos en la atmdsfera, atropellamiento
de faunay otras acciones indeseables.
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Figura 15. (a) paisaje urbanizado en Saco Viejo, (b) paseo de mascotas sueltas por playa

Fuente: Archivo personal del autor, 2022.

Analisis de la Situacidén

Paraddjicamente, a diferencia de otros muchos espacios geograficos, en el
territorio del ANPBSA no falta planificacion: se superponen tres (el COT
municipal, el PM2014 y el Planeamiento Costero de la Ley 2.951). La
planificacién del ANP, bajo responsabilidad provincial con participacion local,
deberia prevalecer por sobre cualquier otra. No obstante, generalizadamente, los
procesos de designacion de ANP suelen enfrentarse a los de artificializacién,
resultando los primeros funcionales a los segundos, como medidas simbélicas
de compensacion virtual y gestion ficticia (Capdepdn-Frias, 2016).

Segun lo recogido en este estudio, el acoso al territorio es creciente y el suelo se
va librando al comercio tratado como una mercancia inmobiliaria. Inicialmente,
esa actividad dara empleos y lucro de corto plazo, mientras consume recursos
del atractivo disminuyendo el capital natural motor del Ciclo de Vida del destino
turistico (Butler, 2006).

El modelo de desarrollo relevado acumula cadticamente impactos, producto de
una vision mercantilista expoliatoria plasmada en las practicas territorializadas
(Massiris-Cabeza, 2011; Herndndez, 2009; Capdepdn-Frias, 2016). Sin freno, la
subdivision predial dispara una combinacion de litoralizacion, turistificacion,
balnearizacion y neoexclusivismo?’. Privilegiando crear productos destinados a
la radicacion humana por sobre los atractivos del patrimonio natural los
intermareales de arena y conchilla se degradan como balnearios, los médanos
como piso urbano y el resto del paisaje como pavimento para caminos,

47 Adaptado a actores de segmentos medios zonales.
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estacionamientos y areas off road, clasico modelo atlantico bonaerense,
externalizando los impactos del modelo hacia la sociedad.

El patrén de transformacion territorial local no es original, proyecta el
hegemonico en otros ambientes costeros balnearizados, donde el patrimonio
natural se allana a las leyes del mercado (Hernandez, 2009). Fraccionamientos
inmobiliarios con parcelas de 600 m? o menores son incompatibles con un ANP,
con la vegetacion nativa y con gran parte de la avifauna objeto de dos leyes
vigentes. Dadon y Mateucci (2002) relacionan estos modelos con erosion,
pérdida de arena en playas y deterioro de la calidad escénica.

Haber facilitado la expansion urbana de todas las costas habitables del ANPBSA
abre el mercado a la oferta y la demanda*®, seguin posicion, tamafio de lote y
servicios, operando como un incentivo perverso: a mas fraccionamiento
inmobiliario menos ANPBSA funcional. Segun permite el CO0T2018, la
apropiacion del paisaje culminara con la venta de miles de lotes sumando Saco
Viejo propiamente dicho y demas urbanizaciones, esterilizando naturaleza
legalmente “protegida” e imponiendo una barrera fisica entre costa y continente.
Suponiendo satisfacer en el presente a cuatro o cinco mil propietarios futuros,
cabe preguntar si vale la pena. Danando atractivos, ellos y los demas usuarios
quedaran defraudados en el futuro, mientras los verdaderos beneficiarios seran
quienes lucran con cada transaccion.

