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Introduccion

El Comité Académico de Desarrollo Regional (CADR), perteneciente a la Asociacion de
Universidades del Grupo Montevideo (AUGM), fue creado por resolucion de la X Reunion
del Consejo de Rectores, realizada el 21 de septiembre del afo 1994. El primer congreso del
CADR se realizo en la ciudad de Montevideo (Uruguay) en el afio 1994. Los congresos del
CADR se realizaban en forma anual hasta el afio 2000, en que se decide transformarlo en el
actual formato de Bienal.

Los Coloquios de Transformaciones Territoriales son organizados por el conjunto de
universidades que participan del CADR. Los Coloquios tienen por objetivo promover el
encuentro periédico de profesionales, investigadores y estudiantes de posgrado de diversas
disciplinas involucrados en el estudio de las transformaciones que enfrentan los territorios de
la regién. En los Coloquios se busca generar un ambito en el cual se den cita investigadores,
no solo originarios de los paises miembros de la AUGM (Argentina, Bolivia, Brasil, Chile,
Paraguay y Uruguay), sino también de otros paises hermanos, trabajando en tematicas
referidas a las transformaciones, al ordenamiento y al desarrollo de territorios en el Mercosur.
Cada evento articula diversas mesas tematicas con paneles y conferencias que propician la
profundizacion de las discusiones.

La Universidad Nacional de Entre Rios (UNER) fue designada, con el apoyo de los integrantes
del Comité Académico de Desarrollo Regional (CADR-AUGM), sede de la XllIlI Bienal del
Coloquio de Transformaciones Territoriales. Dadas las condiciones sanitarias que atravesaban
los paises miembros de AUGM por la pandemia de la Covid-19 el desarrollo de la bienal
fue virtual. Esta particularidad configuro un enorme desafio y demandd un gran esfuerzo
organizacional tanto del Comité Local como del CADR.

La XIlII Bienal del Coloquio de Transformaciones Territoriales se realizé los dias 11, 12y 13
de agosto de 2021, con el auspicio de la Facultad de Ciencias Econdmicas de la Universidad
Nacional de Entre Rios.

La Bienal -que tuvo como premisa las Estrategias territoriales ante problematicas globales en
escenarios de incertidumbre, fragmentacion y desigualdad social- contribuyo a conocer las
diversas problematicas que enfrenta la region, asi como posibles propuestas de accion sobre
el territorio, tanto desde la academia como desde la gestion publica y la sociedad civil.

El evento se articulé alrededor de 8 ejes tematicos y conto con la presentacion de 136
ponencias de investigadores/as provenientes de 48 de universidades y centros académicos
del pais y del exterior.

Fueron presentadas tres conferencias. La conferencia inaugural titulada “La Covid 19;
fundamentos de las decisiones politicas...o el sistema de salud no explica todo”, estuvo
a cargo de Luis Miotti. En la segunda conferencia, Javier Balsa diserto sobre “Diferencias
territoriales en las representaciones sobre la pandemia y politicas publicas frente a ella”. La
conferencia de cierre se denominé “Desafios urbanos en la post pandemia” y fue presentada
por Héctor Floriani.



Se realizaron tres paneles. El primero sobre “Politicas publicas en ciencia, tecnologia
e innovacioén, desarrollo territorial y sistemas productivos” en el que participaron: Pablo
Costamagna (UTN-FRRa), Erica Hynes (UNL) y Leandro Lepratte (UTN-FRCU). El segundo
panel verso sobre “Transformaciones rurales frente a procesos globales”. En el mismo
participaron: Valdemar Joao Wesz Junior (UNILA), Paola Mascheroni (UDELAR) y Natalia
Lopez Castro (UNQ). Un tercer panel giro en torno a los “Procesos de integracién y cooperacién
transfronterizos” y conto con la participacién de Alejandro Benedetti (UBA), Emilio Silva Sandes
(UCU), Nahuel Oddone (UNU-CRIS) y Mariano Pauluk (UNQ).

Cabe destacar el espacio generado en la Bienal a la presentacién de libros y revistas.
Respondieron a la convocatoria 21 propuestas editoriales. Este espacio propicio la difusién
de avances en el conocimiento y las experiencias logradas dentro de los ejes tematicos que
sustentan la Bienal.

El presente e-book reune la totalidad de los resumes ampliados de los trabajos expuestos en
la Bienal, y estan organizados segun los ejes correspondientes. Agradecemos el apoyo que
hemos recibido del Rector de la UNER Cr. Andrés Sabella y del Decano de la Facultad de
Ciencias Econémicas Cr. Eduardo Muani. Por ultimo, queriamos agradecer a la coordinadora
del CADR-AUGM Dra. Marta Panaia por el tiempo dedicado y los consejos recibidos, tanto
para la concrecion de este libro digital como en la organizacion de la Bienal.

Lic. Néstor Dominguez Dr. German Andrés Orsini

Coordinadores Generales Xlll Bienal del Coloquio de Transformaciones Territoriales

CADR (AUGM)/ UNER
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Resumen

Este trabajo persigue por objetivo evaluar las limitaciones de las actuales politicas publicas
de ordenamiento territorial (OT) para el caso del territorio pesquero fluvial de la provincia
de Santa Fe, Argentina. Para abordar ese objetivo primeramente se realiza una descripcion
analitica de la aparicién en la historia reciente de las politicas publicas de ordenamiento
territorial para el caso de Argentina y la provincia de Santa Fe y se indaga sobre la adecuacion
respecto a los debates respecto al concepto de territorio. Posteriormente se desarrollan las
principales caracteristicas del territorio pesquero fluvial para comprender la complejidad
particular del mismo, analizando a su vez sus dimensiones multiterritoriales, para ello y se
describen las trasformaciones a las que este multiterritorio esta sometido en los ultimos 30
afos y se evaluan sus afectaciones sobre las pesquerias. Para concluir se desarrolla una
pormenorizada descripcion del sector de la pesca artesanal en clave territorial para reflexionar
sobre los desafios futuros pendientes para el disefio de politicas publicas que garanticen el
derecho al territorio pesquero fluvial.

El OT como cualquier “herramienta de gestidon”, en este caso de gestidn sobre los “territorios”,
tiene sus metodologias aplicadas, sus bondades y sus insuficiencias a perfeccionar. La
creacion de organismos publicos que nuclean y coordinan el mapeo de la Infraestructura de
Datos Espaciales (IDE), comenzo6 en 1999 en Argentina con la posterior creacién de IDERA
(Infraestructura de datos espaciales de la republica Argentina) y en 2006 en la provincia de
Santa Fe, con la creacién del IDESF (Infraestructura de datos espaciales de Santa Fe. Las
IDE son un insumo fundamental para las politicas de ordenamiento territorial. En Santa Fe,
siguiendo este hilo histdrico, en el afio 2017 se crea el Comité Interministerial de Ordenamiento
Territorial (CIOT). Es un organismo incipiente que viene dando sus primeros pasos y en este
articulo mostraremos las limitaciones y desafios que tiene por delante la gestion publica para
abordar la complejidad de territorio pesquero. Su expresiéon a nivel nacional de similares
caracteristicas es la “Mesa Intersectorial de Politicas de Suelo, dependiente del Ministerio de
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Desarrollo Territorial y Habitat. En argentina las leyes de presupuestos minimos, incluida la ley
de preservacion ambiental de bosques nativos (N° 26.331), la ley para la preservacion de los
glaciares y del ambiente periglaciar (N° 26.639) sancionadas en el 2007 y 2010 respectivamente
son un antecedente de importancia. Para este caso en particular los proyectos de ley de
humedales, ampliamente debatidos pero aun no aprobados junto con otros proyectos de la
ley de presupuestos minimos como la que refiere a los Territorios Periurbanos Productivos
conforman un cuerpo de importancia en las politicas publicas de OT.

El creciente auge tedrico vinculado a lo que se denomina el giro espacial en ciencias sociales
o giro cultural en la geografia dan cuenta de la centralidad e importancia que el concepto
de territorio viene teniendo. Asi es que autores provenientes de la geografia critica como
Harvey (1996), o filésofos volcados al abordaje de la espacialidad como Lafebvre (1991) se
han convertido en los mas citados en amplios campos de las ciencias sociales. El concepto
de territorio tiene una enorme potencia analitica-interpretativa, por ello la conceptualizacién
del término es tan rica y diversa. Pero detras de esa diversidad hay asimetrias de poder,
jerarquias de escalas y estrategias de visibilizacién e invisibilizacién de diversas dimensiones
de analisis. Es por ello que las practicas espaciales en torno al control y las apropiaciones,
incluyendo los procesos de desarraigo y desmantelamiento de relaciones territoriales han
sido definidas por Haesbaert (2004 y 2018) empleando las nociones de territorializacion,
desterritorializacion, reterritorializacion y multiterritorialidad. Para no agregar mas definiciones
a las ya extensas publicaciones y teorizaciones que existen y vienen proliferando sobre
el concepto de territorio, para este caso se decide definir simplemente el territorio como
multiterritorio, con su multidimensionalidad y multiescalaridad. Es justamente esta totalidad
multiterritorial que le da al territorio una potencia analitica novedosa respecto a otros analisis
y abordajes tanto de las ciencias sociales como de las ciencias fisico-naturales que recortan
y aislan sus objetos de estudios de manera que invisibilizan una cantidad de relaciones
interdependientes no menores, asi como de puntos de vista e imaginarios diversos. Esta
idea central nos posibilitara entender el concepto de multiterritorialidad. Las multiterritorialidad
une a todos los territorios a través de la multidimensionalidad y por medio de las escalas
geograficas, que pueden ser representadas como capas sobrepuestas en que una accion
politica se desdobla en varios niveles y escalas: local, regional, nacional e internacional.
(Fernandes, 2006). El estudio sobre la diversidad de los territorios no es una novedad.
Varios otros estudiosos del territorio ya escribieron sobre este tema como Gottmann (1973),
Lefebvre (1991) Santos (1996 y 2002) y muchos mas. Segun Fernandes (2008), las politicas
de dominacién vy resistencia utilizan el concepto de territorio, para definir tanto las areas
geograficas en disputa como para delimitar las disputadas, en donde el sentido de la disputa
esta en la esencia del concepto de territorio, que contiene como principios la soberania, la
totalidad, la multidimensionalidad, la pluriescalaridad, la intencionalidad y la conflictualidad.

Desde esta perspectiva existe entonces un pluralismo territorial, en el sentido de territorios
en disputa dentro del territorio. La manifestacion de las intervenciones espaciales es por lo
tanto producto de la interseccién y confrontacion de proyectos territoriales divergentes, y de
la materializacion de imaginarios politico-econémicos y socio-ambientales de determinados
actores sociales. Son las construcciones sociales a través de las cuales los actores definen
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e intentan configurar su territorio deseado. Los proyectos se superponen, generando un
pluralismo territorial con configuraciones que se solapan, interactian y, en muchos casos, se
disputan el mismo espacio bajo diferentes contenidos simbdlicos, sociales y materiales.

Antes que nada debemos destacar que en los ultimos 30 anos el sector costero-riberefio
del Gran Rosario ha experimentado grandes transformaciones. Transformaciones politicas,
econdmicas y socioculturales que se expresan materialmente en los territorios. En este marco
la ausencia de legislacién y politicas publicas que preserven el territorio pesquero es un
hecho que se destaca. Las ciudades, como es el caso de Rosario, se ofrecieron como lugares
atractivos para la inversion directa de los capitales y surgio un urbanismo de disefio proyectual
acorde a las nuevas tendencias de las politicas publicas que evidenciaban el lucro inmobiliario-
empresarial por sobre otras dimensiones proyectuales. Asi las transformaciones espaciales de
la ciudad combinaban la planificacién publica con la inversién privada y concebian a la gestion
urbana bajo una matriz empresarial. Frente a esto, los pescadores artesanales, eran parte de
los actores que habitaban la zona que se revalorizé. Y por lo tanto las pesquerias artesanales,
han sido un actor invisibilizado por muchos sectores, estigmatizado para otros y cuyo futuro
desenvolvimiento corre importantes riesgos de desaparicion parcial o total. La pesca artesanal
en el Gran Rosario, asi como en el resto de los rios de llanuras argentinos, se enmarca en su
fase de captura y en algunas cadenas de comercializacion dentro de la economia popular o
informal. Y si bien existen marcos legislativos provinciales (para el caso de Santa Fe y Entre
Rios), la legislaciéon se centra en los procesos de control y regulacion (veda, talla, licencias)
de la actividad en lo que respecta al inicio de la cadena de valor. La legislacion nacional por su
parte pone el foco en el otro extremo de la cadena de valor, limitandose a regular los “cupos
de exportacion” para los frigorificos. Y si bien la ley Nacional “de reparacién histérica de la
agricultura familiar” (Ley 27.118) amplia derechos entre los pescadores artesanales, lo hace
de forma genérica sin tener en cuenta las particularidades de este sector. Por este motivo es
de destacar que no existe, hasta la fecha de esta publicacion, ninguna legislacién Municipal,
provincial o nacional respecto al resguardo y promocion de los derechos territoriales pesqueros
fluviales. No hay garantias de derechos sobre el uso del espacio para la pesca. Cuando
se habla de territorio pesquero, se refiere al territorio necesario y multidimensional que la
actividad requiere desde su concepcion mas compleja y abarcativa. Asi pues, el espacio que
precisan las pesquerias artesanales si se lo analiza en su complejidad socio-ecolégica excede
ampliamente las areas de captura propiamente dichas. La actividad pesquera requiere de
areas de pesca, denominadas “Canchas” para la pesca con trasmallo, pero también precisa
de lugares de embarque y desembarque seguros, permanentes y ocasionales. Las areas
de embarque son muy importantes como interface fluvial-terrestre ya que alli se guardan
las embarcaciones, se comercializa, se espera largas horas entre lances o a la espera de la
mejoria del clima cuando las condiciones son adversas. La distancia entre lugar de embarque
y areas de pesca es clave, ya que el gasto en combustible es un factor importante en la
ecuacion econdmica del pescador. A su vez existen lugares de embarque transitorios para
cuando las jornadas de pesca requieren de mas horas de traslado o incluso pernoctar en las
islas si se trata de jornadas de mas de un dia. Las migraciones transitorias de los pescadores
artesanales en busca de los lugares de mayor pique, como ser la migracion de Rosario a
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Puerto San Martin, en la época de la boga, precisa de disponer de lugares para “ranchear”
en la isla durante las jornadas de pesca y lugares de acceso a costa en las cercanias para
entregar los pescados a los intermediarios, con los riesgos que implica la demora en la entrega
si no se respeta la cadena de frio y la conservacion, una particularidad no menor de esta
actividad. A su vez el agua como territorio para la pesca fluvial puede segmentarse en areas
de pesca como mencionamos (Ejemplo canchas para la pesca de arrastre con trasmallo).
Y estas areas han sido estudiadas como bien comun o comunitario (Ferrero 1998, 2012 y;
Ferrero y Arizpe Ramos 2015), ya que la gestion de uso, mantenimiento y turnos se gestiona
de formas comunitarias-informales entre los propios grupos de pescadores. Sin embargo el
recurso pesquero (el fruto de la pesca), para el caso del Delta del Parana es un bien de los
Estado Provinciales a partir de la reforma constitucional de 1994. En paralelo, las costas
y los rios navegables quedan supeditadas para el caso del canal principal del rio Parana
bajo la administracion de la Subsecretaria de Puertos, Vias Navegables y Marina Mercante
(dependiente del ministerio de transporte de la Nacién). Esta superposicién jurisdiccional y
de competencias legislativas son un elemento relevante en lo que se refiere al acceso de un
territorio hibrido-anfibio en disputa entre el sector publico, privado y comunitario-pesquero.
Con una interaccion de potestades jurisdiccionales de los Estados Municipales, Provinciales
y Nacional. Los estudios sobre los conflictos territoriales de la pesca artesanal en el Parana
merecen ser desarrollados aun mas, aqui se dan algunos aportes iniciales. El hecho de que
los limites politico-territoriales de municipios y provinciales estan inmersos dentro de otros
limites socio-ecosistémicos desafia las estrategias de articulacion politica interjurisdiccional.

Hay una serie de preguntas y repreguntas sobre las que vale la pena indagar respecto a la
democratizacion de los planes de OT. Estas preguntas y re-preguntas son: ¢ Quién centraliza
o tiene la autoridad para la decision final a la hora de implementar un plan de ordenamiento
territorial?, ¢ Es el Estado?, ¢En cual de sus tres niveles?, ;Qué ministerio tiene mas peso
a la hora de definir?, jcomo se articulan los diversos niveles del Estado?, en el caso que
un Estado articule, en algun tipo de multisectorial o institucion participativa ¢ Cuales voces,
cosmovisiones e intereses se ven representados en esa instancia y cuales no?, ;Qué
conflictos de intereses no resueltos existen invisibilizados en las propuestas definitivas? A
estas preguntas se respondera en base al analisis de una dimension, “la pesca artesanal”, en
un “territorio especifico”, el sector costero-riberefio del gran Rosario.
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Alcances del proyecto

El proyecto que se presenta se propone avanzar sobre el tema del desarrollo urbano sostenible
en cuestiones concretas: ,Cual es el punto de partida de las ciudades de la region para cumplir
con las metas de la Agenda 20307 ;de qué manera, con qué criterios se pueden proponer
nuevos patrones de urbanizacién / reconversion en ciudades que han privilegiado otro modelo
de urbanizacion? Desarrollo urbano sostenible e indicadores de desarrollo urbano sostenible
son dos cuestiones clave en la propuesta de este proyecto de investigacion

El Desarrollo Urbano Sostenible

La idea de sostenibilidad, de desarrollo sostenible en particular, aparece con el “Informe
Brundtland” preparado en 1987 para la Comision Mundial sobre el Medio Ambiente y el
Desarrollo. En él se plantea la necesidad de asegurar la satisfaccion de las necesidades del
presente sin comprometer la capacidad de las futuras generaciones para satisfacer las suyas.
Por supuesto, que el concepto de desarrollo sostenible implica limites; no se trata de limites
absolutos, sino aquellos que, por un lado, el desarrollo tecnolégico y la organizacion social
imponen a los recursos ambientales, y, por otro, la capacidad del medio-ambiente de absorber
los efectos de las actividades humanas. De esto se colige que, tanto la tecnologia como la
organizacion social pueden ser reordenadas y mejoradas de tal manera que abran el camino
a una regeneracion del actual modelo econémico.

Porello, Ramon Folch plantea que el concepto de sostenibilidad no es un valoren simismo. Es un
proceso orientado a superar las disfunciones del actual modelo socioeconémico, trascendiendo
entonces la dimensiéon ambiental para instalarse en el territorio de los comportamientos
humanos. En esta perspectiva, se entiende que una ciudad sostenible “es un nudcleo urbano
en el que la utilizacién de los recursos naturales se produce de manera congruente con el
objetivo de poder trasmitir a las generaciones futuras similares o mejores disponibilidades de
los mismos, o de otros alternativos necesarios para funciones semejantes”, tal como se define
en el Diccionario de Geografia Urbana, Urbanismo y Ordenacion del Territorio (Grupo Aduar
1999) De esta manera, se asocia al hecho urbano con la propuesta de desarrollo sostenible
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enunciado por la Conferencia Mundial de Medio Ambiente celebrada en Rio de Janeiro en
1992. Temas que son recuperados por la Nueva Agenda Urbana en la reunion de Habitat en
Quito (2016), afirmando que “reconocemos que la configuracion urbana, la infraestructura y el
disefio de edificios se cuentan entre los factores mas importantes impulsores de la eficiencia
de los costos y el uso de los recursos, a través de los beneficios de la economia de escala
y la aglomeracion y mediante el fomento de la eficiencia energética, la energia renovable, la
resiliencia, la productividad, la proteccién del medio ambiente y el crecimiento sostenible de
la economia urbana.”

La sostenibilidad del desarrollo urbano ha sido abordada por distintos autores. Es precisamente
Salvador Rueda quien asocia los modos y las formas de crecimiento de la ciudad con el
concepto de sostenibilidad. En particular se refiere a la idea de ciudad difusa, afirmando que
tal modalidad de la expansion urbana se asienta en pilares falsos e insostenibles. Los trabajos
vinculados con la idea de ciudad difusa destacan que los efectos de la dispersion, por un
lado, y la necesidad de contacto personal, por el otro, resultan en el uso masivo de medios de
locomocién motorizados, en especial el automavil, siendo este el principal responsable de la
degradacién de la calidad ambiental: “La red de movilidad se satura y los intentos para liberarla
de la congestion con mas kilbmetros de red, desembocan en un aumento de la congestion y de
las variables que estan relacionadas: en efecto, en la ciudad difusa aumenta necesariamente
la emisidn de gases a la atmosfera, la superficie expuesta al ruido inadmisibles, el numero
de accidentes, el numero de horas laborables perdidas, la desestructuracion de los sistemas
rurales y naturales periféricos” (RUEDA, 1996).

El proceso de formacion de areas metropolitanas y como consecuencias de ello, el
“desvanecimiento” del concepto de ciudad tradicional también ha sido estudiado por Oriol
Nel.lo, identificando distintas fases en tal proceso: del crecimiento de la ciudad (en manchas
de aceite) a la suburbanizacion, de la suburbanizacion a la periurbanizaciéon y de la
periurbanizacion a la rururbanizacién. (NEL.LO, 1998). Javier Monclus (1998), en sus trabajos
sobre la ciudad dispersa, continia con esta argumentacion planteando que las visiones
mas criticas del proceso de urbanizacién, centradas en los costos econdmicos, sociales
y ecoldgicos de la «nueva suburbanizacién», no son patrimonio de los ecdlogos sino que
también forman parte de la cultura geografica y urbanistica mas actual. Ante este panorama
que presentan hoy las aglomeraciones urbanas, la arquitectura y el urbanismo enfrentan un
desafio, un nuevo reto: hacer las ciudades mas sostenibles, utilizando los medios que tenga
a su alcance, adecuandolos a esta nueva demanda: materiales de construccion adecuados
para conseguir la eficiencia energética de los edificios; reduccion del consumo de energia;
reduccion de la generacién de residuos urbanos; incremento las densidades de ocupacién del
suelo; compacidad urbana; uso del transporte publico y de medios no motorizados; etc.

Los indicadores de los Objetivos de Desarrollo Sostenible —-ODS-

El concepto de desarrollo sostenible se va ajustando con la definicién de los indicadores de
desarrollo sostenible. Desde organismos internacionales se van formulando instrumentos a partir
de los cuales precisar los estudios acerca del estado de situacion / funcionamiento de las
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ciudades. Los objetivos del milenio, los indicadores de la Iniciativa de Ciudades Emergentes y
Sostenibles, los ODS de la Agenda 2030 son instancias que proponen simplificar los procesos
de analisis, evaluacién y seguimiento de las politicas que los gobiernos nacionales y locales
ponen en practica. Metas que se proponen, inalcanzables muchas de ellas, pero que permiten
poner en evidencia ciertas decisiones que se toman desde los gobiernos locales respecto del
ordenamiento territorial y que resultan luego un problema para el posterior crecimiento de las
ciudades.

En ese sentido, son los gobiernos locales quienes mas han trabajado con los indicadores de
desarrollo sostenible, particularmente en estudios de diagndstico. La mayoria de las provincias
del pais ya han comenzado a organizarse para proceder a trabajar con los ODS de la Agenda
2030. Del mismo modo algunas ciudades, Rosario entre ellas. No obstante estan en una
etapa inicial de organizacion para incorporar las metas y los ODS en la formulacion de sus
politicas. Por otro lado, las evaluaciones que, desde organismos nacionales e internacionales,
se hace respecto de “avances” para acercarse a las metas de la Agenda 2030, se destacan
acciones (iluminacion led, ciclovias, entre otras) que pueden tener valor si estan asociadas
con otras referidas al ordenamiento territorial. Por su lado, en el campo académico, el tema ha
sido tratado particularmente en cuestiones muy especificas, tal como el control térmico de las
construcciones, los espacios verdes en la ciudad y su aprovechamiento para el drenaje de las
aguas superficiales, en el caso de estudios realizados y en curso en la Universidad Nacional
de Rosario. También se ha comenzado a trabajar con indicadores de desarrollo sostenible
de manera mas sistematica (Escuela de Arquitectura, Universidad Nacional de Cuyo). Este
proyecto que se presenta pretende tener un enfoque mas integral de la cuestién para avanzar
con el tema de los ODS, culminando con la propuesta de nuevos patrones de urbanizacion de
acuerdo con criterios de capacidad de carga y compacidad, temas sobre los cuales se esta
trabajando en la Facultad de Arquitectura de la Universidad La Gran Colombia (sede Bogota).

Hipétesis orientadoras del trabajo

¢ Las modalidades de creacion de nuevo suelo urbanizado dieron forma a un modelo
territorial que presenta elevados costos para el futuro desarrollo del area metropolitana.

e Lacapacidad de cargay la compacidad son criterios apropiados para definir modalidades
de creacion de nuevo suelo urbanizado en la RMR.

Objetivo general

e Proponer nuevas modalidades de creacion de suelo urbanizado de acuerdo con las metas
correspondientes al objetivo de desarrollo sostenible N° 11 (Ciudades y comunidades
sostenibles) de la Agenda 2030.
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Objetivos especificos

¢ Identificar y caracterizar las modalidades de creacién de nuevo suelo urbanizado que se
registran en Rosario y en localidades del AMR

¢ Identificar las previsiones de desarrollo urbano contenidas en instrumentos de
ordenamiento territorial en localidades del Area Metropolitana de Rosario

¢ Identificar y evaluar las condiciones de infraestructuracion y dotacion de equipamientos
(salud y educacion en particular)

e Analizar los instrumentos especificos que disponen localidades del Area Metropolitana
de Rosario para evaluar y autorizar el desarrollo de nuevas urbanizaciones dentro de
sus respectivas jurisdicciones

e Analizar los alcances de la Ley Provincial N° 11.717/09 de Medio Ambiente y Desarrollo
Sostenible respecto del control de los nuevos desarrollos urbanos

¢ Analizar las particularidades de las politicas provinciales respecto del ordenamiento
territorial metropolitano

¢ Analizar las particularidades de las politicas de vivienda (provinciales y municipales) y
de intervencidon en asentamientos irregulares.

¢ Analizar las particularidades de las politicas provinciales respecto del transporte publico
metropolitano

Método y técnicas a emplear
A- Presentacion general

El marco metodoldgico a utilizar en este proyecto de investigacion es del tipo explicativo
causal, en tanto que se propone comprobar como distintas politicas publicas (particularmente
las que se vinculan con el ordenamiento territorial) y la complejidad de sus relaciones, van
configurando un area metropolitana de acuerdo con un modelo que se estima insostenible
en el tiempo o, en todo caso, con elevados costos de sostenibilidad. Por otro lado, a partir
de las reflexiones que surjan de su desarrollo, el proyecto de investigacién tiene su fase
experimental — proyectual, al avanzar en la definicion de propuestas referidas a los indicadores
de sostenibilidad mas apropiados para orientar el futuro crecimiento y transformacion de las
areas urbanizadas. En el proyecto que se presenta se trabajara preferentemente con:

a. Fuentes primarias

a1- Documentacion oficial referida a las distintas politicas provinciales que tienen que ver con el
ordenamientoterritorial, laviviendayeltransporte publicode pasajerosenambitos metropolitanos.
a2- Documentacion oficial de las municipalidades de las ciudades consideradas en el proyecto
respecto del ordenamiento territorial en sus respectivas jurisdicciones.

a3- Documento del Plan Rosario 2030 y acciones desarrolladas de acuerdo propuestas e
iniciadas de acuerdo con los lineamientos del plan.
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a4- Informacién oficial respecto de establecimientos educativos y efectores de salud
ab- Cartografia y fotografias aéreas y satelitales referidas al registro de las distintas
modalidades de transformaciones urbanas

a6- Estadisticas censales y proyecciones referidas a la situacion socio-demografica de la
poblacion

a7- Territorializacion de la informacion censal (sitio Radatam — Qgis 2.18).
b. Fuentes secundarias
b1- estudios realizados sobre el sector

b2- entrevistas con integrantes de los equipos técnicos de las municipalidades de las
localidades incorporadas en el proyecto

b3- entrevistas con agentes inmobiliarios

b4- entrevistas con representantes de organizaciones de la sociedad civil.

B- Descripcion

El estudio propuesto corresponde con una aproximacién del tipo estudio de casos, donde
los objetos de estudio estan constituidos por una serie de localidades del area metropolitana
de Rosario. La parte final del proyecto es de caracter de disefio experimental respecto de
esas localidades. En ese territorio se estudian ciertos aspectos vinculados con el desarrollo
reciente de las areas urbanizadas, las demandas infraestructurales y de servicios que conlleva
el acelerado proceso de urbanizacion y las politicas territoriales (provinciales y municipales)
vigentes.

A estos efectos, las localidades seleccionadas como casos de estudio constituyen
unidades de analisis en las cuales se estudian aquellos aspectos relacionados que
se entienden como dimensiones de analisis. El objeto de estudio queda entonces
constituido por la particular relacion que en cada caso definen las unidades vy
dimensiones analiticas que luego se sintetizan en el ambito territorial elegido.
B1- Unidades de Analisis

Rosario y localidades de mayor dinamica en la expansién de sus areas urbanizadas,
seleccionadas en relacion con los tres cordones de expansién metropolitana: norte (Ibarlucea
— Granadero Baigorria); sur (expansiones urbanas sobre la RN AO12 y RN 18); oeste (Funes
— Roldan)

B2- Dimensiones de Analisis

1. Los procesos de transformacion (fisico-funcional y socio-demografico) y las modalidades
de creacion de nuevo suelo urbanizado.

2. La gestion del territorio (ordenamiento territorial, vivienda publica, reurbanizacion,
transporte publico)
3. Los indicadores de sostenibilidad en relacién con los aspectos indicados en 1.y 2.
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4. Evaluacion de los resultados de las distintas modalidades de creacion de suelo urbanizado
(superficie urbanizada, infraestructuracion, densidades, carga demografica)

5. Definicion de indicadores apropiados para el diagndstico y el seguimiento de los procesos
de transformacion en las areas urbanizadas

6. Criterios para la definicion de nuevos patrones de urbanizacion.

Avances

El trabajo presenta avances del estudio, en particular una evaluacion de las politicas de
desarrollo urbano de planes elaborados para ciudades del Area Metropolitana de Rosario a la
luz de las metas del objetivo 11 de la Agenda 2030 de Naciones Unidas
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Resumen

Desde fines el siglo XX, se registran procesos en la produccién territorial, mayormente
vinculados a cambios sociales, econdmicos y tecnoldgicos-productivos, que ocasionan
nuevas dinamicas en los ambitos metropolitanos. El crecimiento acelerado de dichos espacios
geograficos, como explica Ciccolella (2011), resulta una de las tendencias mas fuertes en todo
el mundo, especialmente a partir de la década de 1990. Las areas metropolitanas tradicionales
cambian sus légicas, modificando las relaciones “centro y periferia” y registran numerosos
movimientos pluridireccionales como resultado de la difusién de personas, mercancias y
flujos en el territorio. Es decir, se tienden a distribuir espacialmente puntos de especializacion
diversificados; pero, justamente, integrados entre si que conforman “un todo” (Indovina, 2007).

Lo metropolitano, siguiendo a Pirez (2005, 2008), presenta dos dimensiones: por un lado, el
aspecto urbano-territorial, producto de la expansion de una o mas localidades que configuran
un espacio urbano diferenciado y desigual; y, por otro, una dimensién politico institucional-
territorial asociada a la organizacion del Estado y sus vinculos. Sobre este ultimo punto, se
destaca que las areas metropolitanas suelen registrar una fragmentacion de diversos niveles
politicos de gobernanza (nacionales, provinciales, municipales) con sus correspondientes
actores publicos y privados (Venancio Flores e Iracheta Cenecorta, 2015).

En este sentido, la gobernabilidad metropolitana’ resulta un debate creciente en las Ultimas
décadas. En muchos paises no existen legislaciones nacionales o regionales que reconozcan
la escala metropolitana y, por lo tanto, tampoco organismos para su gestién particular. Michael
Neuman (2006) destaca que la gobernanza de estos territorios es un topico reciente; por lo cual,
existe una gran diferencia con relacién a la estabilidad y la perdurabilidad de los municipios,
comunas o ayuntamientos, como también de la constitucién del Estado-nacion. Dicha tradicion
de largo tiempo implica una fuerte identidad local de la poblacién (mayormente vinculada con
Sus municipios) y, en cambio, no tiende a verificarse un sentido de pertenencia metropolitano.

Especialmente en Latinoamérica existe un vacio en los marcos institucionales y de gestion
para la gobernabilidad metropolitana. Las areas metropolitanas de América latina, segun
plantea Jeroen Klink (2005), carecen de una estructura madura y consolidada para su

1 Enla presente investigacion, siguiendo a Christian Lefevre (2005:196), comprendemos a la gobernabilidad como “la capacidad de las areas metropolitanas
para establecer herramientas, mecanismos, instrumentos y ordenamientos para que estos territorios sean gobernables (...) lo que ocasiona que puedan tratar
problemas de indole cada vez mas «intersectorial», que puedan dar lugar a politicas integradas entre los distintos sectores”.
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gobernabilidad, a fin de afrontar los desafios que requiere crear competitividad urbana,
incrementar la sostenibilidad ambiental y mejorar la calidad de vida de la poblacion de toda
la regidon. De manera que, a fin de afrontar las complejas interconexiones contemporaneas, y
sus geografias variadas, las politicas y la gobernanza urbana deben ampliarse, tanto analitica
como espacialmente (Brenner, 2017).

No obstante, si bien a nivel global se registran diversas tendencias analogas en los procesos
de transformacién metropolitana, cada regién (con sus marcos institucionales y normativos
propios), presenta particularidades y dinamicas propias, mas alla de las generalidades
comunes. Por lo cual, en el presente trabajo nos proponemos indagar sobre las estrategias
contemporaneas de planeamiento metropolitano tomando como caso de estudio al Ente de
Coordinacién Metropolitana de Rosario en Argentina. Asimismo, se plantea identificar las
principales problematicas y tendencias de transformacién existentes en el Area Metropolitana
de Rosario (AMR), asi como los instrumentos de planeamiento propuestos.

La metodologia empleada es predominantemente cualitativa, ya que se trata de captar los
elementos claves de la realidad estudiada, sus l6gicas y reglas implicitas y explicitas presentes
en el objeto de estudio. Se utiliza el analisis critico-interpretativo de los estudios de caso, como
explica Sautu (2003), que se caracteriza por tres rasgos fundamentales: 1. Esta focalizado
sobre un hecho, situacion, programa, fendmeno particular, aun cuando en su eleccion se
tiene en cuenta que es un caso entre otros con los que comparte ciertos rasgos; 2. Tiene un
alto contenido descriptivo que permite mostrar las complejidades del mismo. La descripcion
muestra la influencia del tiempo y las secuencias en que los hechos vinculados al caso tienen
lugar; y 3. La cualidad heuristica del estudio de casos permite abordar explicaciones de
cdmo suceden los hechos y por qué, en relacion con el contexto en que tienen lugar. A fin de
abordar la complejidad del analisis del caso de estudio, se utilizan diversas fuentes y métodos.
Se realiza el analisis de los distintos planes, normativas e instrumentos de ordenamiento
territorial presentes en el AMR. Asimismo, se indaga en los procesos de transformacion
territorial registrados desde la década de 1990 hasta la actualidad, a través del analisis de
cartografias, fotos aéreas y satelitales, como también se realiza el recorrido exploratorio sobre
el espacio fisico abordado. También asi, se destaca que se ha asistido y participado en diversas
instancias técnicas del ECOMR, en especial a los 26 talleres participativos realizados por el
mencionado Ente en el marco del programa “26 Estrategias locales. Un Plan Metropolitano”. A
su vez, se han realizado entrevistas semiestructuradas a diversos actores (politicos, técnicos,
empresarios y ciudadanos) de la region estudiada.

La region encabezada por Rosario presenta una importante trayectoria de planeamiento
regional, dado que desde el primer plan regulador de dicha ciudad (realizado entre 1929-
1935) incorpora lineamientos para toda el area de expansion territorial. Asimismo, es de
gran relevancia la creacion del Organismo de Prefectura del Gran Rosario?, que surge con
el objetivo de fiscalizar los diversos planes de las localidades y de promover el area como
unidad organica. Este organismo parte de la premisa que sostiene que la delimitacion del
area estudiada no puede limitarse a las circunscripciones administrativas, sino que resulta

2 Este resulta el primer organismo interjurisdiccional de este territorio, integrado por representantes de los municipios y comunas pertenecientes al Area
Metropolitana de Rosario y por miembros del Consejo Provincial de Desarrollo (COPRODE) y del Consejo Nacional de Desarrollo (CONADE).
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fundamental relacionarla a un nivel mayor, regional y nacional, a fin de identificar los factores
externos que también influyen en su desarrollo. A pesar de los avances de planeamiento
regional realizados, la Prefectura del Gran Rosario es disuelta en 1976 durante la dictadura
militar (Galimberti, 2016).

Si bien luego del retorno democratico definitivo en Argentina, en 1984, se realizan diversos
avances y estudios sobre el area metropolitana, asi como se plantean propuestas de
planeamiento supramunicipal, ninguna de las iniciativas logra tener continuidad en el tiempo.
Sin embargo, es en el afio 2010 que se crea el Ente de Coordinacion Metropolitana de Rosario
(ECOMR) como una asociacion voluntaria de localidades pertenecientes al AMR, a través de un
convenio inicial integrado por 9 comunas y 7 municipios. A su vez, en el afo 2016, se sanciona
la ley provincial N°13.532 (decreto reglamentario N°1.393/16)° que reconoce la preexistencia
de dicho ente de coordinacion y otorga el caracter de persona publica no estatal con plena
capacidad para actuar en el ambito del derecho, con individualidad financiera y administrativa
(ECOM, 2019). Es importante remarcar, que el rol que adquiere el ECOMR, desde su creacion
y, en especial, con la promulgacién de la mencionada Ley de Areas Metropolitanas ocasiona
que, en los anos siguientes, se originen otros entes de coordinacion en la provincia de Santa
Fe, como los entes de coordinacion de las areas metropolitanas de Santa Fe y de Rafaela.

Figura N° 1. Area Metropolitana de Rosario y localidades pertenecientes a ECOMR en
2020.

=t B v o s
[T

Fuente: ECOM (2019)

3 Laley N°13.532 de Areas Metropolitanas tiene por objeto la generacion de un marco regulatorio para las areas metropolitanas de la provincia y sus
respectivos entes de coordinacion donde participen distintas ciudades, comunas y el gobierno provincial. Asimismo, otorga el reconocimiento a los ya
existentes, como es el caso del ECOMR. Se propone asi la organizacion y gestion de cada area a través de un ente de coordinacion provisto de personalidad
juridica, autonomia administrativa y patrimonio propio. Por lo cual, se reconoce y alienta la existencia de organismos supramunicipales de caracter regional
que fortalezcan los intercambios y la integracion territorial (Galimberti, 2016).
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Asimismo, se destaca que gran parte de las localidades pertenecientes al AMR, hasta el afio
2016 no presentaban planes urbanos o normativas vigentes de ordenamiento territorial. Por lo
cual, se evidencia una tendencia, en los municipios y comunas del area, a autorizar cambios
en los usos del suelo y transformaciones urbano-territoriales ad hoc; es decir, sin un plan
integral previo y permitiendo cada cambio independientemente del desarrollo general de la
localidad. Esta conducta extendida en el tiempo ha ocasionado diversos litigios y problematicas
referidas principalmente a: yuxtaposicion incompatible de usos rurales y urbanos (con graves
problemas de aplicacién de agroquimicos junto a sectores urbanizados); vulnerabilidad socio-
ambiental; movilidad; provisiéon de infraestructuras y servicios; gran dispersion urbana en cada
jurisdiccién; entre otras.

Frente a este estado de situacion, en 2014, se definen y acuerdan siete Directrices de
Ordenamiento Territorial (DOT)* a fin de sintetizar las politicas generales para el AMR que
definen el modelo territorial deseado y consensuado entre todos los integrantes del ECOMR.
En el afio 2016, bajo la iniciativa de desarrollar el Plan Metropolitano basado en las DOT
preestablecidas, inicia la primera fase del programa “26 Estrategias locales. Un Plan
Metropolitano” y culmina, son su segunda fase, en diciembre de 2019. A través del mismo
se desarrollan 24 Planes Urbanos Locales® (PUL) y 5 Planes Interjurisdiccionales que, en su
conjunto, conforman y convalidan al Plan Metropolitano.

El ECOMR en sus diez afios de existencia y continuidad ininterrumpida (2010-2020) ha
posibilitado un importante recorrido referido a politicas publicas y gobernanza territorial, no
solo para la region, sino también resulta un referente en Argentina y en América Latina. Esto
se verifica, por ejemplo, en el desarrollo de infraestructuras de gran relevancia para toda el
area (como el Centro de Gestion Integral de Residuos Sdélidos Urbanos -GIRSU- en Villa
Gobernador Galvez); el desarrollo de Planes Locales, articulados entre si, para todas las
localidades pertenecientes al ECOM; la participacion colectiva de la sociedad en el debate y
discusion de los lineamentos propuestos para cada localidad y su relacion con toda el AMR en
Talleres Participativos; entre otros.

Sin embargo, aun quedan diversos temas pendientes que ponen en riesgo el planeamiento
metropolitano. Dado que, al ser una asociacién voluntaria, hay municipios y comunas que, a
pesar de formar parte del AMR por sus relaciones territoriales, deciden no integrarse al Ente
(como las localidades de Timbues y Puerto General San Martin); de manera que interfieren
la anhelada articulaciéon de toda el area y dificultan el desarrollo de lineamientos estratégicos
para la regién. Por otra parte, si bien se han desarrollado los PUL de cada localidad, su
aprobacién depende de cada gobierno local, instancia que recién se ha cumplido en solo dos
localidades de 24. Esto esta estrechamente vinculado a la legislacién argentina, que establece
que los usos del suelo corresponden a la jurisprudencia de cada municipio y comuna, sumado

4 Las 7 DOT son: 1. Definicion de patrones de urbanizacion y uso de suelo sostenible; 2. Proteccién y optimizacion de los recursos ambientales y
patrimoniales; 3. Estructuracion de la accesibilidad y conectividad en forma eficiente; 4. Promocion de un desarrollo integral productivo y de servicios; 5.
Mejora en las condiciones de saneamiento ambiental e infraestructura; 6. Coordinacion estratégica y asociativa de actores; y 7. Distribucién policéntrica y
equilibrada de equipamientos y servicios (Fein; 2014)

5 Correspondiente a las localidades de: Alvarez, Alvear; Arroyo Seco, Capitan Bermiidez, Fighiera, General Lagos; Granadero Baigorria; Ibarlucea; Pérez,
Pueblo Esther; San Lorenzo; Soldini y Villa Gobernador Galvez.
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a la complejidad de los tiempos politicos. Por ejemplo, las comunas tienen elecciones cada
dos afios, por lo cual, muchas veces a no existir continuidad politica se frenan los procesos de
planeamiento iniciados. En este sentido, siguiendo a Levin (2019), esta situacién contribuye al
debate de otorgar mas competencias a los entes metropolitanos, reconociendo y posibilitando
una mayor capacidad de actuacion y coordinacion en la escala territorial supramunicipal.

Comprendemos, entonces, que es de gran relevancia profundizar la legitimidad de los ambitos
metropolitanos, siendo necesario construir una identidad territorial. Es decir, que estas regiones
resulten espacios de referencia y pertenencia para la sociedad en su conjunto. Sélo es posible
lograr este objetivo a través de la colaboracién de los distintos actores publicos y privados
intervinientes y mediante acciones sostenidas en el tiempo. A su vez, como explica Lefevre
(2005), dicha legitimidad no puede ser asignada o atribuida, sino que debe producirse a través
de tres condiciones basicas y complementarias: legitimidad politica, funcional y social®. Por lo
cual, fortalecer al gobierno de las areas metropolitanas resulta un ambito de oportunidad para
dar respuesta a diferentes problemas y frentes tematicos; dado que éstas resultan nuevos
lugares para un mayor desarrollo regional, mejora en la calidad de vida de su poblacién y en
la sostenibilidad del habitat.
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Resumen

Se estudia la ciudad de Santa Fe de la Vera Cruz a lo largo del periodo 2000 — 2019,
como espacio de produccion y de consumo, y de politicas urbanas que buscaron forzar
grandes lineamientos para configurar determinadas areas en funcién de garantizar la mayor
concentracion posible y la mayor captacion de rentas urbanas. En contextos donde predominan
las practicas neoliberales y el desarrollo desigual del capitalismo, se profundizan los efectos
de su accionar en el paisaje geografico. Lefebvre (2013) afirma que a partir del momento que
comienza la sobreacumulacion de la capacidad productiva, se buscaran destinos alternativos
para ubicar el excedente econdmico. Uno de esos destinos seria el de las inversiones y
negocios inmobiliarios urbanos.

Los mercados inmobiliarios lograron reunir y conectar grupos de actores, locales y globales,
que favorecieron el desarrollo y el crecimiento de la ciudad (Capel, 2013). Lo inmobiliario
(produccion y especulacion) reporta beneficios superiores que rigen en la formacion de
plusvalia urbana. Harvey (2013) en su propuesta teérica denominada materialismo histérico-
geografico, plantea que existe un vinculo estrecho entre el desarrollo del capitalismo y el
proceso de urbanizacion, ya que este Ultimo es una de las formas que permite la absorcion de
los excedentes producidos mediante la busqueda del plusvalor.

Asi, los lobbies inmobiliarios y de la construccion se convirtieron en las fuerzas motrices,
interesados principalmente en la edificacion de viviendas generadoras de nuevas formas
urbanas y de escenarios normativos que los respaldan y fortalecen. (Harvey, 20072 y 2007°,
Smith, 2005).

Las inversiones en los procesos de urbanizacion se caracterizan por poseer largos periodos
de rotacion del capital, lo cual requiere la participacién no solo del capital financiero, sino
de la intervencién del Estado para asegurar su viabilidad. Esta singularidad genera que las
inversiones en el espacio urbano adquieran un caracter especulativo, en un proceso que
requiere de nuevos agentes, como propietarios, promotores, poderes publicos, colectividades
locales, bancos, organismos de empréstitos, y usuarios. (Lefebvre. 1976: 98—102). Son los
encargados de conducir y controlar las operaciones en el territorio por medio de la acumulacion
de capital y de la mercantilizacién de la experiencia. Al ser actores principales en la dinamica
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transformadora del territorio, es indispensable develar la red de los sujetos que aplican politicas
publicas de planificacion en el ordenamiento territorial que reconstruye la ciudad, los intereses
en juego, la naturaleza, mecanismos y herramientas desplegadas por el gobierno municipal.

Objetivos

Se plantea como objetivo analizar las normas que plasman formas urbanas contemporaneas
en el territorio del ejido de la ciudad. Esencialmente caracterizar los cambios urbanos recientes
en el Distrito’ Centro para contribuir a la comprensién de los mecanismos de produccion y
gestion urbana cuya materializacion de las formas conllevan el desarrollo geografico desigual®
en su territorio.

Se quiere comprobar si las politicas publicas de planificacion urbana puestas en marcha
entre los afios 2000 — 2019, respondieron a un desarrollo urbano integral, o simplemente
apostaron de forma sectorial y con escaso sentido social, a la densificacion y valoracion de
los terrenos con ventajosa localizacidn, con acceso a todos los servicios que brinda la ciudad.
Se aspira a ver si los cambios del Distrito Centro (que contiene el Distrito Ciudad Puerto),
fueron potenciados por dichas politicas, concibiendo un territorio fértil (Mattos, 1999), un
espacio funcional a las inversiones privadas, a los intereses del grupo dominante que articuld
y jerarquizo el territorio de acuerdo a sus conveniencias.

Multiplicidad de los instrumentos metodolégicos

Apoyados en la Geografia empirica se realiza un estudio de caso que analiza un sistema
delimitado en tiempo—espacio: agentes, actores, relaciones e instituciones sociales, en
el marco de su complejidad (Neiman y Quaranta 2006), privilegiando la materialidad de la
relacion entre la sociedad y el espacio geografico que construye. Para ello fue necesario
de la descripcion, aunque en geografia se la criticd hasta desterrarla, adhiriendo a lo que
Lefebvre (1978) llamé: descripcion tedricamente informada, en la cual, de forma sistematica
se construye una explicacion ordenada en situaciones espacio-temporal especificos, con
antecedentes concretos y verificables de un determinado hecho. Se cristaliza la “integracion
paradigmatica” (Baxendale, 2014) a través del manejo de pluralidad de datos, tiempos
sincronicos y diacrénicos a fin de ver lo actuado en cada gestion de gobierno del periodo
analizado.

En ese proceso se interroga la realidad desde un planteamiento inductivo, representado
por la formulacién idiografica con la finalidad de conocer y brindar explicaciones certeras
de los cambios en el territorio del municipio. Se observan las transformaciones realizadas
por inversores privados en el area central, amparadas por el Reglamento de Ordenamiento

1 Por Distrito se hace referencia a la sectorizacion del ejido de la ciudad, en nimero de ocho, en funcion del proceso de descentralizacion administrativa:
1 Noroeste, 2 Norte, 3 Noreste, 4 Oeste, 5 Este, 6 Suroeste, 7 Centro y 8 Costa. Cada uno integra un conjunto de parcelas sometidas a un mismo régimen
de indicadores urbanisticos, habilitaciones de uso y restricciones al dominio. Fuente: Ordenanza 11748 — ROU - P&g. 6.

2 Lefebvre, 1976; Harvey, 2007-2013; Soja, 2008, argumentan que el espacio refleja las diferencias sociales, econémicas, politicas, culturales que
responden de la voracidad del capitalismo contemporaneo, cuyas consecuencias tienden a la polarizacion social, al desarrollo geografico desigual.
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Urbano (ROU), confrontandoselas con las realizadas en el resto del ejido municipal.

A fin de evaluar la magnitud del hecho, resultan significativos los datos brindados por
Edificaciones Privadas de la Municipalidad: los “permisos de edificacion” de los afios 2000 al
2019. De ellos, solamente se toman el destino de obra: Multivivienda® y la superficie cubierta
en m2. En la demostracion, se analizan las caracteristicas mas visibles que son: la acelerada
edificacion en altura (verticalizacion) en el Distrito Centro; el aumento del costo del suelo y
de la construccidn; y, las ventajas para unos, desventajas para otros de las construcciones
en altura. Como operaciones propias del trabajo con datos fue necesario la elaboracion de
cuadros sintesis, graficos y planos. Las estrechas relaciones entre Geografia, Urbanismo y
Planificacion urbana hicieron necesario el tratamiento sistémico, las técnicas cuantitativas y
diferentes enfoques existentes en cada una de ellas para encarar la complejidad de forma
interdisciplinaria.

Resultados

El resultado es una vision contextual sobre la ciudad donde se revelan las relaciones entre
las normas y la materializacién de la ciudad, entendiendo por ello a la suma de los procesos
que implican la planificacion, regulacion, proyecto y construcciéon de la ciudad y las formas
urbanas resultantes. EI boom inmobiliario de la construccion de edificios en altura* fue la
transformacion mas visible de la silueta del macrocentro, ocupando las muy escasas tierras
vacantes y desplazando de a poco, el tradicional perfil de casas bajas. Si bien la edificacion
en altura habia comenzado muchos afos antes del periodo analizado, su aceleraciéon
comenzo en la post crisis 2001. A partir del afio 2003, los elevados precios internacionales de
los comodities agricolas, la devaluacion de nuestra moneda, la desconfianza en el sistema
financiero y las bajas tasas de interés, conquistaron una fracciéon productivo-exportadora
de soja del area espacial de influencia de la ciudad, principal beneficiaria del modelo post-
convertibilidad, ocupando un lugar central en el mismo, ligandose también con la consecucién
del doble superavit, comercial y fiscal. Estos funcionaron como pilares de sustentabilidad del
modelo y determinaron que la inversion de sus ahorros se dirigiera hacia la construccion de
viviendas en edificios en altura.

La gestion municipal del 2008, propuso otro caracter y grado de alcance en la planificacién
urbana. El nuevo paradigma hizo que de una administracion sectorial, instrumental y técnica,
(en la cual no existia un debate sobre la planificaciéon de la ciudad y la verticalizacion no
estaba restringida, su regulacion era confusa y se podia edificar en alto sin limites, de manera
desordenada), se pasara a un nuevo concepto de ciudad como fendmeno complejo, que intentd
contemplar otras variables de analisis y plante6 ordenar la edificacion privada. Precisamente
la verticalizacion fue uno de los temas mas tratado en este nuevo cuerpo normativo. Por
primera vez aparecieron medidas que limitaban la altura de los edificios a fin de reducir al
minimo el impacto en los barrios residenciales preservando sus caracteristicas ambientales
y patrimoniales. Sin embargo, esos objetivos no eran los que perseguian los empresarios

3 Alos edificios en altura la Secretaria de Edificaciones Privadas de la Municipalidad las denomina multiviviendas.
4 Segun el ROU, Edificio en altura es un edificio entre medianera, de perimetro libre o semilibre, que se caracteriza por la predominancia de su dimension
vertical. Ordenanza N°11.748 - Pag. 6.
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inmobiliarios. Ellos aspiraban a construir edificios en altura en aquellas areas de la ciudad que
ofrecian las mayores potencialidades.

Se consolidd, entonces, un modelo de desarrollo urbano con la creacion de entornos territoriales
que Harvey (2007) denomind: arreglo espacial. Esto se produce cuando: [...] construyen
geografias a su medida y movilizan enormes masas de capital fijo en forma de construccién
de viviendas. La circulacion del capital en el entorno construido genera érdenes territoriales en
los que cada unidad edificada adquiere valor en relacién con el resto de elementos. La tierra
no es un producto para el mercado. En rigor, la tierra ni siquiera es producible y reproducible,
simplemente esta ahi.’

No importa el terreno ni derribar la casa que lo ocupa, lo que incumbe es el sitio jerarquizado
con todos los servicios, y el edificio que se levantara. Ahi se materializa la “geografia a la
medida de sus necesidades” que por medio del arreglo espacial, promueve un nuevo conjunto
de relaciones (impulsa créditos, alienta el uso de tarjetas, fomenta el consumo, la formacion
de fideicomisos) en y a través del entorno construido. Cristaliza la “destruccion creativa”,
concepto popularizado por el economista Joseph Schumpeter, cuando describe el patron que
ocurre naturalmente en una economia de mercado, donde empresas y modelos de negocios
viejos son desplazados por nuevos. Dicha nocién Harvey (2007) la toma para denominar la
multiplicacion del suelo urbano mediante la verticalizacién, resaltando el mercado inmobiliario
que establece nuevas relaciones en el proceso de apropiaciéon y uso del espacio urbano de
corte neoliberal, generador de nuevas y diferentes inequidades en el acceso a los bienes y
servicios de la ciudad (Mattos, 2009, 2010).

La acumulacion de las rentas del suelo se traslada de unos agentes a otros, del especulador
puro al promotor inmobiliario, al tiempo que todos van creciendo econédmicamente en esa
marcha. Es el proceso donde Harvey aplica el concepto de “capital ficticio” (2007?), que se
logra en cada una de esas operaciones y se puede emplear en el desarrollo inmobiliario que
ocurre en el Distrito Centro.

En consecuencia, se da una relacion de vital importancia entre los flujos de inversién en
el entorno construido y la tendencia hacia la sobreacumulacién (es decir, la produccién de
capital excedente enfrentada al problema de la falta de oportunidades rentables de inversién).
Asi pues, la construccion y reconstruccion de la ciudad se situa de pleno en este contexto,
vinculado a la relacién agente inmobiliario-financiarizacién que permitié, hasta hoy, un
excelente modo de expandir y valorizar los excedentes de capital.
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Resumo:

A histoéria das regides metropolitanas no Brasil remonta aos anos 1970, quando essas foram
instituidas pelo Governo Federal visando alavancar o desenvolvimento do pais. Assim, em
1973 foram criadas as primeiras regides metropolitanas brasileiras: Sdo Paulo, Belo Horizonte,
Porto Alegre, Recife, Salvador, Curitiba, Belém e Fortaleza. Em 1974 foi a vez da Regiao
Metropolitana do Rio de Janeiro. Atualmente, o Brasil conta com 82 arranjos dessa natureza,
sendo 74 regides metropolitanas, cinco aglomeragdes urbanas e trés regides integradas de
desenvolvimento.

Com a promulgacéao da Constituicao Federal de 1988, a instituicio de regides metropolitanas,
antes atribuicao privativa do governo federal, passou a ser atribuigcdo dos estados da federacao.
Apds um periodo de relativa estabilidade, verifica-se, mais recentemente, um movimento de
retomada de criagao de regides metropolitanas pelo Pais.

O Governo do Estado de Sao Paulo, por exemplo, passou a utilizar esse instrumento com maior
énfase a partir de 2011, visando o estabelecimento de um novo arranjo politico-institucional
para o planejamento e a promog¢&o do desenvolvimento regional-territorial. O referido Estado,
de maior desenvolvimento relativo do Brasil, conta com seis regides metropolitanas. A primeira
delas foi instituida em 1973, ainda sob a égide do Governo Federal e, a mais recente, em
2016.

A Regido Metropolitana de Ribeirdo Preto (RMRP), objeto do presente estudo, foi a mais
recente a ser instituida - julho 2016. Esta reune 34 municipios, conta com uma populacgéao de,
aproximadamente, 1,7 milhao de habitantes e um PIB estimado de 16 bilhées de ddélares, em
valores de 2016, representando, cerca de, 2,84% do PIB estadual e 0,92% do PIB nacional.

O objetivo do presente trabalho é identificar e mensurar a destinagao de recursos financeiros,
por parte dos 34 municipios que compdem a Regido Metropolitana de Ribeirdo Preto, para
as subfuncdes de governo “Defesa Civil” e “Ordenamento Territorial” entre os anos de 2016 e
2019. O conceito de “defesa civil” pode ser entendido como o “conjunto de agdes preventivas,
de socorro, assistenciais e recuperativas destinadas a evitar desastres e minimizar seus
impactos para a populacgao e restabelecer a normalidade social” (BRASIL, 2010).

No Brasil, a Protegdo e Defesa Civil no Brasil estd organizada sob a forma de sistema,
denominado de Sistema Nacional de Protecdo e Defesa Civil - SINPDEC, composto por
varios orgaos das esferas federal, estadual e municipal, além de organiza¢gdes comunitarias
de carater voluntario e entidades com atuagao no tema (BRASIL, 2016).
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Ja ordenamento territorial pode ser entendido com agdes e instrumentos de demarcacgao
de limites e fronteiras que visam disciplinar e organizar a ocupagédo e o uso do solo, além
de orientar a gestdo da area sobre a qual incidem. Planos Diretores Municipais, Planos
Municipais de Conservagao e Recuperagao da Mata Atlantica, Planos de Manejo de Unidades
de Conservacao, e Planos de Bacia Hidrografica sdo alguns dos exemplos de instrumentos de
ordenamento territorial (BRASIL, 2020).

Segundo Polleto (2008, p. 55), em um enfoque de politicas publicas, ordenamento territorial
pode ser considerado um “instrumento de articulagdo setorial e institucional que objetiva um
planejamento integrado e espacializado da agcado do poder publico”. Ainda de acordo com o
autor, o ordenamento territorial tem por objetivo “[...] estabelecer um diagnéstico geografico do
territério, indicando tendéncias e aferindo demandas e potencialidades, de modo a compor o
quadro no qual devem operar de forma articulada as politicas publicas setoriais, com vistas a
realizar os objetivos estratégicos do governo” (POLLETO, 2008, p.55).

De acordo com a Constituicao da Republica Federativa do Brasil (BRASIL, 1988), em seu artigo
30, inciso oitavo, compete aos municipios “promover, no que couber, adequado ordenamento
territorial, mediante planejamento e controle do uso, do parcelamento e da ocupacéao do solo
urbano”.

Por sua vez, diretrizes emanadas pelo Marco de Sendai para a Redugdo do Risco de
Desastres 2015-2030 (ONU, 2015, p. 17), expressas pela prioridade de acdo numero 4
contemplam o objetivo de “Aumentar a preparagao para desastres para uma resposta eficaz
para reconstruir melhor em recuperacéo, reabilitagdo e reconstrugao”. Adicionalmente, em
documento posterior, intitulado “Relatério do grupo de trabalho intergovernamental de peritos
de composigao aberta sobre indicadores e terminologia relacionados com a redugéo do risco
de desastres” (ONU, 2016), “Reconstruir Melhor” é definido como

[...] o uso dos estagios de recuperacédo, reabilitagdo e reconstrugdo apés um
desastre para aumentar a resiliéncia das nagdes e comunidades, integrando
medidas de redugao de risco de desastres na restauragao de infraestrutura fisica
e sistemas sociais, e na revitalizacdo dos meios de subsisténcia, da economia e
do meio ambiente (ONU, 2016, p.12).

Por sua vez, definicbes e diretrizes contidas no documento intitulado “Relatério do grupo
de trabalho intergovernamental de peritos de composigdo aberta sobre indicadores e
terminologia relacionados com a redugao do risco de desastres” (ONU, 2016), produzido pelo
do Escritorio das Nagdes Unidas para a Reducgao do Risco de Desastres (UNISDR) define
duas condi¢bes para pessoas e comunidades afetadas por desastres: diretamente afetados
e indiretamente afetados. Assim, diretamente afetados s&o “[...] aqueles que sofreram lesdes,
doencas ou outros efeitos na salude; aqueles que foram evacuados, deslocados, realocados
ou sofreram danos diretos a sua subsisténcia ou aos seus bens econémicos, fisicos, sociais,
culturais e ambientais” (ONU, 2016, p.11). Ja a condigao de indiretamente afetados se refere
aqueles “[...] que sofreram consequéncias, diferentes ou adicionadas aos efeitos diretos, ao
longo do tempo devido a interrupgdes ou mudangas na economia, nas infraestruturas vitais,
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nos servigos basicos, no comércio ou no trabalho, ou consequéncias sociais, de saude e
psicolégicas” (ONU, 2016, p. 11). O documento reitera ainda que “as pessoas podem ser
afetadas direta ou indiretamente” e que essas “[...] podem sofrer consequéncias a curto ou a
longo prazo nas suas vidas, nos seus meios de subsisténcia ou na saude e nos seus ativos
econdmicos, fisicos, sociais, culturais e ambientais” (ONU, 2016, p.11).

Complementarmente, o documento ainda define “perdas econdmicas”, classificando-a
em perdas econdmicas diretas e perdas econbmicas indiretas. Assim, perdas econdmicas
diretas sdo consideradas como sendo o [...] valor monetario da destruicdo total ou parcial
dos ativos fisicos existentes na area afetada. [...] sdo quase equivalentes a danos fisicos
[...]"” (ONU, 2016, p.18). Por seu turno, perdas econdmicas indiretas sdo a “[...] diminuigao
do valor econdmico agregado como resultado de perdas econOmicas diretas ou impactos
humanos e ambientais” (ONU, 2016, p.18). O documento ainda prossegue, pontuando que
as perdas econdmicas indiretas podem assumir trés niveis de impactos: microecondmicos,
mesoecondmicos e macroecondmicos. Assim, as perdas econdmicas indiretas

[...] incluem os impactos microecondmicos (por exemplo, diminuicdo do salario
devido a interrup¢cao dos negécios), impactos mesoecondmicos (por exemplo,
menor renda devido aos impactos sobre os recursos naturais, interrupgdes das
cadeias de suprimento ou desemprego temporario) e impactos macroeconémicos
(por exemplo, aumento de precos, aumento da divida publica, efeitos negativos
nos pregos do mercado de agdes e queda no PIB. (ONU, 2016, p.19).

Diagnéstico acerca do risco e exposi¢cao a desastres e eventos adversos no Brasil constante
no “Plano Nacional de Adaptagcdo a Mudancga do Clima. Estratégia de Gestdo de Risco de
Desastres. Estratégias Setoriais e Tematicas” tece o seguinte quadro:

No Brasil, o processo de expansao urbana desordenado, que caracterizou os
ultimos 60 anos, resultou na concentracdo de populagdes mais vulneraveis em
areas espacialmente mais suscetiveis a riscos. Estas populacdes estdo expostas
tanto a eventos de ocorréncia subita (como deslizamentos de terra, enxurradas
etc.), quanto a eventos de natureza gradativa (como secas e cheias). O aumento do
numero de ocorréncias de desastres naturais no pais, durante as ultimas décadas,
pode ser explicado pela somatéria destes trés vetores. Além disso, também esta
documentado cientificamente que os extremos climaticos deflagradores destes
desastres naturais tém ocorrido com mais frequéncia e, por muitas vezes, com
maior intensidade neste periodo recente (BRASIL, 2016, p. 82-83).

Pode se considerar que as subfung¢des de governo “Defesa Civil” e “Ordenamento Territorial”,
além de intrinsecamente imbicadas, estdo associadas ao ODS#11 - Cidades e assentamentos
humanos inclusivos, seguros, resilientes e sustentaveis, se constituindo, em especial, em
proxies para mensuragao da meta 11.b “[...] aumentar substancialmente o numero de cidades
e assentamentos humanos adotando e implementando politicas e planos integrados para [...]
a resiliéncia a desastres e desenvolver e implementar, de acordo com o Marco de Sendai
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para a Redugédo do Risco de Desastres 2015-2030, o gerenciamento holistico do risco de
desastres em todos os niveis”.

Como resultado do presente estudo, pretende-se evidenciar, em termos de alocacado de
recursos financeiros (despesas correntes e de capital), a importancia ou prioridade relativa
atribuida pelos municipios da RMRP ao atendimento do ODS#11 e, em especial, a meta 11.b.
Ao mesmo tempo, a constatacdo e o acompanhamento do volume de recursos destinado
pelos dirigentes municipais e/ou metropolitanos as referidas subfungdes podera conduzir a
alteracdes na alocagdo dos mesmos, com vistas a potencializar sua aplicagdo com o objetivo
de maximizar o atendimento da meta 11.b do ODS11.

Os dados da execugao orgamentaria referente ao periodo 2016-2019 de cada um dos 34
municipios que compdem a RMRP serdo obtidos junto ao repositorio eletrénico do Tribunal de
Contas do Estado de Sao Paulo (TCESP), denominado “Portal da Transparéncia Municipal”.
Os arquivos eletrénicos, de acesso publico, referentes a execu¢ao orgamentaria anual de
cada municipio jurisdicionado ao TCESP, s&o disponibilizados pelo Orgdo no formato “CSV”,
0s quais serao, posteriormente, transformados em planilha de dados no formato “XLSX” e
processados utilizando-se o software MS Excel. Os dados serdo tabulados, utilizando-se
procedimentos de estatistica descritiva basica, de forma a evidenciar aspectos relacionados
ao cumprimento da meta 11.b do ODS#11 pelos 34 municipios integrantes da RMRP.

Como contribuicao, espera-se que o presente trabalho aponte aspectos relevantes - sejam
lacunas, potencialidades ou fragilidades - para o aperfeicoamento das agbes de governo
relacionadas a defesa civil e ordenamento territorial para a tomada de decisdes em ambito
regional, ndo apenas para o caso da RMRP, mas também de outras regides metropolitanas
brasileiras.

Resultados Preliminares

Como resultados preliminares derivados da analise da execugao orgamentaria dos municipios,
evidencia-se que apenas 11 (ou 32,4%), de um total de 34 municipios que integram a Regiao
Metropolitana de Ribeirdo Preto (RMRP), efetuaram dispéndios na subfuncdo de governo
“Defesa Civil” no periodo compreendido entre 2016 e 2019. Ja, em “Ordenamento Territorial”,
apenas um municipio, que representa 2,9% do total de municipio da RMRP, efetuou aportes
financeiros no periodo em referéncia - sendo que este também efetuou dispéndios em “Defesa
Civil”. Como decorréncia, tem-se que 99,7% dos recursos aportados pelos 11 municipios da
RMRP foram destinados a “Defesa Civil” e apenas 0,26% a “Ordenamento Territorial”.

Considerando-se a classificagdo orcamentaria por Grupo de Natureza de Despesa (GND),
verifica-se que 73,5% dos dispéndios efetuados pelos municipios da RMRP em “Defesa Civil”
e “Ordenamento Territorial” no periodo 2016-2019 referem-se a “Pessoal e Encargos Sociais”,
24,8% a “Outras Despesas Correntes” e apenas 1,7% a “Investimentos”.

Constata-se ademais, que os dispéndios nao estdo homogeneamente distribuidos entre todos
os 11 municipios. Com efeito, quatro municipios respondem por 75,3% do total dos dispéndios
em “Defesa Civil”, com acentuada influéncia nesse resultado dos dispéndios efetuados em
“Pessoal e Encargos Sociais”. Ndo menos importante, apenas para se ter uma nog¢ao da ordem
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de grandeza dos dispéndios efetuados nessas duas subfung¢des em relagao ao dispéndio total
dos municipios analisados no periodo em questao, verificou-se que esta participagao foi de
0,18%.

A guisa de concluséo, a considerar os resultados apresentados pelo presente estudo, até o
momento, os dispéndios efetuados no periodo 2016-2019 pelos municipios da RMRP nao
parecem ser determinantes para o efetivo cumprimento, no prazo estipulado, do ODS11 €, em
especial, da meta 11.b “[...] aumentar substancialmente o nimero de cidades e assentamentos
humanos adotando e implementando politicas e planos integrados para [...] a resiliéncia a
desastres e desenvolver e implementar [...] o gerenciamento holistico do risco de desastres
em todos os niveis”.

Ainda assim, é importante reconhecer a crescente restricdo orgcamentaria - que nao é de
hoje - por que tém passado os municipios brasileiros que, certamente, restringe a capacidade
financeira desses entes federativos, impossibilitando-se, em grande medida, de realizar
dispéndios em niveis adequados para o enfrentamento de determinadas questdes adicionais,
ainda que relevantes, além daquelas consideradas ainda mais prementes, como educacéao e
saude.
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Resumen

El espacio geografico del sudeste de la provincia de Buenos Aires, Argentina se constituyé
desde fines del siglo XIX como un fragmento econémico funcional a la estructura de la etapa
de crecimiento hacia afuera del pais. Desde ese momento, su poblamiento fue producto de la
histérica vinculacion entre los espacios urbanos con sus entornos rurales donde la poblacién se
distribuye de manera dispersa o aglomerada. Dentro de esta subregion, el partido de Loberia
se caracteriza por su produccién agricola, ganadera y en menor proporcion, la actividad
turistica. En este contexto, desde la Municipalidad de Loberia, se encomendé realizar un Plan
de Desarrollo Local para el Municipio del partido homénimo, el cual se consumé en un informe
final en el afno 2009, donde se exponen propuestas para desarrollar el ordenamiento territorial
de las principales localidades del partido (Loberia, San Manuel y Tamangueyu) y del balneario
Arenas Verdes, dejando asi relegadas a las localidades menores y a los parajes rurales.
Ante esta ausencia de caracterizaciones y propuestas para las areas rurales, se realizé una
investigacion exploratoria enmarcada en la Geografia Rural, siguiendo el objetivo de analizar
la estructura agraria en un area piloto, en este caso el paraje “Las Toscas”, partido de Loberia,
provincia de Buenos Aires, con el fin de ensayar una zonificacién en base a los usos del suelo
que alli se localicen, en los inicios del siglo XXI.

Procurando aproximarnos al objetivo expuesto se aplic6 una metodologia de naturaleza
cualitativa. En este sentido, con la finalidad de construir una definicion operativa de la
categoria analitica “paraje” para la region de estudio, se trabajé con la técnica de analisis
documental mediante la revision de literatura especializada. Por su parte, para poder identificar
el equipamiento y las funciones que caracterizan al paraje Las Toscas en los inicios del siglo
XXI, se emplearon técnicas de observacion directa, no estructurada, que posibilitaron la
georreferenciacién de los resultados. De esta forma, se realizaron tres entradas de campo,
durante el mes de octubre del afio 2019, teniéndose en cuenta elementos generales en funcion
al objetivo de investigacion, tales como el marco natural, el capital agropecuario fijo, los tipos
de explotaciones agropecuarias y no agropecuarias, la estructura fisica de circulacién externa,
los actores presentes, sus actividades, entre otros.

Por ultimo, en base a las mencionadas técnicas, asi como a informacién obtenida de fuentes
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de datos secundarios, como el Censo de Poblacién, Viviendas y Hogares 2010, el mapa
rural, imagenes satelitales, noticias periodisticas y documentos familiares recuperados de
habitantes del paraje Las Toscas, se elaboro6 la zonificacion para el mencionado lugar en base
a los usos del suelo, cartografiando los resultados por medio de la utilizacion de un Sistema
de Informacién Geogréfica, el software libre QGIS 3.4.13 Madeira.

La Geografia, entendida como la disciplina que “estudia el conjunto indisoluble de sistemas
de objetos y sistemas de acciones que forman el espacio” (Santos, Milton, 2000; 54), no
considerados aisladamente, debido a que “los sistemas de objetos condicionan la forma en
que se dan las acciones y, por otro lado, el sistema de acciones lleva a la creacion de objetos
nuevos o se realiza sobre objetos preexistentes. Asi, el espacio encuentra su dinamica vy
se transforma” (Santos, Milton, 2000; 55). De esta forma, se visualiza al espacio como un
proceso y como un resultado. Asimismo, esta investigacion se fundamenta en la Geografia
Rural, debido a que el mismo plantea el primer giro tematico, incorporando las cuestiones
relacionadas a los usos del suelo y el planeamiento rural, desde una perspectiva de raiz critica.
Un inconveniente ha sido la existencia de disparidades a la hora de definir qué se entiende
por “rural”’, Zanotti, Aymara Suyai (2019) escribe que lo importante es no conceptualizar dicha
categoria como contraposicién a lo urbano, sino en relacién con el mencionado espacio,
aunque tenga caracteristicas que le son propias. Sin embargo, en Argentina, el Instituto
Nacional de Estadisticas y Censos (INDEC), organismo encargado de llevar adelante los
Censos Nacionales de Poblacion, Viviendas y Hogares, a la hora de distinguir a la poblacion
urbana de la rural lo hace mediante un criterio demografico, ya que considera urbanas a
aquellas localidades en las que residen 2000 o mas habitantes, establece como poblacion
rural agrupada a las localidades en las que habitan menos de 2.000 personas y a la poblacion
residente en campo abierto se la define como poblacion rural dispersa, categoria esta ultima
en la que se clasifica el area bajo estudio. En este trabajo se considera al espacio rural en
funcion de tres elementos basicos: morfologia, habitat y sistema productivo. “Ellos son la
expresion en el espacio de una determinada ocupacion y uso del suelo, y una concepcion de
los recursos naturales y de las actividades sobre el mismo” (Riviére, Isabel Maria, 2002; 2).

La zonificacion consiste en asignarle usos del suelo a un determinado espacio, precedente a su
planificacion, lo cual a su vez se plantea como una accion anterior al proceso de ordenamiento
territorial. En este sentido, considerando el Decreto-Ley 8912/77 de Ordenamiento Territorial y
Uso del Suelo que rige en la provincia de Buenos Aires, se entiende por ordenamiento territorial
al proceso ininterrumpido en el que pautas y disposiciones normativas orientan las decisiones
y acciones del sector publico y privado, con el fin de alcanzar una adecuada organizacion de
las actividades en el espacio. Dentro del ordenamiento territorial, el proceso de planeamiento
fisico alude al conjunto de acciones técnico-politico-administrativas para la realizacion de
estudios, la formulacion de propuestas y la adopciéon de medidas especificas en relacién con
la organizacion de un territorio. Para efectuarlo, los municipios delimitaran su territorio en
areas rurales, areas urbanas y areas complementarias en funcién de las condiciones propias
0 necesidades de cada partido. Sin embargo, el decreto-ley relega el analisis de las areas
rurales en comparacién con las areas complementarias, y sobre todo, con las areas urbanas.
Debido a que el paraje Las Toscas, se localiza en la primera area, se tendra en cuenta lo
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establecido por este documento en relacion a la ruralidad. De esta manera, define al area
rural como aquella que se encuentra destinada para emplazamientos de usos relacionados
con la produccion agropecuaria extensiva, forestal, minera y otros, careciendo de subareas
especificas, pero no de zonas y espacios, los cuales se delimitan segun usos del suelo. Estas
zonas son la residencial extraurbana, la de esparcimiento, la industrial, la de reserva, la de
recuperacion, la de recuperacion de dunas o médanos vivos, y la de usos especificos.

La delimitacion de las mencionadas zonas depende de los usos del suelo que se localicen
en el espacio, por lo tanto el decreto-ley denomina como uso del suelo al destino establecido
para el mismo en relacién al conjunto de actividades humanas que se desarrollen o tengan
las maximas posibilidades de desarrollarse en dicha area territorial, discriminando asi entre
usos urbanos (residencia, el esparcimiento, las actividades terciarias y las secundarias
compatibles), usos rurales (relacionados basicamente con la produccion agropecuaria, forestal
y minera), y usos especificos (vinculados con las actividades secundarias, el transporte, las
comunicaciones, la energia, la defensa y seguridad). Entre los distintos usos del suelo, la
Guia Metodoldgica para Estudios de Planeamiento Urbano, (2000), distingue usos zonales
basicos, de usos puntuales, y de otros hechos y usos. De esta forma, entre los usos zonales
basicos, se encuentran el Residencial, Comercial, Industrial, y Esparcimiento. Por su parte, los
usos puntuales clasificados son Gobierno y Administracion, Educacion y cultura, Amenidades,
Culto, Sanidad, y Seguridad y Defensa. Y, en cuanto a los otros hechos y usos, se destacan:
Vacantes y sub-tipos no consolidados y Rural Intraurbano.

Como el area de interés corresponde a un espacio rural, cabe destacar los usos rurales que
clasifica esta guia: bosques; viveros; huertas (produccion horticola - fruticola); explotacion
agricola (de tipo extensivo); explotacion ganadera; criaderos, granjas; mataderos; tierra rural
enteramente sin uso; salinas (con o sin explotacion); bafiados, pantanos y; minas, canteras.

Con respecto a la infraestructura, los servicios y el equipamiento comunitario, el Decreto-Ley
N°8912/77 establece que, para las zonas residenciales extraurbanas, correspondiéndose asi
con el area de estudio, el agua corriente, el alumbrado publico y energia eléctrica domiciliaria,
el pavimento en la via principal de circulacion y los desagues pluviales son aquellos que se
consideran esenciales. Ademas, entiende por equipamiento comunitario, a las edificaciones e
instalaciones destinadas a satisfacer las necesidades de la comunidad en materia de salud,
seguridad, educacién, cultura, administracion publica, justicia, transporte, comunicaciones y
recreacion.

El paraje Las Toscas, localizado sobre la Ruta Provincial N°88, entre los kildmetros 78,6 y
80, es un lugar de paso entre las ciudades de Quequén y Mar del Plata, donde habitan 30
personas aproximadamente. Este espacio rural, se caracteriza por presentar una estructura
agraria funcional a la produccion agropecuaria, contando también con un area que concentra
los comercios. Por otra parte, su habitat es disperso, y se encuentra conectado, principalmente,
por una via de circulaciéon de dos sentidos con un carril por mano, la Ruta Provincial N°88. En
forma complementaria, presenta 3 caminos vecinales que son transitados cotidianamente por
los pobladores del paraje, asi como una huella demarcada a la vera de la ruta. Por ultimo, el
sistema productivo de Las Toscas se conforma por las actividades agrarias, ganaderas y de
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cria de animales, asi como por comerciales y de sanidad.

Ante la vacancia vislumbrada respecto del concepto paraje, se lo entiende como aquel espacio
rural que se presenta como un paso o una parada sobre una via de circulacién que conecta
ciudades de mayor rango poblacional, caracterizandose por su bajo nivel de poblacién, en
un radio pequefio, por lo que se considera poblacion rural dispersa. Los pobladores de estos
parajes se encuentran ligados, en mayor o menos medida, a actividades relacionadas con
la produccion agropecuaria. Dichas actividades se caracterizan por concentrarse alrededor
de usos del suelo dedicados, al comercio, educacion y cultura. Otra dimension que creemos
necesaria a tener en cuenta, es la carencia de algunos de los servicios y equipamiento
comunitario considerados como esenciales para estas areas, segun el decreto ley de
ordenamiento territorial vigente en la provincia, lo cual dejan entrever Steimbreger, Norma
y Kreiter, Analia, 2009, al mencionar las pocas cosas que estan presentes en los parajes
rionegrinos.

En tal sentido, Las Toscas, representa un lugar de paso, sobre la Ruta Provincial N°88,
que conecta a los aglomerados Batan-Mar del Plata y Necochea-Quequén, que reune
aproximadamente 30 habitantes quienes se sostienen econdmicamente, directa o
indirectamente, por el sector agropecuario. Estas actividades se concentran alrededor de
usos del suelo dedicados al comercio minorista basico (un almacén de ramos generales,
una carniceria y una talabarteria) asi como usos del suelo ofrecidos a servicios comerciales
complementarios (la balanza publica de camiones). También pueden presentar usos del
suelo puntuales, destacandose el de educacion y cultura (las instituciones educativas), no
obstante, el paraje analizado también posee usos del suelo dedicados al culto, mediante
una pequena gruta, y a sanidad, por la presencia de una veterinaria. Asimismo, el paraje Las
Toscas se caracteriza por presentar un area de esparcimiento dedicada a la funcién social que
representa el Club Social y Deportivo Las Toscas, asi como usos especificos dedicados a la
instalacion de antenas de telefonia celular e internet, y de un campo de domas y jineteadas. Con
respecto a la carencia de algunos de los servicios y equipamientos comunitarios considerados
como esenciales para estas areas, se visualiza la falta de desagues pluviales, manejados y
mantenidos, por parte de la Municipalidad de Loberia, ya que las alcantarillas presentes en
las banquinas son conservadas por los pobladores del paraje. Ademas, el paraje carece de
edificaciones e instalaciones destinadas a satisfacer las necesidades de la comunidad en
materia de salud de la poblacion, seguridad, administracion publica y justicia.

Finalmente indicar que se considera pendiente trabajar con esta metodologia en los restantes
parajes rurales del partido de Loberia, con la finalidad de completar las caracterizaciones y
propuestas para todos estos espacios, relegados en el Plan de Desarrollo Local del Municipio
de Loberia, permitiendo asi aportar una zonificacion, anterior al ordenamiento territorial rural
del partido.
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Resumen

El ultimo informe del Observatorio de la Deuda Social de la Universidad Catdlica Argentina
(ODSA-UCA), que realiza una radiografia del déficit en siete dimensiones de los derechos y
pobreza en la Argentina del periodo 2010-2019, reveld que en este ultimo afio se registraron
agravantes en cuanto a la pérdida de derechos y la profundizacién de situaciones mas
vulnerables de la poblacién. “Si bien se pudo visualizar una leve mejora en el acceso de la
gente a algunos servicios y vivienda digna, hay datos de elevados niveles de pobreza por
ingreso o inseguridad alimentaria que hablan de una Argentina que sigue fragmentada”.