El modelo impuesto apela a lo mas cuestionado de su antecedente atlantico.
Llegados al climax del proceso de conversion de tierras descripto, se precisaran
mas productos similares, quedando dos posibilidades: incorporar mas territorio
para comercializar y/o densificar los usos (subdividiendo lo vendido o
aumentando FOS/FQOT),

Durante el verano 2022/23 el Municipio de SAO registré mas de 450.000 turistas
(Municipio, 2023), pero el destino se destaca por cantidad, no por calidad: los
relevamientos sobre calidad/precio de prestaciones (Consejo Federal de
Inversiones, 2017) muestran que el 70 % de los turistas que visitan Las Grutas
valora sus atractivos entre regular y bueno, con el paisaje y la oferta cultural (o
sea los recursos del ANPBSA) como items mas altos y el cuidado del lugar como
el peor. Como en muchos destinos turisticos de naturaleza, el éxito se impone al
atractivo.

Por eso, impactos acumulados y sinérgicos como eliminacién de médanos,
pérdida de habitat de avifauna, impermeabilizacidn constructiva, imposicion de
volimenes edilicios, equipamiento urbano, iluminacion, publicidad, transito
intensivo, usos masivos y otros, pueden monetizar en lo inmediato al territorio,
pero desnaturalizan la oferta original tornandola hostil, no solo a los objetivos del

8 Se verificaron precios entre U$D 12/61 el m? en la plataforma Mercado Libre (consultado el 12/4/2024).
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PM sino al negocio. A esa amenaza solo se opone la débil institucionalizaciéon
del ANP.

Sobre la peninsula Villarino se esta extendiendo el modelo urbanizador iniciado
en el litoral oeste del Golfo San Matias. Midiendo el arco marino-costero del
ANPBSA (rectificando contornos), la BSA presenta un perimetro de 67 km, con
66 % de costas no edificables, mientras el Golfo San Matias ofrece un perimetro
de 54 km, con 19,6 % de costas no edificables. La planificacion de SAO y sus
urbanizaciones satélites facilita 66,3 km lineales para su litoralizacion, que es el
55 % del total (121 km) y el 90 % de la costa disponible.

Toda planificacién urbana y regional deberia equilibrar las multiples visiones e
intereses. Contrariamente, el COT2018 concede la captura del territorio costero
edificable a una elite favorecida por el formato urbano litoral y sus remanentes
para goce del resto de la sociedad.

La descoordinacion entre politicas que atafien a distintas escalas del estado
federal (municipio, provincia, nacién) suma complejidad y dificultades,
inconvergencias improductivas que culminan en decisiones inadecuadas sin
importar el nivel que predomine en la jerarquia estatal (Subsecretaria de
Planificacion Territorial de la Inversién Publica, 2012). El conflicto interescalar en
el ANPBSA diluy6 el mandato politico de los articulos 9y 10 de la Ley General del
Ambiente y la congruencia de una gobernanza multinivel (Psathakis, 2010;
Masiris-Cabeza, 2011). Concentrado el poder, los segmentos dominantes
impusieron sus visiones, subalternizaron competidores y maximizaron
beneficios.

Ante los impactos, los sistemas de ANP reaccionan distinto. Las reservas
provinciales argentinas (como el ANPBSA) presentan una gobernanza mas débil
que un parque nacional (Martin, 2022), donde es infrecuente que instituciones
jerarquicamente  inferiores avasallen sus enfoques ambientales.
Comparativamente, muchas ANP provinciales expresan deseos mas que
proteccién legal (Giaccardi y Tagliorette, 2007; Paez, Deén y Camacho, 2017).

Gallopin (2003) define a los socio-ecosistemas como sistemas complejos donde
interactuan funcionalmente sociedad y naturaleza. Mdultiples visiones sobre su
desarrollo se mueven, confrontan y disputan, influenciando cada actor social con
sus argumentos y herramientas, hacia algun tipo de sintesis. El producto de
estos juegos es el paisaje. De ese modo el ANPBSA refleja cada vez mas la
impronta social en su territorio.