Las cifras del Informe ODSA-UCA, reiteran la persistencia de los déficits y la cuasi inmovilidad
de las brechas de desigualdad interpelando a la academia y a la politica sobre la orientacion
de las acciones e instrumentos aplicados.

Enlo habitacional, nuestro pais ha construido un sistema de gestidén publica de alcance nacional,
actuacién sostenida y desempefio creciente en la dotacion de “soluciones habitacionales”,
escasamente vinculado a las acciones habitacionales del sector financiero y del social.

La evolucion del accionar publico presenta reflujos constantes de la relacion entre el Estado
Nacional y las Provincias con implicancias en la toma de decisiones y en la distribucion
territorial de las inversiones. Asi, la centralizacién nacional de los inicios del Fondo Nacional
de la Vivienda FONAVI subordinada a partir del 2003, a los recursos que sumo la Politica
Federal de Vivienda (PFV) recentralizadores de los atributos decisorios en el Poder Ejecutivo
Nacional, fue reemplazada por la descentralizacion federal vigente del ultimo quinquenio.

Pese a los esfuerzos y las inversiones del Estado en obras e infraestructura, en Argentina
durante las ultimas décadas, el déficit habitacional y las asimetrias urbanas se presentan
como una deuda creciente.

La produccién habitacional dominante concentrada en lineas predominantemente cuantitativas
y urbanas, ha subordinado el desarrollo y expansién de las ciudades en las que emergen
aun débiles las acciones de consolidacion y mejoramiento habitacional, sin lograr abatir las
desigualdades regionales.

Las resultantes productivas evidencian la rigidez e inadecuacién de la interfaz social y territorial,
asi como los escasos avances en la introduccion de respuestas innovadoras adecuadas a la
dinamica y distribucion territorial de las demandas sociales.

La aplicacién de la PFV (Politica Federal de Vivienda, 2003-2015) impuso a los territorios y
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ciudades la légica de la inversion habitacional, desconociendo las diversidades de cada lugar
que no fueran ventajosas para la decision sectorial, la que se dio en ausencia de una politica
de desarrollo y del retraso de la planificacién urbano regional, combinadas con la debilidad de
la gestién municipal (SSDUV).

La dinamica de los programas habitacionales masivos priorizd las decisiones locales
coyunturales, reiterando situaciones de localizacién regidas por la oportunidad y urgencia de
las demandas, por sobre los requerimientos de desarrollo urbano de mediano y largo plazo.

La incidencia del abordaje del déficit cualitativo, a pesar de la magnitud presupuestaria y
productiva de sus alcances y a casi una década de su incorporacién a la politica habitacional,
fue solo objeto de evaluaciones puntuales (Di Virgilio M. et al, 2011). Algunos trabajos
vinculados al andlisis de la intervencion en asentamientos informales, del programa Mejor
Vivir, entre otros, indican aportes de interés a los lugares y situaciones donde se aplicaron,
introduciendo variantes en la gestion productiva y la participacion social. Sin embargo su
impacto en la consolidacion urbana de distritos, en el parque habitacional recuperable y
en el mejoramiento progresivo del habitat, no se verificaron en variaciones positivas en los
indicadores deficitarios (Capello et al 2011). Otros estudios dan cuenta de la dinamica de
proliferacion de asentamientos informales y la baja incidencia de la actuacion publica en dicho
escenario (Techo, 2014).

Enrelacién al abordaje del déficit cuantitativo el escenario muestra, la reiteracion de localizacion
de los conjuntos habitacionales en las periferias urbanas. Los informes y registros visuales
disponibles muestran los conjuntos habitacionales de significativo tamano alejados de las
areas urbanas consolidadas, demandantes de infraestructuras, equipamientos y servicios,
refidos con la racionalidad del desarrollo urbano. Predominando las localizaciones en las
periferias (SSDUV), donde las parcelas son de mayores dimensiones o no estan subdivididas,
ni plenamente integradas a la trama de la ciudad, muchas veces en areas no aptas para
residencia, a expensas de espacios verdes o tierras de calidad productiva o ecolégica y otras
en terrenos con limitaciones ambientales reintroduciendo asi problematicas vinculadas a la
expansion urbana (Rodulfo M. B., 2006) que interrogan sobre la sostenibilidad ambiental
de sus implantaciones. La escasa disponibilidad de tierras publicas origind también que
la localizacién de los proyectos resultara de la oferta que presentaban las organizaciones
sociales.

La agregacion territorial sucesiva de los conjuntos habitacionales yuxtapuestos conformaron
sectores urbanos de significativa escala, mostrando un perfil habitacional exclusivo, en
espacios visualmente repetitivos, con bajos niveles de articulacion social, fragmentados de la
ciudad y con disefios de alto consumo de suelo. Junto a ello, la amplia variedad de acciones
programaticas de vivienda nueva y mejoramiento habitacional, que sucesivamente fueron
sumandose, al superponerse generaron impactos aun no suficientemente evaluados en el
espacio urbano y social.

Las infraestructuras circunscriptas a los conjuntos limitan las posibilidades de las transferencias
al desarrollo urbano de la ciudad e imponen presiones sobre las facilidades urbanas existentes
de equipamiento social (SSDUV), y otros costos socio-territoriales en su anexion (SSDUV).
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La localizacién periférica origina una lejania y aislamiento relativo que dificulta el acceso
a oportunidades urbanas con aumento en el costo-tiempo de los desplazamientos entre la
poblacién reubicada y la ciudad. Limita también la creacion de redes sociales y colabora en
la formacion de grados de marginalidad relativa, agudizados en la ausencia de la decision de
los destinatarios respecto de la vivienda y su localizacién y en las situaciones de inseguridad
crecientes (accionar de pandillas, trafico de drogas en los espacios publicos, entre otras) en
un ambiente que condiciona la integracion social y urbanistica y la convivencia familiar.

Desde el aio 2012, la creacion del Procrear y la instrumentacion masiva del crédito hipotecario
movilizado por recursos de la seguridad social, posibilitaron lineas de crédito activacion de
la construccién individual en lote propio, en emprendimientos residenciales con movilizacion
de tierras fiscales nacionales en vacios urbanos intersticiales, junto a la compra de vivienda,
Configurando asi opciones de atencién a demandas de sectores ingresos medios y medios
bajos con movilizacion de ahorros previos, hacia la consolidacion en areas semi urbanizadas
y la posibilidad de alguna reversion de las politicas territorialmente expansivas ...

El escenario habitacional de fines del 2015, de metas cuantitativas y recursos crecientes con
significativos impactos territoriales e institucionales, resulté modificado a partir de la revisiéon
implementada por la gestion de gobierno del Periodo 2016 al 2019 que, en la busqueda de
metas dirigidas a la federalizacion, la sustentabilidad y la transparencia, inicié reformas del
marco normativo vigente en la politica sectorial de vivienda, con énfasis en el desarrollo de
instrumentos técnicos y financieros, postergando la produccion y distribucién de satisfactores
inmediatos e impulsando una politica de habitat centrada en disminuir la brecha en la provision
de infraestructuras urbanas, junto a otras iniciativas locales de consolidacién de areas centrales
y rescate de localidades vulnerables que no alcanzaron aun a madurar.

Las lineas centrales de la gestion 2016 — 2019 se caracterizaron por:

% La federalizacién de los recursos coparticipables y el declive de la incidencia nacional del
FONAVI

« El reconocimiento de los Asentamientos informales y la generacién de Derechos

Decreto 358/2017 creacion del Registro Nacional de “Barrios Populares” (RENABAP) y
la Ley N°27.453 Régimen de Regularizacion Dominial para la Integracién Socio Urbana
(2018)

s Un proceso de reorganizacion institucional del accionar publico nacional en Habitat
y Vivienda cuyos impulsos no alcanzan a desarrollarse, expresado en dos lineas
instrumentales:

> El Plan de habitat como base institucional innovativa

Su componente Infraestructura urbana orientador de inversiones de desarrollo de ciudades
y asentamientos humanos compactos, inclusivos, sustentables y resilientes, promovié
la integracion y la reconsolidacion de tejidos urbanos y planificacién basica. Proyectos
de mejoramiento integral y renovaciones urbanas en localidades vulnerables, ciudades
intermedias y barrios periféricos de ciudades grandes e iniciativas territoriales vinculadas al
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cambio climatico atencion de las cuencas hidrograficas e intervencion en areas de inundacion
y desastres.

> El Plan de Vivienda y la promocién del crédito hipotecario

v Reformulacion del PROCREAR. La Promocioén de la vivienda social. Fondo fiduciario
para la vivienda Social FFVS. Incorporacion de programas con financiamiento
compartido publico-privada. Ley de participacién publico-privada (PRODEVI). El
financiamiento internacional Programa Integral de Habitat y Vivienda (Préstamo
BIRF 8712)

v" Instrumentos técnicos y financieros complementarios: Coeficientes de actualizacion
UVA: UVI Seguro hipotecario, Proteccién de deudores hipotecarios y Subsidios
temporarios para deudores hipotecarios. tipificacion técnica de la vivienda social
homogeneizacién de cartera, normas minimas; control beneficiarios la informacion
social Sistema de Gestion de Beneficiarios SIGEVE, reglamentos operacionales,
control obras, etc. La vivienda ambientalmente sustentable. La vivienda en alquiler.

v Programas de mejoramientos Mejor Hogar Gas, para la conexién de las viviendas a
la red de gas a través de un microcrédito. Mejor Hogar Materiales, para la compra de
materiales con descuento. Mejor Hogar Cloacas, para la conexion de las viviendas
al sistema cloacal a través de un microcrédito. Mejor Hogar Sustentable, para el
acceso a un mejoramiento de vivienda que permita un menor consumo de energia
en el hogar

Es pronto aun para evaluar los impactos territoriales e institucionales de estor cursos
de accidn, tanto en términos de politicas del habitat como de vivienda. La reorientaciéon
institucional y normativa instrumentada no han originado resultantes significativas por la
escasa incidencia verificable en el cambio de conductas de los actores intervinientes, en
la produccién habitacional e incidencia territorial que implican. El escenario presupuestario
restrictivo limité las acciones de promocion publica, asi como la participacion de los actores
financieros privados convocados y de otros actores sociales, que sin respuestas directas a
sus demandas permanentes y la pérdida del protagonismo clientelar del periodo anterior se
retrajeron en la resistencia politica de sus cuadros lideres.

Metodologia
Objetivos:

Anadlisis de la politica habitacional en argentina del periodo 2010-2019 y su incidencia
institucional y territorial.
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Pasos a seguir:

Revision de instrumentos y resultantes de la PFV y su evolucion y de la gestion nacional 2016-
2019.

Analisis de productos y resultados de las dos ultimas décadas

Relacion entre estos y la nueva agenda urbana Quito 2016

Resultados

Panorama abarcativo de acciones de la década en su contribucidon orientadora de iniciativas
y politicas.
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Resumen

La circulacion en las redes de transporte se ha vuelto un fendmeno de especializacion y de
espacializacion conjunta con fendmenos como los sistemas BRT (Bus Rapid Transit) y sus
variantes, o las bicisendas y ciclovias, donde la vialidad urbana separa y jerarquiza flujos
de movilidad. Dicha especializacion podria inscribirse en el marco de politicas de gestion de
la movilidad urbana dentro del modelo conocido como “Desarrollo Orientado al Transporte”
(DOT), integrado por una serie de manuales de actuacién para los hacedores gubernamentales,
articulados con precisos programas de financiamiento nacional e internacional que contemplan
la planificacion de areas urbanas en relacién a los usos de suelo y el espacio construido con
el fin de promover, facilitar y priorizar, no solamente el uso del transporte publico, sino también
los modos activos de la movilidad: caminar y andar en bicicleta, y simultaneamente potenciar
la inversion inmobiliaria privada en los nodos de las infraestructuras de transporte que se
seleccionan.

Bajo el paradigma de la movilidad sustentable nos interesa preguntarnos ;de qué manera
se manifiestan en el territorio de la Regidon Metropolitana de Buenos Aires las politicas
de jerarquizacion vial que privilegian el uso del transporte publico? Contextualizando a la
problematica del planeamiento en Argentina, ;es posible articular las politicas publicas de
transporte con las de ordenamiento territorial en un espacio geografico multijurisdiccional
heterogéneo? O dicho de otro modo ¢es viable aplicar politicas urbanisticas integrales en
nuestra tradicion histérica de intervencidn sectorial realizada por una unica jurisdiccién politico-
administrativa? Y como resultado de la aplicacion de dichas politicas, ¢cual es el impacto en
las practicas y representaciones de movilidad cotidiana de los usuarios del sistema publico de
transporte?

El caso seleccionado es laimplementacion de sistemas de Metrobus en la Regidon Metropolitana
de Buenos Aires, con fendmenos de segregacion, fragmentacion, inequidad y exclusion socio
territorial mas complejos que los de la ciudad de Buenos Aires donde originalmente fueron
implantados. En su origen se busco dar respuesta y agilidad a la circulaciéon y promover una
movilidad sustentable mediante propuesta de prioridad del Transporte Publico teniendo en
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cuenta que un colectivo transporta entre 40 y 50 personas y que, en el mismo espacio, dos
autos transportan 3 o 4 personas en promedio; y simultaneamente propiciar un ordenamiento
de transito y una mejora en la seguridad vial.

El Metrobus es un sistema de jerarquizacion vial con carriles exclusivos para colectivos urbanos
tradicionales con muiltiples lineas y ramales que recorren una infraestructura segregada total
o parcialmente permitiendo separar los flujos del transporte publico del trafico vial general. Se
implementan generalmente en avenidas que funcionan como corredores de transporte. En la
estructura urbana estos corredores de transporte deben analizarse como partes integrantes
de un sistema de transporte geograficamente definido (conjunto de vias, infraestructura,
servicios), que canaliza flujos de movimientos regionales con direcciones predominantes
discernibles dentro de una o mas jurisdicciones.

El modelo es una alternativa simplificada de los sistemas BRT que implantan un modo
de transporte diferente a los existentes con recorridos exclusivos y diversas paradas que
permiten interconectarlas con los otros modos de transporte urbano, como es el caso de la
Red Metropolitana de Movilidad (ex TranSantiago) en Santiago de Chile o el TransCarioca en
Rio de Janeiro; o aquellos que se sustentan sélo en el autotransporte de pasajeros, como la
Red Integrada de Transporte de Curitiba o el TransMilenio de Bogota.

Aescala global, las politicas DOT proponen privilegiar nodos urbanos servidos por el transporte
publico buscando la consolidacion de areas urbanas con mixtura de usos, y generando las
condiciones para una mayor densidad poblacional producto de promociones al crecimiento de
la inversion inmobiliaria en altura. Asi se privilegian espacios de oficina o servicios por sobre
los residenciales, bajo el supuesto en que lograr mayor concentracion de actividades permite
reducir la cantidad y extension de desplazamientos, al tiempo que genera mayores ingresos
fiscales e impositivos que facilitan la gobernanza local. 4 Es posible observar a los Metrobuses
de la Region Metropolitana de Buenos Aires como exponentes de politicas DOT?

No se pretende debatir en torno a la forma ciudad, sino en su focalizacion que la politica
publica de transporte canaliza su desarrollo e inversion en funcién del clasico concepto de
corredor con una prevalencia a satisfacer demanda antes que a crear nueva oferta. jLos
corredores seleccionados para ser intervenidos con la infraestructura obedecieron a criterios
técnicos o a criterios politicos? ¢ Favorecieron a las movilidades masivas de cuales sectores
sociales? ¢Logran tener efectos sobre los usos reales del suelo urbano en los corredores
donde se implantan? ;Modifican las practicas sociales de movilidad cotidiana?

En este trabajo, avance de un proyecto de investigacién en curso, nuestro objetivo es presentar
una propuesta de evaluacion socio urbanistica de los proyectos Metrobus mediante diversas
técnicas cuantitativas y cualitativas a partir de un abordaje sociocultural. Estudiar las practicas
resultantes del uso de las infraestructuras de movilidad cotidiana ha sido uno de los mayores
aportes del llamado nuevo paradigma de la movilidad en las ciencias sociales y humanidades,
permitiendo complementar los estudios tradicionales de transporte y su relacion con el territorio.

Los corredores de Metrobus analizados son los siguientes por orden de inauguracion:

e Corredor Juan B. Justo, inaugurado el 31 de mayo de 2011 con 12,5 kildbmetros de
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extensién y 21 paradas entre el barrio de Liniers y Palermo. Su disefio original fue
para ser un BRT pero durante su implementacién no se llegé a acuerdos empresarios
y politicos para operar con una nueva sociedad, manteniendo las dos empresas que
lo operan mantener sus flotas y recorridos tradicionales, con posterioridad se permitio
a otras lineas a recorrerlo parcialmente y forjando la identidad funcional del modelo
Metrobus de Buenos Aires.

Corredor 9 de Julio, inaugurado el 24 de Julio de 2013 con so6lo 3 kildbmetros de
extension y 17 paradas en el eje céntrico de la Ciudad de Buenos Aires convirtiéndose
rapidamente en un icono de marketing urbanistico.

Corredor del Sur, inaugurado el 14 de agosto de 2013 con dos ramales: ramal De La
Cruz y ramal Roca, cuenta con 22 kildbmetros de extension y 28 paradas, desde Villa
Lugano a Constitucion.

Corredor Norte, inaugurado el 17 de junio de 2015 fue el primero que excedid los
limites de la Ciudad Auténoma de Buenos Aires con 4,9 kildmetros y 39 paradas desde
Belgrano al Partido de Vicente Lépez en Provincia de Buenos Aires. Se produjo una
extensién inaugurada el 24 de noviembre de 2016 para continuar por la Av. Cabildo
desde Belgrano a Palermo, conectando también con el Metrobus Juan B. Justo, con
2,7 kildbmetros y 11 nuevas paradas, ademas del Centro de Transbordo Pacifico.

Corredor Autopista 25 de Mayo, inaugurado el 5 de octubre de 2015 presenta una
caracteristica particular, se trata de un unico carril central montado en una autopista
que es reversible, a la mafiana habilita el transito de colectivos hacia el centro de
la ciudad, y por la tarde la circulacién hacia el Conurbano. Posee 7,5 kildbmetros sin
paradas intermedias.

Corredor Av. San Martin, inaugurado el 27 de abril de 2016 posee 5,8 kildmetros de
extensién y 12 paradas, y fue el primero que conecté con otro Corredor Metrobus (Av.
Juan B. Justo).

Corredor La Matanza, inaugurado el 5 de mayo de 2017 fue el primer Metrobus realizado
integramente fuera de la Ciudad de Buenos Aires, siendo el primero de los proyectos
de BRT propuesto y estudiado para implementar en Argentina, pero mutando a la
forma Metrobus con el cambio de gestion, luego de importantes negociaciones con los
Organismos Internacionales de Crédito.

Corredor del Bajo, inaugurado el 6 de junio de 2017 conectando las avenidas L. N. Alem
y Paseo Coldn por el centro portefio, con 2,9 kildmetros y 25 paradas, convirtiéndose
en la de mayor flujo de lineas y ramales de colectivos.

Corredor Ruta 8 en el partido de Tres de Febrero y General San Martin, inaugurado el
6 de octubre de 2017, es el segundo Metrobus construido enteramente en la Provincia
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de Buenos Aires en dos tramos, con 11,3 kilbmetros y 19 estaciones.

e Corredor del Oeste en el partido de Moron, inaugurado el 9 de octubre de 2018, sobre
la Av. Presidente Perdn (ex Gaona) a lo largo de 3,3 kildbmetros con 7 estaciones.

e Corredor de Avenida Calchaqui en el Partido de Quilmes sobre las avenidas de los
Quilmes y Calchaqui, inaugurado el 04 de junio de 2019, cuenta con dos tramos de 8,7
kildmetros en total con 11 estaciones.

e Corredor de Avenida San Martin en el Partido de Florencio Varela, inaugurado el 25 de
septiembre de 2019 con una longitud de 3,5 kildbmetros y 9 estaciones.

Nuestra hipétesis de trabajo es que la acentuacion de la politica de confinacion de diversos
traficos en sendas viales de caracter preferente resulta en una herramienta de politica publica
para el ordenamiento territorial de los flujos de movilidad cotidianos que fortalece el concepto
de corredor vial sin modificar sustancialmente la estructuracion de la vida urbana circundante.

La propuesta metodoldgica consistié en la elaboracién de cuadros comparativos y mapas
tematicos cuyo objetivo fue la visualizacidn y caracterizacién de los metrobuses existentes,
las practicas sociales de su uso y su entorno urbano circundante, a fin de presentar resultados
preliminares de una evaluacién socio urbanisticas de dichos proyectos cruzando técnicas de
caracter cuantitativo y cualitativo.

Para la elaboracion de cuadros comparativos se utilizaron las herramientas metodolégicas
de observacion participante con estudiantes del ultimo afio de la carrera de Arquitectura
de la Universidad de Buenos Aires para caracterizar las practicas sociales que la propia
infraestructura propone: usos del suelo prevalentes del corredor, las diferentes circulaciones
(peatonal en veredas, colectivos en sendas de Metrobus, y vial en calle), accesibilidad
peatonal a las paradas, formas de esperas, ascensos y descensos, percepciones respecto de
seguridad urbana y del uso del transporte publico en cada corredor de Metrobus.

Para la elaboracién de los mapas se utilizaron sistemas de informacion geografica construidos
a partir de capas de datos abiertos de organismos gubernamentales publicos y de produccién
propia. Dentro de los sistemas de informacién geografica, se realizé un buffer de 300 metros
de las capas geograficas con las trazas de Metrobus, en el cual se identificaron: cantidad de
lineas; integracion con otros modos de transporte (sistema ferroviario, sistema subterraneo
—metro-, sistema de bicicletas publicas).

Para el estudio de corredores se utilizd la informacion publica de recorridos de transporte
publico de colectivos tanto para mapear como para calcular volimenes de viajes diarios.
También se empeld el Sistema SUBE (sistema unico de boleto electrénico) para agrupar a
partir de una cuadricula de 500 metros las transacciones diarias realizadas en los sistemas
de transporte publico con el fin de identificar los movimientos en cada parada, asi analizar los
nodos de alta concentracién de pasajeros cercanos aun no conectados a la red de Metrobuses.

Como resultado del abordaje buscamos comprender criticamente las transformaciones socio-
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territoriales de estas intervenciones de movilidad que alteran la red vial urbana heredada,
superponen nuevas infraestructuras y modifican practicas sociales. La irrupcion de la
infraestructura reconfigura asi nuestra cultura de la movilidad -es decir, el movimiento entendido
como practicas mediadas por materialidades e inserto en una trama social de sentido, que
se construye a lo largo del tiempo- y nos permite comprender cdmo nos movemos, como
hemos aprendido a hacerlo y el modo en que cambian dichas practicas en relacion con las
transformaciones espaciales, tecnoldgicas y normativas.
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Introduccion

En las ultimas décadas, Cérdoba ha sufrido grandes transformaciones a nivel de la
administracion publica. En este trabajo nos interesan, particularmente, las vinculadas a las
politicas englobadas en lo que se conoce como “Gobierno Abierto”(GA)®, es decir un modo
tipificado y estandarizado de gestion publica que se rige bajo los conceptos de “Transparencia”,
“Participacion” y “Accesibilidad”; y aquellas que habilitan la intervencién de los “Desarrollistas
Urbanos” (DU) en el espacio de la ciudad. Entendemos que una condicion de posibilidad para
ambos casos, fue la articulacién estratégica entre dos agentes sociales: el Estado y el mercado.
Esta relacion fue posible gracias a las modificaciones que se realizaron a nivel legislativo y
que configuraron el “Estado Nuevo” (Boito, Espoz y Sorribas, 2012). Nos detendremos en ese
momento ya que lo consideramos fundacional en los procesos antes mencionados.

Especificamente, intentaremos evidenciar el sistema de evaluacion social (Bajtin y
Medvedev, 1993) imperante, que establece qué puede/debe hacerse en el ambito publico
y quienes pueden/deben llevarlo adelante. Para ello tendremos en cuenta los sentidos
producidos en un contexto en el que se despliegan procesos de reforma del Estado a
escala nacional y global. Buscaremos los principales tépicos (Angenot, 2010) subyacentes
a las estrategias discursivas que el Gobierno Provincial utilizé para legitimar lo que llamé
como "Estado Nuevo” ya que dan cuenta de su posicion respecto de la capacidad de
accion, no solo del Estado, sino y principalmente, del sector Privado y su injerencia en el
espacio urbano. Nuestro corpus de analisis se configura a partir de practicas discursivas
heterogéneas: las tres leyes que dan origen al “Estado Nuevo” (Ley N° 8835, “Carta al
ciudadano”; Ley N° 8836, de “Modernizacion del Estado”; y la Ley N° 8837, “Incorporacién
del capital privado al sector publico”) y las declaraciones de funcionarios y legisladores en
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2 Licenciado en Comunicacion Social (FCC-UNC); Doctorando en Comunicacion Social (FCC); Becario Doctoral (Secyt-UNC)

3 Algunos autores cuando se refirieren a los origenes del Gobierno Abierto, se remontan al siglo XVI en Suecia, cuando los datos del gobierno fueron
publicados por derecho constitucional para encontrar los primeros indicios de esta clase de politicas (Sandoval Aimanzan, 2015). Existen otros que atribuyen
los primeros pasos hacia una politica de datos abiertos a la aprobacion de las Leyes de Acceso a la informacion en EEUU, con antecedentes directos en el
Freedom of Information Act, con los que se construiran tanto ideales politicos como politicas publicas. Lo cierto es que el término Gobierno Abierto como tal,
surge en Gran Bretafia a finales de los afios 70, y se orient6 principalmente a reducir el “oscurantismo” de la burocracia estatal a los ojos de la ciudadania (
Oszlak y Kaufman, 2014 ; Calderdn y Lorenzo, 2010). Tal como lo conocemos hoy, se vincula a la implementacion de instancias digitales de relacinamiento
entre los Estados y la Ciudadania.
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notas periodisticas del diario de principal tirada de la provincia, La Voz del Interior*.

“Estado Nuevo” como condicion de posibilidad del Gobierno Abiertoy las “Desarrollistas
Urbanas”

En el afio 1989 el Congreso de la Nacion Argentina aprobd las leyes N° 23.696 de
“Reforma Econdémica y Emergencia Administrativa” y la N° 23.697 de “Emergencia Econémica
y Estado de Emergencia” que abrieron paso a la privatizacién de entidades publicas y a la
reorganizacién del Estado nacional, alineandolo con el proceso neoliberal desarrollado a
escala global. El discurso de la transparencia en Argentina estuvo vinculado a la gestion
del presupuesto y al manejo de los asuntos publicos. La preocupacion estatal por eliminar
las “cajas negras” fue asociada a los lineamientos de politica fiscal instalados por el Fondo
Monetario Internacional por medio de “El Cédigo de Transparencia Fiscal™ y luego a la
segunda generacion de la Reforma del Estado (Buffa y Echavarria, 2011).

En la provincia de Coérdoba, las politicas reformistas adquieren estatus normativo
tardiamente, con respecto a lo sucedido a nivel nacional, y se concretaron en el marco de las
llamadas leyes del “Estado Nuevo” (2000) sancionadas durante el gobierno de José Manuel
De la Sota. Se presentd un paquete de leyes que significd la posibilidad de avanzar en la
privatizacion de las empresas publicas, como asi también en normativas disimiles vinculadas
a la transparencia, la informacién publica, la incorporacion del capital privado en la gestion del
Estado, la participacion de la ciudadania, etc.

Entre otras modificaciones, estas leyes habilitaron al sector privado, a disefiar e implementar
proyectos de gran injerencia en el espacio de la ciudad, lo que permitié el crecimiento del
protagonismo del sector de los autonominados Desarrollistas Urbanos (DU) (Castro y Vaccaro,
2019; Espoz y Vaccaro, 2017). Estos son grupos econémicos privados que comenzaron a
conformarse en los afos noventa en nuestra provincia. El contexto econémico neoliberal
permitié que el negocio inmobiliario recibiera inversiones extranjeras directas y varias de las
empresas de este rubro se fusionaron e iniciaron el desarrollo de formas de produccion del
suelo urbano novedosas para la época, como los countries y barrios cerrados (Las Delicias
en 1991; Lomas de la Carolina en 1994; Valle Escondido en 1998; entre otros) (Capdevielle,
2014).

El fuerte crecimiento del sector inmobiliario del afio 2003 operd como condicion de posibilidad
para que los actores del sector fundaran la “Camara de Desarrollistas Urbanos de Cérdoba
(CEDUC)™, entidad dirigida a obtener respuestas gubernamentales a sus principales
demandas, sobre todo, aquellas vinculadas a la accesibilidad del suelo.

Una de las principales herramientas que la reforma del estado habilité a las DU fueron los

4 El medio también se justifica en relacion a que es en él donde los DU comienzan a realizar un suplemento titulado “Pensar Cérdoba” donde se postulan
sus principales argumentos de intervencion. (Quevedo, Aimada y Pereira: 2016)

5  https://www.imf.org/external/np/fad/trans/spalft-codes.pdf

6 Reune a45 empresas miembros y 10 socios adherentes, entre los cuales se encuentran: 3D Desarrollistas; Alvear S.A.; Arinco desarrolladores; BGT S.A.
Buglioti desarrolladores; Bruna &Allende Posse desarrollistas; By Best developers; Centauros desarrollos; Condes S.A: constructora desarrollistas; DYCSA,;
EdiliciaSuez; EISA; Elyon; Euromayor; Fortune International; Gama; Galp inversiones; Grupo Alto; Grupo Betania; Grupo Celsus; Deisar; Grupo Dinosaurio;
Grupo Ecipsa; Grupo Edisur; Grupo Miterra; Grupo Proaco; Grupo Vespasiani; GNI; Ingenieria SRL; Ing. Jorge Glageil; Inverco; Invertia desarrollos S.A;
Invisa; JENA S.A; L&C construcciones; Lafallate; Marchesini y Rusculleda; Maluf & Asociados; Novillos & Asociados; Peatonal S.A.; Prismas Construcciones
S.R.L; Tierra Urbana; Tierra y construcciones; Tomas Grozolli e hijos; Volterra (CeducCba, pagina oficial).
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convenios urbanisticos. Estos son acuerdos entre el Ejecutivo y las DU (que deben ser
avalados por el poder Legislativo) a partir del cual se permite el no cumplimiento de alguna
normativa sobre la base de que las empresas dejen una parte de su ganancia en obras o
aportes al Estado. La Ley N° 8837, “Incorporacion del capital privado al sector publico” es
un antecedente que luego tendra su capitulo en la ciudad de Cdérdoba con la Ordenanza N°
12.077 sancionada por el Concejo Deliberante el 6 de septiembre del 2012 con el objetivo de:

“a) Instrumentar mecanismos juridicos, administrativos, y econémicos
financieros, que doten al Gobierno Municipal de las herramientas de
gestion para favorecer el desarrollo de la Ciudad, promoviendo la
inversion privada, en concurrencia con los planes, programas, obras
y acciones de interés publico.

b) Fomentar la cooperacion entre los sectores publicos de distintas
Jurisdicciones y publico — privado para la realizacion de proyectos, o
la gestion de areas o servicios urbanos. c) Alcanzar transformaciones
urbanisticas y estructurales en areas de la Ciudad con mayor rapidez
de ejecucion y menor afectacion de recursos publicos”. ’

Vemos como el marco regulador propuesto dejo en manos del sector privado la iniciativa y
decisiones sobre la produccion de ciudad, vinculada principalmente a la oferta habitacional
para la clase media y alta, asi como a la adecuacién de ciertos espacios publicos como
circuitos de disfrutes y ofertas comerciales para los mismos sectores sociales (Castro y
Vaccaro, 2019). El Estado, por su parte, llevo adelante politicas de habitat social atendiendo
siempre a no interferir en las ganancias de los sectores privados®.

Como mencionamos, otra de las politicas sobre la que nos interesa indagar es la de Gobierno
Abierto. Si bien las leyes del “Estado Nuevo” no mencionan especificamente dicha politica,
si son un claro antecedente en lo que respecta al discurso de la transparencia. En este
caso también tuvieron repercusion en la ciudad de Cérdoba, a través de la Ordenanza N°
10560/2002; la “Primer normativa de Acceso a la Informacion Publica” (2002); y la creacién de
la Oficina de Acceso a la informacién publica (2010). Por su parte, el Primer Plan de Metas,
que data del afio 2012, expresa como objetivo que los ciudadanos de Cérdoba puedan ejercer
el control de las politicas del municipio.

Asi vemos como, en definitiva, en la provincia de Cérdoba el surgimiento de las plataformas de
GA, no obedece exclusivamente a razones de indole técnicas o digitales, sino que conllevan
un antecedente en las reformas administrativas del Estado. Las demandas internacionales y
de ONGs locales, en torno a la transparencia y los esfuerzos de los gobiernos por satisfacerlas,
cristalizaron finalmente en la determinacién politica para brindar algun grado de respuestas a
través de los dispositivos digitales.

Analizar los sentidos construidos en torno a dichas reformas nos permitira comprender el

7 Se encuentra disponible en el Digesto Municipal: http://servicios.cordoba.gov.ar/DigestoWeb/Page/Documento.aspx?Nro=32996

8  Un ejemplo claro en este sentido es el programa “Mi casa, mi vida”, impulsado por el gobierno provincial a partir del afio 2003 y financiado por el
Banco Iberoamericano de Desarrollo. Se basé en la relocalizacién de asentamientos que se encontraban cercanos al centro de la ciudad, hacia los barrios
construidos para esas familias en la periferia, denominados ciudades-barrio.
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sistema de evaluacion social imperante que legitimoé la implementacion de las leyes que
significaron una reingenieria del Estado cordobés a partir de la que se cedio al sector Privado
la capacidad de definir qué y cdmo intervenir, tanto a nivel de la estructura de la ciudad como
los modos de vinculacién de sus habitantes con la gestion publica.

Estrategia Tedrico-Metodolégica: El “Estado Nuevo” cordobés desde una mirada
sociosemiotica

Proponemos para este trabajo un abordaje sociosemibtico para ello recuperamos,
principalmente, la propuesta tedrica del Circulo Bajtiniano (Bajtin, Voloshinov, Medvedev), y
algunas categorias de analisis de Marc Angenot. En este sentido nuestro analisis girara en
torno a la dimension expresiva, significante, de los procesos estudiados, sin por eso obturar
la complejidad que estos presentan. Valentin Voloshinov (2009), uno de los referentes el
Circulo, sefala que la palabra es el indicador mas sensible de las transformaciones sociales,
dado su caracter de omnipresencia social, es el medio capaz de registrar las transiciones, los
cambios imperceptibles y fugaces de dichas transformaciones. De esta manera todo signo
es ideolégico ya que organiza la realidad desde el punto de vista de quien observa y que
remite a un parametro de valoracién e involucra una accion. Por ello la ideologia no es sélo la
representacion de las relaciones historicas materiales sino que también implica su regulacion
y organizacion (Espoz, 2013).

Asi en este trabajo elegimos el estudio de los signos (materiales e ideoldgicos) para intentar
comprender el modo en que surge y se expresa el “Estado Nuevo”. Si la comunicacion
social es un proceso en el que los signos se comprenden e interpretan en funcion de los
diferentes contextos socio-histéricos, atravesados por el conflicto y, por tanto, por relaciones
de desigualdad, estos se encuentran llenos de significacion ideolégica. De esta manera
detenernos en el estudio de los signos implica comprender las modalidades en las que las
fuerzas sociales libran sus batallas de sentido (Voloshinov; 2009). El concepto de ‘Evaluacion
Social’ elaborado por Mijail Bajtin y Pavel Medvédev (1993) nos permitiria desentrafiar el
mecanismo por el cual se otorga dicha valoraciéon. Para ellos todo enunciado concreto es
un acto, histérico y socialmente significativo, “Entre sentido y el acto (la enunciacion), entre
el acto y la situacién historico- social concreta se establece un vinculo histérico, organico,
actual. La singularidad material del signo y la generalidad y amplitud del sentido se funden
en la unidad concreta del fendbmeno histérico del enunciado” (3). Entonces es el sistema
de evaluacion social imperante el que le otorga actualidad histérica al enunciado y lo que
determina la eleccion del contenido, de la forma y del vinculo entre ambos. La palabra, sélo
podra ser entendida si se comprende la orientacion evaluante en el medio ideoldgico y solo
puede llegar al enunciado si es portavoz de ésta (Bajtin y Medvedev, 1993).

Los elementos conceptuales que retomamos de La Teoria del Discurso Social desarrollada
por Marc Angenot (2010) tiene puntos de contacto con la mirada que venimos desarrollando
y aportan categorias analiticas que nos permiten avanzar en el estudio que pretendemos
realizar. Este autor retoma la nocién de interaccion generalizada de Bajtin, para explicar como
todos los enunciados que constituyen lo que denomina como discurso social, se encuentran
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encadenados dialégicamente y estan atravesados por “visiones del mundo, tendencias, teorias”
de una época que estan en disputa y dan forma a lo que llama ‘hegemonia discursiva’. Este
concepto se refiere al conjunto de repertorios, reglas y topologia de los estatus que confiere
a los diferentes discursos influencia y prestigio (Angenot, 2010). Asi es que seria posible
identificar retéricas, tépicos e idelogemas ligados a ciertas dominancias interdiscursivas en
un estado de sociedad, una hegemonia de lo pensable y un sistema regulador que establece
cuales son los temas y los modos legitimos de argumentar y narrar, de persuadir y de probar
y quiénes pueden/deben pensar o decir.

El Discurso Social es un lugar de produccién, conocimiento y legitimacién de lo real y, por
tanto, no es ajeno a la disputa social. Las dominancias significativas en una época dada
no implican necesariamente la negacion de la existencia de las multiples estrategias que la
cuestionan y se oponen; no hay homogeneidad sino preeminencias, legitimidades, intereses
y valores que favorecen a aquellos que estan mejor posicionados para reconocerse en ella 'y
sacar provecho (Angenot, 2010). Por ello la hipétesis que orienta nuestro trabajo sefiala que
el Gobierno Provincial se sirve de las dominancias discursivas en el contexto socio-historico
para legitimar la reforma del Estado provincial y de ese modo garantizar, a partir del Derecho,
la capacidad de accion del Sector Privado en la administracion publica.

Sentidos producidos en torno al “Estado Nuevo”: la modernizacion como garante de la
eficiencia y transparencia del Estado.

En nuestro analisis buscamos poner en didlogo la letra de la ley con los sentidos que circularon
en los medios de comunicacion, especificamente la prensa grafica, en el mes de su tratamiento
y sancién. Esta definicion se debe a que entendemos que los medios de comunicacion son
un escenario privilegiado para observar la dinamica de los discursos sociales, permitiéndonos
comprender la particular estructura de evaluaciones sociales que atraviesa el universo de
sentido de las practicas vinculadas con la gestidn publica en aquellos afos.

En las notas que configuran el corpus, es posible reconocer al menos tres posiciones
enunciativas, la disputa entre dos de ellas esta vinculada al proceso de debate y aprobacién
de la ley: una sostenia la necesidad imperativa de que no se dilatara, que fuese lo mas breve
posible; y la otra argumentaba en contra de la forma en la que se desarrollé el debate. En tanto
que la tercera posicion enunciativa es la que sostenian los gremios estatales que se oponian
a la ley por desconocer las implicancias de su implementacion para sus representados. En
ninguno de los casos hay una discusion en torno a los principios que organizan la ley, la disputa
de sentido no se orienta a la reforma del estado en si, sino a cuestiones procedimentales
vinculadas con su debate o implementacion. La Modernizacién del Estado aparece en el
corpus en tanto ideologema, es decir, se establece socialmente como lo deseable mas alla de
que en los discursos analizados puedan identificarse posiciones enunciativas que en principio
aparentan divergencia. Lo cierto es que hay un acuerdo generalizado en torno a la necesidad
de modernizar el Estado, es un lugar (topoi) o presupuestos irreductibles del verosimil social
(Angenot:2010). De esta manera opera dando legitimidad a las diferentes acciones que se
realizaran en su nombre, al tiempo que asigna quiénes y de qué manera realizarlas. Uno de
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los actores fundamentales en las leyes es el sector privado, de hecho en el desglose hay una
que se encarga especificamente de este aspecto. Sin embargo en las notas analizadas las
menciones en torno a la incorporacion del capital privado al sector publico estan vinculadas,
de nuevo, a aspectos formales: si esta sera en forma de privatizacién o de concesion. Aqui no
hay disputa de sentidos, el acento valorativo en torno a la privatizacién es uno e indica que
es necesaria.

A su vez, Modernizacion se encuentra en relacién intrinseca con valores como eficiencia/
calidad, transparencia en la gestion publica. Este vinculo es un lugar clave para comprender
el sistema axiologico atado a un estado particular de sensibilidad social en un periodo
determinado. Esos valores aparecen ligados indiscutidamente al paquete de leyes presentado
por el ejecutivo provincial y, al ser puestos en perspectiva en la cadena discursiva que los
produce, nos permite acercarnos al sistema de evaluacién social imperante en este contexto
sociohistarico.

Bibliografia

Angenot, M. (2010). El discurso social. Los limites histéricos de lo pensable y lo decible.
Buenos Aires: Siglo XXI Editores.

Bajtin, M. y Medvédey, P. (1993). La Evaluacién Social, su papel, el enunciado concreto y la
construccion poética. Criterios, 9-18.

Buffa, A. y Echavarria, C. (2011). La “transparencia” presupuestaria a partir de la experiencia
de los municipios de la provincia de Cérdoba. Revista Studia Politicae, 22, 97-119.

Calderon, Cy Lorenzo, S. (Coords.) (2010). Open Government: Gobierno Abierto. Jaén: Algén

Capdevielle, J. (2014). Cambios y continuidades de los grupos “desarrollistas” y su incidencia
en la ciudad de Cordoba, Argentina. Presentado en VII Jornadas de investigacion en
Antropologia Social. Facultad de Filosofia y Humanidades, Buenos Aires.

Castro, J. F. y Vaccaro, N. D. (2019). Dispositivo publicitario y Desarrollistas Urbanos. Revista
Question, 1(64). Disponible en https://perio.unlp.edu.ar/ojs/index.php/question/article/
view/5209/5033

Cisterna, C. (2015). Neodesarrollismo, desarrollo inmobiliario y dinamicas urbanas. El caso
de la ciudad de Cérdoba, Argentina. Ponencia presentada en las XV Encuentro de Gedgrafos
de América Latina. La Habana, Cuba.

Cisterna, C. y Capdevielle, J. (2015). Las estrategias del empresarialismo urbano en la
produccién de ciudad. El caso del “desarrollista” cordobés GAMA. Presentado en | Congreso
Latinoamericano de Teoria Social. Instituto de Investigaciones Gino Germani. Facultad de
Ciencias Sociales, Universidad de Buenos Aires, Buenos Aires.

Espoz (2013). Los pobres diablos en la ciudad colonial. Imagenes y vivencias de jovenes en
contextos de socio-segregacion. Buenos Aires, Argentina: Estudios Socioldgicos Editora.

Espoz Dalmasso, M.B y Vaccaro, N.D (2017). La cuestion del valor en las disputas urbanas:
la patrimonializacion como dinamica productiva. Presentado en XXXI CONGRESO ALAS.


https://perio.unlp.edu.ar/ojs/index.php/question/article/view/5209/5033

REFORMA DEL ESTADO CORDOBES: ABORDAJE SOCIOSEMIOTICO DE LOS...

Universidad De la Republica Uruguay y Universidad Catolica de Uruguay. Afio 2017. ISBN
978-9974-8434-7-9 - Disponible en http://alas2017.easyplanners.info/opc/tl/0756_maria_
belen_espoz_dalmasso.pdf

Oszlak, O. y Kaufman, E. (2014). Teoria y practica del gobierno abierto: lecciones de la
experiencia internacional. Buenos Aires: Red GEALC.

Voloshinov, V. (2009). El marxismo y la filosofia del lenguaje. Buenos Aires: Ediciones Godot.

Xlll Bienal del Coloquio de Transformaciones Territoriales Pag. 77


http://alas2017.easyplanners.info/opc/tl/0756_maria_belen_espoz_dalmasso.pdf
http://alas2017.easyplanners.info/opc/tl/0756_maria_belen_espoz_dalmasso.pdf
http://alas2017.easyplanners.info/opc/tl/0756_maria_belen_espoz_dalmasso.pdf
http://alas2017.easyplanners.info/opc/tl/0756_maria_belen_espoz_dalmasso.pdf

PANORAMA DOS PROJETOS DE ASSENTAMENTOS VINCULADOS A...

PANORAMA DOS PROJETOS DE ASSENTAMENTOS VINCULADOS AO
INSTITUTO NACIONAL DE COLONIZAGAO E REFORMA AGRARIA (INCRA) NO
BRASIL

D. C. Souza y D. O. Estevam

Programa de Pés-Graduagao em desenvolvimento socioecondmico Universidade do Extremo Sul
Catarinense (PPGDS/UNESC), Criciuma, Santa Catarina, Brasil

Grupo de Pesquisa Interdisciplinar em Desenvolvimento Socioeconémico, Agricultura Familiar e
Educagdo do Campo (GIDAFEC/UNESC), Criciuma, Santa Catarina, Brasil

admdanielics@gmail.com

doe@unesc.net

Palavras chave: INCRA, Projetos de assentamento, Reforma Agraria.

Resumo

A reforma agraria no Brasil tem sido realizada entre avancos, estagnagéo e retrocessos. Em
certos periodos se tem o aumento de familias assentadas, area distribuida e entra na agenda
governamental, como foi o Programa Nacional da ReformaAgraria (PNRA). Atrajetéria brasileira
de reforma agraria apresenta algumas fases intermitentes, ora tende-se debater a tematica a
problematica da alta concentracéo de terras no pais, ora sobressai a discussao sobre 0s novos
modelos rurais, vinculados a seguranca alimentar e a diminui¢do da vulnerabilidade social. A
estrutura fundiaria brasileira é constituida por vasta diversificagdo em termos de implantacao
de novos assentamentos, em especial, ao numero de projetos, territorialidades distintas e o
enquadramento destes nas modalidades determinadas pelo Instituto Nacional de Colonizacao
e Reforma Agraria (INCRA). Diante do exposto, o presente resumo tem por objetivo apresentar
um panorama da implantagédo e distribuicdo de projetos de assentamentos vinculados ao
Instituto Nacional de Colonizagdao e Reforma Agraria (INCRA), nas cinco regides brasileiras
no periodo de 1930 a 2019. Contemplando o eixo histérico de agenda governamental, na
busca de compreender o mapeamento regional por periodos pré estabelecidos de analise,
identificando nos primeiros e ultimos projetos cadastrados, verificando a relagdo entre a
modalidade de assentamento e a questdo agraria vinculada ao desenvolvimento nacional.
Para tanto, sera utilizado a metodologia qualitativa de abordagem exploratéria e analitica,
perante a revisdo no aparato tedrico sobre politicas publicas e desenvolvimento territorial rural,
com vinculo a reforma agraria no Brasil. A pesquisa sera complementada com informagoes
extraidas junto a base de dados da Diretoria de Obtencao de Terras e Implantagao de Projetos
de Assentamento, do INCRA, contabilizando o periodo total de disponibilidade sobre projetos
de reforma agraria cadastrados no 6rgao, incluindo modalidade, data de criagao, localizacao,
numero de familias assentadas e area disponibilizada.

O Brasil tem um territério marcado pela heterogeneidade, as comunidades assentadas no
pais, conforme cadastro do INCRA (2020), estado inseridas em 9.436 projetos, distribuidas
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numa area de 87,6 milndes de ha, com 970.262 familias assentadas, atendendo 81% da
capacidade estimada de familias no total de projetos efetivamente cadastrados. As regides
Norte e Nordeste concentravam 77,55% do total das familias assentadas (44,10% e 33,45%,
respectivamente). As demais regides do pais representam 22,45% de familias Assentadas.

Com relagado ao numero de projetos o Nordeste conforma 46,16%, Norte 22,97% e as demais
regides representam 30,87% dos projetos cadastrados, tendo a regido Sudeste com o menor
numero de projetos vinculados ao 6rgao, 8,21%.

Ja na distribuicdo de area disponibilizada, o Norte ocupa 75,50% da area total dos projetos; o
nordeste, apenas 12,41%, e as demais regides a parcela de 12,09%, com destaque a regido
sul com menos de 1% da area cadastrada. No mapeamento nacional, as distribuicdes dos
assentamentos ganham representatividades nas regides Norte e Nordeste, tanto em numero
de familias assentadas, area e projetos contemplados.

Com referéncia ao detalhamento estadual, os estados que contam com menor numero
de projetos, sdo Amapa (58), Roraima (67) e Amazonas (145), todos no Norte do pais. Os
Estados no topo de implantagao de projetos sdo Maranhao (1035) e Bahia (709), ambos no
Nordeste, seguido por Mato Grosso do Sul (555) na regido Centro Oeste. Mesmo Maranhao
sendo o Estado com maior numero de projetos, dentre as trinta superintendéncias regionais
catalogadas pelo INCRA para a fragmentacao dos projetos de assentamento, se encontra
na 122 posicao na capacidade média de absorcao de familias, com aproximadamente, 128
familias assentadas por projeto. Nas superintendéncias do Norte, Amazonas, Para/Sede e
Santarém, ficam com as maiores médias, 356 familias assentadas por projetos.

As maiores médias de hectare por familia encontram-se no Norte, em Amazonas (468,78 ha/
familia), na superintendéncia sede do Para (257,82 ha/familia) e no Acre (173,36ha/familia) e
os menores em Alagoas (9,87 ha/familia) e Pernambuco (12,12/ha/familia) no nordeste, e no
Espirito Santo (12,30 ha/familia) situado na regido Sudeste do Brasil.

Evidentemente, que estas relagbes de projetos, familias e areas, estao vinculadas diretamente
com a especificidades dos projetos cadastrados, incluindo pardmetros de modalidades,
area, e fase que se encontra de implementacdo, em especial ao mensurar o nimero de
familias assentadas, o qual considera-se relativo, visto que pode ser maior ou menor que a
capacidade por projeto, e ainda, ser menor quando o assentamento esta em implantacdo. Em
virtude das peculiaridades relacionais, como os ja citados, optou-se neste estudo, realizar a
organizacgao por periodos temporais, ou seja, para as correlagcoes de analise, agrupou-se dos
primeiros projetos criados até 1979, seguindo 1980 a 1989, 1990 a 1999, 2000 a 2009 e 2010
a 2019, todos vinculados no INCRA e declarados no sistema SIPRA da Coordenacéo Geral de
Implantacao de Projetos de Assentamentos, visando, fonte de analise macro, para posteriores
estudos de questdes regionais, no ambito da legislagao, politica e eixo socioecondémico.

Para tanto, se faz necessario expor que o INCRA classifica seus projetos de assentamentos
em duas principais modalidades. A primeira, cujo projetos de assentamento criados sao
por meio de obtencdo de terras pelo proprio 6rgdo, na forma tradicional, denominados
Projetos de Assentamento (PAs); os ambientalmente diferenciados, Projeto de Assentamento
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Agroextrativista (PAE), Projeto de Desenvolvimento Sustentavel (PDS), Projeto de
Assentamento Florestal (PAF) e Projeto Descentralizado de Assentamento Sustentavel
(PDAS); ou ainda, com possiveis denominac¢des que deixaram de ser criadas a partir da década
de 1990, e que ainda constam em seus relatérios como controle de fases de implementacao
dos mesmos.

Ja a segunda modalidade, enquadra-se em projetos de assentamentos reconhecidos pelo
INCRA, criados por outras instituigdes governamentais para acesso as politicas publicas do
Plano Nacional de Reforma Agraria, sdo os seguintes: Projeto de Assentamento Estadual (PE)
ou Municipal (PAM); Reservas Extrativistas (RESEX); Territério Remanescentes Quilombola
(TRQ); Reconhecimento de Assentamento de Fundo de Pasto (PFP); Reassentamento de
Barragem (PRB); Floresta Nacional (FLONA) e Reserva de Desenvolvimento Sustentavel
(RDS).

As modalidades além de ofertar uma classificagao sobre as caracteristicas das comunidades,
possibilita uma gestdo quanto as responsabilidades das fases de implementagido dos
referidos projetos, haja visto, que quando trata-se de projetos da primeira modalidade,
assentamentos implementados pela “forma tradicional”’, o INCRA viabiliza todas as etapas
técnicas e administrativas (local, escolha de familias, infraestrutura) por meio de legislacao
vigente, ja no caso de assentamentos criados por “outras instituicdes governamentais” cada
sub-modalidade integrante deste grupo, possui suas proprias diretrizes, deste a obtencao
da terra até o assentamento consolidado. Sendo mais uma peculiaridade quanto aos prazos
entre a insercdo e andamento dos projetos criados, cadastrados e efetivamente ativos.

Na representatividade de projetos no relatério do 6rgao, encontrou-se registro de projetos
constituidos desde a década de 1930, desta forma, organizou-se a analise em assentamentos
implementados até 1979 e suas caracteristicas quanto: localizagdo e modalidade e para os
projetos criados apos 1980, apresenta-se 0 numero de projeto e divisdo territorial nas cinco
regides.

As distribuicbes regionais dos projetos por fases de implementacédo analisada, nos revelam
que até 1979, 53,57% dos projetos estavam localizados na regiao Norte do pais, seguidos
pelo Sudeste com 28,57%, tendo o registro do primeiro assentamento citado pelo INCRA,
com ato de criagdo de projeto em 1930 no Estado do Rio de Janeiro. Enquanto isso, o
Nordeste representava 10,71% e as regides Sul e Centro Oeste juntas correspondiam 7,15%,
equivalente a dois projetos, um no Rio Grande do Sul no ano de 1975 e Mato Grosso do Sul
em 1979.

Os dados sobre criagao de projetos até 1979 corresponde a menos de 1% dos registros no
INCRA, mas, torna-se relevante analisarmos estes, para a identificacdo da modalidade e
fase que encontram-se apoés o longo periodo temporal. Consta-se, registrado até 1979, vinte
e oito projetos de assentamentos, sendo apenas um na modalidade de projetos “criados por
outras instituicdes governamentais” e reconhecidos pelo INCRA, este, no enquadramento
como Projeto de Assentamento Estadual (PE), localizado no Rio Grande no Norte (1975),
o qual, segundo dados, tem mais de quarenta anos, € encontra-se em fase de instalacao
sem nenhuma familia assentada. Os demais assentamentos constituidos até este periodo,
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enquadram-se na modalidade de criacao de “forma tradicional”’, porém em classificacbes
ja extintas pelo INCRA, contudo segue como base de controle e acompanhando de fases
classificados como Projetos Integrados de Colonizagao (PIC), Projetos de Assentamento
Dirigido (PAD), Projetos de Assentamento Conjunto (PAC).

Entre os anos de 1980 a 1989 o nordeste esteve na frente com 37,96% de projetos criados,
seguido pelo norte (21,27%), Sul (19,68%), Centro Oeste (14,24%) e Sudeste (6,85%). Nos
periodos seguintes - 1990-1999; 2000-2009 e 2010 a 2019 - o Nordeste continuou aumentar a
implementagao de projetos de assentamentos representando respectivamente, 52%, 53,45%
e 50,80% dos projetos criados nivel Brasil.

Entre os anos 1990 a 1999, a regido depois do Nordeste com mais implementagao de projeto,
foi a Centro Oeste com 14,79% e a com menos implementacdo a Sudeste 8,49%, ja as regides
Norte e Sul, estiveram cada uma em torno de 12% no montante do periodo.

Ja entre os anos 2000 a 2009, a regiao norte retoma a segunda posigao de implementagdes
de projetos com 19,33%, seguido do Centro Oeste (13,35%), Sudeste (7,78%) e Sul (6,08%).

Até os anos de 2009 os projetos de criagdo de assentamentos estiveram em crescimento no
pais, a partir de 2010 apresentaram tendéncia a diminuicdo, em especial ao periodo de 2016
a 2019.

Assim como os primeiros projetos cadastrados estavam ligados com uma tipologia de
modalidade descrita pelo INCRA, os ultimos projetos, também representam alguma
movimentagao em virtude do periodo politico, legislatorio e econdmico vigente. Os anos de
2016 a 2019 representou 14,58% dos projetos cadastrados entre 2009-2019, destes, 54,01%
(74 projetos) estao localizados no Nordeste, seguidos pelo Norte (23), Centro Oeste e Sudeste
com 18 projetos cada e regidao Sul centralizados entre os Estados do Rio Grande do Sul e
Parana (4). Porém, enquanto todos os periodos houve o predominio nas modalidades de
Projeto de Assentamento Federal (PA), ou Estadual (PE) e Municipal (PM), entre estes anos,
chama atencado que 45,25% dos projetos implementados buscam desenvolver territérios
potencialmente produtivos, inserindo a agricultura familiar pelos trabalhadores rurais, sem-
terra proximos aos centros de escoamentos, projetos de assentamentos que agrupam a
producao ecoldgica e sustentavel, contemplando principalmente as populagbes tradicionais
(ribeirinhos, comunidades extrativistas) e destes 85,48% sado projetos que visaram a
regularizagédo e estabelecimento de comunidades quilombolas. Evidencia-se no decorrer do
estudo, a existéncia da relacao entre a classificacdo da modalidade de projetos e as agendas
de desenvolvimento territorial, rural e socioeconémica do pais, tanto nos primeiros (até 1979)
como nos ultimos (2016-2019) projetos apresentados pelo INCRA.

A questdo agraria e a formacgédo territorial vdo além da andlise geogréfica, das relagdes
geopoliticas estabelecidas pelo conjunto burocratico e técnico, instituido por o6rgaos
governamentais, que por vezes, utilizam-se destas, como ferramentas para execug¢ao das
politicas econdmicas do governo, ou do discurso de desenvolvimento nacional. Por isso,
por mais que se tenha o levantamento quanto ao cenério da distribuicdo de projetos de
assentamentos no territorio brasileiro, as especificidades locais demonstrarao as diferencas
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e as interagdes entre a luta pela terra e politica de reforma agraria, as quais de maneira
pluralista devem ser equilibradas pelas politicas publicas que superem a descontinuidade
administrativa do Estado, perante a visibilidade de territérios ndo apenas, como setorial e
produtivo, mas, principalmente construidos por fortes vinculos multiculturais, ambientais e
sociopoliticos que transformem em diferentes dimensbes o espaco fisico, em potencial
desenvolvimento territorial social.
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Introduccion

Las ciudades capitales de la region Nordeste Argentina (NEA), Resistencia, Corrientes y
Posadas (en menor medida Formosa) han estado experimentado desde las ultimas décadas
del siglo pasado un acelerado proceso de crecimiento de poblacién (Barreto, 2002) y de
expansion territorial, que en primer lugar se dieron bajo la forma de procesos de metropolizacion
por conglomeracion de localidades cercanas (Alberto, 2009) y luego por una forma dispersa
de expansién (Lopez et al, 2018), que ha ido configurando territorios complejos en los que se
interconectan espacios muy diferentes y usos del suelo muy variados que definen espacios
regionales que pueden ser analizados desde la perspectiva de los aportes realizados por
tedricos de la ciudad region.

Para la planificacion territorial esta conceptualizacion de region se vuelve una poderosa
herramienta teérica para hacer observables procesos de configuracion territorial con el fin de
realizar propuestas de ordenamiento y desarrollo territorial mas ajustadas a la realidad que
esta definiendo en la regidon esta nueva fase del capitalismo. Si bien la region NEA es una
de las mas retrasadas del pais en términos de desarrollo, es muy dinamica en términos de
trasformaciones demogréficas y econdmicas extractivas, por ende, esta perspectiva tedrica
brinda nuevos insumos para revitalizar la planificacién regional en el nordeste argentino.

Esta ponencia tiene por objetivo realizar una revision de la nocién de ciudad region, generada
en el campo disciplinar de la Geografia para reflexionar sobre sus posibles aportes al campo
disciplinar del Ordenamiento y la Planificacion Territorial, en concreto, para analizar y actuar
sobre los procesos de metropolizacién que vienen ocurriendo en el NEA.

La finalidad del trabajo es profundizar el estado del arte y el marco teérico del Proyecto
de Investigacion Pl 19C002 SGCYT-UNNE, que dio inicio el corriente afo, el cual es una
continuacion del Pl 2014 C005 SGCYT-UNNE y que tiene por objetivo general continuar
investigando las politicas recientes de ordenamiento y planificacion territorial en las provincias
del NEA, para analizar en procesos de regionalizacion y metropolizacién con vistas a
profundizar su caracterizacion en interaccion con la ensefianza y la extension.
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La ponencia se estructura en las siguientes secciones: Introduccién, en la que se plantean el
problema, los objetivos y la metodologia de la investigacion; Desarrollo, en la que se realiza
una revision, analisis y discusion del concepto de ciudad regién segun los diferentes autores
que aportaron al tema y Conclusiones, en la que se extraeran los aportes de dicho analisis a
la investigacion en curso.

Metodologia

La metodologia de Investigacion de esta ponencia es de caracter exploratoria, a modo de
acercamiento al problema, con el fin de obtener un panorama o avance del conocimiento
del tema por otros autores, como primer paso fundamental de la investigacion que se lleva a
cabo en el proyecto. El objeto de investigacion en esta ponencia es el conocimiento detallado
de un concepto tedrico y se basa en las técnicas de revision y fichaje de antecedentes de
trabajos especializados publicados sobre el tema de ciudad regién, los que seran analizados
y sintetizados mediante técnicas de sistematizacién e interpretacion de la informacion y de
construccién de modelos del espacio en indagacion.

Resultados

Segun autores como Jacobs, (2011), Firkowski, (2013), Hall (2013), entre otros, los origenes
de la planificacion regional se remontan a principios del siglo XX, con las definiciones de
Geddes sobre los rasgos fundamentales de una ciudad regional, quien, “partiendo de la idea
de ciudad jardin propuesta por Ebenezer Howard a finales del siglo XIX como recurso para
su propuesta de urbanismo a escala regional, sugirié una distribucion racional en el espacio
geografico del conjunto de ciudades conglomeradas”. (Gaviria Rios 2016:57). Le Corbusier,
junto a los demas arquitectos urbanistas que redactaron la Carta de Atenas, también sefalaron
que las ciudades debian planificarse en consideracién de sus relaciones territoriales con sus
areas de influencias y regiones a las que pertenecen (Le Corbusier, 1993).

Las ciudades no estan aisladas, sino que establecen relaciones en forma creciente con sus
similares a través de multiples redes que las hacen progresivamente interdependientes, por lo
que el desarrollo urbano no se puede entender al margen de esas interacciones (Taylor, 2004;
Rozenblat y Pumain, 2007), lo cual conlleva a entender el desarrollo desde una perspectiva
territorial, tal como plantea Sosa Velasquez (2012). Asi, aquello que ha sido estudiado como
un grupo de ciudades o centros urbanos vinculados simplemente por estar inscriptos en
un espacio geografico proximo, desde una perspectiva integral puede entenderse como un
conjunto de nodos de una compleja red de actividades humanas, en una escala regional y con
conexiones de indole econdmico-productiva, social, cultural, politica. (Gaviria Rios, 2016)

Borja (2005) sefiala que actualmente la realidad funcional de los territorios y los trayectos cotidianos
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de sus habitantes son intermunicipales, lo cual hace que los limites, fisicos y simbdlicos, de los
asentamientos de poblacién se confundan y que en las ciudades convivan tres tipos de ciudadanos:
los que residen en ella; los que trabajan, estudian o requieren de sus servicios; y los usuarios
eventuales en actividades de ocio, negocios, servicios especializados, etc. Borja también afirma que
se deben reconocer tres dimensiones del fenébmeno urbano: el territorio administrativo, el municipio
(la ciudad oficial); la aglomeracion metropolitana (la ciudad real), una realidad fisica y funcional; y la
regién urbana (la ciudad-regién) en cuyo marco se puede dar una movilidad significativa.

Gaviria Rios (2016) expresa que las dinamicas que se esbozan en el urbanismo actual se caracterizan
por la aparicién de nuevas formas espaciales derivadas de un proceso de expansion urbana difusa
en su ambito regional (sprawl) y que el tradicional crecimiento de las aglomeraciones urbanas por
extension a su periferia inmediata y por su densificacion da paso a un crecimiento de caracter mas
externo, es decir, producido por la articulacion de ciudades y pueblos cada vez mas alejados donde
se intensifican las relaciones entre ciudades con proximidad geografica, las cuales conservan una
clara independencia desde el punto de vista politico-administrativo.

La presencia de nuevas formas de organizacion espacial en las que confluyen las escalas urbana
y regional reflejan una nueva condicion en la evolucién del sistema de asentamientos humanos,
configurandose nuevos espacios cuyos rasgos esenciales se esquematizan en la Figura 1.

Para este autor, el crecimiento y desarrollo de las ciudades no es una consecuencia propia de su
situacién y su emplazamiento, sino que es en gran parte el resultado de su capacidad de relacionarse
con otras andlogas y plantea la idea de ciudad-regién como la “expresién espacial de la articulacion
entre ciudad y region”, partiendo de entender a la ciudad como un sistema complejo y abierto a su
contexto socio-territorial y la regién como un sistema estructurado a partir de nodos urbanos de cuya
conectividad derivan ventajas de aglomeracion.

Figura N° 1. Rasgos esenciales de la Ciudad Regién
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Fuente: elaboracion propia, con base en Gaviria Rios (2016)

Brenner (2013) afirma que, en la actualidad, la diferencia espacial ya no asume la forma
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de una division entre lo urbano y lo rural, sino que se articula mediante una explosion de
esquemas y potenciales de desarrollo (...). A modo de ejemplo expone un sistema espacial
(Figura 2) elaborado por McGee (1991) en el cual presento el concepto de region desakota
(literalmente el término significa «aldea-ciudad» en indonesio) para marcar el limite irregular
entre espacios urbanos y no urbanos en Asia.

Figura N° 2. Regién Desakota

Fuente: T. McGee (1991) citado en Brenner (2013)

Discusion

El concepto de ciudad region propuesto y discutido desde hace un par de décadas por algunos
autores de corrientes tedricas actuales de la geografia, construye nuevos observables para
la planificacion territorial y por lo tanto resulta fundamental reflexionar sobre los aportes que
para ella puede implicar, asi como analizar el grado de validez que puede tener para actuar
sobre las configuraciones territoriales que se estan generando en torno a los procesos de
metropolizacién argentinos, en particular los que vienen ocurriendo en el nordeste argentino.
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Figura N° 3. Nodo urbano regional biprovincial Gran Resistencia-Gran Corrientes y areas de influencia
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El concepto de ciudad region fue acufiado a fines del SXX por autores de la Geografia critica
o de la corriente neomarxista como Agnew, Soja y Storper, aunque autores de otra perspectiva
también aportaron a su definicién, como Scott. El concepto se centra en entender a la region
como una “red regional”, sobre todo de base urbana.

Aunque las diferenciaciones continten definiendo las regiones, estas diferencias, hoy, son
mucho mejor identificadas por el analisis de las interconexiones que de las oposiciones o
contrastes. Asi, la regidén, se torna mas porosa, inestable, no posee limites claros y esta
dotada de una gran variabilidad interna.

Tal como afirma Soja (2005), las transformaciones territoriales recientes han tenido el efecto
de enturbiar las escalas tradicionales urbanas y regional, las dos se mezclan de muchos
modos diferentes, asi la division entre lo urbano, suburbano y rural se ha hecho afico y
se ha transformado en un abigarrado conjunto de formas nuevas de entes metropolitanos
de naturaleza multinivel, policéntricos, en un regionalismo complejo y asimétricamente
conectados en red, una amalgama de grandes regiones multiculturales estructuradas en torno
a ciudades grandes y pequenas de distintas posicion jerarquica .

La principal innovacién de la propuesta de los autores analizados es el énfasis en la diferenciacion
o fragmentacion intrarregional, especialmente a través del fendmeno de la “exclusion” social, que
incluye la constatacion de discontinuidades internas: los “agujeros” o “areas ‘dentro’ de la region
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que no se caracterizan por los mecanismos/aspectos que forman parte de los criterios de la
definicion regional”, o sea, los vinculos de cohesién dados por la produccion econémica y
social del espacio en su conjunto (Haesbaert, 2019:72).

En conformidad con lo planteado por Scott (citado en Haesbaert, 2019:73), el concepto designa
un area geografica caracterizada por un cierto nivel minimo de desarrollo metropolitano,
juntamente con un area de “hinterland” asociada, esto es, un espacio que funciona como la
estructura espacial comun de las actividades socioecondmicas sujetas a fuerzas centripetas
o polarizadoras. Este autor propone absorber lo urbano en lo regional, ver el proceso de
urbanizacion y el desarrollo del urbanismo como un modo de vida simultaneamente en un
proceso de regionalizacion y la produccién de la regionalidad

Se debe agregar, entonces, que los procesos espaciales de inclusion/exclusion son
fundamentales en esta nueva regionalizacion, que cada vez esta mas compuesta de regiones
prioritarias y regiones secundarias o, también, por aquellas completamente despreciadas por
los capitalistas globales. La mayoria de estos autores destacan que estos nuevos procesos
de configuracion regional estan estrechamente ligados al actual modelo de acumulacion
capitalista (posfordismo). De modo que una cuestion importante con relacién a las ciudades
region es que estas no son espacios inmunes a las serias problematicas generadas en el
propio seno de los procesos globalizadores. Todas ellas se ven asi involucradas, en menor
o0 mayor grado, en dilemas como la migracion ilegal, la miseria y la pobreza, la lucha contra
la degradacion ambiental, los reclamos por derechos de ciudadania en diversos niveles y la
defensa de las identidades culturales.

Conclusion

La nocion de ciudad region, constituye un valioso aporte para la planificacion territorial en el
Nordeste argentino, permite comprender los nuevos territorios que estan en configuracion,
especialmente en torno a los procesos de metropolizacion y expansion fragmentada y difusa
que estan ocurriendo desde hace un par de décadas en las capitales provinciales del noreste
argentino, tales como los territorios de expansion de las areas metropolitanas del Gran
Resistencia, el Gran Corrientes, el Gran Posadas y en menor medida el Gran Formosa. Estas
areas abarcan hoy una relacion territorial amplia con sus areas de influencia o hinterland,
que contienen diferentes tipos de asentamientos humanos y variados usos del suelo:
rurales, comerciales, industriales, residenciales, de diferentes caracteristicas e intimamente
relacionados y mixturados en una red territorial extensa, que distan mucho de poder ser
estudiadas bajo la vieja diferenciacion urbano-rural. Mediante la presente investigacion
exploratoria, se han obtenido importantes insumos conceptuales para hacer observables y
verificables estos procesos. A partir de ellos se estan elaborando instrumentos de indagacion
empirica que permitiran analizar y modelizar estos territorios del NEA.
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Resumen
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Introduccion

El ordenamiento territorial (OT) es un término polisémico, complejo, y dinamico, cuya
conceptualizacion y aplicacion moderna, ha estado asociada a las politicas de planificacion
y desarrollo emprendidas en la etapa del Estado de bienestar, desde los afos 1930 y
generalizada a partir de la década de 1960.

En los denominados paises noratlanticos (Estados Unidos, Europa occidental) el OT
se consoliddb como disciplina y politica publica en torno a procesos de indole econdmica,
social, ambiental y administrativa, referidos a la accién de diversos actores, cuyos intereses
y conflictos (deterioro ambiental, fragmentacién social, desigualdades regionales) se
enmarcaban en la regulacion y gestion del territorio por parte de los estados nacionales. En
este recorrido, se destaca la Carta Europea de Ordenamiento Territorial (1983), que definio
al OT como democratico, global, funcional y prospectivo. Con ello, salvaguardé el derecho
de participacién, la mirada pluriescalar, interdisciplinaria y holistica; aspectos culturales y una
mirada diacrénica y multidimensional. Asi como refiere a una aplicacion donde inciden los
diversos niveles de gobierno y actores en el territorio, con vocacién de cooperacion.

Estos lineamientos sintetizan los aspectos relevantes de la discusion europea del ordenamiento
territorial y en buena medida fueron trasladados al ambito latinoamericano, donde los estados
habian ensayado, desde mediados del siglo XX, varios dispositivos de planificacion territorial
articulado con planificacién del desarrollo nacional, tomando referencias de la experiencia del
Tennesse Valley Authority como de la planificacién regional francesa (De Mattos, 1990).

Hacia fines del siglo XX e inicios del XXI, diversos paises sudamericanos conformaron
normativas generales de ordenamiento territorial (Colombia, Uruguay, Ecuador) donde se
jerarquizaban aspectos ambientales, de gestion urbana, participacion ciudadana y su abordaje
a partir de instrumentos de regulacién y usos del suelo de diversa escala -de acuerdo a las
distintas estructuras politico-administrativas y competencias de los niveles de gobierno-. En
efecto, esas diferencias en las geografias regulatorias dificultan comparativos en términos de


mailto:laltmann@fadu.edu.uy

GESTION TERRITORIAL EN URUGUAY Y LA PROVINCIA DE MENDOZA: MARCOS...

disefio institucional e implementacién de politicas. De todas maneras, la conceptualizacién
de los distintos sistemas planificadores permite apreciar facetas de la implementacion
contemporanea del ordenamiento territorial, considerando determinantes institucionales, de
estructura estatal y geograficas, que marcan énfasis de actuacion.

A partir de ello, se propone un analisis de la conformacién de dos sistemas planificadores,
que incluyen la implementacion de normativas de ordenamiento territorial que, de manera
paralela, fueron definiendo institucionalidad e instrumentos, en dos contextos dispares. Por
un lado, el caso de la Provincia de Mendoza (Argentina) con su Ley provincial N° 8.051 de
Ordenamiento Territorial y usos del Suelo (2009); y por el otro lado, la Republica Oriental del
Uruguay, con su Ley de Ordenamiento Territorial y Desarrollo Sostenible (2008).

El trabajo propone caracterizar, de manera exploratoria ambos sistemas planificadores a partir
de su institucionalidad, figuras planificadoras, procedimientos y ambitos de accion, tomando
dos instrumentos de escala local en perspectiva comparada. Comprende la identificacion
de la forma en que ambos lugares implementan los principios del OT, teniendo en cuenta
siempre que la comparacion parte dos niveles de gobierno distintos (Provincial — Nacional),
pero poseen igual nivel de autonomia para la implementacion. El principal instrumento de
analisis sera la comparacion de los marcos normativos generados para tal fin, identificando:
escala de implementacion, actores responsables de OT e Instituciones, principales objetivos,
instrumentos de OT (dmbito de actuacion y contenidos), mecanismos participacion, evaluacion
y control.

El proceso de planificacion en Mendoza

En la Provincia de Mendoza la normativa concibe al Ordenamiento Territorial como un
procedimiento administrativo transversal a las politicas sectoriales, dando asi un marco de
objetivos y herramientas para la toma de decisiones del sector publico, del sector privado y de
la comunidad en general, con el objeto de lograr metas y fines predefinidos, facilitar el control
de las acciones y redireccionar el proceso de desarrollo territorial cuando asi convenga.
Lo anterior se concreta con una vision integradora, tanto en lo referente a los aspectos
economicos, sociales como ambientales, para lograr el desarrollo sustentable.

El proceso de Ordenamiento Territorial se lleva a cabo en el contexto de la participacién social,
como un medio para garantizar la satisfaccién de las necesidades, intereses y demandas de la
comunidad en su conjunto y crear conciencia de la responsabilidad social frente al desarrollo
territorial y al impacto de las actividades humanas tanto entre si como para con el ambiente.’

A nivel provincial existen dos leyes que conforman la normativa base en lo que a planificacién
territorial refiere, la Ley N° 8051/09 de Ordenamiento Territorial y Usos de Suelo, y la Ley
N° 8999/17 Plan Provincial de Ordenamiento Territorial. Ambas establecen los objetivos
y procedimientos para llevar adelante la organizacion del territorio en distintos niveles
jurisdiccionales y sectoriales.

1 Ley N°8051/09 de Ordenamiento Territorial y Usos de Suelo.
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La Ley N° 8051, promulgada en el afio 2009, dio inicio al proceso de planificacion del territorio
a nivel provincial (Figura N°1). Establece al Ordenamiento Territorial como “un procedimiento
politico-administrativo del Estado en todo el territorio, entendido éste como Politica de Estado
para el Gobierno Provincial y el de los municipios. Esto supone concertar el desarrollo
econdémico, social y ambiental del territorio en el corto, mediano y largo plazo, valiéndose
de la planificacion como instrumento para garantizar una ocupacién territorial equilibrada y
eficiente”.

Dicha Ley tiene como finalidad principal brindar el marco juridico general parala el cumplimiento
de los objetivos del OT en el territorio provincial, la generacion de instrumentos de OT, como
planes provincial y municipales, la valoracion de los recursos humanos, naturales vy fisico
— estructurales presentes en el territorio, reorientar los procesos de intervencion espacial
espontanea, mejorar la toma de decisiones y asegurar procesos de planificacion continuos en
el tiempo mediante instrumentos y mecanismos de gestion efectivos.

En el ano 2017 se aprueba el Plan Provincial de Ordenamiento Territorial (PPOT) mediante
la sancién de la Ley N° 8.999. Define programas, directrices y lineamientos generales que
permitiran, tanto a nivel provincial, institucional, interinstitucional, e interjurisdiccional, encauzar
esfuerzos para alcanzar un desarrollo territorial que concilie los aspectos econdémicos y
sociales con la conservacion del ambiente y los recursos naturales, y por sobre todo sea
coordinado y con una vision integral del territorio.

Figura N°1: Estructura general de la Ley de Ordenamiento Territorial y Usos del Suelo (Ley N°8051/09)
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Fuente: Elaboracién propia
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La trayectoria uruguaya

La ley de ordenamiento territorial y desarrollo sostenible uruguaya (LOTDS, Ley 18.308 del
18/6/2008) define al ordenamiento territorial como “conjunto de acciones transversales del
Estado que tienen por finalidad mantener y mejorar la calidad de vida de la poblacion, la
integracion social en el territorio y el uso y aprovechamiento ambientalmente sustentable y
democratico de los recursos naturales y culturales” (Ley 18.308, Art. 3)

El OT se concibe como funcién publica ejercida por un sistema integrado de directrices,
programas, planes y actuaciones de las instituciones del Estado con competencia a fin de
organizar el uso del territorio. La materia del OT no es competencia atribuida de manera
exclusiva y concluyente a algun poder territorial del Estado, aun cuando el aspecto central
de la categorizacion del suelo (definicién de usos actuales y prevision de transformacién) es
competencia de los gobiernos departamentales (nivel subnacional), en consonancia con la
anterior legislacion uruguaya de centros poblados (Ley 10.723 y de 1946) y Ley Organica
Municipal (Ley 9515, de 1935).

La LOTDS define una serie de instrumentos de planificacion segun su ambito geografico
de actuacién y caracteristicas regulatorias: desde el nivel nacional y regional: Directrices
Nacionales (competencia del Poder Ejecutivo Nacional y que tiene caracter de ley)
programas nacionales y estrategias regionales; y al nivel departamental y local: Directrices
departamentales, planes locales, planes interdepartamentales; asi como instrumentos
especiales: planes parciales, sectoriales, programas de actuacion integrada. Las
determinaciones de éstos instrumentos son vinculantes para los planes, proyectos y
actuaciones de las instituciones publicas, entes y servicios del Estado y de los particulares.

Laleyespecificalasdefinicionesde categoriasdelsuelo(urbano,suburbanoyrural)ydelatributo
de potencialmente transformable, los procedimientos de elaboracion de los instrumentos de
ordenamiento territorial garantizando la dimensién ambiental (Informe y Evaluacién Ambiental
Estratégica), la participacion ciudadana (puesta de manifiesto, audiencias publicas) y la
interaccion entre los organismos del Estado para garantizar la coherencia de actuacion en
el territorio (Informes de incidencia y correspondencia). (Figura 2). También dedica amplios
pasajes a aspectos de gestidn urbana y derechos y deberes territoriales en el marco del OT.
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Figura 2: Procesos de elaboracion de instrumentos de ordenamiento territorial de la escala departamental
o local, de acuerdo a la legislaciéon uruguaya.

Ly 1P g WOT [ FRIErpe arsbenial
b |t A e s 1 - - I Gurrurane oo e 0 WS, B
:-l.:u;rh.::l:!.'IFrl'll .'.'.' 0 TR i el e
Lerarts | G R -
[Ers | LT, I
=i = - B e i A2 ) e desartesan o WVCTGL TR
oo by e P
ST -
040 i -
== v o s e e e WP
SrgmE m e erEn —_— —
R ETSTPEE PR B
R T T O T O T B AT e AT e -
Bl e e e i
e | [“““ﬂ -| 8 e AR L A
— : v b T
[ W ' = =1
L R e = 0 TR et herem e
SRR AR Re _‘_‘_h'—“———.___‘_ ——
— P LT TR
Pt 73 - BEe o1 9 CaE ] e RN LA P H K O §SEEH T
] | By W T p Al | e L AT

Fuente: Elaboracion propia a partir de Cousillas, 2010; MVOTMA, 2019; Decreto 221/09.

Desde 2008 la ley ha dado lugar a su reglamentacion (decretos 523/2009; 400/ 2009 y
221/2009) y mas alla de varias modificaciones puntuales a su articulado, se han realizado
casi un centenar de instrumentos de ordenamiento territorial que incluyen que 16 de los 19
departamentos del pais cuenten con Directrices Departamentales de Ordenamiento Territorial,
y casi la totalidad de las capitales departamentales y ciudades mayores a 10.000 habitantes
del pais, que estructuran la red de ciudades intermedias, cuenten con planes locales.

También se aprobo la ley Directrices Nacionales de Ordenamiento Territorial (Ley 19.525, de
2017) y Directriz Nacional del Espacio Costero del rio de la Plata y Océano Atlantico (Ley
19.772, de 2019).

Si bien la direccion nacional de ordenamiento territorial data de la creacion del Ministerio de
Vivienda, Ordenamiento Territorial y Medio ambiente (1990) la LOTDS propone ajustes a la
institucionalidad nacional con la creacion del Comité Nacional de Ordenamiento Territorial y la
Comision Asesora de Ordenamiento Territorial.

Mas allad de valoraciones a la implementacion por parte de los diferentes niveles de gobierno
de ésta politica (Ligrone, 2013; ITU, 2018) es necesario una mirada, luego de mas de una
década de ésta politica, que refiera a la conceptualizacién de los procesos planificadores,
repertorios de actuacion, enfoques y efectos en el territorio.

Propuesta de analisis

Se plantea analizar la trayectoria y procesos de OT y los consecuentes instrumentos normativos
de ordenamiento territorial de la Republica Oriental del Uruguay y de la Republica Argentina,
haciendo hincapié particularmente en la Provincia de Mendoza por ser pionera en la materia
a nivel normativo en dicho pais y en el caso uruguayo en que la normativa desplegada ha
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impactado en procesos planificadores en variados ambitos geograficos.

El analisis remite al marco institucional, ambitos de actuacion, herramientas y recursos que
permiten poner en marcha la gestién del ordenamiento territorial para el futuro y la sostenibilidad
de estos territorios.
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Resumen

En esta oportunidad, se presentan avances de una investigacion incipiente, que busca
profundizar el modo de concebir la problematica en relacion al habitat social y sostenible
llevada a cabo por el Centro Experimental de la Vivienda Econémica (CEVE), unidad ejecutora
dependiente del Consejo Nacional de Investigaciones Cientificas y Técnicas (CONICET) y
Asociacion de Vivienda Econdémica (AVE).