La complejidad inherente a los socioecosistemas debe ser internalizada en los
procesos de decision (Leff, 2018). Pero esto suele dificultarse ante la mala
coordinacién vertical y horizontal interestatal (Gligo et al., 2020; Oszlak, 2013) y
hegemonias sectoriales con limitado compromiso ambiental.
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Escenarios futuros

Toda simulacion es una simplificacion que puede ilustrar diferentes situaciones.
Para el ANPBSA se proponen tres escenarios, basados en cuatro supuestos
sobre el comportamiento de variables representativas que compendian
amenazas y conductas sociales potenciales: a) ordenamiento territorial, b)
desenvolvimiento turistico, ¢) conductas socioinstitucionales, y d) monitoreo,
control y adaptacion de la gestidn al conocimiento del territorio.

Tabla 3. Escenarios futuros

ACCIONES SUPUESTAS PARA EL ESCENARIO PROBABILIDAD IMPACTOS
Se desarrollan |as previsiones del ALTA Expansion y densificacién litoral de
C0T2018, las fuentes de impacto se mancha urbana.
sostienen. Alta y onerosa demanda de servicios
Turismo: es tradicional y masivo. publicos.
« Social: hay anuencia, prosigue la Creciente contaminacion, desmonte,
.'g descoordinacion estatal (nacion, erosion y acrecion en suelos terrestres
Z provincia, municipio). y marinos.
o Monitoreo de impactos bajo, nulo u Cambios en aguas de la BSA.
ocasional. Degradacion de habitats.
Crisis ciclicas en servicios, destino
turistico, economia local y empleo.
EI ANPBSA se desdibuja.
Avanza limitadamente la ciudad lineal INTERMEDIA Expansidn urbana a ritmo decreciente.
costera del COT2018. Alta demanda de servicios publicos.
Turismo: es creciente, en transicion a Procesos de contaminacién, desmonte,
perfiles ambientalmente exigentes. erosién y acrecion en suelos terrestres
= Social: crece la sensibilidad social ante y marinos, mitigados parcialmente.
E los impactos; las autoridades coordinan i ; .
2 acciones ante los conflictos CI‘IS.IS. ocaspnales e,n SErVIclos, :
d posicionamiento turistico y economia
Aumentan el monitoreo, la difusion de local.
impactos y controles. EI ANPBSA mantiene expectativas.
Se frena la expansion urbana, se BAJA Expansiéon mancha urbana se detiene.
compatibilizan COT2018 y PM2014. Impactos y pasivos ambientales
Turismo: se adapta a los recursos, se acumulados son mitigados creando
ordena el uso de atractivos. nuevo equilibrio desarrollo/
© Social: la sociedad exige revertir impactos conservacion en territorio.
k7] y participar en procesos de decisién. Fortalecimiento de gobernanza
E Autoridades exigen EIA'y socialmente participativa y multinivel.
o restringen/mitigan impactos. Posicionamiento del ANP y SAO como
Se monitorea segun necesidades de destino sustentable y marca de calidad.
conservacion, difunden resultados y EI ANPBSA avanza en sus objetivos.
ajustan controles, adaptando gestién.
Fuente: elaboracion propia.
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Al escenario pesimista, que proseguiria con el actual estilo de desarrollo se le
asigno una probabilidad alta de ocurrencia. Al escenario normal se le estim6 una
probabilidad intermedia producto de una moderada y progresiva reaccion social
ante los impactos y al escenario optimista se le reconocié probabilidad baja,
porque requeriria un profundo cambio de tendencia sociopolitica (Tabla 3, pagina
anterior). Las consecuencias de los escenarios se muestran en la columna de
impactos.

El futuro deseado del COT2018 es una ciudad lineal costero-marina de 66,3 km
situada dentro o al borde del ANPBSA, receptora de turismo masivo, para la que
se disefia una barrera fisica costera antrépica enmarcando al medio marino. El
desarrollo proyectado para las franjas litorales del ANPBSA es la fragmentacion
del territorio en pequefios poligonos, admitiendo diferentes coeficientes FOS y
FOT, detalle técnico nimio ante la magnitud de los impactos y la incompatibilidad
con el ANP. Este enfoque desconsidera al paisaje y los habitats, soslayando la
matriz natural que sustenta cualquier tipo de desarrollo.