Esta linea de investigacion se encuentra particularmente abocada a desarrollar, en conjunto
con los gobiernos locales de la provincia de Cérdoba, modelos de gestion innovadores para la
investigacion, desarrollo y puesta en marcha de emprendimientos productivos destinados a la
producciéon de componentes constructivos a partir de la recuperacién y reciclado de RSU que
contribuyan a brindar soluciones habitacionales, reducir el impacto ambiental de los residuos
y promover la creacion de puestos de trabajo’'. (AVE-CEVE- CONICET, 2018)

Este proyecto se lleva adelante a nivel institucional en conjunto con las tres grandes areas de
investigacion y desarrollo del CEVE:

- Sistemas y Componentes Constructivos
- Gestion Integral del Habitat

- Nuevos Materiales y Sustentabilidad

En los primeros pasos del proyecto se realizan diagnosticos urbanos-habitacionales-
ambientales donde se utilizan herramientas, algunas ya existentes y otras formuladas a partir
del proyecto, de relevamiento de capacidades y recursos locales; y de gestion de los RSU.
Estos diagndsticos se realizan en conjunto con areas del municipio encargadas de: Ambiente,
Vivienda/Habitat, Obras Publicas/Planeamiento, Empleo y Desarrollo Social; ademas de la
participacion de grupos o referentes locales que tengan un rol importante dentro del panorama
local. (AVE-CEVE-CONICET, 2018)

1 Proyecto de Unidad Ejecutora a cargo de la directora de la institucién, la Dra. Rosana Gaggino. En adelante lo referido a este proyecto: (Gaggino, 2018,
PUE)
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Para esta ocasién la mirada se centrara particularmente desde el Area de Gestion Integral
del Habitat donde las autoras se desempefian como becarias doctorales, esta linea busca
acercar y proponer nuevas aristas para una mirada aun mas integral de la que se propone
generalmente desde la institucion. Para ello se propone identificar la incorporacion de criterios
de sostenibilidad en el disefio y ejecucion de las politicas habitacionales en los municipios
argentinos de la regién centro del pais que son caso de estudio del proyecto institucional’,
determinando si estos procesos se han limitado a la implementaciéon de meras acciones o han
contribuido a la generacion y/o fortalecimiento de las capacidades de gestion local generando
procesos de desarrollo local sostenible.

Ahora bien, en pie de identificar y comprender la estructura administrativa existente del
municipio y aquellos procesos en los que derivan el intento de incorporar la sostenibilidad en
el contexto inmediato, resulta clave establecer el origen de los mismos para contraponerlos
con las teorias de desarrollo local sostenible.

La conceptualizacion del desarrollo ha sido en sus comienzos reducida a una perspectiva
economicista. Bajo esa vision de reduccionismo econdmico el desarrollo se media a través
de indicadores que reflejaban el nivel de produccién y de circulacion de bienes y servicios,
tales como el PBIl. En ese entonces, el desarrollo se traducia como crecimiento de estos
indicadores. Actualmente, se considera que la nocion del desarrollo abarca multiples
dimensiones: econdmicas, humanas, sociales, ambientales, territoriales e institucionales,
todas con un caracter integral (Nievas, 2018).

Diversos autores®, toman al desarrollo local como un proceso dinamico generado desde los
propios territorios que impulsa a la participacion de todos los actores para la toma de decisiones
que contribuyen a mejorar la calidad de vida de toda la poblacion. Para lograr este proceso es
necesario una planificacion integral que incorpore el dialogo y la concertacion entre el Estado,
las organizaciones de la comunidad, las ONG’s, el sector productivo, el sector financiero y la
academia, en pos de atender los conflictos y las necesidades del contexto local. De aqui que
se considera que el desarrollo local no puede ser comprendido de manera aislada, sino que
necesariamente se debe articular al desarrollo regional y nacional. Sin embargo, el proceso
debe ser localizado fortaleciendo las capacidades y potencialidades internas (Bosio et. al,
2011)%.

Surgen ademas nuevos enfoques como el de Desarrollo Local, Integrado y Sostenible donde el
énfasis se encuentra en los procesos enddgenos de desarrollo. Garofoli (1995) en Boisier (2005)
lo ha definido como la capacidad para transformar el sistema socioeconémico promocionando
el aprendizaje social, como la habilidad para innovar a nivel local. La endogeneidad se
manifiesta en el plano politico como la capacidad local para tomar las decisiones relevantes
frente a diferentes opciones de desarrollo y al uso de los instrumentos correspondientes, o
sea, la capacidad de disefiar y ejecutar politicas de desarrollo.

2 Hasta el momento los talleres se han realizado en la localidad de Arias. Se pactaron los siguientes en: Rio Primero, Arroyito, Laborde, Las Varillas,
Malvinas Argentinas y Villa Dolores.

3 Autores tales como: De Franco, A. (2000); Moncayo Jiménez, E. (2001); Boisier, S. (2005), entre otros.

4 Bosio, G; Echevarria, C; Minoldo, M; Pipa, D (2011). Estudio de Politicas Inclusivas de Habitat y Trabajo en el marco del Desarrollo Local. Serie
Habitando. CEVE - AVE. Cérdoba, Argentina
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El desarrollo local dentro de la globalizacion es el resultado de la capacidad de los actores y
de la sociedad local para estructurarse y movilizarse con base en sus potencialidades y en
su matriz cultural, para definir y explorar sus prioridades y especificidades en la busqueda de
competitividad en un contexto de rapidas y profundas transformaciones.

En materia urbano habitacional, la creacion de ciudades sostenibles resulta un desafio
vigente a partir de las exigencias que las diferentes agendas internacionales han pautado
durante las ultimas décadas. Entre ellas, resultan referenciales: la Cumbre de Johannesburgo
(Johannesburgo, 2002), la Carta Mundial por el Derecho a la Ciudad (Quito, 2004), Foro
Urbano Mundial (ediciones desde el 2002-2014 en diversos lugares), Rio+20 Conferencia de
desarrollo sostenible de Naciones Unidas (Rio de Janeiro, 2012), Agenda 2030 de Desarrollo
Sostenible (Nueva York, 2015), 21 Conferencia de las Partes “COP 21” (Paris, 2015) y la Nueva
Agenda Urbana Habitat Il (Quito, 2016). Mediante las mismas, el panorama mundial busca
dar respuesta a la problematica ambiental existente, por lo que es inminente iniciar un proceso
de transformacion en el modo de gestionar nuestras ciudades, a partir de la implementacion
de estrategias para reducir el uso de los recursos existentes y la generacién de residuos,
aumentando la capacidad productiva del territorio y buscando un modelo urbano-habitacional
mas socialmente integrado y responsable.

Particularmente los ODS, se inscriben en el ambito de la Agenda 2030 para el Desarrollo
Sostenible, desarrollados en 17 puntos que se disgregan en un total de 169 metas, pensadas
desde las tres dimensiones que componen el desarrollo sostenible segun la ONU: econdmica,
social y ambiental. Cabe mencionar, que estos tienen su origen en los llamados “Obijetivos
de Desarrollo del Milenio” proclamados en el afio 2000, con el fin de retomar y finalmente
alcanzar las metas que quedaron pendientes y actualizarlas a los nuevos desafios. Este
accionar busca terminar con la pobreza y el hambre, lograr una gestion sostenible de los
recursos naturales, la aplicacion de medidas para hacer frente al cambio climatico, buscar la
armonia entre naturaleza y progreso econdmico, social y tecnoldgico, sustentandose en el
trabajo mancomunado con las autoridades y comunidades locales.

Resulta importante, ademas, contemplar aquellas iniciativas realizadas que desde los
movimientos sociales y pueblos del mundo se han construido y desplegado en las ultimas
décadas derivando en una diversidad de practicas y programaticas alternativas (Seoane,
2017).

El modo de gestidén actual de la politica habitacional en nuestro contexto, no ha establecido
lineamientos ni propiciado estrategias que generen un cambio estructural en el desarrollo de
las mismas, donde se dirijan hacia una adopcion real de los principios de la sostenibilidad. De
esta manera, a pesar de los cambios de contexto y del gran avance tedrico-conceptual que se
ha desarrollado en América Latina y Argentina en torno al habitat, tanto a nivel politico como
técnico la mayoria de los procesos e instrumentos de gestion destinados a la resolucion de la
problematica habitacional a nivel nacional, se desarrollan bajo modelos de gestion tradicional,
concentrandose en la vivienda como producto fisico, sin consideracién de la estructura
socioecondmica, institucional, urbana y ambiental en la que se insertan (Gargantini, 2005 y
2010).
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Es particularmente de nuestro interés hacer foco en aquellas politicas/acciones que se
enfoquen a mejorar tanto el sector urbano-habitacional-ambiental de los gobiernos locales
como sus capacidades para avanzar hacia un modelo mas sostenible. Particularmente en la
region Centro del pais (dmbito de recorte geografico de esta investigacion), varios municipios
han iniciado procesos tendientes a considerar el enfoque del desarrollo sostenible. Sin
embargo, los mismos no han logrado superar la escala puntual de caso, dado que no se
encuentran integrados a procesos integrales de desarrollo urbano-habitacional de mediano-
largo plazo.

En esta linea, rescatamos los esfuerzos realizados desde la Secretaria de Ambiente y
Desarrollo Sustentable de la Nacién que junto con la Secretaria de Vivienda del Ministerio
del Interior, Obras Publicas y Vivienda; en colaboracién con la Secretaria de Energia del
Ministerio de Hacienda y el Banco Iberoamericano de Desarrollo (BID) publicaron el “Manual
de Vivienda Sustentable” (2019) donde se brindan lineamientos y documentacion técnica de
apoyo para las nuevas construcciones de viviendas, que faciliten el uso sustentable de las
mismas. Sera cuestién de tiempo conocer si estas estrategias quedaran en meras pautas o si
se transformaran en politicas publicas que encaren el desafio de fortalecer las capacidades
locales en cuanto a la sostenibilidad del proceso urbano-habitacional-ambiental implementado,
para que los municipios puedan detectar y asi buscar mejores soluciones adaptadas a cada
problematica en particular.

En lo que refiere al sector residencial, éste representa el 28,6% del consumo de la energia, y
es responsable del 14,7% de las emisiones de gases de efecto invernadero. En su conjunto,
la construccién de viviendas sustentables, junto con otras medidas orientadas al sector
residencial, pueden alcanzar un potencial de mitigacién que representa mas del 40% de la
meta de reduccion del sector energético argentino presentada ante la Convencién Marco de
Naciones Unidas sobre el Cambio Climatico. Por ello toda intervencién que se realice a nivel
urbano-habitacional constituye un ambito de mejora frente a los desafios del cambio climatico
y la promocion del desarrollo sostenible (Secretaria de Ambiente y Desarrollo Sustentable,
2019).

En medio de las exigencias de este nuevo contexto y en el marco de sus competencias,
las ciudades deben hoy tomar medidas de disminucion y prevencién de la contaminacion y
ocupacioén urbano-habitacional desordenada que incluyen la implementacion de estrategias
vinculadas al ahorro energético; la eliminacion de basurales a cielo abierto y la implementacion
de politicas estables de tratamiento de residuos solidos urbanos; la recuperacion de vertientes;
la ampliacion-proteccion de los espacios verdes; la prevencién de expansiones urbanas en
zonas ambientalmente inhibidas a fin de evitar inundaciones y riesgos asociados; el control
de contaminaciones por agroquimicos en zonas periurbanas ante la extensién desmedida
de las manchas urbanas; el crecimiento de asentamientos informales e industriales; entre
otras. Todos esto debe favorecerse en el marco de procesos de integracion socio-econdmica
de todos los sectores sociales, de participacién y a partir del reconocimiento de practicas
vinculadas a la produccion social del habitat.

En conclusién, lo que nos interesa, es contraponer el enfoque planteado, originado y sustentado
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por diferentes movimientos globales, en el marco de la sostenibilidad, con los procesos de
desarrollo local vigentes en los municipios estudiados, haciendo hincapié en las capacidades
de gestion local. Es la intencién reflexionar acerca de como conciben los gobiernos locales la
nocion de sostenibilidad urbano-habitacional-ambiental y, si esta se evidencia en las politicas de
fortalecimiento de capacidades institucionales llevadas a cabo por las administraciones locales
contribuyendo o no a los procesos de desarrollo local sostenibles.
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Resumen

En el marco de un proyecto de investigacion que comenzamos a emprender recientemente’
—cuyo objetivo general es analizar los conflictos en los usos y apropiaciones del territorio
del area metropolitana de Coérdoba a fin de identificar las légicas que atentan contra su
sostenibilidad y desde alli generar aportes que contribuyan en el disefio de un ordenamiento
territorial participativo— en esta comunicacién, nos proponemos presentar algunos lineamientos
tedricos que sustentaran el marco conceptual del mismo. Con dicho trabajo se procura aportar,
desde un enfoque socio-ecoldgico, al Ordenamiento Territorial (OT) de localidades serranas
de la provincia de Coérdoba. Dicho enfoque pretende cruzar las dimensiones ecoldgicas y
sociales intervinientes, con el fin de abordar los procesos de transformacion en las estructuras
productivas, econdémicas, ambientales y culturales de los territorios.

En el contexto de finaciarizacién de la economia y la politica (Rolnik, 2018; 2019), los territorios
latinoamericanos; y particularmente el de las serranias cordobesas, vienen experimentando
una serie de cambios relacionados con el incremento de los flujos, tanto de habitantes como
de inversiones, que tienen como consecuencia un fuerte impacto de la expansion urbana
de la mano de las movilidades socio-residenciales y la intensificacién de los usos del suelo
(residencial y productivo, mayoritariamente). Estas situaciones, detalladas en tanto topicos de
analisis, tienen como corolario una serie de problematicas socio-ambientales y espaciales de
diversa indole y niveles de afectacion variables.

Desde mediados de los afios ochenta, las principales localidades de los corredores serranos
de la provincia de Cérdoba comenzaron a crecer a un ritmo constante y creciente debido
al impacto producido por las movilidades residenciales desde los grandes centros urbanos
del pais hacia el interior. Al mismo tiempo, la explotacion del turismo y la agroindustria se
consolidaron como las principales fuentes de productividad para el desarrollo regional. Asi

1 Proyecto de Investigacion cientifico tecnolégico (PICT) financiado por la Agencia Nacional de Promocién Cientifica y tecnolégica (ANPCYT): “Herramientas
de gestion habitacional para viabilizar procesos de territorializacion con perspectiva ecoldgica’, dirigido por Denise Mattioli.
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es como a lo largo de casi cuarenta afios, estas regiones fueron experimentando procesos
de transformacién de sus estructuras econdmico-productivas, habitacionales y sociales que
condujeron a la modificacion de los patrones de organizacion del territorio. En la actualidad,
los desplazamientos de poblacion, lejos de menguar, se han diversificado y extendido a otras
areas urbanas no metropolitanas y areas rurales distantes en funcion de la mejora de las redes
de infraestructuras de conectividad (viales y de telecomunicaciones) permitiendo, asi, agilizar
tiempos, acortar distancias y conectar puntos geograficos distantes con la gran ciudad. El
sector privado, por su parte, capitaliza las inversiones publicas en infraestructuras y servicios
y las traduce en proyectos de desarrollo inmobiliario (loteos de perimetro cerrado y/o abierto
y emprendimientos comerciales y habitacionales) para satisfacer la demanda de acceso a la
vivienda propia (oferta de terrenos y viviendas a menor costo que en las grandes ciudades)
0 segunda residencia temporal de las clases medias y medias-altas. Es decir, en muchos
casos el mercado inmobiliario, en complicidad con politicos venales, se hacen eco de esta
necesidad de algunos sectores sociales, que, hastiados de la vida cotidiana ofertada por la
urbe, la abandonan, para afincarse en entornos apacibles y en contacto con la naturaleza. La
oferta de tierras vacantes significa para muchas personas, no solo la oportunidad de acceder
a la vivienda propia, sino ademas mejorar su calidad de vida en entornos con cualidades
paisajisticas y ambientales mas saludables.

En la misma linea con lo expuesto, por supuesto que también en la eleccion residencial
quedan involucradas otras aristas, de orden simbdlico-subjetiva, atribuidas al habitar en la
naturaleza, tales como la seguridad y la vida en los suburbios. De esta manera, las movilidades
residenciales constituyen, un fendmeno de inflexién para las localidades serranas y esto debido
a que contribuyen a redefinir el espacio-tiempo, las significaciones sociales y los imaginarios
que las constituyen (Trimano, 2016; Peralta, 2018).

La urbanizacién de grandes porciones de tierras ubicadas en areas de bosque nativo —
muchas hectareas en zonas amarillas y rojas, que suponen proteccion extrema—, contribuye
a la extension del modelo urbano — ya sea en términos formales, funcionales y simbdlicos—
en territorios no urbanos. A partir de aqui comienza a generarse un nuevo segmento de
mercado suburbano o rururbano compuesto por localidades con caracteristicas rurales, pero
con dinamicas urbanas en términos de modos de vida, tensionando la sostenibilidad integral
de los mismos (Mattioli, 2019). EI mal manejo de las estructuras ecosistémicas produce su
alteracion y supone entonces una serie de problematicas socio-ambientales complejas como
puede ser la destruccidn de las cuencas, las inundaciones, la impermeabilizacion de grandes
superficies de suelos, la elevacion de las napas freaticas, la salinizacion y erosion de suelos y
la desaparicidn de especies vegetales y animales valiosas (Kopta et al., 2016).

Asi es como la anhelada ciudad sostenible, densa, polifuncional y multifacética que proyectan
los postulados de las agendas urbanas internacionales se diluye ante aglomerados urbanos
de baja densidad, fragmentados y poco sostenibles en materia de infraestructuras, servicios
y ambiente. Todos motivos que nos empujan a brindar herramientas urgentes para regular los
usos de la tierra y planificar el territorio de manera que contemple la conservacién y el uso
sostenible de los recursos naturales, como asi también, los servicios ecosistémicos que los
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mismos proveen directa o indirectamente a la sociedad en general.

Por todo lo mencionado, este trabajo se estructura en tres partes. La primera, se dedica a
referenciar el estado del arte sobre los fundamentos conceptuales y metodolégicos de la
ordenacion y planificacion del territorio avalados por la produccion cientifica y académica
contemporanea (Massiris Cabeza, 2005). La segunda, consiste en el analisis de las principales
transformaciones territoriales de los corredores serranos de Cérdoba (especificamente, del valle
de Paravachasca y el valle de Traslasierra) en relacién a las movilidades socio-residenciales
y sus efectos en el espacio local y regional. A partir de los resultados de trabajos de campo
realizados en investigaciones previas (Trimano, 2014; 2016; 2017; 2019; Mattioli, 2018; 2019),
procuraremos identificar una serie de fendmenos novedosos que comprometen el desarrollo
sustentable de los territorios en el contexto geopolitico global y, por lo tanto, repercuten
en la definicién de planes y politicas de OT superadores. Finalmente, en la tercera etapa,
recuperaremos una serie de indicadores ad hoc para nutrir la dimensién socio-ecologica del
OT. Dicho aporte se presenta como un desafio epistemoldgico y metodolégico para la definicion
de planes y politicas publicas ante el surgimiento de un nuevo contexto global que pone de
manifiesto los desequilibrios derivados de las transformaciones econdmicas, sociales y fisicas
y los efectos del cambio climatico en localidades cuyos atributos paisajisticos-naturales son
fundamentales de preservar para el sostenimiento equilibrado de los ecosistemas serranos.

El nudo problematico presentado hace de base para sostener y considerar que un abordaje
socio-ecologico es cardinal al momento de repensar nuestras formas de organizarnos
socialmente, de hacer ciudad, de producir bienes y servicios y en definitiva de habitar los
territorios. En este sentido alegamos que se trata de una dimensién de analisis y accion
que busca comprender a la sociedad y al territorio como partes interexistentes e indivisibles
(Herrero, 2013) y por ello igualmente importantes en los procesos de territorializacion que
persiguen el bienestar integral de las personas en equilibrio con el territorio y sus recursos.

Asi las cosas, el enfoque socio-ecolégico se presenta como fundamental en su aporte a
una comprension critica e integral sobre la sustentabilidad en tanto interaccién compleja y
sistémica entre la naturaleza, la sociedad, la economia, las formas de habitar y de gobernanza.
Paralelamente, como concepto dinamico y fecundo es cardinal para identificar los retos
que se presentan y garantizar las habitabilidades venideras. Por ultimo y no por ello menos
importante, consideramos que pararnos a mirar la realidad desde la perspectiva mencionada
es basicamente una postura politica que busca involucrar a las subjetividades colectivas —que
emergen en los contextos locales en resistencia— en la responsabilidad que les toca para
frenar el avance de las logicas extractivas.

Referencias bibliograficas

Dammert Guardia, M. y Delgadillo, V. (2019). Entrevista a Raquel Rolnik: América Latina, nuevas
y viejas desigualdades urbanas. Andamios: Revista de Investigacion Social. Recuperado de
https://www.researchgate.net/publication/331295136


https://www.researchgate.net/publication/331295136

MOVILIDADES RESIDENCIALES Y EXPANSION URBANA. DESAFIOS PARA...

Herrero, Y. (2013). Miradas ecofeministas para transitar a un mundo justo y sostenible.
Revista de Economia Critica, 16. Recuperado de https://dialnet.unirioja.es/serviet/
articulo?codigo=4524506

Kopta F. et al. (2016). ;Por qué es necesario mantener la superficie de bosques nativos
con Categoria | (Rojo) en la provincia de Cordoba segtin el mapa vectorial de la ley 98147
Andlisis critico de la Propuesta de Ordenamiento Territorial de los Bosques Nativos para el
arco Noroeste de Cérdoba “Producir conservando y Conservar produciendo” elaborada por
CARTEZ. Recuperado de https://www.lavoz.com.ar/sites/default/files/file_attachments/nota_
periodistica/Respuesta_ OTBN_Cartez_Final.pdf

Massiris Cabeza, A. (2005). Fundamentos conceptuales y metodolégicos del Ordenamiento
Territorial. Tunja: Universidad Tecnoldgica de Colombia.

Mattioli, D. (2018). Territorialidades emergentes. Agenciamientos colaborativos para el
disefio de transiciones en el campo del habitat (Tesis doctoral inédita). Universidad Nacional
de Coérdoba, Facultad de Arquitectura Urbanismo y Disefo. Doctorado en Arquitectura y
Urbanismo. Cérdoba.

Mattioli, D. (2019). Lo comun en cuestion: breve reflexion sobre las transformaciones espaciales
contemporaneas en las sierras de Cordoba. Revista Vivienda y Ciudad, 6. Disponible en
https://revistas.unc.edu.ar/index.php/ReViyCi/issue/view/2024

Peralta, C. (2018) ¢ Hacia donde se mudan los cordobeses? Migracion reciente en cordoba,
principales destinos urbanos. Presentado en el 3° Congreso Internacional Vivienda y Ciudad:
Debate en torno a la Nueva Agenda Urbana. Disponible en https://rdu.unc.edu.ar/bitstream/
handle/11086/11577/3B.3-Peralta.pdf?sequence=226&isAllowed=y

Rolnik, R. (2018). Prélogo. En M. Hernandez y V. Diaz Garcia (Coord.) Visiones del habitat en
Ameérica latina (pp. 7-11). Ed. Reverte.

Trimano, L. (2014). De la ciudad al campo. Tensiones entre culturas emergentes y preexistentes.
El caso de Las Calles, Traslasierra, Cordoba. (Tesis doctoral inédita). Facultad de Ciencias de
la Comunicacion. Universidad Nacional de Cordoba. Cérdoba.

Trimano, L. (2016). Habitar, percibir y narrar el territorio. La construccién subjetiva de una
tension rural/urbana. Cuadernos de Vivienda y Urbanismo, 9(18), 212-231. Disponible en
http://dx.doi.org/10.11144/Javeriana.cvu9-18.hpnt


https://dialnet.unirioja.es/servlet/articulo?codigo=4524506
https://dialnet.unirioja.es/servlet/articulo?codigo=4524506
https://www.lavoz.com.ar/sites/default/files/file_attachments/nota_periodistica/Respuesta_OTBN_Cartez_Final.pdf
https://www.lavoz.com.ar/sites/default/files/file_attachments/nota_periodistica/Respuesta_OTBN_Cartez_Final.pdf
https://revistas.unc.edu.ar/index.php/ReViyCi/issue/view/2024
https://rdu.unc.edu.ar/bitstream/handle/11086/11577/3B.3-Peralta.pdf?sequence=226&isAllowed=y
https://rdu.unc.edu.ar/bitstream/handle/11086/11577/3B.3-Peralta.pdf?sequence=226&isAllowed=y
http://dx.doi.org/10.11144/Javeriana.cvu9-18.hpnt

MOVILIDADES RESIDENCIALES Y EXPANSION URBANA. DESAFIOS PARA...

Trimano, L. (2017). Paisas y gringos. Neorruralidad serrana, transformaciones relacionales
e identidades emergentes. Chungara. Revista de Antropologia Chilena, 49(3), 461-471.
Disponible en http://www.chungara.cl/\Vols/2017/49-3/10-TRIMANO.pdf

Trimano, L. (2019). ¢ Qué es la neorruralidad? Reflexiones sobre la construccion de un objeto
multidimensional. Territorios, 41, 119-142. Doi:http://dx.doi.org/10.12804/revistas.urosario.
edu.co/territorios/a.6951

Xlll Bienal del Coloquio de Transformaciones Territoriales Pag. 106


http://www.chungara.cl/Vols/2017/49-3/10-TRIMANO.pdf

PARTICIPACION PUBLICA EN EL MERCADO DE SUELO. EI CASO DEL BANCO...

PARTICIPACION PUBLICA EN EL MERCADO DE SUELO. El CASO DEL BANCO
DE TIERRAS MUNICIPAL EN LA CIUDAD DE SALTO, PROVINCIA DE BUENOS
AIRES

J. Breide®c, J. P. del Rio?"¢, V. Pérez "<

aLaboratorio de Investigaciones del Territorio y el Ambiente (LINTA-CIC), La Plata Argentina.
bConsejo Nacional de Investigaciones Cientificas y Técnicas (CONICET), Argentina.

cCentro de Investigaciones en Estudios Complejos (CIEC-FAU-UNLP), La Plata Argentina.
dLaboratorio de Planificacion y Gestion Estratégica (LPGE-FAU-ULNP), La Plata Argentina.
eCentro de Investigaciones Geograficas (CIG-IdHCS-FaHCE-UNLP), La Plata Argentina.

jose.breide@gmail.com

Palabras clave: politica urbana, mercado de suelo, banco de tierra, plusvalias urbanas.

Resumen

Un gran problema de politica urbana es el acceso al suelo urbanizado, bien localizado y a
precio accesible. Las ciudades latinoamericanas poseen una elevada proporcion de suelo con
escasa cobertura de servicios, pero elevados precios de suelo en relacion a sus niveles de
ingreso y desarrollo (Smolka, 2003). Esto tiene sus bases en la insuficiencia de oferta de suelo
urbano de calidad, y opera en conjunto con una distribucion asimétrica de recursos publicos y
politicas espacialmente regresivas (Kleiman, 2002). Ello permite a los propietarios apropiarse
de una renta diferencial producto de la relativa escasez fisica de suelo y genera incentivos para
su retencion, ya que quienes controlan la oferta generan una escasez econémica aumentando
aun mas el sobreprecio del suelo (Morales, 2007).

Al mismo tiempo que operan estos mecanismos de transferencia de riqueza via la renta del
suelo, la politica urbana en la regién ha tenido escasa capacidad de regular la funcion social
de la propiedad inmobiliaria y limitar la intensidad con que absorbe beneficios y exterioriza
costos. Aspecto que se traduce en severas restricciones para el financiamiento del desarrollo
urbano. El posicionamiento de poder publico y los marcos urbanisticos no son neutros
(Rolnik, 1999), y en multiples ocasiones han contribuido a oficializar la desregulacién del
crecimiento urbano. El problema de las capturas regulatorias no sélo es material (sobornos,
financiamientos politico, control de puestos gubernamentales) sino también cultural, es decir,
opera como un conjunto de entendimientos, valores o visiones que modelan la orientacion
de las politicas publicas (Garcia Delgado, et al. 2018). En tal sentido, la concepcion absoluta
de la propiedad privada naturalizada entre reguladores-regulados, constituye un problema
para que el urbanismo limite la intensidad que adquiere la propiedad en relacion a otros de
derechos de incidencia colectiva (CELS, 2017).

En este contexto, la discusién sobre la regulacion de los mercados de suelo es un aspecto
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central de la agenda urbana. Existe consenso respecto a que la dinamica de funcionamiento
de los mercados de suelo en la region producen ciudades econdémicamente desiguales,
socialmente excluyentes, espacialmente segregadas y ambientalmente insostenibles (Reese,
2006; Smolka y Mullahy, 2010). Los altos precios de la tierra se explican no solo por un
mercado estructuralmente imperfecto, sino por la ausencia de formas efectivas de gestion
de suelo que regulen estos mercados (op cit.). Las estrategias de regulacion del mercado de
suelo, la captura publicas de las plusvalias urbanas’, y el fortalecimiento de sistemas fiscales
municipales son lineamientos en multiples agendas de politicas urbana (ONU, 2016; PET,
2011; Ley 14.449).

Elinterés en la participacion municipal en el mercado de suelo en la ciudad de Salto se inscribe
en esta agenda, alli el estado municipal comenzé entre 2012-2015 a desarrollar una politica
de suelo activa, que ademas incluyé modalidades de recuperacién de plusvalias urbanas. El
valor del caso de estudio radica en: la estructura de oportunidad que aprovecharon un conjunto
de actores municipales para avanzar con estas politicas; la interpelacion de decisiones
municipales cotidianas que normalmente naturalizan las formas en que se distribuye la
valorizacién inmobiliaria; la capacidad de gestionar a través de diferentes arreglos urbanisticos
nuevos esquemas de distribucion de cargas y beneficios; y el desarrollo que adquirié el Banco
Municipal de Tierras (BMT), como un instrumento clave de la politica urbana local.

Dicho esto el objetivo de esta comunicacién es analizar, al interior del proceso de gestion
urbana del municipio de Salto, el origen y la implementacion de la politica de generacion de
suelo urbano mediada por la experiencia de fortalecimiento del BMT, en tanto instrumento
clave para atender la demanda de suelo insatisfecha y regular el mercado, articulando: la
oferta publica de suelo urbanizado, el principio de participacion municipal en la valorizacion
inmobiliaria y las modalidades de gestion asociadas publico-privadas.

Para atender este objetivo, el trabajo integra perspectivas de analisis que atraviesan los
siguientes campos de estudio: politicas publicas, gestion urbana, teoria de la renta y
funcionamiento de los mercados de suelo (Lascoumes y Le Galés, 2014; Rodriguez y Di Virgilio,
2011; Jaramillo, 2009; Morales, 2007). La documentacién del caso se basa en una estrategia
tedrico-metodoldgica centrada en el analisis de la politica urbana, considerando la trayectoria
de la misma, la capacidad de agencia y el contexto que la habilitan o restringen (Oszlak,
1991; Toening, 1997; Jessop, 2008; Teodore et al., 2009). Ademas se analiza el entramado
de actores -sus visiones, intereses, posicionamientos y recursos-, las capacidades estatales,
las caracteristicas de los instrumentos de gestion y los resultados alcanzados en términos
de desmercantilizacién estatal a nivel inmobiliario (Aguillar Villanueva, 1993; Repetto, 2009;
Chiara y Di Virgilio, 2009; Isuani, 2010; Bernazza et al. 2015; Resse, 2011; Pirez, 2014). La
evidencia recopilada se basa en analisis de tipo documental, entrevistas semi-estructuradas
a informantes claves, la participacién en diversos espacios de observacion y el analisis de

1 Se entiende por plusvalias urbanas todo incremento que acumula el valor de un inmueble por causa externas a las acciones del propietario (PET, 2011),
es decir que surgen del esfuerzo comunitario y/o decision publica de caracter normativo, regulatorio o de la inversion en infraestructura.
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bases de datos provinciales.

En el caso analizado, el acceso a la tierra fue cuestidon socialmente problematizadas que dio
lugar al posicionamiento estatal. La visualizacion de la problematica se vinculé con la escasez
de tierra municipal y las crecientes restricciones en el acceso al suelo. La intensidad relativa
que tuvieron las politicas habitacionales e hipotecarias en la ciudad en el periodo 2003-2015,
se manifestd en la liquidacion del stock de tierra publica e impuso la implementacién de
nuevos mecanismos de adquisicion. No disponer de tierra para afrontar el déficit habitacional
y la existencia de una demanda hipotecaria que se enfrentaba a un mercado de suelo que
pujaba al alza de los precios.

Esta agenda urbana local impuso originalmente una actualizacion de la normativa urbana
sancionada en 1983, siendo el nuevo Plan de Ordenamiento Urbano Territorial (POUT) una
respuesta posible. Sin embargo, la configuracién de la problematica dio lugar a una distincion
clave: un problema era el acceso al suelo y otro era la administracion de la subdivision. Desde
la perspectiva situada de los actores municipales, el POUT en si mismo no era una respuesta
al problema, ya que otorgar prerrogativas que permitieran o habilitaran la intensificacion de
la subdivision no resolvia el problema de acceso al suelo dado que la tierra continuaba en
manos de privados y el municipio la valorizaba gratuitamente. Asi, el POUT configuraba parte
de la agenda, pero atendia otras necesidades y suponia otros tiempos de transaccion frente
al estado provincial.

La visién estratégica de un grupo de actores municipales fue que el estado local debia
asumir otro papel: participar directamente en el mercado de suelo. “Ahi todos caimos en
la cuenta de que si el municipio no tenia por lo menos el 20% de la demanda, nunca iba
a poder modelar el precio de la tierra”. La creacién de la Jefatura de Tierras fue la primera
cristalizacion institucional de un proceso largo que luego daria lugar al BMT, el cual termind
estando fuertemente articulado a la Direcciéon de Planeamiento Urbano y la Secretaria de
Obras Publicas. Algunas condiciones de posibilidad que permitieron este giro en la politica
local, fueron: la activacion de redes mas alla de las fronteras municipales, que permitio la
movilizacion de multiples recursos; la fortaleza y el dinamismos de articulacion politico-técnica
dentro del propio municipio; y, la continuidad de un proceso de gestion mas alla del cambio de
gobierno, aspecto que sin duda repercutio en la formacion de capacidades estatales.

La gestion de la tierra abandond la légica municipal tradicional de caracter paternalista
expresada en el abuso de la figura del comodato. Las cesiones de la tierra municipal dejaron
de ser dependientes de criterios variables, informales o discrecionales. La politica del BMT
establecid cupos de vivienda social, enajenacion y venta financiada. La tierra comenz6 a
considerarse un recurso estratégico y el nuevo paradigma de gestion de suelo que se impuso
integré una orientacion social, con una politica de movilizaciéon de suelo y recupero de la
valorizacién inmobiliaria con el fin de financiar el desarrollo urbano. La liquidacion del stock
publico de suelo dio lugar a la compra municipal de tierra, incluso el uso de la figura de
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prescripcién administrativa®, para capitalizar el BMT. Ademas de esto, el estado asumio la
promocién urbana afrontando la urbanizacion de la tierra en algunos desarrollos y promoviendo
nuevas modalidades de gestion.

La ley 14.449 de Acceso Justo al Habitat fue un elemento clave para la legitimacién y la
dinamizacion de la politica local. En particular el Programa de Lotes con Servicios (PLS) dio
encuadre a buena parte de las operatorias urbanisticas que gestiond el municipio y propuso
una segmentacion de la readecuacion normativa y del mercado de suelo. Entre los objetivos
del PLS se destacan: la adecuacion de la normativa urbana de inmuebles con finalidad social;
la reorientacion de la oferta privada de suelo hacia los sectores de ingreso medios y medios
bajos; la promocion de procesos de organizacion colectiva de esfuerzo propio, ayuda mutua y
autogestion del habitat; y el fortalecimiento de la regulacién publica en el proceso urbano y la
incorporacion de tierra al dominio privado municipal para atender fines sociales y colectivos.
Bajo las tres modalidades de actuacion del PLS -loteos municipales, loteos cooperativos o
de asociaciones sin fines de lucro, y loteos privados o0 mixtos implementados por convenios
0 consorcios urbanisticos- entre 2015-2019 Salto avanzé en la aprobacion de 7 desarrollos
urbanisticos (3 fueron municipales, 3 surgen del vinculo con asociaciones sin fines de lucro,
y 1 se configuré como un consorcios publico-privado). Ademas, posee otros 3 proyectos en
estudio: 1 asociado a una cooperativa y 2 vinculados a convenios con privados.®

La ordenanza 87/15, ademas de crear el Banco Municipal de Tierras (2015), estableci6 las
directrices de la politica de suelo. La norma puso a disposicién el stock de tierra municipal,
en particular, las 7 hectareas que surgieron de una prescripcion administrativa municipal.
Esta tierra y las incorporaciones futuras* fueron afectadas a vivienda Unica de ocupacion
permanente y a equipamiento urbano. Se establecié que los recursos de la enajenacion
municipal fueran de afectacion especifica, es decir se cre6é una cuenta o fondo de desarrollo
urbano con destino a obras de infraestructura de los desarrollos urbanisticos, compra de tierra
y pago de deudas municipales contraidas a tal efecto. Se fijé que la venta de los activos del BMT
se realizara segun precios fijados por el Tribunal de Tasacién Municipal, un ente autarquico
que actualiza el valor de venta de la tierra al momento de la enajenacién. Es decir, que incluye
la valorizaciéon inmobiliaria producto de adecuacion normativa y las obras de infraestructuras
segun la estructura de costos, compatibilizando precios de venta por debajo de la media del
mercado con la recuperacion de plusvalia urbana. En paralelo, se determind que el 20% de
la oferta publica que administra el BMT se destine a reserva de vivienda social. Ademas,
se creb un registro de demanda habitacional para establecer prioridades socioeconémicas
y linkear con los criterios de orientacion de la oferta. La arquitectura del BMT promovié la
escrituracion publica de los inmuebles, fijé la inhibicion de la traslacion del dominio por 10
afios y previd diversas modalidades de venta que combina ahorro previo y pago en cuotas,
apostando al apalancamiento del financiamiento de la infraestructura mediante la pre-venta
de lotes y reduciendo los costos financieros de la operacion urbanistica®.

2 Ley nacional 24.320.

3 Segun costa a diciembre de 2019 en la base de datos del Programa de Lotes con Servicios de Direccion Provincial de Acceso Justo al Habitat, provincia
de Buenos Aires.

4 Por ejemplo los 50 lotes urbanizados que surgieron de un consorcio urbanistico publico-privado, donde el particular aportd la tierra para el desarrollo y
el municipio la infraestructura.

5  El principio de progresividad en la infraestructura estipulado en la ley 14.449 habilita a que las parcelas subdivididas en el Programa del Lotes con
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Por dltimo, aunque la experiencia documentada no estuvo exenta de dificultades, interesa
resaltar que en el marco de los resultados descriptos el municipio avanzé en la gestion y
materializacion progresiva de 800 lotes con servicio (2015-2020). Esto tiene una impacto
potencial significativo en una planta urbana que ronda los 10.000 lotes urbanos y posee un
demanda intercensal de 1.500 nuevas viviendas®. En 5 afios un municipio con una politica
urbana activa logré cubrir el 50% de la demanda residencial de suelo mediante la regulacion
de un segmento destinado a la vivienda unica. El 58% de los lotes fueron impulsados por
el municipio, el 27% por asociaciones sin fines de lucro y el 14% mediante consorcios
urbanisticos. En 2019 el municipio comercializaba lotes de 270-430 m? en distintas zonas por
250-600 mil pesos, con precios por debajo de los valores de mercado, y el POUT incorporaba
al BMT como una institucion de planificacion urbana.
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Resumen

En el estudio y analisis del territorio se considera importante una visién sistémica-holistica que
aborde las dimensiones sociales, econdémicas, politico-institucionales y naturales, que resultan
de la comprension de lo territorial desde distintas escalas, jerarquizadas y en interaccion. Si
bien las investigaciones sobre el territorio incluyen un nimero cada vez mayor de temas,
siguen existiendo aun vacios importantes por la ausencia de un enfoque integral.

El estudio de las transformaciones territoriales ocurridas en las ultimas décadas se plantea
como uno de los grandes desafios tanto para el ordenamiento territorial (OT) como para la
planificacién urbana. La complejidad del problema surge, principalmente, a partir de la escala
de los cambios, asi como de la necesidad de revisar aquellos abordajes metodoldgicos que
trabajan con esquemas estaticos caracterizados por la pérdida de vigencia en el tiempo
(Arocena, 1998). Por otra parte, a partir del momento en que los aspectos ambientales
comienzan a cobrar importancia, se considera que la planificacion territorial emerge como
una fuerza articuladora de las politicas de desarrollo y como instrumento de concientizacion y
prevencién-mitigacion de los impactos ambientales negativos.

Durante la primera mitad siglo xx, como asi también parte de la segunda, una de las
regularidades comunes referidas al desarrollo del proceso de OT en la mayoria de los paises
latinoamericanos fue su surgimiento a partir de las experiencias en la planificacién fisica junto
a diversos proyectos arquitectonicos y funcionales en espacios urbanos. En un andlisis de
las diversas opciones de planificacion sectorial y plurisectorial que inciden en el territorio, se
destaca la planificacion regional, el urbanismo, la planificaciéon econémica y la ambiental como
antecedentes directos del OT (Massiris Cabeza, 2002, 2013).

Si bien se propone exponer posibles definiciones para el OT, se considera que tal expresion
es polisémica y dificil de enmarcar en una definicion precisa, ya que se aplica de diferente
manera segun quien la utilice, aunque siempre girando en torno a tres componentes: las
actividades humanas, el espacio en que se ubican y el sistema que entre ambos configuran.

En la busqueda de configuraciones teéricas que sustenten miradas y aproximaciones al
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entendimiento del OT, se podria considerar en primer término aquella que lo postula como al
conjunto de acciones concertadas para orientar la transformacion, ocupacion y utilizaciéon de
los espacios geograficos, que busca su desarrollo socioecondmico, teniendo en cuenta las
necesidades y los intereses de la poblacién, como asi también las potencialidades del territorio
y la armonia con el ambiente (Fals Borda,1986,1996). Sin desconocer los pilares politico-
administrativo, geopolitico y el ambiental. La perspectiva planteada por Fals Borda (1996),
considera que la escala regional y el papel de la investigacion participativa se constituyen en
fundamento del ordenamiento territorial, ya que, permite plantear regiones como unidad de
reordenamiento de la territorialidad desde su historia, cultura, economia y contexto ambiental.

Desde otra mirada, se considera que el OT debe ser asumido de manera mas abarcable e
integral por lo que en su lugar se refiere a planificacion, ordenamiento y gestién territorial
(Bozzano, 2009). Se propone un proceso reflexivo que “(...) supone incorporar lo real, lo
pensado, el pasado en el presente, la anticipabilidad — como condiciéon de anticipacién — y
lo posible” (Bozzano, 2009:98). Esta aproximacion considera que, en el OT, la comprension
y articulacion entre las escalas de trabajo micro, meso y macro juegan un rol fundamental.
Particularmente en perspectivas tedricas que no logran descender a la realidad, en aquellos
ciudadanos que no conocen que una pequefa accion u omision trasciende la escala de su
barrio, en politicos que no entregan su compromiso y tiempo a la gestion, o en los empresarios
gue no piensan que, si se ven favorecidos la gente y el territorio, su empresa también lo sera
(Bozzano, 2016). Por dichos motivos se afirma que, la politica, ciencia, técnica, escalas de
trabajo y compromiso no sélo deben estar presentes, sino generar un espacio-tiempo donde
los vectores de decision sean fruto de miles de pequefias co-construcciones. Estos aportes
tedricos condicen con los argumentos de Fals Borda (1996) proponiendo que el OT ocupa
contenedores espaciales flexibles y variables, donde las comunidades son las protagonistas y
ejercen funciones y roles ligados a la economia, cultura y ambiente en defensa de sus formas
y calidad de vida.

En una busqueda para conformar una perspectiva holistica, democratica y participativa,
el OT se puede definir como una funcién de los poderes publicos orientada, a través de la
construccion del sistema territorial, a planificar el desarrollo sostenible en términos de calidad
de vida y a resolver los conflictos en beneficio del interés comun, de forma participada,
concertada entre los diversos agentes socioeconémicos (Gémez Orea, 2015). Se lo entiende,
por lo tanto, como un instrumento de planificacién del sistema territorial, hacia un horizonte
temporal futuro, considerando los diversos componentes que lo conforman: medio fisico,
poblacion, actividades, asentamientos de poblacién, canales de relacion y marco legal.

El desarrollo de la trayectoria tedrica del OT desde diversas perspectivas, brinda antecedentes
e indicadores necesarios para el abordaje del sistema territorial. Es relevante destacar que,
para trabajar en los territorios es necesario ante todo conocerlos, describirlos, explicarlos,
encontrar sus qué, sus por qué. Para la concrecion de este postulado se propone el abordaje
de la inteligencia territorial (IT), contando con la participacion de distintos sectores de la
sociedad.

Mientras buena parte de las perspectivas en OT contintian préximas a visiones tecnocraticas,
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discursivas y alejadas de los habitantes de cada territorio, la categoria de IT representa la
construccion de una epistemologia sin alejarse de visiones descriptivas, explicativas y de
inclusion, para referirse a instancias propositivas y de transformacion concreta (TAG, 2012;
Bozzano, 2016). La IT se puede entender como un proyecto cientifico polidisciplinario que
tiene por objeto el desarrollo sostenible y por sujeto a la comunidad territorial. Es posible
de ser conceptualizada mediante la metafora de una mesa (Bozzano, 2016), en donde sus
tres patas son referidas a los pilares de la regulacién planteados por Max Weber (politicos,
comunidades y empresarios) y la cuarta, refiere a los cientificos y la justicia cognitiva inscriptos
en el paradigma cientifico emergente (de Sousa Santos, 2009). La tabla de la mesa representa
el territorio, mientras que, las tortas sobre ella, simbolizan los proyectos que eligen los
colectivos. La IT se plantea como un proceso dinamico de construccion colectiva que brinda
saberes, conocimientos y herramientas para abordar el OT a través de la accion participativa,
sustentandose en la investigacion-accion-participativa (IAP). Los espacios de dialogo y
encuentros que se enmarcan en la IT son insumos que pueden aportar a la construccién de
analisis del perfil territorial (PT).

El perfil territorial (PT) se entiende, desde la perspectiva tedrica y epistemoldgica de la IT
latinoamericana, como una categoria posible de ser aplicada como objeto de intervencion
y transformacioén en el OT a escala local-regional. Lo que refleja una fase tedrica-empirica
referida al diagnéstico, la descripcidn, explicacion e interpretacion de los territorios, que en
clave de IT permita formular los lineamientos de OT.

El abordaje del PT se sustenta en un enfoque multidimensional (socio-cultural, econémico-
productivo, politico-institucional y ambiental) a partir de los criterios de equidad, sostenibilidad,
competitividad y gobernabilidad, donde entran en juego y se articulan diversos enfoques,
considerando como punto de partida el analisis del sistema territorial desde la complejidad
(PNUD, 2014). Dicha perspectiva de abordaje conlleva, a cuestionarnos: ;qué hay? ;qué
no hay? ¢con qué recursos se cuenta para promover el desarrollo, y con cuales no? 4 cuales
son las necesidades y los suefios de los habitantes? ; qué objetivos tiene la autoridad local?
La busqueda de respuestas posibles nos invita a reflexionar sobre el territorio (cualquiera
sea su escala de abordaje) en cuanto a los recursos con los que se cuenta y los que no, los
proyectos a trabajar segun las necesidades y suefios de los habitantes, como asi también la
identificacion del camino que elige transitar la autoridad competente.

Se considera que una comunidad o un territorio puede promover el desarrollo local en la
medida en que tenga un perfil, un motor del desarrollo que genere el crecimiento econémico
del lugar con distribucién del ingreso o con mejoras de las condiciones sociales (Arroyo, 2009),
lo que permite identificar hacia dénde va un territorio. |dentificar el perfil de una localidad es
una posibilidad para abordar el desarrollo territorial.

El objetivo de esta investigacion es contribuir a la produccién de conocimiento tedrico
y metodolégico de ordenamiento territorial (OT) y su abordaje desde las categorias de
inteligencia territorial (IT) y perfil territorial (PT), para luego, definir los lineamientos de OT de
las comunas (asentamientos poblaciones de hasta 2000 habitantes, Ley N° 8102/1991) de la
region Arida de la provincia de Cérdoba, Argentina.
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La importancia del abordaje a escala regional, considerando como unidades de analisis a
las comunas, se debe a que la realidad que presentan dichas localidades son similares a
lo largo de la provincia de Cdrdoba, en funcién a ciertas caracteristicas tales como: baja
densidad poblacional, necesidades y problemas que presionan sobre un territorio complejo y
con escaso desarrollo, ausencia de planificacion territorial, escaso equipo interdisciplinario en
los gobiernos locales y falta de informacion local (Area Infraestructura Regional, Ministerio de
Gobierno de la provincia de Cérdoba, 2012-2015).

Dichas comunas son intervenidas, desde aspectos técnicos, por el gobierno provincial en
donde la informacién relevada no se gestiona ni aplica en el disefo de politicas publicas. Por
ello, uno de los aspectos claves que impulsa a esta investigacion radica en la identificacion
de la desarticulacion entre las localidades (municipios —asentamientos poblacionales de mas
de 2.000 habitantes- y comunas —menos de 2.000 habitantes, Ley Organica N° 8102/91), lo
que conlleva a que regiones con recursos naturales similares tengan resultados diferentes en
términos de desarrollo.

La eleccion de la regién Arida, como aplicacién a un caso concreto, se debe al numero
significativo de comunas que concentra (53), siendo la segunda regién con mayor concentracion
de dichas localidades, alas condiciones de vulnerabilidad econdmica, social y alos insuficientes
conocimientos profesionales y técnicos en las tareas de los gobiernos comunales. Un alto
porcentaje de la poblacion de las comunas no tiene acceso al agua potable, al gas natural y
recibe la minima coparticipacion por parte del gobierno provincial, entre otros aspectos.

Metodologicamente, lainvestigacion es abordada a partir de una triangulacién cuali-cuantitativa.
Cualitativamente, desde una revision de antecedentes y perspectivas tedricas en la tematica.
Se profundiza el concepto de ordenamiento territorial (objeto de investigacion) considerando
los distintos enfoques trabajados por Fals Borda (1986, 1996); Gomez Orea (1994, 2015);
Massiris Cabeza (2002, 2013); y Bozzano (2009). Para luego articularlo con la categoria de
perfil territorial en la region Arida (propuesta por el Area Infraestructura Regional, Ministerio
de Gobierno de la provincia de Cérdoba, 2012-2015) y las 53 comunas que la conforman.
Las implicancias metodoldgicas de este trabajo conceptual permiten identificar componentes
de los subsistemas (ambiental; socioeconémico y politico-institucional) en relacién al perfil
territorial de la regién Arida. La categoria de inteligencia territorial aflora en la formulacién de
los lineamientos de OT que invitan a pensar y trabajar los territorios desde la participacion y
las voces de los distintos actores sociales (gobierno-empresarios-académicos- ciudadanos en
general).

Cuantitativamente, se utilizan datos estadisticos de organismos oficiales que son empleados
para analizar los escenarios comunales insertos en la region. Se toma como instrumento
principal de analisis el relevamiento de las 168 comunas existentes en la provincia de Cérdoba
(con distintas variables: infraestructura; servicios; equipamiento y ambiente) realizado por
el Area Infraestructura Regional del Ministerio de Gobierno entre los afios 2012-2015. De
esta manera, se confecciona la base de datos y se procesa la informacion, siendo el insumo
principal para la evidencia empirica de la investigacion.

La investigacion ofrece los siguientes resultados y aportes: una propuesta tedrico-
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metodoldgica; la sistematizacion de los datos (cuali y cuantitativos) comunales y el disefio de
lineamientos de ordenamiento territorial para las comunas de la regién Arida, como aplicacién
a un caso concreto. Con los resultados se busca promover la interaccion entre conocimiento
cientifico, acuerdos sociales y poder politico como nudo crucial para estimular los procesos de
crecimiento y desarrollo en los territorios.
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Resumen

La presente investigacion forma parte de la tesina de Licenciatura en Geografia defendida en
la Facultad de Humanidades, Artes y Ciencias Sociales (UADER). Busca indagar sobre los
usos del suelo (residencial, comercial, industrial, ocio, horticola) y los actores sociales (Estado,
agentes inmobiliarios, empresarios, ciudadanos) intervinientes, a fin de determinar si esos
diferentes usos del suelo conducen a la fragmentacion socioterritorial y a la disminucion de las
tierras dedicadas a la produccion horticola. A la vez, contribuir con el Municipio para mejorar
las politicas publicas de planificacion urbana, en particular la de estos espacios, sugiriendo una
metodologia de analisis basada en procedimientos con Sistemas de Informacién Geografica
(SIG) e informacién censal y estadistica que serian de gran utilidad si el Departamento de
Planificacién de la Municipalidad la adoptase.

El nuevo ordenamiento territorial del Municipio se acentia en los afos dos mil de manera
irregular, con la ampliaciéon de una trama urbana dispersa, de baja densidad de viviendas por
manzanas, prevaleciendo los amanzanamientos cuadrangulares, que muestran una desigual
distribucién de planes y loteos en los afios de estudio.

Este hecho se presenta como un “crecimiento urbano descoordinado o no planificado” (Cerda,
2007), que responde a la dinamica de acumulacién del capital en el marco del sistema
capitalista, que se desarrolla a ritmos temporales acelerados, especialmente a partir de los
afos noventa, visibilizandose en los procesos de produccion y consumo del espacio urbano
que inciden en la jerarquizacion del territorio con la consecuente fragmentacion territorial, la
segregacion del tejido social y en los usos del suelo urbano (Dillon, 2010).

El capital esta incluido en el terreno, porque al considerarlo como un bien con valor de
cambio en lugar de un bien con valor de uso (Sanchez, 1991: 7), la produccion del suelo
se convierte en una “mercancia” (Lefebvre, 2013). Pero no cualquier mercancia ya que no
puede ser trasladado de un sitio a otro a voluntad y eso lo distingue de otras mercancias
cuya excepcionalidad hace que su valoracion dependa del conjunto de la sociedad y de las
politicas de planeamiento que sobre ella se dicten. Los proyectos inmobiliarios y el mercado,
facilita el movimiento del capital y su circulacion, y establece diferencias entre las areas
mas valorizadas de aquellas marginales. Las inversiones en los procesos de urbanizacion
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requieren de la participacion no solo del capital financiero, sino de la intervencion del Estado
para asegurar su viabilidad. Esta l6gica condujo al Estado a brindar oportunidades y accionar,
garantizando su circulacion y acumulacioén, vitalizando o regulando intervenciones privadas
y restringiéndolas en ciertos casos; y aun mas, en ciudades intermedias la dinamica y los
procesos de reestructuracion urbana generaron la aplicacion de estrategias para favorecer la
radicacion de inversiones privadas.

Se aborda los cambios espaciales en el area periurbana del Municipio de Parana a fin de
que el estudio de esa franja contribuya al conocimiento de las légicas y de las tendencias en
los usos del suelo esas areas, sus transformaciones posibles en la organizacioén futura y las
consecuencias socio espaciales que acarrean.

Objetivos

Se plantea como objetivo analizar las légicas y tendencias de los usos del suelo en areas
periurbanas del Municipio de Parana en el periodo entre 2001-2018. Especificamente,
identificar el impacto de los distintos actores intervinientes en la expansién urbana al interior
del periurbano; establecer comparaciones entre las superficies ocupadas por diversas
actividades en el periodo analizado y determinar si los cambios en el uso de suelo periurbano
producen la fragmentacion socioterritorial.

Se pretende comprobar que las actividades heterogéneas en el periurbano del Municipio
de Parana determinaron cambios en el uso del suelo y promovieron la fragmentacién
socioterritorial. Ademas, que el auge de los loteos, estimularon la disminucion del cordén
horticola.

Metodologia

La metodologia se fundamenta en el método deductivo y en el desarrollo de la investigacién
las técnicas utilizadas son: documental, observacion, relevamiento de campo, analisis
y procedimientos con Sistemas de Informacion Geografica (SIG) e informacion censal y
estadistica.

Para determinar el universo de analisis se toman los distritos del Cédigo Urbano del Municipio
de Parana por ser el principal documento sobre la planificacion del Municipio. Se eligieron sélo
aquellos relacionados a los usos del suelo rural o en lo que el Cédigo Urbano define como
extraurbano, que se constituyen en la unidad de informacion dado que de cada uno de ellos
contienen los datos que seran analizados.

Se eligieron estos distritos del Cédigo Urbano porque facilitaran las comparaciones, dado que
a través del tiempo contindan enmarcados en los mismos limites territoriales.

El recorte temporal se toma desde la crisis econémica del pais en el afio 2001 y los demas
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procesos econdmicos que devinieron hasta el afio 2018, aproximadamente veinte afios de
cambios muy acelerados.

La recoleccién de datos tiene por objetivo generar un diagndstico socio-territorial relacionado
con la periurbanizacién. Para ello fue necesario hacer uso de diversas técnicas de
investigacion, como es la técnica documental de caracter estadistico, es decir se consultaron
fuentes estadisticas generadas por INDEC tales como los Censos de Poblacién y vivienda
2001 y 2010; el Cédigo Urbano; las Ordenanzas Municipales; los datos brindados por el IAVP,
la Asociacién de Productores Horticola (APHER); el INTA Parana, y otros organismos publicos
que sirvieron de insumos para demostrar el uso del suelo, ademas de dar una perspectiva
general sobre la zona de estudio, y destacar sus aspectos demograficos, econémicos,
territoriales y sociales mas relevantes.

A fin de complementar y fortalecer la informacion obtenida de fuentes secundarias, se realiza
recorridos de campo. En ellos se instrumenté la técnica de observacion; asi fue posible
constatar de manera directa la organizacion territorial, los principales usos del suelo y las
construcciones que se desarrollaron en la periferia de este municipio, y como éstas indujeron
su crecimiento urbano.

Este analisis se hace con el uso de la técnica documental, especificamente para obtener
datos cuantitativos procedentes de las fuentes de informacion ya mencionadas (INDEC,
Municipalidad de Parana y Catastro de la ciudad), para detectar las légicas y tendencias de
los usos del suelo en areas periurbanas del Municipio de Parana en el periodo entre 2001-
2018, que facilitaran la visualizacién del comportamiento de las variables elegidas en torno al
fendmeno periurbano. Se completa con un analisis comparativo, a través de la construccion
de planos donde se representan graficamente las variables y la temporalidad del estudio
como forma de visualizar sintéticamente el fendmeno observado y comunicar los resultados.

A fin de conocer los grados de accesibilidad de la poblacion fue necesaria la utilizacién de la
técnica de delimitacién de areas de influencia (buffer). Se trata de una técnica que emplea
la distancia euclidiana y opera en formatos vectoriales, por medio de un umbral de distancia
definido por el usuario.

Para ello fue necesario, tomar ciertos recaudos, al no existir resolucién adecuada de
informacién con respecto a la poblacion, se considera el area (ha) del radio censal cubierto
por el area de influencia (ha) para luego estimar la proporcion del radio censal cubierto por el
buffer es la misma que la de habitantes que se hayan dentro de él. Este método asume que la
poblacion esta uniformemente distribuida dentro del radio censal, lo cual no es correcto, pero
como método de estimacion resulta adecuado.

La formula que se aplicé para este proceso

=(area_ha_buffer/area_radio_total) * poblaciéntotal
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Es necesario aclarar que la aplicacion de la técnica en las capas de centros de salud, hospitales,
escuelas de nivel inicial, primaria y secundaria se desarroll6 desde un centroide aplicado en
centro de la manzana para tener mejor distribucion de la poblacion, como asi también, para
la capa tematica de distancia a paradas de colectivos, se utilizé el recorrido completo del
colectivo porque no se encuentra disponible la ubicacion exacta de las paradas.

Para los procedimientos con SIG se utilizdé la base cartografica del Censo Nacional de
Poblacion, Hogares y Viviendas 2010.

Resultados

De la observacion de los componentes que estructuran el periurbano de Parana, se destaca
la espacializacion de la construccion de viviendas y de conjuntos habitacionales sin un
planeamiento previo. Es decir, se produce espacio, pero sin la adecuada proyeccion de las
necesidades en cuanto a la expansion e incidencia sobre el entorno. Se realizan obras en
un territorio con diferentes tipos de uso del suelo, sin establecer una adecuada evaluacién
de sus caracteristicas, siendo que una mala utilizacion acarrea graves problemas a la
poblacion. Prevalecen conflictos territoriales que dependen de la inadecuada localizacion de
nuevos emprendimientos y la falta de respuestas de los organismos responsables ante la
ausencia de la necesaria infraestructura.

Entonces, las actividades heterogéneas en el periurbano del Municipio de Parana
determinaron cambios en el uso del suelo y promovieron la fragmentacion socioterritorial,
como asi también el auge de los loteos estimuld la disminucion del corddn horticola. Por
tanto, la fragmentacion y segregacién espacial se manifiesta en las amplias areas dénde se
ha construido complejos habitacionales los que no cuentan con ningun servicio y lejos de los
medios de transporte, contraponiéndose a las areas residenciales del Norte y nuevos tipos
de urbanizaciones que se consolidan en los ultimos afos. Las diferencias en la calidad y
disponibilidad de mejoras también son evidentes en el caso de areas de consumo y recreacion.

Las nuevas formas urbanas se convirtieron en los factores dominantes de crecimiento y
construcciones urbanas. Entre ellas se senalan:

* La relacion que se establece entre el nivel socioecondmico de una persona y su calidad de
vida reside en la capacidad de recursos con que disponga para palear ciertas circunstancias
que se le presenten. En este sentido, para los grupos con poder adquisitivo, adquieren valor
aquellas condiciones vinculadas a las caracteristicas propias del paisaje (por ejemplo, la vista al
rio, la cercania a vias de circulacién rapida, contar con todos los servicios publicos y privados)
pero también la posibilidad de contar con un terreno amplio, parquizado. Indudablemente que
la ubicacion reduce la magnitud de otros problemas (por ejemplo, el riesgo de inundacién o la
ausencia de cloacas) al tener la capacidad econdmica de resolverlos en forma privada. Muchos
de los espacios periurbanos que anteriormente eran ocupados por productores horticolas, han
sido loteados y adquiridos para complejos habitacionales vigilados de las clases media y alta.
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* Por el contrario, los sectores de escasos recursos no tienen la posibilidad de elegir donde
vivir y habitan lugares que no son disputados por el mercado inmobiliario. Dependen de la
intervencion del Estado para resolver sus problemas de habitabilidad carentes de la mayoria
de los recursos urbanos que debe brindar un Municipio. El resultado es una distribuciéon
dispersa en la totalidad del espacio periurbano del Municipio de Parana y la fragmentacion
social y territorial del area.

* La distribucion de salones y predios para eventos sociales, areas deportivas y recreativas
como asi también, alojamientos para los fines de semanas en la totalidad del espacio urbano,
ha dividido espacialmente el esparcimiento entre las areas tradicionales de clase media — alta
y la clase baja, ocuparon en forma dispersa todo el periurbano. Asi, se ha creado una nueva
divisiéon espacial de consumo, otro componente que conduce a una fragmentacion de las
funciones urbanas.
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Resumen

Palabras clave: Precariedad habitacional, Vida cotidiana, Habitat, Gestion local del territorio,
Derecho a la ciudad.

Las problematicas derivadas del déficit en vivienda y habitat en sus diferentes
dimensiones han cobrado relevancia en la agenda publica del Uruguay en los ultimos 15
afos. En este sentido, el Plan Quinquenal de Vivienda 2005-2009, primera manifestacion
de principios de la politica habitacional del gobierno progresista entrante marcé un viraje
radical en el abordaje de la tematica. En particular se destacé en este quinquenio, el intento
por desarrollar diagnésticos precisos para generar estrategias adecuadas a la situacién del
contexto y diversificar el disefio de programas para atender una demanda cada vez mas
compleja.

En el periodo siguiente y con una mirada critica sobre lo realizado hasta ese momento,
se profundizo en los aspectos estructurales del problema de la vivienda. A partir de un estudio
mas focalizado en las necesidades y la demanda, se plante6 de manera mas explicita, la
preocupacion por la fragmentacion socio-urbana con especial referencia a la poblacién en
condiciones habitacionales criticas. En efecto, el Plan Quinquenal de Vivienda 2010-2014,
incorpora un lineamiento estratégico para abordar la situacion de la poblacion que vive en
zonas precarizadas, y especificamente en areas inundables y/o contaminadas, a través
del cual se genera el Plan Nacional de Relocalizacion, cuyo objetivo central es “Reubicar
poblacion asentada en terrenos inundables o contaminados, con el fin de revertir procesos de
segregacion social y fragmentacion territorial” (MVOTMA, 2010).

Con base en esta linea de accién, los programas de relocalizaciéon tomaron un fuerte impulso
en el referido periodo, acelerados por los eventos de inundaciones que, con mayor recurrencia,
afectaron a diferentes puntos del pais y especialmente a las ciudades costeras de la region
litoral norte.

Paralelamente a la expansion y diversificacion de los programas de vivienda, el
Uruguay experimenté un proceso de desarrollo integral de sus politicas de gestion territorial,
que contribuyeron a generar el marco para acoplar las politicas habitacionales con las
definidas desde el Ordenamiento Territorial y la Gestion de Riesgos. La Ley N° 18.308 de
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Ordenamiento Territorial y Desarrollo Sostenible promulgada en el ano 2008 y la creacién del
SINAE (Sistema Nacional de Emergencias) en el 2009, constituyen dos hitos en este sentido.

La relevancia de este proceso reseinado brevemente es central a los efectos del
presente trabajo, en tanto las estrategias y acciones desarrolladas en estos afos, explican y
dan sentido a las transformaciones socio-territoriales que son objeto del analisis.

El desarrollo de estas politicas significé un importante avance en la gestion integral del
territorio y contribuyeron a brindar un habitat digno a una poblacién histéricamente postergada,
aunque no lograron en todos los casos, concretar plenamente en sus resultados, los principios
enunciados en su formulacion. El estudio de este desfasaje entre disefio e implementacion
conforma un campo de interés en tanto el conocimiento alcanzado habilita la generacién
de insumos para la mejora de aquellas politicas habitacionales que impliquen traslados de
poblacion.

El presente trabajo, analiza los procesos de relocalizacion promovidas por el Estado
en el marco de los lineamientos antes mencionados y su impacto en la vida cotidiana de
las familias afectadas por las inundaciones, profundizando en los aspectos que configuran
las nuevas interrelaciones entre el habitat construido y las formas de habitar de los grupos
humanos involucrados. Para ello, se estudiaron tres casos en sus diferentes etapas: el barrio
Pirata en Artigas, ya relocalizado, La Chapita en Paysandu, en proceso de relocalizacién y La
Humedad en Salto para el cual se propone su traslado.

Marco teorico

Los casos analizados tienen una caracteristica similar, entanto se trata de asentamientos
irregulares que se fueron consolidando en un proceso historico por la llegada paulatina
de poblacién o por la conformacién de nuevos hogares que se desagregan de los nucleos
familiares ya asentados y fueron relocalizados -en mayor o menor medida- abruptamente.

La forma de construccion de estos barrios gener6 un fuerte sentido de identidad y una
relacion inseparable entre las formas de organizacion del grupo humano -con sus estrategias
de subsistencia, redes de solidaridad, pautas culturales- y el lugar, capaz de dar sentido a
esas condiciones de reproduccion social. Se reconoce en este sentido, las interrelaciones
entre los conceptos de habitar y habitat desarrollados por Leff, entendiendo el primero como
las formas de organizacion de la sociedad, desde los sistemas de valores dominantes,
hasta las subjetividades emergentes y el segundo como el espacio fisico moldeado por las
sociedades para satisfacer sus necesidades. Se establece asi, una dinamica y tensa relacion
de interdependencia entre ambos, en la cual uno es condicidn y a la vez, efecto del otro:

El habitat es el lugar en el que se construye y se define la territorialidad de una cultura,
la espacialidad de una sociedad y de una civilizacion, donde se constituyen los
sujetos sociales que disefian el espacio geografico apropidandose, habitandolo con sus



POLITICAS DE RELOCALIZACION: HABITAT Y VIDA COTIDIANA EN CONTEXTOS...

significaciones y practicas, con sus sentidos y sensibilidades, con sus gustos y goces
(Leff, 1998, p. 241).

Las poblaciones desplazadas hacia nuevos barrios sufren un proceso de desarraigo
de su habitat de origen y ponen en crisis esta relacion construida en el tiempo, siendo éste,
uno de los principales desafios que enfrentan los programas relocalizacién. En este sentido,
la alteracién y recomposicion de la cotidianidad de las personas se convierte en un punto
central de analisis. Desde la mirada de Heller, se entiende la vida cotidiana no sélo como la
sumatoria de acciones que van pautando la cotidianidad de la reproduccién social y biolégica
de las personas, sino también como la potencialidad de su transformacién contenida en esas
mismas acciones (Heller, 1982).

En este proceso de apropiacion y significacion del espacio construido se revela la
necesidad de identificar y reflexionar sobre la participacion de las familias involucradas,
en todas las etapas de la intervenciéon. Desde la perspectiva del derecho a la ciudad, o a
la actividad participante (Lefebvre, 1978) y a la vida urbana (Harvey, 2007), se concibe el
ejercicio de este derecho de las personas, como la expansion de libertades (Sen, 2000), la
posibilidad de constituirse en sujetos activos que les permitan participar plenamente en las
decisiones que pautan la conformacion de su habitat, formar parte del ambito de lo publico y
finalmente contribuir a la construccién del sentido de la accidon colectiva, condiciones que se
enmarcan en la nocién de desarrollo humano sustentable (Arocena y Sutz, 2015).

Las politicas de relocalizacién se apoyan en la Gestion integral del Riesgo como base
conceptual para la intervencion territorial, en tanto van dirigidas a poblaciones expuestas a
inundaciones o contaminacion y con multiples vulnerabilidades. En este sentido la Gestion
Integral del Riesgo, a nivel de politica publica responde al entendido de que la respuesta
a desastres no se centra simplemente en la atencion a la emergencia, sino también al
reconocimiento de que los riesgos son socialmente construidos en el marco de un modelo de
desarrollo determinado (Lavell, 2008), en procesos historicos de generacion y consolidacion
de vulnerabilidades que exponen a ciertos grupos sociales al riesgo de ser afectados por
la peligrosidad que implican diversos factores naturales o antrépicos. Esta afirmacion es
particularmente significativa en el contexto de la produccion del habitat autogestionado en los
intersticios mas desfavorables de las ciudades consolidadas.

Este posicionamiento en el proceso de construccion de riesgos y en la reduccion de los
mismos, pone el foco en las acciones en el ambito de lo local. Esta escala apela a la cercania
entre los integrantes de una comunidad, a los lazos identitarios que los unen, a la capacidad
de incidencia sobre las decisiones. La comunidad se plantea como el capital social, como una
herramienta de desarrollo local que apela a las relaciones de cercania para generar bases
para una actuacion real (Ortin, 2010)
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Objetivos

General:

- Contribuir a la mejora de la politica publica habitacional desde la mirada de los
protagonistas de los programas de relocalizacion dirigidos a poblacion en situacién de
vulnerabilidad socioambiental.

Particulares:

- Recuperar las vivencias de las familias afectadas por la inundacion en la etapa previa a
su ocurrencia, durante y luego de ella.

- Analizar las caracteristicas del habitat construido y las formas en que éste condiciona la
recomposicion de la vida cotidiana de las familias relocalizadas.

- ldentificar las resistencias y los aspectos positivos que manifiestan las familias ante la
propuesta de realojo y luego de su concrecion.

- ldentificar las debilidades y fortalezas del programa desde la mirada de los técnicos.

Hipétesis

Los programas de relocalizacion apuntan a mejorar las condiciones de habitabilidad
de las poblaciones que estan asentadas en zonas inundables o contaminadas y que ponen
en riesgo la salud, a la vez que limitan las posibilidades de desarrollo de las personas. Sin
embargo, en muchos casos se generan resistencias en las poblaciones a las que estan
dirigidos, explicadas generalmente por las consecuencias negativas del desarraigo, la pérdida
de redes de solidaridad y sostenimiento barrial, el alejamiento de los servicios urbanos y de
las fuentes laborales, entre otros aspectos que la construccion del nuevo habitat no logra
satisfacer.

A partir de esta constatacion, se plantea como hipétesis, que las debilidades de los
programas Yy las resistencias de las comunidades receptoras de las politicas de relocalizacion
se identifican a partir de la forma en que las mismas se implementan en el territorio. Se
evidencia en ellas, una gestién fuertemente centralizada, con soluciones homogéneas que
no contemplan las particularidades de los territorios y las diversas sensibilidades de las
poblaciones y las subjetividades que dan sentido a la vida de las personas, asi como una
practica centrada en la construccién de la vivienda, sin considerar la etapa post-obra ni la
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integralidad necesaria para recomponer la vida cotidiana.

Preguntas de investigacion

¢, Cuales son los aspectos del barrio que valoran los habitantes de los asentamientos informales
y como se perciben los eventos de inundaciones?

¢, Como entiende el Estado y cual es la respuesta frente a esta problematica?
¢ Qué efectos tienen los realojos en la vida cotidiana de las poblaciones implicadas?

¢, Cual es la concepcién de Habitat que promueve el Plan Nacional de Relocalizacién y como
se concreta en el territorio?

¢, Qué rol se otorga a las familias en el disefio e implementacién de la politica?

Metodologia

La metodologia es predominantemente de corte cualitativo. Esta decision corresponde
al grado de complejidad que presenta el objeto de estudio y al propdsito exploratorio del
mismo. Se complementa con datos cuantitativos obtenidos de censos y analisis de fuentes
secundarias.

Técnicas:

Entrevistas semiestructuradas a técnicos referentes de los programas de relocalizaciones en
Artigas, Salto y Paysandu.

Entrevistas semiestructuradas a personas beneficiadas por programas de relocalizaciones.
Entrevistas a instituciones y/u organizaciones de los barrios receptores.

Entrevistas a vecinos residentes en las zonas donde fueron relocalizadas las familias
provenientes de los asentamientos.

Censo en el asentamiento La Humedad de la ciudad de Salto,

Analisis espacial de datos georreferenciados obtenidos de los visualizadores web de los
Ministerios de Vivienda, Ordenamiento Territorial y Medio Ambiente y de Desarrollo Social; de
las intendencias departamentales; de la Infraestructura de Datos Espaciales del Estado; entre
otros.

Recorridos, relevamientos fotograficos, planimétricos y registros realizados en las salidas de
campo.
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Resultados y discusién

Algunos de los resultados obtenidos y sobre los que se haran aportes para la mejora de la
gestion, pueden resumirse en los siguientes puntos:

- Laparticipacion de las familias en las decisiones que finalmente condicionan el desarrollo
de su vida cotidiana,

- Eltrabajo previo con la poblacién participante, asi como con los vecinos y las instituciones
de los barrios receptores,

- El valor que las personas e instituciones asignan a la vivienda como herramienta para
revertir las situaciones de precariedad habitacional,

- La consideracién del acceso a un suelo urbano de calidad,
- La construccion de la imagen de ciudad.
- Las formas de gestion de la problematica desde la complejidad,

- La articulacion interinstitucional para abordar estas situaciones,
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Resumen

En la provincia de Santa Fe, desde la sancion de la Ley nro. 13.532 de Areas Metropolitanas,
en 2016, se consolidan los procesos de integracion micro-regional, dinamica que se presenta
como tendencia, ademas en otros territorios argentinos y latinoamericanos. La ciudad de Santa
Fe, capital de la provincia, se convierte en nodo de una regién urbana funcional integrada por
otras 23 localidades.

Segun la citada ley el espacio metropolitano es un area geografica continua, generalmente
perteneciente a diferentes jurisdicciones, en el que se forma una gran aglomeraciéon humana,
que constituye un importante mercado de trabajo suficientemente diversificado, con unas
fuertes relaciones de interdependencia entre los nucleos que la integran, y que ejerce,
ademas una clara posicién preponderante y de dominio dentro del sistema de ciudades. Sin
embargo, con el correr de los afios, las dificultades relativas al proceso de integracion han
generado un verdadero reto para su ordenacion y planificacion. Esta definicién, que recoge
las diferentes perspectivas -estar compuesta por unidades administrativas distintas y poseer
estrechos vinculos funcionales-, evidentemente tiene como objetivo primordial la ordenacion
de un territorio micro-regional, poniendo el acento en la planificaciéon del crecimiento urbano,
demografico y dotacion de infraestructura.

En su articulo 2 (Ley N° 13.532, 2016: p. 6), sefiala que “Las Areas Metropolitanas tienen
como desafio el extender las redes de infraestructura, reducir costos socio — econémicos y
mejorar los servicios de utilidad publica”, indicando la creciente necesidad de una coordinacion
articulada de servicios publicos y problemas de gestion que afectan a la poblacion mas alla de
limites jurisdiccionales especificos.

Desde 2016, los procesos de integracién metropolitana se dan entre localidades con amplias
disparidades en materia econémica, politica, socio-cultural, infraestructural y de equipamiento.
Si bien el proceso implica importantes beneficios en diversos ambitos, también conlleva
desafios, ya que ademas de integrar capacidades, se suman dificultades, debilidades y
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carencias. En lo que respecta a los servicios, el proceso de integracién metropolitano en Santa
Fe se esta dando en condiciones de profundas disparidades territoriales, entre localidades que
evidencian marcadas carencias y dificultades en el acceso de la poblacion mas necesitada a
los servicios urbanos basicos esenciales.

La privacion de servicios es un rasgo que contribuye al fendmeno de la informalidad urbana,
sumandose a las situaciones de irregularidad en la ocupacion del terreno, en la tenencia de
la vivienda, en las técnicas de construccion de las mismas, en la insercién en el mercado
laboral. En este sentido, las personas suplen estas faltas con la auto-provision de los servicios
basicos, incurriendo, no solo en la ilegalidad, sino ademas en la generacién de espacios de
inseguridad, con altos riesgos de accidentes u otros modos de afectacién a la salud (caso
de las conexiones de luz ilegales, uso de lefa para calefaccionar y cocinar, el volcado de
efluentes cloacales a la via publica).

Los extensos barrios informales se convierten en zonas desatendidas por las autoridades, con
viviendas precarias, en condiciones insalubres e inseguras en cuanto a la ocupacion del suelo.
Estos sectores de la ciudad carecen de los servicios urbanos basicos (agua, saneamiento,
recogida de basuras, drenaje pluvial, alumbrado publico, veredas para peatones, acceso para
los servicios de urgencia, etc.), escuelas, centros de salud, comisarias, espacios publicos
para el ocio, recreo y socializacién. La fragmentacion urbana, en términos de Soja (2010), que
caracteriza (entre otras cosas) a la ciudad fractal es solamente una de las seis (6) dimensiones
de la urbanizacion postmoderna. La contracara del fendmeno de la sociedad de servicios, es
el espacio de la informalidad, donde los servicios estan ausentes, hasta en su modalidad
basica esencial (caso del agua, cloaca y gas).

Estas condiciones van en detrimento del bienestar de la poblacion. El acceso y calidad de
servicios publicos es una de las variables fundamentales que aportan a la calidad de vida
de las personas (Velazquez, 2008), como rasgo que caracteriza el ambiente mas cercano al
individuo, ademas de sus dimensiones socioecondmicas, es decir que se toman en cuenta
medidas relativas al bienestar fisico, econdmico, material, como a la satisfaccién sentida por
las personas.

El concepto de ‘calidad de vida’ refiere a una medida de logro con respecto a un nivel
establecido como éptimo, teniendo en cuenta dimensiones socioecondmicas y ambientales.
Es importante mencionar que los aspectos de la calidad de vida ligados a la accesibilidad a
servicios y equipamientos como asimismo las condiciones ambientales refieren expresamente
a la materialidad externa de los hogares y las viviendas, poniendo énfasis en las caracteristicas
del entorno que rodea a las mismas. Es por ello, que suelen denominarse aspectos ‘externos’
0 ‘publicos’ de la calidad de vida. De acuerdo a Pérez-Foguet (2005) los servicios urbanos
fueron definidos por la Organizacién para la Cooperacion y el Desarrollo Econémicos
(OCDE), en 1987, como aquellos suministrados colectivamente cuya prestacion se realiza en
zonas urbanas delimitadas administrativamente y de los cuales tanto la explotacién como la
financiacion son fundamentalmente de competencia municipal. Estos aseguran el desarrollo
de las aglomeraciones urbanas, la coherencia de la organizacién territorial y la cohesion social.
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Al incidir directamente en la organizacion del territorio, los servicios y su distribucion
deben guiarse por una serie de principios: cohesién socio-territorial, eficiencia espacial y
competitividad, calidad de vida y bienestar, sostenibilidad, equidad socio-espacial y justicia
ambiental (Moreno Jiménez y Vinuesa Angulo, 2009).

La mejora de la calidad de vida general de la poblacion es un fin de la planificaciéon y
ordenacion territorial (Avila Orive, 1993). Los procesos de integracién metropolitana renuevan
la posibilidad de avanzar hacia un desarrollo mas equitativo, de revertir la fragmentacion
territorial, la marginalidad social y las condiciones de elevadas proporciones de poblacion
que en América Latina viven en condiciones decadentes, sin poder cubrir sus necesidades
minimas. La integracién es un proceso que abre oportunidades para el desarrollo endégeno
regional y encauza el derrotero de la ordenacién territorial (Pujadas y Font, 1998)

La justificacion de esta investigacion radica entonces, en la posibilidad de brindar elementos
técnicos y cientificos para contribuir al diagnéstico del estado de situacion de los diferentes
componentes del Area Metropolitana de Santa Fe a los que se deberia dar prioridad en los
futuros proyectos de ampliacion de servicios. El reconocimiento de los desequilibrios permite
redireccionar los esfuerzos de gestion. Cuando se trata de politicas publicas se persigue el
objetivo de la equidad socio-espacial encaminada a evitar la discriminacion y desigualdades
entre individuos de distintos sectores, siguiendo el criterio rawlsiano, en lo que a servicios se
refiere, mejorar al maximo la situacién de los menos favorecidos avanzando, por ejemplo, en
la accesibilidad espacial.

En este marco, el estudio analiza el grado de consolidacién de los servicios domiciliarios
basicos y su relacién con la estructuracién urbana del Area Metropolitana de Santa Fe (AMSF).
En cuanto al area de estudio y las unidades espaciales de andlisis de datos, se toman las 24
localidades que hoy integran el Ente de Coordinacién Metropolitano, del Area Metropolitana
de Santa Fe, reuniendo 581.257 habitantes en 2010.