A esa vision se opone la débil impronta del PM2014 sobre las instituciones que
gestionan el territorio dejando sometido al ecosistema a la influencia de un
capitalismo primitivo y reduccionista, haciendo previsible un escenario pesimista
para la pretension de conservar biodiversidad, cualidades naturales y culturales,
procesos ecoldgicos y servicios ambientales.

Ante eso, pese a los compromisos nacionales e internacionales, el ANPBSA
regresionara en superficie efectiva y cualidades, replicando ad infinitum el
modelo de litoralizacidén costera bonaerense y de otros destinos turisticos del
mundo que nacen, crecen, maduran y pierden posicionamiento porque destruyen
la naturaleza que los fundamenta.

La mutacion de la zona de Saco Viejo sirve de ejemplo: era un atractivo natural y
ahora su paisaje es protourbano, similar a tantos otros, monetizandose
velozmente los recursos naturales para que los agentes del peor tipo de
desarrollo internalicen beneficios y externalicen costos, vendiendo a incautos
belleza que simultaneamente destruyen.

El paradigma de desarrollo que introdujo el COT2015 y profundiz6 el COT2018
promueve un generalizado negocio inmobiliario cortoplacista, que demanda
productos comercializables para acumular beneficios, modelo que funcionara
exitosamente hasta agotar el recurso. Su reduccionismo maximiza la conversién
territorial, externalizando costos ambientales hacia la sociedad al disminuir el
patrimonio natural y cultural y requerir mayor inversién y gastos publicos,
desentendiéndose del futuro.

Los municipios tienen un rol clave en la sociedad, pero sus atribuciones no
pueden omitir la piramide de normas y poderes concurrentes que edifican
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constitucionalmente a una nacién. La primacia del interés publico deberia
mantenerse por encima de otros intereses avidos y habiles. Para lograrlo, los
problemas ambientales no pueden quedar librados a espontaneas pujas de
poder, deberia haber equilibrios, sintesis socioambientales y coordinaciones
interinstitucionales verticales y horizontales.

No es logico que el COT2015 haya sido cuestionado con éxito en sede judicial y
luego el COT2018 se aprobara sin objeciones, si mantiene idéntico paradigma e
intensifica su impronta, salvo que la realpolitik localista haya arrasado toda
oposicion politico-ambiental y con ella al principio de no regresividad ambiental.
A la luz del andlisis realizado lo tangible es que el PM2014 y la sentencia judicial
(STJ, 2017) parecen letra muerta.

Si se pretende evitar el escenario pesimista deberia mutar drasticamente el
actual modelo territorial, creando condiciones favorables a reconocer la
complejidad del sistema, accionar dentro de un enfoque ecosistémico y
adaptativo, mitigar y evitar impactos, monitorear regularmente e internalizar los
costos y beneficios. Planificar en beneficio de segmentos sociales apetentes
podra llenar esos bolsillos, pero conforma economias fragiles.

Los planes de ordenamiento territorial no pueden consagrar lo urbano como el
summum, ni eludir legislaciéon concurrente, ni omitir considerar los impactos
socioambientales, aunque estén disefiados a satisfaccion del comitente, esa
mala praxis conduce a escenarios obviamente negativos.

Segun lo analizado, la situacidn de este territorio muestra una trayectoria que, en
funcion de la expansion econdmica local, convierte ciertas potencialidades, pero
cierra muchas mas. El futuro cercano encontrara ambientes naturales
deteriorados y un ANP apenas reconocible bajo el imperio del modelo urbano
litoral.

Semejante situacion solo podria superarse mediante politicas comprometidas e
instrumentos de ordenamiento territorial ambientalmente integrados,
respetuosos en términos ecoldgicos, econdmicos y sociales.
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