El principal objetivo que orienta esta investigacion es la realizacién de un analisis
intrametropolitano (a escala de radio censal y de localidad) del estado de situacion del AMSF
en cuanto a cobertura de servicios urbanos esenciales, relacionados a la calidad de vida de
la poblacion. Se focalizara en los servicios de agua de red, gas de red y cloaca (desaglie
a red). Como objetivos especificos se plantea la vinculacion de los niveles de cobertura de
dichos servicios a las categorias de las localidades seguin montos poblacionales y dinamicas
de crecimiento demografico entre 1991, 2001 y 2010.

El disefio metodolégico es de tipo cuantitativo, basado en un analisis estadistico de datos de los
censos y en el disefio y aplicacion de un indice sintético. Se seleccionaron datos provenientes
de los Censos Nacionales de Poblacion, Hogares y Viviendas correspondientes a los afios
1991, 2001 y 2010 (INDEC). Respecto a la provision de servicios urbanos esenciales se
seleccionaron 3 variables para cada uno de los gobiernos locales del AMSF, tanto para el
afo 2001, como 2010: “Hogares que cuentan con gas de red”, “Hogares que cuentan con
agua de red” y “hogares que cuentan con desagle a red (cloacas)” a fin de implementar
un indice de Servicios (ISERV). Se identifican tres fases para la obtencién del ISERV: a)
determinacion de los niveles de cobertura de los servicios urbanos esenciales (obtenidos
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en valores porcentuales); b) transformacion de los valores porcentuales en numeros-indice;
c) obtencion del ISERV mediante sumatoria de los numeros indices correspondientes a los
tres servicios basicos considerados. De este modo, se identificaron sectores urbanos con
diferente grado de cobertura de servicios a partir de establecer cuatro categorias del ISERYV,
segun el grado de favorabilidad: ‘mas desfavorable’ (color rojo), ‘desfavorable’ (color naranja),
‘favorable’ (color amarillo) y ‘mas favorable’ (color verde) (VELAZQUEZ, 2016).

Se determina el ISERV para cada uno de los radios censales del AMSF correspondiente
a 2010 a fin de conocer mas acabadamente la impronta espacial de la distribucién de los
servicios.

En lo que refiere a la dinamica demografica, se obtienen: a) los montos poblacionales de cada
gobierno local tanto para los afios 1991, 2001 y 2010; b) las tasas de variacion relativa de
la poblacion entre 1991-2001 y 2001-2010 a fin de confeccionar el producto cartografico; c)
clasificaciones de los gobiernos locales teniendo en cuenta 6 cohortes poblacionales, con el
fin de estudiar y establecer relaciones entre la magnitud poblacional de los distritos y el grado
de cobertura de los servicios basicos.

Através de la utilizacion de Sistemas de Informacion Geografica se realiza el analisis espacial
y la elaboracién del producto cartografico. Resulta relevante la relacién entre las magnitudes
poblacionales de los diversos componentes del AMSF, la dinamica demogréfica y los niveles
de cobertura de servicios basicos diagnosticados.

Los principales resultados obtenidos sefialan grandes disparidades en la dotacion de los
servicios al interior del AMSF y en su municipio central. En la ciudad de Santa Fe se han
identificado carencias y acceso desigual o deficiente a los servicios. En cuanto a la cobertura
se registra una discontinuidad en la dotacién de los servicios, evidencia de que la extensién
de la red no avanzo en forma centrifuga o como mancha de aceite, sino que “salted” algunos
radios o manzanas para llegar a otras mucho mas alejadas del centro. Como en la mayoria de
las ciudades argentinas y latinoamericanas, en Santa Fe el crecimiento de la mancha urbana
fue mas veloz que el de la red de servicios publicos, denunciando la falta de planificacion en
la configuracién urbana.

Otro resultado destacado sefiala que son las localidades medias y pequenas las que detentan
mayor crecimiento demografico de toda el area, mismas que poseen importantes déficits en
materia de servicios.

En el marco de los procesos de integracion metropolitana, la mejora de los servicios de utilidad
publica cuenta como uno de los principales desafios. Es posible pensar que las politicas de
provision de servicios deberian tener en cuenta la busqueda de consensos para concretar
obras y programas que reduzcan las brechas actualmente existentes. Es necesario articular
y coordinar la gestién de los servicios publicos entre los distintos municipios que conforman
las grandes areas urbanas, siendo primordial un diagnéstico objetivo y certero de los niveles
de cobertura actual de los servicios basicos, como punto de partida para cualquier politica
publica en la materia, entre ellas el plan de ordenamiento territorial del area metropolitana.
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En el AMSF, al igual que en otras metrépoli del contexto latinoamericano, la extension de la
cobertura de la red de servicios basicos esenciales y la adecuacién a los principios de eficiencia
espacial y equidad se revelan como uno de los grandes retos para reducir las desigualdades,
las vulnerabilidades y mejorar la calidad de vida de la poblacion.
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Resumo

O presente estudo é parte do projeto de tese e busca analisar como as dindmicas de
participagao dos atores nos conselhos municipais de saude incidem sobre a implementacao
das politicas publicas de saude na Macrorregiao dos Vales-RS. Com base em uma abordagem
neoinstitucionalista, fundamental para a identificacdo de uma perspectiva tedrica adequada
para a interpretacdo e a investigacdo empirica dos casos que serdo estudados em duas
frentes de levantamentos de dados. A primeira que compreende o levantamento de “dados
secundarios”, mais especificamente sobre a legislacdo relacionada a politica de saude
e exploragdo de dados nos Conselhos de Saude de cada municipio a ser pesquisado. A
segunda frente compreendera o levantamento de “dados primarios”, através de leituras e da
analise de documentos (atas, relatérios, regimentos internos, listas de presencas, etc.) dos
conselhos municipais de saude. Serao realizadas entrevistas semiestruturadas com gestores
e componentes dos conselhos municipais de saude dos quatro municipios investigados
considerando como recorte temporal o periodo de dois anos, 2019 e 2020 que se refere a
uma gestao. Esperamos ao final da pesquisa poder contribuir com aquilo que o campo das
politicas publicas traz para o entendimento das instituicdes, atores e processos que envolvem
a saude publica.

Introducgao

Ao longo da década de 1990 e dos anos 2000, proliferaram-se pelo Brasil inumeros
arranjos institucionais prevendo a participacdo de representantes da sociedade civil e de
atores governamentais. Dentre esses arranjos, salientam-se os conselhos de direitos e de
politicas publicas, os quais, via de regra, apresentam como um dos seus objetivos fomentar
a participacao da sociedade civil na formulagao, implementacao, controle social e avaliagao
das politicas publicas, seja no ambito federal, estadual ou municipal. Estudos sobre os efeitos
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desses arranjos participativos de politicas publicas nos distintos territérios passaram a ser
realizados, de forma menos prescritiva, nos ultimos dez anos, o que tem demandado esforgos
dos pesquisadores no sentido de avaliar como os desenhos institucionais e as dinamicas
empreendidas pelos distintos atores nesses espacos incidem sobre as politicas.

Partilhando dessa preocupacdo, este estudo busca analisar como as dinamicas de
participagcao dos atores nos seus conselhos de saude incidem sobre a implementagao das
politicas publicas de saude nas distintas regides. Nesse sentido, almeja-se investigar como
os atores refletem, discutem, constroem estratégias e agem na arena politica de saude de
seus territérios, entre as fronteiras do Estado e da sociedade, deliberando sobre os rumos da
politica nestes espacos.

A participacao da sociedade na formulacao e implementagao das politicas publicas de saude
foi legitimada com o processo de democratizagao trazido pela Constituicdo Federal de 1988,
em que se destacou a ampliacado da cidadania e da prépria democracia nas trés esferas de
governo (federal, estadual e municipal).

O Sistema Unico de Saude - SUS, ao ter as suas diretrizes ja previstas na Constituicdo Federal
de 1988, garantiu a populagao brasileira o direito a saude, de forma gratuita e universal,
financiada com recursos provenientes da Unido, dos estados e dos municipios. A partir de
entdo, uma nova concepc¢ao de saude passou a orientar a atuagcao do Estado brasileiro no
campo da saude, baseada nos principios da “universalidade, da integralidade, da equidade,
da descentralizagao e da participagao social”. (BRASIL, 1990a).

Apos a criagcao do SUS em 1990, a legislacao brasileira institucionalizou a pratica participativa
através da Lein®8.142, que dispde “sobre a participagdo da comunidade na gestdo do Sistema
Unico de Saude e sobre as transferéncias intergovernamentais de recursos financeiros e
outras providéncias”, bem como institui as instancias colegiadas de participacao, conferéncias
e conselhos de saude, atribuindo-lhes papéis deliberativos e fiscalizadores. (BRASIL,
1990b). Através desta perspectiva, os Conselhos Municipais aparecem como féruns publicos
que permitem a interagcdo entre a sociedade civil e o Estado, proporcionando uma maior
proximidade entre os cidadaos e o poder publico local.

A legislacédo que dispbe sobre a participagcdo da comunidade na gestao do SUS aponta que
os conselhos de saude, em todas as instancias de governo, devem ser construidos de forma
paritaria entre representantes dos usuarios, dos prestadores de servico, do governo e de
profissionais que atuam na area da saude. Mesmo sendo uma pratica relativamente recente,
os conselhos de direitos e de politicas no Brasil passaram a fazer parte do cenario das
decisdes, tornando-se ‘féruns deliberativos’, onde sao representados, formal e publicamente,
os interesses da populagcdo assumindo importancia fundamental ao inserir a participacao
social na discussao sobre a politica de saude. (CORTES, 2009).

A década de 1990 foi marcada pelo debate sobre a sociedade civil a partir de uma abordagem
normativa que enfatizava a positividade trazida pelas inovacdes democraticas das instituicdes
participativas nas diferentes fases do ciclo das politicas publicas. Segundo Almeida et al (2016),
as instituicbes participativas aprofundariam a democracia ao fazer da tomada de decisado
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um processo mais publico e inclusivo, aumentando sua legitimidade. Nesse sentido “teriam
também poder para impactar positivamente os resultados das politicas publicas ao aproximar
a tomada de decisdes daqueles que sao por elas afetados”. (ALMEIDA et al, 2016, p.250).
Os autores relatam ainda que inumeros estudos realizados nas distintas regides do pais
mostraram que as instituicées participativas variam de forma significativa quanto ao seu ‘grau
de institucionalizacéo’, ‘regras de funcionamento’ e ‘tipos de atores’ que incluem. (ALMEIDA et
al,2016, p. 250). Apesar dessa heterogeneidade, esses espagos, no seu conjunto, estabelecem
praticas participativas e/ou investem de responsabilidades representativas atores e instituicoes
nao previstos pelo modelo tradicional do governo representativo. (LAVALLE; ISUNZA, 2011).

O fato é que os estudos sobre os arranjos institucionais participativos tém avangado, tanto em
termos quantitativos quanto qualitativos, principalmente em relacédo a estudos comparativos e
referentes as experiéncias municipais. (ALMEIDA et al, 2015).

Os dispositivos que associam as instituicdes participativas e desenvolvimento, incluem a
circulagdo de maior transparéncia e legitimidade do processo politico no debate publico, e
0 municipio tem sido o principal l6cus dessas inovagobes relativas a institucionalizacdo da
participacdo. Essa percepcéo requer um conjunto de analises para compreender a natureza
das praticas que ocorrem no interior destas instancias, assim como as condi¢cdes associadas
a sua efetividade.

Alguns autores tém se debrucado sobre estudos relacionados aos conselhos gestores,
participagao e democracia. Assim como Cortes (2009) analisa a relagédo entre sociedade
civil, participacao social e os conselhos gestores de politicas publicas, Tatagiba (2011), ao
fazer uma investigagao sobre a institucionalizagdo da participagdo democratica em espagos
institucionalizados tais como os conselhos municipais do Estado de Sao Paulo considerou-os
como arranjos institucionais inovadores, competentes de interpretacdo de praticas coletivas
e também de uma democratizagdo concreta nos procedimentos de gestdo em questdes
publicas.

No que diz respeito a efetividade nos espacos deliberativos, diversos autores tém buscado
desenvolver metodologias que permitam analisar os distintos momentos de deliberacdes
das instituicées participativas e seus resultados. Esses estudos se concentraram nas regras
de funcionamento, organizagao e competéncias dos conselhos, mostrando que as normas
destas instituicdes participativas definem quem pode participar, quem tem direito a voz e voto,
o que deve ser discutido e como deve ocorrer os debates e a tomada de decisbes. (FARIA,
RIBEIRO, 2011; CUNHA, 2004).

Esses autores buscaram avaliar e discutir a efetividade das instancias criadas de participacao
social, de estruturas institucionais, de modelos democraticos adotados e o compartilhamento
da gestao para dar voz a sociedade civil, em especial aos conselhos municipais de saude,
objeto deste estudo.

Nosso intento € contribuir com os estudos a partir da analise sobre os desenhos e dindmicas
participativas existentes nos conselhos municipais de saude na Macrorregido dos Vales/RS,
visando compreender como eles influenciaram nos resultados da politica de salde nestes
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locais.

AMacrorregiao dos Vales é formada por 4 Regides de Saude, através dos quais o planejamento
da gestao sanitaria do estado do Rio Grande do Sul busca integrar as a¢des e servigos para
a populacédo e envolve a construgdo de estratégias, percepg¢des e valores compartilhados
contemplando necessidades e realidades regionais. Esta Macrorregido compreende 62
municipios com uma populagédo de 894.705 habitantes.

Consideramos também contribuir com os estudos sobre esta tematica que sdo inexistentes na
regiado, associado ao nosso interesse em conhecer os processos do exercicio participativo dos
conselheiros de saude em espagos marcados por relagdes de poder em regides limitrofes.

Metodologia

Para o desenvolvimento da pesquisa, nos valeremos da abordagem neoinstitucionalista,
fundamental para as analises de politicas publicas identificando-se enquanto perspectiva
tedrica apropriada para a interpretacdo e a investigagdo empirica dos casos que serao
estudados. Isto por considerar as trajetérias institucionais dos conselhos de saude e das
instituicdes que buscam “elucidar o papel desempenhado pelas instituicbes na determinacao
de resultados sociais e politicos (HALL; TAYLOR, 2003, p. 194), especialmente nas questbes
relacionadas as politicas publicas de saude.

A fim de alcangar os objetivos propostos, a pesquisa sera desenvolvida em quatro municipios
sedes das regioes de saude que compdem a Macrorregiao dos Vales. Os procedimentos de
investigacao e coleta de dados que serao utilizados nesta pesquisa estdo implicados em duas
frentes de levantamento de dados. A primeira que compreende o levantamento de “dados
secundarios”, mais especificamente sobre a legislagéo relacionada a politica de saude e
exploracao de dados nos Conselhos de Saude de cada municipio a ser pesquisado. A segunda
frente compreendera o levantamento de “dados primarios”, através de leituras e da analise
de documentos (atas, relatérios, regimentos internos, listas de presengas, etc.) dos conselhos
municipais de saude. Serao utilizados quatro (4) estratégias de pesquisa: i) aplicagcdo de
questionarios a todos os participantes dos conselhos municipais de saude, visando conhecer
o perfil destes conselheiros e suas percepgdes sobre o funcionamento e atuagcado do Conselho
na implementacao e controle da politica de saude em nivel local; ii) realizacdo de entrevistas
semiestruturadas com gestores e componentes dos conselhos municipais de saude dos
municipios investigados considerando como recorte temporal o periodo de dois anos, 2018 e
2019 que se refere a uma gestao; iii) observacao direta em reunides dos conselhos de saude;
e iv) analise documental (legislagdo, estatutos, regimentos, folders, etc.). A escolha dos
entrevistados respeitara a forma de composigéo paritaria de cada Conselho (50% usuarios,
50% entre gestéo, prestador de servigos e trabalhadores em saude) apds a analise preliminar
do numero de participantes, pois ha variagao entre os municipios.

O método a ser adotado para a compreensao dos dados que serao coletados pelas entrevistas
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sera a analise de conteudo desenvolvido por Laurence Bardin, compreendendo as trés
etapas: a pré-analise, quando se define as ideias iniciais; a exploracdo do material coletado na
pesquisa de campo com a definicdo das categorias tematicas; e o tratamento dos resultados
e interpretagdes através do processo de decodificagdo das falas. (BARDIN, 1977). Para a
realizacao deste processo, empregaremos o auxilio de software QSR NVivo como ferramenta
para auxiliar na organizacao e no tratamento dos dados.

Resultados

Busca-se desta forma, olhar para além das fronteiras municipais, reconhecendo e
comparando as contribuicdes das diversas dindmicas verificadas nesses conselhos, para a
implementacdo das politicas de saude. A nossa expectativa é de que com essa comparagao
possamos perceber com mais clareza os avangos e as lacunas dos conselhos de saude no
processo de implementagao das politicas publicas de saude no ambito local.

Com a pesquisa procuraremos contribuir com aquilo que o campo das politicas publicas traz
para o entendimento das instituicdes, atores e processos que envolvem a saude publica.
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Resumen

El presente trabajo tiene como objetivo indagar en torno al proceso de gestion del suelo
llevado adelante en el Municipio de Avellaneda para la construccion de viviendas en el marco
de la implementacion de los Programas Federales de Vivienda, politica habitacional que se
ejecuto ininterrumpidamente entre el 2005 y el 2015 en dicha localidad. En particular, la politica
publica ejecutada tuvo un disefio centralizado desde el nivel nacional, con considerables
recursos destinados a la construcciéon de unidades, pero sin financiamiento para costear el
elemento suelo, componente indispensable para su concrecion (Baer, 2012; J. P. Del Rio,
2012; Jaramillo, 2003; Smolka, 2003).

En Argentina el énfasis de las intervenciones sobre la construccion de unidades de
vivienda nueva, en desmedro de su insercion en la trama urbana aprovechando
los servicios urbanos disponibles es un punto recurrente en las intervenciones publicas
contemporaneas (Yujnovsky, 1984). En esta misma linea, el desentendimiento de la gestion
del suelo en la politica de construccion de viviendas y la delegacién de dicha responsabilidad
en sectores privados es una dimension central en la evaluacion critica de los programas
habitacionales aplicados en la regién en las ultimas dos décadas (J. P. Del Rio & Duarte,
2012; Di Virgilio, Aramburu, & Chiara, 2016; J. del Rio, 2009; Rodriguez & Sugranyes, 2005;
Salazar, 2014; Vio, 2010).

En tanto, la vigencia del planteo se renueva en el analisis de la implementacion de los
Programas Federales de Vivienda, la politica que protagonizé el reingresé de la cuestién
habitacional a la agenda publica argentina, tras la crisis social, econémica y politica del 2001
(Rodriguez, 2010). En el Conurbano Bonaerense la dificultad fue exponencial, debido a que:
existia una escasez relativa de lotes y predios amanzanados disponibles y aptos para la
construccion de vivienda en el AMBA (Clichevsky, 1999 en Ostuni, 2007); los municipios
tenian exigua experiencia técnica en politica de gestién de suelo; y, los programas estaban
pensados para su inmediata implementacion, lo que obligaba a los gobiernos locales a contar
con suelo disponible en el menor tiempo posible, para no perder los cupos obtenidos —por los
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que las jurisdicciones competian- (del Rio y Duarte, 2012)".

El municipio bajo estudio se localiza en el Area Metropolitana de Buenos Aires, linda con la
Ciudad Autonoma de Buenos Aires y es parte del primer cordén del Conurbano Bonaerense,
el area mas antigua en su configuracion y mas densamente poblada del Gran Buenos Aires. A
pesar de ello y en un contexto de amplia restriccion de acceso a la tierra urbana, el Municipio
de Avellaneda fue uno de los partidos del AMBA con mayor escala de obras financiadas por
el Programa Federal. El avance implicé como requerimiento ineludible la gestion y/o posesion
de suelo urbano, ya sea para la construccién de viviendas nuevas en localizaciones nuevas,
como para la construccion de viviendas nuevas en villas o asentamientos. En todos estos
casos se precisé la gestidon previa del suelo. La yuxtaposicion de estas variables hacen de
este un caso paradigmatico.

Es asi que nuestro trabajo se inserta en un conjunto de investigaciones que exploran las
estrategias que los gobiernos municipales generaron a fin de lograr “margenes de accién”,
frente a la necesidad de implementar la politica habitacional en el ambito local (Bettatis, 2012;
Cuenya, 2017; Di Virgilio, Najman, Brikman y Aramburu, 2019 ). Entre las preguntas que guian
nuestro analisis nos interesa revisar ¢ Qué reglamentacion e instrumentos de gestion de suelo
existen para el nivel local? ;Qué capacidades desarroll6 el gobierno municipal? ¢Con qué
actores negociaron? ;Cémo? ; Cual fue la participacion del sector privado?  Como se actud
con los predios estatales de dominio privado? ¢ Cémo fue la negociacion con las instituciones
publicas, en sus distintos niveles y ordenaciones?

En concreto, el trabajo se propone indagar en la especificidad de los procesos de gestién
del suelo en territorios urbanizados y centrales, lo que equivale en la mayoria de los casos
a gestionar predios ocupados, donde en ciertos casos habitan hogares en convivencia con
antiguas construcciones destinadas para otros fines diferentes a la vivienda —generalmente
fabriles-, asi como predios con inmuebles sin uso y/o subutilizados. De este modo el trabajo
indaga indirectamente por la especificidad del suelo vacante en areas centrales, urbanas y
antiguamente fabriles. A su vez el trabajo se propone poner especial foco en el ambito local
y con ello en instrumentos burocraticos, administrativos y legales con los que este nivel de
gobierno cuenta —y con los que no-, indagando en torno a la generacion de margenes de
accion. Indirectamente, ello implica preguntarnos si accedieron o generaron procedimientos
administrativos que les permitieron intervenir en el mercado de suelo.

Estrategia metodolégica

En relacién a los aspectos metodoldgicos el trabajo se propuso avanzar en una investigacion
que explore y describa en profundidad el proceso de gestion del suelo en el ambito local,
sin desestimar la posibilidad de generar elementos y relaciones de caracter explicativo. La
escasez de estudios especificos en torno a los procesos de gestion del suelo y al entramado
de actores que intervienen en el ambito local hace que este trabajo requiera de un avance

1 Segln el Convenio Marco firmado entre el Estado y las Provincia, las provincias tenian un plazo maximo de seis meses para comenzar la ejecucion de
los cupos asignados ya que, pasado ese plazo, los recursos iban a ser reasignados a otras provincias.
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exploratorio y de una reconstruccion artesanal de un conjunto de fuentes.

La estrategia se definié a partir de la triangulacién de abordajes cualitativos y cuantitativos;
asi como de fuentes secundarias y primarias —a partir de datos construidos en el marco del
propio trabajo de campo-. Para ello en el trabajo de investigacion se han revisado informes
publicos de gestidn -en el caso de los informes de avance de obras, se ha cuantificado su
contenido, con resultados no siempre clarificadores-. Asi también, entre los afios 2016 y
2018 se ha realizado entrevistas en profundidad a técnicos, funcionarios, ex técnicos y ex
- funcionarios municipales, y -en menor medida- provinciales y nacionales. Ademas, hemos
utilizado fuentes documentales que van desde planes y proyectos urbanos para las areas que
componen la investigacién, pasando por relevamientos realizados por organismos publicos
(nacionales, provinciales y de entes subnacionales), datos censales y también ordenanzas,
leyes y resoluciones (de los diversos niveles de gobierno). Y finalmente, los documentos
cartograficos y fotograficos fueron también una fuente de informacion.

La estructura del trabajo

En relacion la organizacion del trabajo, se compone de tres ejes que se veran reflejados en
apartados. Inicialmente, haremos un recorrido sintético de la trama formal e institucional de
la gestion local del suelo, donde reconstruimos la reglamentacion, el marco normativo y la
legislacion pertinente para analizar la relacién entre la politica habitacion y la gestion municipal
de la propiedad. Luego, en un segundo apartado, nos enfocamos en las diversas herramientas
de gestion utilizadas en el Municipio para la implementacion de los Programas Federales de
Vivienda, talles como: donacién, compra de tierras, expropiacién, traspaso publico-publico,
condonacién de deuda, intercambio publico-privado. En cada caso buscaremos describir el
proceso, incluyendo la trama de actores intervinientes, la puesta en practica de los instrumentos
descriptos en el primer apartado y el devenir —mas o menos erratico- de la gestién. Finalmente,
en el ultimo apartado, consideraremos las consecuencias y las transformaciones territoriales
de estas gestiones en su contexto barrial y urbano. Asimismo, en la introduccién del trabajo se
incluira una descripcion en profundidad del caso de estudio y en las conclusiones se buscara
alcanzar la reflexion sobre posibles propuestas de accion y actuales desafios, vinculados a la
gestion del suelo, en la politica urbana y habitacional.

Principales hallazgos

Es posible presentar los hallazgos en distintos niveles. Por un lado en relacion a las
implicancias del aparato institucion y normativo para la gestion urbana en los municipios
del Gran Buenos Aires. De su analisis es viable referir la reiteracién de nudos burocraticos,
vinculados a responsabilidades institucionales yuxtapuestas y mutuamente limitadas. Cabe
resaltar las zonas grises y las reiteradas ausencias de definicidn, que habilitaron —y habilitan-
instancias de negociacién entre actores publicos, en sus diversos organismos, y privados. .

También es posible referir hallazgos del analisis del proceso de gestion del suelo particular que
se dio en —y desde- el Municipio de Avellaneda. Alli se pone el foco en las diversas limitaciones
que contiene esta tarea ejecutada desde el nivel local, a pesar de la descentralizacion en



GESTION DEL SUELO, POLITICA HABITACIONAL Y ACTOR LOCAL: LA...

la gestion de la politica de vivienda. En estos procesos se observa la yuxtaposicion de la
falta de informacién, la ausencia de mecanismos institucionales y las limitaciones del nivel
local para negociar con otros actores publicos —considerando su jerarquia-. En el trabajo,
retomamos el reto artesanal que la gestion del suelo implicd, dando realce al peso de las
trayectorias profesionales de los técnicos y funcionarios encargados, tanto en el acceso y la
reconstruccion de la informacion catastral, como en el conocimiento de los procedimientos
administrativos, o mismo en la generacién de lazos que lograsen superar los vacios entre las
diversas estructuras burocraticas.

Otra linea de conclusiones puede abrirse en lo que refiere a los instrumentos especificos de
gestion urbana utilizados, el analisis del caso brinda herramientas para dilucidar la dificultad de
segmentar la aplicacion de los instrumentos de gestion de suelo, la normativa, la legislacion y
otras herramientas de regulacion urbana. En el caso de Avellaneda la concrecion es resultado
de la articulacion de estos instrumentos, en vinculo con la complejidad territorial anteriormente
mencionada (territorios ya ocupados por la poblacién que no responden ni a la division
catastral ni tampoco jurisdiccional, predios en desuso pero con antiguas construcciones o
infraestructuras obsoletas, inmuebles vacantes pero con complejas situaciones catastrales,
etcétera).

Finalmente, el proceso de gestién del suelo en el Municipio es también pasible de ser analizado
segun el actor especifico con el que el estado local debi6 negociar. La heterogeneidad de los
actores privados propietarios de suelo en Avellaneda, en algunos casos atomizados y con
capacidad diferencial de imponer y movilizar las condiciones requeridas para concretar sus
intereses, es un elemento central en la factibilidad de aplicacion de los instrumentos que se
desarrollan en el articulo. Mientras actores privados de caracter internacional, con peso en
el desarrollo econémico de la localidad consiguen negociar permutas o procesos de compra-
venta beneficiosos, otros actores privados de menor tamafio e influencia local observan la
concrecion de instrumentos expropiatorios, regulacién estricta en relacion a los usos urbanos
de sus inmuebles, entre otros.
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Introduccion

El problema abordado, su interés:

La ponencia presentara algunos avances realizados al indagar respecto de una de las areas
de centralidad urbana de la ciudad de Rosario: el Centro Universitario de Rosario (CUR) y
su entorno urbano, ubicados en el Barrio Republica de la Sexta. Area inserta en un intenso
proceso de renovacion urbanistica durante los afios 2018 y 2019.

La misma forma parte de una investigacion en desarrollo,’ que plantea analizar y reflexionar
sobre las formas de planificacion y gestidon urbana de las areas de centralidad urbana y sobre
los atributos o aspectos que le asignan esta condicion, abordando como casos de estudio
algunas transformaciones urbanas que se han producido o estan produciendo en la ciudad
de Rosario.

La hipotesis que orienta este proyecto de investigacion es que Rosario-ciudad presenta en
la actualidad varios centros o areas con condiciones de centralidad y que las caracteristicas
de estas nuevas polaridades urbanas no replican la totalidad de atributos del Area Central
Tradicional (ACT), sino que la recrean de otros modos, planteandose como complementarias.

En lo que hace a este caso de estudio en particular, se plantea una segunda hipétesis: el
efecto catalizador (que atrae, conforma y agrupa) de la Ciudad Universitaria de Rosario
convierte su aparente monofuncionalidad en una multifuncionalidad compuesta por todos los
usos secundarios o “satélite” que se generan a partir de su presencia, dando como resultado
la revitalizacién de un area urbana de borde.

1
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Los objetivos de la investigacion y su posible utilidad:

El objetivo general es contribuir al debate sobre |la naturaleza y el valor que poseen estos
espacios polisémicos y estructurales en el presente de ciudades de escala intermedia, asi
como sobre el papel que los gobiernos desempefian en la conformacién de los mismos. Se
intenta comprender estos fendmenos para contribuir a detectar debilidades y potencialidades,
tendiente a mejorar las politicas urbanas y los objetivos proyectuales destinados a este tipo
de espacios o areas urbanas.

Los objetivos particulares para abordar el presente caso de estudio son los mismos planteados
para los demas:

= Indagar sobre los modos de actuacion, deconstruyendo el proceso de planificacion
y gestion, es decir, los momentos, los instrumentos urbanisticos utilizados, los actores
intervinientes, etc.);

= Identificar la forma de configuracién de esta centralidad urbana, sobre la base de los
atributos mencionados y las categorias e indicadores definidos para su medicion.

Sin embargo, respecto del primer objetivo particular mencionado, la ponencia hara énfasis en
dos direcciones:

= Elsurgimientoy evolucion de laidea de concretar un campus universitario en nuestra ciudad
(los distintos acercamientos a la consolidacion del sitio, la modalidad de configuracion de
este campus, su relacion con otros similares dentro del pais, etc.).

= La génesis y definicion del convenio destinado a impulsar la transformacion urbanistica
mas importante y acelerada del area del CUR, firmado por la Universidad Nacional de
Rosario, el Gobierno de la Provincia de Santa Fe y la Municipalidad de Rosario. También, la
conformacion del cuadro actoral del proceso desplegado a partir del mismo (identificando
actores, reconociendo roles, etc.).

Respecto del segundo objetivo particular planteado, se presentara un primer analisis del
estado de hecho referido a la multifuncionalidad existente y a la accesibilidad al sitio y en
el sitio, que son dos de los atributos definidos por la investigacidon-marco para interpretar la
condicion de centralidad en las diferentes areas de estudio.

El marco conceptual de referencia:

Conceptualmente la presente investigacion se basa en lo planteado en el proyecto-marco y en
anteriores trabajos realizados por el equipo, referido a las nuevas areas de centralidad urbana,
que complejizaron y jerarquizaron la estructura urbana de la ciudad de Rosario. Por ello, para
comprender nuestro enfoque del objeto de estudio y la relevancia de ciertas busquedas, sin
reiterar demasiado, creemos necesario mencionar un par de cuestiones insoslayables:

= En primer lugar, que hablamos de centralidad urbana, y no de centro urbano, ya que
apunta mas a una condicién que a un hecho, es decir, “...a la capacidad de un lugar
de ser centro, de ser reconocido, utilizado o apropiado socialmente como un espacio de
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confluencia...”, como claramente plantean MAYORGA y FONTANA (2012).

= En segundo lugar, que si hablamos de condiciones o capacidades de centralidad, resulta
necesario reconocer la serie de atributos o rasgos presentes en las areas de centralidad
tradicionales (ACT), que deben existir también en las nuevas areas de centralidad urbana,
para asegurar su vitalidad y significacion. A estos efectos, definimos un conjunto de
atributos como son: la representatividad, la capacidad iconica (no necesariamente, la
monumentalidad), la multifuncionalidad y la accesibilidad al sitio y dentro del sitio; todas
ellas atravesadas por la calidad de su espacio publico, es decir, su formalizacion, el confort
o acondicionamiento del mismo, etc. (PONTONI y OTROS, 2018).

Dicho esto, no pueden dejarse de lado otras cuestiones conceptuales propias de este caso
de estudio. El hecho de abordar un area que se distingue por el predominio de lo educativo,
ubicado dentro de un recinto cerrado, nos introduce ademas, en la problematica de los campus
universitarios. Sitios que pueden ser caracterizados (y connotados) de maneras diferentes, ya
que en términos funcionales, pueden ser vistos como areas especializadas, pero también,
como areas segregadas.

Entendidas por definicion (COLLINS, CAMBRIDGE, REAL ACADEMIA ESPANOLA) como el
conjunto de terrenos y edificios pertenecientes a una universidad o colegio, ubicados en un
mismo sitio, etimolégicamente, remiten a la llanura o campo; y esto tiene que ver con el
hecho de haber aparecido por primera vez en el contexto norteamericano, durante el periodo
colonial. Alli, es recreada la idea anglosajona medieval de los recintos especializados para
los colleges, que estaban ubicados en el interior de las ciudades, muchas veces de ciudades
exclusivamente universitarias, con la diferencia de trasladar estos conjuntos fuera de ellas, en
el “campo”. Segun BUFFAy OTROS (2016), esto responde a la idea romantica de concebir “a
la escuela en la naturaleza, lejos de las fuerzas corruptoras de la ciudad”.

Los mismos autores plantean que a pesar de esta innovacion, los campus universitarios
estadounidenses replican la tradicién inglesa de comunidad en donde los profesores y
estudiantes estudian y viven juntos; ademas, de construir aulas y espacios académicos,
construyen dormitorios, cafeterias y espacios recreativos; alejandose en este sentido de
la tradicion europea. Sin embargo, vuelven a diferenciarse en el modo de agrupacion de
los edificios y de los espacios publicos, rechazando la idea de claustro a favor de edificios
separados.

Analizando el contexto latinoamericano, FUENTES HERNANDEZ (2007) concluye que en
los campus universitarios de la década del 60, que es cuando comenzarian a cobrar fuerza
en estas latitudes, hay criterios comunes en funcion de la distribucion funcional, espacial y
simbdlica. Estos esquemas estan formados por una serie de edificaciones emplazados en
grandes extensiones de terreno, separados por funciones especificas y por la existencia de
un espacio central a modo de lugar de encuentro social o colectivo. Y que estos “centros”
reproducen en definitiva las condiciones tradicionales de la ciudad histérica latinoamericana
a manera de plaza de armas lo que pone de relieve la vuelta de la mirada hacia la ciudad
tradicional en el planeamiento de los campus.
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EnArgentina, por su parte, entre los afios '20 y ‘70 del siglo XX, varias universidades nacionales
emplazadas en sus capitales o ciudades mas importantes fueron creando sus propios campus
universitarios, en el marco del fortalecimiento de las autonomias universitarias generado por
la Reforma del '18. Segun BERTUZZI Y OTROS (20177?), las formulaciones espaciales y
urbanas de estos ejemplos se enlazan alternativamente con “el ideario de la ciudad jardin,
el de la segregacion funcional y el entusiasmo tecnolégico de las mega-estructuras”. Los
proyectos incompletos tanto de Rosario (UNR), como de Santa Fe (UNL), se asociarian a
este ultimo, ya que combinan “elementos provenientes del urbanismo corbusierano, aunque
incipientemente asociados a las Mega-estructuras de la década de 1960”. En ambos casos,
sus emplazamientos les otorga una condicion de cierta monumentalidad dentro del paisaje: el
Rio Parana y la Laguna Setubal, respectivamente.

Lo antedicho nos ayuda a reflexionar respecto del modelo urbanistico y simbdlico al que
responde nuestro caso de estudio y si durante su proceso de conformacion estas ideas fueron
variando, se mantuvieron constantes o se fueron consolidando sobre la idea original, a fin de
comprender la concepcién y el funcionamiento de toda el area.

Metodologia

El area de estudio y arco temporal:

El area del CUR forma parte del Barrio Republica de la Sexta, ubicado en lo que es el Primer
Anillo perimetral al Area Central. Es conocida como la “Ciudad Universitaria” o “la Siberia” y
comprende el gran predio universitario (el Campus) y su entorno inmediato (unas 20 manzanas
del Barrio), donde se estan concretando una serie de obras publicas de gran impacto barrial.
Al menos, hasta fines de 2019, momento en que se produjo el recambio de gobierno en las
tres esferas del Estado (nacional, provincial y municipal) y se produjo la paralizacion casi total
de las obras.

El area de estudio que definimos tiene como limites: al norte, la Avenida Pellegrini y el Parque
Urquiza, al oeste la calle Necochea, al sur el Bulevar 27 de Febrero y al este la Avenida
25 de Mayo o de Circunvalacién y el Puerto operativo de la ciudad (Figura N° 1). Se ubica
sobre la barranca, es decir la altura predominante de la ciudad, y abarca una superficie total
aproximada de 70 ha. Si bien el campus ocupa poco menos que la mitad (30 ha), solo 18 ha
estan ocupadas por instalaciones y espacios educativos; el resto, esta concesionada u ocupada
por las familias del asentamiento irregular que se intenta relocalizar en las inmediaciones. El
limite oeste se amplia hasta calle Alem, solo en el relevamiento de los usos de suelo para
evidenciar las concentraciones funcionales y los grandes usos mas vinculados con nuestra
area de estudio especifica con relacion a todo el funcionamiento del sector (Figura N° 2).

El caso resulta muy interesante por la particularidad de ser un area de centralidad caracterizada
por una concentracion de usos del mismo tipo (Educaciéon Superior o universitaria e
investigacion), en el que la multifuncionalidad inherente a estos lugares centrales se expresa
en la mayor o menor cantidad de usos similares adosados (las facultades o institutos), a los
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que se han ido sumando usos complementarios en el interior del campus (areas recreativas
y deportivas, espacios publicos, pequefnos comercios, etc., abiertos a la comunidad) y en el
entorno inmediato, tanto de caracter publico como privados.

Entre los publicos, cabe mencionar que la Universidad Nacional de Rosario y el CONICET
poseen, ademas de los sectores comprendidos dentro del “campus” (Figura N° 1), numerosos
inmuebles ubicados en “el barrio”, adquiridos por expropiacion: algunos ocupados por las
dos instituciones mencionadas, otros cedidos en comodato a instituciones comunitarias, otros
transferidos a la provincia para la construccion de nuevas viviendas de interés social y varios
ocupados por familias. Es necesario aclarar que en la figura N° 1, ademas de indicar lo ya
expresado en dos oportunidades, se referencian los sectores como son designados por la
normativa urbanistica (Ord. N° 8.244/08, del Codigo Urbano), a fin de resaltar los destinados
a reserva para renovacion urbana, tanto dentro del “campus” como del “barrio”.

El arco temporal de la investigaciéon sobre el area del CUR comprende cuatro momentos o
etapas, que se extienden desde 1948, cuando se fija el futuro emplazamiento del CUR al
declararse de interés publico y sujetas a expropiaciéon las areas correspondientes, hasta la
actualidad (Pontoni y otros; 2020). En esta oportunidad abordaremos algunos aspectos del
momento actual, que se inicia en 2017, y al indagar lo referido a la formulacién y concrecion
de la idea de campus universitario, se incursionara en los momentos anteriores.

Las técnicas de analisis y posible estructura del articulo:

El disefo de nuestra investigacion-marco combina intereses de diferente tipo: es exploratorio,
porque indaga sobre algunos proyectos urbanos complejos, en distintos estadios de ejecucion,
que ademas no han sido abordados como problema de investigacién, encontrandose por lo
tanto la informacion basica muy dispersa; y descriptivo, porque nos preocupa analizar las
manifestaciones de estas procesos y formas de centralidad urbana. También es explicativo, en
algun punto, porque se intentara indagar sobre las razones por las cuales estas intervenciones
urbanas pueden ser consideradas “nuevas centralidades urbanas”.

Se trata de un estudio de casos, de tipo comparativo, por lo que se abordan uno a uno
pero, con similares criterios y categorias analiticas, para un posterior cotejo, utilizandose
técnicas cuanti y cualitativas. En esta oportunidad, que desarrollaremos tres ejes de trabajo,
como explicitamos en el punto “Objetivos de la investigacién...”, se recurre a todo tipo de
fuentes primarias y secundarias, incluso a la realizacion de entrevistas a informantes clave y
encuestas de opinién, sumado a un relevamiento in situ y al analisis de planos, fotos aéreas
y documentacion oficial.

Para finalizar, podemos adelantar que la ponencia se estructurara en torno a estos tres ejes
de trabajo, uno de los cuales deriva en un cuarto referido al universo de actores involucrados.



LA CIUDAD UNIVERSITARIA DE ROSARIO Y SU ENTORNO BARRIAL COMO...

Figura N° 1. Area de estudio y sectores.
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Fuente: Elaboracién propia, sobre documentos oficiales, Ord. N° 8.244/08. 2020.
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Figura N° 2. Area de estudio ampliada y usos singulares actuales.

A s ekl T i o e L e B D B
Pl el S e LAl A

LRRTR YL AT ALCLE phiw LMA

. T A W70 PO A TRaG
Eip s TS i e TR IAD S

.I'.a.-w-u T ST T i,

e L s, a0

. AR W TP AT

. 0 AR WY RS TRLAT WAL D ST
AT PRSI

B imsinto o s o

. BT AR WL L W LA

BN ML L WAL L T

. s e FEEE T

. [T T g

' LA BT Dol C09V Dl

. (L= Sl e o ]

Fuente: Elaboracion propia, sobre relevamiento en el terreno. 2020.
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Resumo

Num momento onde o mundo todo vive uma relacdo extrema da crise urbana, com a
pandemia da COVID-19, é evidente que as relagbes de desigualdades sociais, econdmicas e
ambientais sao intensificadas, demonstrando a fragilidade do sistema capitalista e das ordens
hegemdnicas de planejamento urbano. Sob esse aspecto, que cidades devemos planejar
para a sustentabilidade da natureza e da raga humana, em tempos nos quais desastres e
riscos sdo iminentes, e as vulnerabilidades socioambientais cada vez maiores? Sobretudo
no Brasil, onde grande parte da populacéo vive em habitagbes precarias, muitas vezes sem
acesso a agua potavel, saneamento basico, entre outras mazelas sociais. Assim, refletindo
sobre as andlises de Boaventura de Souza Santos sobre as populacbes mais vulneraveis
na COVID-19, juntamente aos principios da sustentabilidade urbana, o artigo ira construir
diretrizes para que o planejamento urbano possa intervir num cenario de pos-pandemia com
politicas publicas de enfrentamento as vulnerabilidades socioambientais no Brasil.

Introdugao

Para o socidlogo Boaventura de Souza Santos (2020), o cadtico momento atual vivido
com a COVID-19 apenas intensificou a crise ja instaurada no mundo contemporaneo. A
concentracdo exacerbada de riquezas, o descaso com a natureza e a falta de engajamento
e comprometimento em qualquer tentativa de mudanga foram aspectos evidenciados pela
pandemia.

Sendo as cidades o reflexo fisico dos principios e valores de uma comunidade, essas precisam
ser reformuladas. E preciso estudar a cidade em escala mundial, com vis&o interdisciplinar e
administracdo ampla das mais variadas esferas, como cultural, ambiental, social e econémica
(Fortunato et al.,2011). A busca pela sustentabilidade urbana precisa ser tdo emergencial e
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dramatica quanto deve ser a resposta a pandemia.

No Brasil, a COVID-19 ja provocou mais de 380.000 mortes até o dia 21 de abril de 2021, com
mais de 14 milhdes de infectados e uma taxa de mortalidade altissima de 181,5 mortos / 100
mil habitantes (Brasil, 2021). Nota-se que a situacao brasileira na pandemia varia entre os
estados. Os 6bitos concentram-se naqueles com maior vulnerabilidade social, evidenciando a
crise sociopolitica e econémica ja existente no pais cuja superagéo se mantém como desafio.

Objetivo E Método Adotado

Dada a urgéncia de minimizar a desordem do momento presente, buscando um enfrentamento
no pos-pandemia, e entendendo a cidade como um dos exemplos centrais da problematica,
surge a seguinte pergunta de pesquisa: que cidades devemos planejar para a sustentabilidade
da natureza e da raga humana, em tempos nos quais desastres e riscos sdo iminentes, e
as vulnerabilidades socioambientais cada vez maiores? Sobretudo no Brasil, onde grande
parte da populacao vive em habitagbes precarias, muitas vezes sem acesso a agua potavel,
saneamento basico, entre outras mazelas sociais.

Refletindo sobre as andlises de Boaventura de Souza Santos sobre as populagbes mais
vulneraveis na COVID-19, juntamente aos principios da sustentabilidade urbana, o artigo
ira construir diretrizes para que o planejamento urbano possa intervir num cenario de pés-
pandemia com politicas publicas de enfrentamento as vulnerabilidades socioambientais no
Brasil.

RELACAO ENTRE A VULNERABILIDADE SOCIOAMBIENTAL E A PANDEMIA

3.1 A quarentena a partir da perspectiva dos mais vulneraveis de Boaventura de Souza
Santos

O socidlogo Boaventura de Souza Santos traz em seu mais novo livro “A Cruel Pedagogia
do Virus”, uma importante reflexdo sobre os atores sociais envolvidos na pandemia. Os mais
vulneraveis “sdo os grupos que tém em comum padecerem de uma especial vulnerabilidade
que precede a quarentena e se agrava com ela. Tais grupos compdem aquilo a que chamo
de Sul. Na minha concepcéo, o Sul ndo designa um espaco geografico. Designa um espaco-
tempo politico, social e cultural. E a metafora do sofrimento humano injusto causado pela
exploracao capitalista, pela discriminagao racial e pela discriminagdo sexual” (Santos, 2020,
p. 15).

O autor descreve a analisa a situagao de cada um desses atores sociais, que tém suas
injusticas sociais intensificadas por tudo que constitui a pandemia. Sao eles: as mulheres,
os trabalhadores precarios, informais (autbnomos), os trabalhadores da rua, as populagbes
sem abrigo (moradores de rua), os moradores nas periferias pobres das cidades e favelas, os
refugiados e imigrantes ilegais, os deficientes, os idosos, entre outros atores discriminados



O PLANEJAMENTO URBANO NUM CENARIO DE POS-PANDEMIA: COMO...

pela sociedade capitalista.

Tantos questionamentos e tantas mazelas séo ressaltadas quando se pensa em como exigir
isolamento social daqueles que precisam trabalhar nas ruas para garantir um prato de comida
para a sua familia, ou mesmo de que modo empregar habitos de higiene (lavagem constante
de maos, etc.) em localidades sem saneamento basico, dgua potavel, entre tantos problemas.

No Brasil, onde os riscos e vulnerabilidade socioambientais urbanas estdo intimamente
conectados aos problemas habitacionais, a crise urbana torna-se mais impactante. Vale
destacar que somente 85,7% da populagdo tem acesso a agua através da rede geral. No
Nordeste, essa proporgao cai para 59,2%. Ja em relagdo ao esgotamento sanitario, uma
questao de saude publica, apenas 66% dos domicilios brasileiros séo ligados a rede geral ou
fossa ligada a rede. No Sudeste, essa proporcao € de 88,9%. Da mesma forma, 82,9% dos
domicilios do pais tem o lixo coletado diretamente. No Norte e Nordeste cai para 69,8% e
69,6%, respectivamente conforme demonstrado na Figura 1 (IBGE, 2017). A crise urbana ja
instaurada no pais, se junta a toda a problematica causada pela pandemia. Essa é a grande
pauta politica, econémica e social que todos precisardo enfrentar.
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Figura 1: Servigos basicos em domicilios no Brasil

Fonte: IBGE (2017)

3.2 A evolucao da COVID-19 no Brasil e suas consequéncias sociais

A primeira morte no Brasil foi registrada em 17 de margo de 2020, a doenga avangou
rapidamente entre a populagao, sobretudo, mais vulneravel. A falta de politicas publicas de
prevencao, aliadas a incoeréncias no posicionamento adotado quanto ao enfrentamento da
doencga, desde o mais elevado patamar politico - com a substituicdo constante de ministros da
Saude e incentivo a aglomeracdes pelos governos, falta de equipamentos e insumos no sistema
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publico de saude (SUS), elevou a taxa de transmissdo da COVID-19 e, consequentemente, o
numero de mortes no pais.

Em novembro de 2020, o Brasil inicia a segunda onda da doenga, sem ao menos se aproximar
de uma estratégia coerente de prevencao. Mesmo estados que antes possuiam menor taxa
de mortalidade, ressaltadas em grande parte por politicas de incentivo ao isolamento social,
como o caso do Parana, que em junho de 2020 possuia uma taxa de mortalidade/100 mil
habitantes 2,7 enquanto outras regides do pais, como a regido norte, estavam em 42,0; em
novembro apresenta uma taxa de mortalidade de 51,9 / 100 mil habitantes (Brasil, 2020).

No auge da segunda, ou terceira onda, como indicada por alguns especialistas, essa taxa de
mortalidade mais que triplicou com 182/ 100 mil habitantes no final de abril de 2021. Enquanto
isso, 0 numero de imunizados no pais, considerando aqueles que tomaram a primeira dose da
vacina, esta em cerca de 13% da populagdo somente (Brasil, 2021).

O colapso do SUS, ocorrido no pico da primeira onda, entre julho e setembro de 2020, retomou
com forca total, sendo que muitos hospitais indicam desde fevereiro de 2021 praticamente
100% de ocupacgao dos leitos para a COVID-19. Somando-se a todas as incoeréncias politicas
e relacionadas a gestao os mais vulneraveis, bem evidenciados por Santos (2020), tem uma
mortalidade muito maior que outros cidadaos brasileiros.

Desde o inicio da pandemia, estudos apontam que fatores demograficos e socioeconémicos
influenciam a progressao dos casos (Rocha & Farias, 2020; Batista et al., 2020, Fortunato
et al., 2020; Rolnik, 2020). Em pesquisas do Nucleo de Operagdes, Inteligéncia em Saude
(NOIS), a proporcgao de 6bitos em pacientes pretos e pardos foi maior que a de brancos, por
faixa etaria, nivel de escolaridade, e em municipio de IDHM elevado. Sendo as chances de
mortes de um paciente preto ou pardo analfabeto cerca de 4 vezes maior que um paciente
branco com nivel superior (Batista et al., 2020).

Assim, é imprescindivel repensar o fundamental, a necessidade por politicas publicas que
prezem pela reducdo das desigualdades socioeconémicas e reducdo das vulnerabilidades
socioambientais no Brasil.

4 O PLANEJAMENTO URBANO E AS POLITICAS PUBLICAS DE ENFRENTAMENTO
AS VULNERABILIDADES SOCIOAMBIENTAIS

O planejamento e gestao das cidades a partir dos principios da sustentabilidade urbana podem
contribuir significativamente para diminuigdo de problemas tanto no ambito ambiental quanto
no social e econdmico. Como explicado por Ascher (2009), a sociedade contemporanea
necessita se utilizar da revolugédo urbana a fim de minimizar suas desvantagens. Para isso
€ preciso pensar um urbanismo inovador capaz de atender com sucesso as demandas e
as dificuldades da fase urbana vivida atualmente. Espacos publicos podem e devem ser
entendidos como areas multifuncionais e ideais para interagdes sociais e de intercambio
econdmico e cultural.

Além disso, como demonstrado na Figura 2, as politicas publicas de enfrentamento as
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vulnerabilidades socioambientais devem estimular a produtividade na esfera econémica e
social, impulsionando a sustentabilidade na esfera fisica, espacial e ambiental e cultivando
espacos de interacdo inclusivos e saudaveis na esfera social e cultural. Estas podem ser
consideradas diretrizes para um urbanismo capaz de proporcionar melhorias significativas
para toda a populacao (Australian Government, 2011).
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Figura 2 — Esquema dos principios da sustentabilidade urbana

Fonte: Adaptado de Australian Government (2011)

Resultados

Pensar a gestao e planejamento urbano no pés-pandemia significa, acima de tudo, repensar
todos os problemas ja enfrentados pelas populagbes mais vulneraveis, relacionados a
habitabilidade - condi¢cdes da moradia e acesso a infraestrutura urbana de agua potavel,
saneamento basico, residuos sélidos; riscos sociais e ambientais e redu¢ao das desigualdades
socioeconémicas.

No Brasil essas ag¢des implicam em criar politicas publicas urbanas com base no direito a
moradia e melhores condi¢bes de educacgao, saude, cultura, habitacdo, empregos, bem como
ampliar a participagéo social em todo o processo de planejamento das cidades. Enquanto
essas agdes conjuntas nao forem estabelecidas com efetividade pelo poder publico sera
inevitavel a repeticdo das mazelas sociais que a os mais vulneraveis estdo expostos, seja
num contexto de pandemia ou no dia a dia de cada cidad&o.
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Resumen

Las areas naturales protegidas representan espacios de biodiversos unicos y vitales. En
ellos conviven distintos ecosistemas y su importancia transciende a los recursos naturales
y culturales, ya que priman varios patrimonios naturales. Ademas de su valor paisajistico y
ambiental incluyen monumentos naturales, corredores bioldgicos y especies endémicas en
peligro de extincion.

Sin embargo, La Pampa es una de las tres provincias con menos areas naturales protegidas
de la Republica Argentina. Escasamente un 0,75 % de su superficie es ocupada bajo las
distintas categorias y jurisdicciones de conservacion. A su vez, estos espacios biogeograficos
son relativamente jovenes y preservan parcialmente los ecosistemas originales, dada la
transgresion ambiental provocada por los usos agropecuarios y la expansion de demandas
urbanas.

Asimismo, fuera de las areas mencionadas, la expansion espacial y la intensificacion temporal
de los procesos productivos modificaron los ambientes herbaceos, arbustivos y arboéreos del
Oriente provincial. El corrimiento de la frontera agropecuaria, antes mas centrada en el borde
contiguo con las provincias de Buenos Aires y Cérdoba, sin duda provocé cambios regresivos
en los ecosistemas, en especial el bosque de Caldén.

El Caldenal es un bosque endémico, cuya mayor superficie estd comprendida en territorio
pampeano, pero a la vez es contigua con el area del pastizal, asociado al uso agropecuario.
Por ello, desde tiempos de la Argentina Agroexportadora ha estado expuesto ambientalmente.
Y, una de las propuestas para contrarrestar la deforestacion y otras acciones humanas fue
precisamente hace 25 afos, la creacion de la Reserva Provincial Parque Luro.

Las 7.607 hectareas del Parque Luro constituyen hoy la mayor reserva de bosque contiguo de
caldén. Fuera de esta area, y aun con la puesta en vigencia de la Ley de Bosques Pampeanos
(Ley provincial 2.624), en la ultima década se verificaron innumerables transgresiones, muchas
de ellas a partir de vacios legales especificos, y en otros casos, por artimafias de agentes
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economicos y displicencias de las autoridades de control. En uno y otro caso se evidencié una
fragmentacion del bosque nativo, mas alla de las jurisdicciones de conservacion.

En este marco, el equipo docente de la catedra de Biogeografia, correspondiente al segundo
ano del profesorado y licenciatura en Geografia, con asiento en la Facultad de Ciencias
Humanas, de la Universidad Nacional de La Pampa, realizd diversos estudios referidos a
las problematicas del espacio boscoso, y a la vez, desarrolld propuestas afines a revisar la
politica ambiental nacional y provincial, sobre todo en materia de legislacion y gestion. Dentro
de los diagndsticos se verifica: fragmentacion del bosque nativo, aumento de la superficie de
fachinal en desmedro de la especie arborea, intensificacion del uso agropecuario, forestacion
de especies exoticas e incendios no siempre originados por causas naturales. Por ende, entre
las sugerencias se subraya la necesidad de ampliar las hectareas de conservacién, ya que
su marco legal, presupuesto econémico y personal asignado en forma permanente ofrecen
mayores garantias de perpetuidad en el ambiente endémico.

En linea con esta politica ambiental, la Administracién de Parques Nacionales (APN) se
inscribe como el organismo descentralizado con mayor trayectoria y eficacia en materia de
resguardo, conservacion y recomposicion ambiental, tal como se logré cotejar en estudios
aplicados al Parque Nacional Lihue Calel, al Suroeste del territorio provincial. No obstante,
este espacio se corresponde mas a la eco-regidon del Monte de llanuras y mesetas, en una
franja de transicion biogeografica hacia la Patagonia Extra-andina o la diagonal arida del pais.

En este sentido, el propdsito general de este trabajo de investigacion es analizar los cambios y
permanencias ambientales en el bosque nativo, con jurisdiccion en la provincia de La Pampa,
donde a la fecha hay areas naturales protegidas. Y, si bien existen propuestas consensuadas
por el Ministerio de Ambiente y Desarrollo Sustentable de la Nacion y el Gobierno pampeano
durante el afo 2020, en la actualidad persisten divergencias e indefiniciones para la creaciéon
de un nuevo parque nacional, asi como también postergaciones propias de la crisis econdmica
y sanitaria. Sin embargo, reside una necesidad cada vez mayor, dado a que en estudios
recientes demuestran una radiografia critica en borde oriental del Caldenal, inclusive dafios
irreversibles para el ecosistema.

En la faz metodoldgica, esta investigacion se basé en una recopilacion de estudios recientes,
de nuestra autoria, sumado a registros oficiales de reciente data, los cuales resaltan una
notable degradacion del bosque nativo entre los dos censos forestales (2007 y 2018), mientras
que, por otro lado, la variacion intercensal agropecuaria de un periodo equivalente exhibe
un incremento considerable de produccidon y hectareas destinadas a actividades rurales.
De hecho, esta expansién de estos usos de suelo tiene un reconocimiento oficial, como por
ejemplo al incorporar a los Departamentos de Utracan y Toay a la categoria econémica censal.
Antes del Censo Agropecuario Nacional de 2002, estas jurisdicciones estaban asociadas a
areas boscosas sin uso rural.

Los casos de Utracan y Toay ponen en evidencia el corrimiento de la frontera agropecuaria,
producto de la relocalizacién de varias actividades primarias que en el ultimo cuatro de
siglo fueron desplazadas por la preponderancia del cultivo de soja en la Pampa Humeda.
Esta variacion en cuanto a la disminucion de hectareas del bosque respecto a los usos



EL PROYECTO DEL PARQUE NACIONAL LOS CALDENES EN LA...

agropecuarios no contaba con precedentes. Debemos remitirnos al contexto de la Argentina
Agroexportadora para establecer comparaciones en cuanto a la superficie apropiada, segun
nuestra hipotesis de trabajo.

Asimismo, a diferencia del periodo 1880-1930, el borde oriental del Caldenal esta expuesto
a un contexto mas complejo. Ya no se trata de deforestaciones e incendios intensionales
para abrir camino a la agricultura y la ganaderia. En el presente siglo, se modificaron las
intensidades en los usos del suelo agropecuario, con incidencias en el bosque, aunque de
manera indirecta e intangible. En cambio, hasta el Censo Agropecuario Nacional de 1988
se puede verificar que, ademas de ocupar menos superficie, las producciones son mas
extensivas y de bajo impacto ambiental. Por ejemplo, predomina la invernada en la ganaderia
bovina y ésta se alimenta de pasturas naturales y chauchas del Caldén. A la vez, este tipo de
ganado multiplica la poblacion de caldenes con el bosteo. Pero, como contrapartida, a partir
del afio 2002 se confirma que la introduccién de vacunos se asocia mas al engorde de ganado
mayor, sobre la base de pasturas implantadas o sistemas forrajeros, cuyo desarrollo limita el
nacimiento de arboles y arbustos nativos.

Esta problematica se enmarca en una complejidad ambiental aun mayor. Ademas de la
implementacion de espacios de produccion intensiva o semi-intensiva, tras cada incendio
forestal, la legislacion se da lugar a la conversién del otrora bosque en usos econdmicos bajo
el rétulo de proyectos sustentables. Por ello, también se interpela el criterio, ya que alienta
algunas artimanas por parte de los agentes econémicos, incluidos los negocios inmobiliarios.
Entre ellas, los incendios intencionales y los avisos tardios, tal como sucedi6 en la provincia
de Cdérdoba en el afio 2020, cuyas autoridades legislativas terminaron por sancionar una ley
que prohibe lotear, producir y convertir el uso del suelo en zonas de bosques alcanzados por
el fuego.

Otra arista en el campo de las politicas publicas se corresponde al perfil de las comisiones
técnicas que asesoran al poder legislativo en la elaboracion de una Ley de bosques nativos,
entre otras afines. Y si bien, la Ley de Bosques Pampeanos se esgrime el marco de aplicacion
de un ordenamiento territorial del Caldenal, con clausulas estrictas sobre la superficie para
construir o urbanizar en cada categoria espacial de conservacion, al igual que los responsables,
los tramites y las sanciones correspondientes a la evaluacién ambiental, su elaboracion,
monitoreo y revision no incluye a académicos, cientificos u 6rganos propios del campo de las
Ciencias Sociales o Humanas.

Al referir al planeamiento del ordenamiento territorial del bosque nativo, y previamente su
legislacion es necesaria la mirada multidisciplinaria, maxime si nos referimos a un campo de
estudio ambiental. La mayoria de los relevamientos o estudios materializados entre 2011 y
2021 exhiben no solo trasgresiones ambientales en el Caldenal, sino también omisiones en
la legislacion vigente. La forestacion de olmos, eucaliptos y pinos, el cambio de modalidades
e intensidades en el uso productivo, el aumento de especies invasoras y las artimafias de
agentes econdmicos en la superficie afectada por incendios estan directamente vinculados
con acciones permisivas de la politica ambiental.

Entre los afios 2018 y 2019 se realizd una revision general de la legislacion ambiental en la



EL PROYECTO DEL PARQUE NACIONAL LOS CALDENES EN LA...

provincia de La Pampa. Como bien marca su prologo declaratorio, la Universidad Nacional
de La Pampa fue invitada como érgano asesor. Pero, una vez mas se excluy6 a la Facultad
de Ciencias Humanas. Asi, la Ley provincial de Medio Ambiente (Ley 1914) y la mencionada
Ley de Bosques Pampeanos no introdujeron modificaciones ni consideraciones afines a la
complejidad ambiental analizada por este equipo de investigacion.

En conclusién, ante la insuficiencia y la ineficacia de la legislaciéon ambiental, y a su vez, la
tendencia regresiva de los dafios ambientales expuestos, es vital reforzar la propuesta de
ampliar la reserva de caldenes, preferentemente a partir de la creacion de un nuevo parque
nacional. No obstante, de concretarse este proyecto, por parte de las autoridades nacionales
y provinciales es necesario incluir dimensiones y actores no considerados en instancias de
asesoramiento y planeamiento, al igual que en lo relativo al monitoreo de la gestion integral.
De lo contrario, se incurrira al recurrente problema de origen en politicas ambientales que
debieran contar con mayor apertura, concertacion y contextualizacion a instancias de sancionar
una ley y ponerla en marcha.
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Resumen

Los avances tedricos y las tendencias empiricas de los ultimos tiempos obligan a revisar las
perspectivas tradicionales desde las cuales, histéricamente, se han analizado las dinamicas
de lo rural y lo urbano.

Desde fines del s. XIX la definicion de los conceptos “rural”’ y “urbano” remitia a caracteristicas
y dinamicas distintivas y hasta opuestas. Pero, desde mediados del siglo XX y desde diversas
disciplinas de las Ciencias Sociales, se ha enfatizado en la necesidad de reconocer la
interdependencia de los contextos rurales y urbanos, asi como la imposibilidad de mantener
una visién dicotomica de los mismos.

Si bien en las ultimas décadas se han desarrollado desde el ambito académico nuevas
categorias y definiciones para dar cuenta de los cambios que atraviesan estos espacios, en
el ambito politico es incipiente aun el estudio sobre qué tipo de conceptos y perspectivas se
emplean en las normativas destinadas a la planificacion y gestion del territorio.

En Argentina en particular, los antecedentes de investigaciones que estudian como los
instrumentos de ordenamiento y gestion territorial regulan los espacios rural-urbanos se
inician en la década del 2000, centrados en las provincias de Buenos Aires y Mendoza
principalmente (Calderén, 2017; Dalla Torre, Sales, Esteves y Ghilardi, 2019; Duvernoyy Lorda,
2006; Gonzalez, 2012; Rocca, Lancioni, Sgroi, Carol y Rios, 2014). En general se enfocan
en identificar si las normativas reconocen los procesos contemporaneos de transformacion
rural-urbana y, en consecuencia, establecen pautas para la planificacién y gestion de estos
territorios.

No se encontraron estudios que aborden las concepciones sobre lo rural y lo urbano presentes
en las normativas territoriales.

Con el propésito de realizar un aporte a esta linea de investigacion, en esta ponencia se
presenta un analisis sobre las perspectivas tedricas y definiciones de espacio rural presentes
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en las normativas de planificacion y gestion territorial local de Cipolletti (Rio Negro)'.

Esta localidad se encuentra emplazada en el piso del valle conformado por la confluencia de
los rios Neuquén y Negro, zona conocida como Alto Valle del rio Negro, en la Patagonia Norte.
Esta region esta definida por un estrecho valle fluvial convertido en oasis irrigado a principios
del s. XX, enmarcado por la extensa estepa patagdnica de caracter semi-arido. Se trata de
un paisaje antropizado, de caracter agrario intensivo que se ve recortado por un rosario de
aglomeraciones urbanas cercanas entre si (Ambrosio y Suarez, 2016).

Cipolletti se localiza en el area nuclear de esta region, y presenta un ejido rural-urbano
donde la ciudad esta rodeada de un espacio agrario intensivo, dedicado histéricamente a la
produccion fruticola. Sin embargo, desde principios del s. XIX el territorio rural muestra una
acelerada transformacion, tanto por el incremento de las explotaciones improductivas como
por un creciente cambio hacia usos del suelo no agrarios, principalmente de tipo residencial
pero también de tipo recreativo-deportivo (Suarez, 2016).

Frente a esta realidad, surge el interrogante acerca de si el Municipio planifica y gestiona el
territorio rural en las ultimas décadas y a partir de qué concepciones entiende lo rural.

Para responder esta cuestion, en primer lugar se exponen las perspectivas tedricas
histéricas que plantean definiciones sobre lo rural y su vinculo con lo urbano, en base a
una revision bibliografica especializada en el tema. En segundo lugar, se analiza el uso de
estas concepciones y definiciones de espacio rural en normativas de planificacion y gestion
territorial local en el caso de estudio seleccionado, desde el 2000 hasta el 2019.

En relacion a la primera parte, el analisis bibliografico permite reconocer cambios significativos
en la definicion y concepcioén sobre lo rural-urbano a lo largo del tiempo. Y esto es asi, en tanto
lo rural y lo urbano son conceptos y nociones sociales que se han ido transformando a medida
que las sociedades le han otorgado un significado particular (Lorda, 2015).

Como categorias tedricas, su interpretacion y andlisis cientifico comienza en paralelo a la
institucionalizacidn de las ciencias sociales a mediados del s. XIX, con una marcada tendencia
hacia su diferenciacion. Esta concepcion dualista entre lo urbano y lo rural fructiferé y se
reprodujo en el ambito académico hasta por lo menos mediados del s. XX.

En la dimensién espacial, esta lectura dualista se apoyaba en la idea de una relacion de
complementariedad, basada en la especializacion productiva: las carencias funcionales de
cada espacio se suplian con el otro, de alli que se consolidara la definicion por oposicion
(Avila, 2008).

Luego de mediados de siglo, una nueva perspectiva postula un continuum entre lo rural y lo
urbano, con el propdsito de matizar la oposicion conceptual clasica. Nuevos conceptos como

1 Se trata de los primeros avances de una investigacion mas extensa, realizada en el marco de la Tesis de posgrado: “Transformaciones en el territorio
rural y politicas de planificacion y gestion local. Desafios, conflictos y aportes para el caso de Cipolletti, Rio Negro (2000 — 2019)", correspondiente a la
Maestria en Desarrollo y Gestion Territorial. Directora: Maria Amalia Lorda. Departamento de Economia, Universidad Nacional del Sur. Resolucidn 1534/2019.
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commuting y rururbanizacion, entre otros, intentaran abordar las relaciones que se producen
entre los anteriormente opuestos ambitos rural y urbano. Sin embargo, subyace un enfoque
evolucionista que establece un destino urbano para los espacios periféricos de la ciudad.

En las ultimas décadas del s. XX han proliferado los estudios que abordan la articulacion de
lo urbano y lo rural con nuevas tesis explicativas.

Desde los aportes de la Geografia y Sociologia Urbana se destacan la teoria de la urbanizacién
difusa y otros conceptos que refieren a la dispersion de la ciudad y lo urbano en el territorio
y que dan como resultado la formacion de nuevos espacios, tales como el periurbano, el
suburbano y el conurbano (Berardo, 2019; Lorda, 2015).

Frente a la idea predominante de que la ciudad y la urbanizacion son los motores de la
transformacion del espacio rural surge un cuestionamiento por parte de los cientificos
abocados al estudio del espacio rural, quienes defienden la existencia de procesos especificos
y dinamicas propias, aunque reconocen que la urbanizacion dispersa o extendida produce
una creciente transformacion del espacio rural tradicional (Avila, 2008).

Unodelos conceptos es el de multifuncionalidad rural, planteado por organismos internacionales
y la Unién Europea con el fin de superar la concepcion meramente productivista del espacio
rural. En América Latina este concepto asi definido presenta criticas, centradas en las
marcadas diferencias que hay entre los espacios rurales de paises centrales y periféricos.
Surge en este continente entonces una nueva perspectiva rural, conocida como enfoque de la
“nueva ruralidad”, que analiza este espacio desde una postura multidimensional, sistémica y
no sectorial y que aborda lo rural desde los vinculos con lo urbano (Andrade, 2015).

Ademas de las dos perspectivas, la urbana y la rural, se debe incluir una tercera opcion que
intenta asociar los aportes tedricos de ambas. En este marco surgen propuestas de conceptos
que pretenden remarcar la idea de espacios donde la dinamica urbana y rural se integran en
una unica realidad que da como resultado los territorios rururbanos, de frontera, interfase o
franja rural-urbana (Cardoso y Fritschy, 2012).

En relacion a la segunda parte, se presentan las diversas normativas de planificacién y gestiéon
territorial creadas desde el 2000 a 2019 por el Municipio de Cipolletti. Para el analisis del
contenido se selecciona el Unico instrumento que zonifica y pauta los usos del suelo de todo
el ejido municipal: el Cédigo de Planeamiento Urbano Rural. Se toma el documento original
creado en 2006 y sus posteriores modificatorias hasta 2019 inclusive.

En cada documento normativo se desarrolla la técnica de codificacion cualitativa guiada por
la teoria (Hernandez Sampieri, Fernandez Collado y Baptista, 2003; Mejia Navarrete, 2011).
La unidad de significado esta compuesta por las palabras y frases que indican una definicién
y caracterizacion explicita del espacio rural o implicita, a través de la descripcidén de los usos
del suelo permitidos o restringidos en él.

Los resultados indican que la version original del Cédigo de Planeamiento de 2006 presenta
una vision multifuncional del espacio rural. La definicidon que utilizan de espacio rural reconoce



LAS PERSPECTIVAS SOBRE “LO RURAL” Y SU ABORDAJE EN INSTRUMENTOS...

la posibilidad de que los establecimientos rurales, ademas de desarrollar actividades del
sector primario, puedan incorporar industrias y actividades de caracter recreativo en espacios
abiertos que no impliquen impactos negativos. También aprueba en algunos sectores rurales
especificos, no contiguos a la plata urbana, la urbanizaciéon mediante modalidades particulares,
tales como distritos vecinales, residenciales parque y casas quintas. En este caso se observa
que también se avala la urbanizacion dispersa.

Luego, entre 2006 y 2011 se incorporan modificatorias que expresan un cambio en la valoracién
del territorio rural, vinculada a una perspectiva dicotomica o sectorial. Esto se observa pues
se anula una de las zonificaciones donde se permitian usos residenciales y recreativos,
fundada en la necesidad de contener la proliferacion de urbanizaciones sobre tierras de
calidad agroecoldgica. Se aclara que esto se da a partir de un encuentro con organizaciones
de productores fruticolas, quienes exponen que ante un contexto econdémico favorable a la
actividad agraria, interesa recuperar el uso productivo de estas tierras.

También se produce una restriccion al desarrollo de actividades deportivas y recreativas y se
habilitan fraccionamientos para crear quintas agricolas productivas. En conjunto, durante este
periodo se observa que los cambios refuerzan la valoracion agraria del territorio rural, basada
en la idea de la especializacion y complementariedad productiva rural-urbano.

A partir del 2011 cambia nuevamente la perspectiva sobre el territorio rural, que pasa a
concebirse como area con posibilidades de usos y funcionalidades multiples. Prueba de ello
son:

-la aprobacion del turismo rural como un nuevo uso no agropecuario pero complementario
al mismo, lo que habilita el desarrollo de nuevas actividades del sector terciario antes no
contempladas;

-la inclusion de los distritos vecinales y las areas denominadas como de servicio de ruta,
ambas ubicadas en la zona rural, como parte del area urbana de Cipolletti;

-la autorizacién de construir edificios de perimetro libre en la zona de casas quinta,
especificamente en fraccionamientos destinados a residenciales parque (urbanizaciones
cerradas), lo que habilita la densificacién residencial de diversos sectores del territorio rural;

-el permiso para desarrollar proyectos urbanisticos promovidos por el Estado Nacional
(mediante PRoCreAr) en la zona de casas quinta, permitiendo un mayor grado de densificacion
que el establecido previamente para esta zona;

- la habilitacién de cambio de uso del suelo rural a urbano en sectores del borde urbano
norte de la ciudad, con el fin de incorporar a la planta urbana los asentamientos informales
alli creados y aumentar la oferta de tierras para urbanizar e instalar empresas de servicios
y comercios (Municipalidad de Cipolletti, 2006a; 2006b; 2010a; 2010b; 2011a; 2011b; 2013;
2014a; 2014b; 2016; 2018).

Con todos estos cambios, se trastocan las pautas de valoracién productiva y proteccion
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de los recursos del territorio rural. Se pasa de la concepciéon dual de lo rural-urbano, a una
perspectiva multifuncional y de dispersion urbana, al flexibilizarse los usos permitidos y
habilitarse procesos de sub y periurbanizacion.

En base a reconocer estos cambios, como cierre se plantea un interrogante sobre como incide
la planificaciéon y gestion local en la dindmica del territorio rural de Cipolletti.

Se concluye sobre la necesidad de construir una metodologia que permita identificar la
influencia de las diferentes perspectivas académicas sobre lo rural y lo urbano en el ambito de
las politicas territoriales locales y su relacion con los procesos de transformacion rural-urbano.
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Resumo

As investigacdes sobre as politicas territoriais brasileiras no espago geografico maranhense,
com o recorte espacial a regiao Oeste do Maranhdo, que € o nosso I6cus de discussoes,
onde localiza-se a microrregidao de Imperatriz, a segunda mais importante do Estado do
Maranhao, fazem-se pertinentes e, portanto, o objetivo deste trabalho é discutir os reflexos
dessas politicas nacionais para o progresso atual da regido. Para este estudo, foram
necessarias pesquisas bibliograficas referentes as politicas territoriais no oeste maranhense,
bem como as andlises da geopolitica da regido, que basearam na concepg¢édo do
desenvolvimento regional, além da tabula¢cdo de dados sobre os municipios que compdem
a mesorregido do Oeste do Estado do Maranhdo. De certa forma, entendemos que a
concepgado do desenvolvimento regional nesse territério foi tardia e arcaica, visto que
somente a partir de 1950 a regido comeca a receber os primeiros investimentos do Governo
Federal, citando como exemplo, a construgdo da rodovia Belém — Brasilia. Esta rodovia
delimita o oeste do estado do Maranhao, e a rodovia é considerada um marco para o
desenvolvimento da regiao, atrelando a primeira metrépole da Amazdnia a nova Capital
Federal. A rodovia recebe diversas denominagdes, tais como de Rodovia da Unidade
Nacional, a qual representou ainda uma estratégia geopolitica de ocupagédo de uma enorme
regido localizada no interior do pais, caracterizada pelo grande” vazio demografico”. As
politicas desenvolvimentistas de Juscelino Kubitschek, que foram capazes de aglutinar
outros investimentos para o Oeste maranhense, nas décadas seguintes, como as construgoes
de outras duas rodovias: as BR’s 222 e 226, e, por seguinte, o Projeto Grande Carajas, o
qual trouxe outros investimentos infraestruturas, bem como as ferrovias Norte e Sul e
Carajas. Assim, denota-se a necessidade quanto a investigagéo das politicas territoriais no
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oeste do Maranhao, em especial a microrregido de imperatriz. Compreender as Politicas
Territoriais brasileiras € imprescindivel no que tange a reorganizagao espacial e econémica.
Logo, as dindmicas espaciais mundiais tém viabilizado novos elementos econdmicos. Sobre
as analises dos modelos de desenvolvimento adotados ao longo de décadas, no estado do
Maranhao as politicas de desenvolvimento sdo marcadas por um crescimento desigual e de
significativas disparidades econdmicas. Inclusive, hd uma concentracao de bens e servigos
em algumas cidades do estado, como: Imperatriz, S&o luis, Agailandia, Balsas e Caxias. Sob
essa perspectiva, na década de 1950, estudos sobre a economia nacional e o atraso
econdmico apresentado pelo Brasil em relacdo aos paises centrais apontavam a necessidade
do desenvolvimento de uma economia industrial para a diminuigéo das disparidades internas,
bem como, para a saida do pais da condicdo de subdesenvolvimento. Para tanto, a atuacao
do Estado no sentido de promover o setor industrial e o desenvolvimento econémico, via o
planejamento estratégico, fazia-se necessaria (Diniz, 2009). A partir de 1930, com a politica
nacionalista adotada por Vargas, que tinha o objetivo de industrializar o pais, a exemplo a
proposta de criagado de uma estatal para explorar petréleo (Petrobras) e outras para explorar
energia elétrica (Eletrobras). Na década de 50, no governo de JK, houve o estabelecimento
de politicas e planos governamentais, como o Plano de Metas | e Il, e na década de 70, no
periodo da ditadura militar, o Plano Nacional de Desenvolvimento. Entretanto, as
desigualdades regionais se acentuaram. Braide (1985) esclarece que, a década de 1950,
especialmente a sua segunda metade, foi marcada pelo avan¢go do processo de
industrializacao brasileiro. Este desenvolvimento econdmico do pais foi fortemente
influenciado pelo vigoroso investimento publico, por meio dos investimentos diretos do
Estado ou de empresas estatais, e, de maneira menos ostensiva, pelo capital internacional
e privado nacional (LEOPOLDI, 1994; DRAIDE, 1985; SERRA, 1983; MARTINS, 1976).
Diante do exposto, fica clara a importancia de uma regionalizagao eficiente, uma vez que o
pais e o estado do Maranhao tém grande potencial econémico. Além disso, permite uma
melhor compreenséo geografica, influenciando, assim, o desenvolvimento de politicas
publicas, entre outros, mediante informacdes e dados estatisticos. E notério que no Brasil as
politicas territoriais estdo concentradas no Centro Sul, em contrapartida as regides Norte e
Nordeste ficaram isentas por varias décadas dos programas de politicas publicas. Santos e
Silveira (2001) propdem outra regionalizagdo do Brasil em quatro macrorregides, a qual a
denominam em “Quatro Brasis”: a Regidao Concentrada, o Brasil do Nordeste, o Centro-
Oeste e a Amazobnia. Tal divisdo é marcada pela difusao diferencial do meio técnico-cientifico
informacional e das herangas do passado nos quais marcaram, dentre outros fatores,
diferenciacbes territoriais no Brasil. Teoricamente, a proposta a partir das caracteristicas
territoriais brasileiras, ou seja, a formagéo de zonas de densidade e rarefagéo, a fluidez e
viscosidade do territério, a constituicdo de espagos de rapidez e lentiddo, bem como dos
espacos opacos € luminosos. Dessa forma, Santos e Silveira (2001) destacam que o
povoamento do Brasil ocorreu a partir da pequena contribuicdo de recursos da técnica, ja
que na maneira de intervir no meio foi calcada em raros instrumentos técnicos auténomos,
como a maquina, ocorrendo a intensificacdo do uso de instrumentos técnicos a partir da
atividade canavieira, posto que representou um novo momento de uso do territério no Brasil,
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com o aumento das técnicas das maquinas. Nao obstante, os autores Braide & Serra
apontam o papel da industrializacdo do Brasil no século XX como recorte temporal de
entendimento da constituicdo das diferenciagdes territoriais brasileiras, uma vez que
influenciada inicialmente pelo tamanho das populagdes concentradas, na qual a industria se
fazia presente, em estados como Bahia, Pernambuco, Rio de Janeiro, Sdo Paulo e Rio
Grande do Sul. Porém, os transportes interiores se constituiam como um obstaculo para a
circulagdo de mercadorias e a estrutura agraria da época havia se tornado um empecilho
para a expansao industrial de determinadas areas. Com a segunda Guerra Mundial
evidenciou a necessidade de unificacdo do territério brasileiro e, para tanto, foram criados
planos nacionais que privilegiaram as liga¢des ferroviarias e rodoviarias entre as varias
partes do pais, ao mesmo tempo em que houve o desenvolvimento das telecomunicacoes.
O processo dinamico da globalizagédo se utiliza das situagdes do passado, oferecendo as
mesmas caracteristicas que aumentam as desigualdades sociais e as diferengas regionais
brasileiras, uma vez que s&o impostas novas maneiras de comando e dominag&o. Diante do
exposto, os principais questionamentos norteadores do artigo sdo os seguintes: problema-
chave: Quais as principais politicas territoriais que foram aplicadas na regido Oeste do
Maranh&o? Variaveis do problema-chave: a) Quais principais mudangas que ocorreram nas
ultimas décadas no que diz respeito as politicas territoriais no Maranhao? b) Quais ag¢des o
Poder publico tem desenvolvido para assegurar o desenvolvimento econdmico da referida
regidao? O presente estudo consiste em uma pesquisa bibliografica e documental conforme
citado anteriormente, optou-se neste estudo pela analise de carater qualitativo e quantitativo
e, para tanto, se fez necessaria a utilizacdo de métodos e ferramentas de pesquisa
disponibilizados narede mundialde computadores, além de dados dos 6rgdos governamentais.
A analise qualitativa valoriza os aspectos descritivos e as percepgdes pessoais, procurando
compreender os sujeitos envolvidos e, por seu intermédio, avaliar também o contexto em
que vivem (BOGDAN; BIKLEN, 1994). Na mesma perspectiva, Flick (2009, p. 25) diz que:
[...] os métodos qualitativos consideram a comunicagcdo do pesquisador em campo como
parte explicita da producéo de conhecimento, em vez de simplesmente encara-la como uma
variavel a interferir no processo. As reflexdes dos pesquisadores sobre suas préprias atitudes
e observagbes em campo, suas impressoes, irritagdes, sentimentos etc., tornam-se dados
em si mesmos. Constituindo parte da interpretacdo para dar suporte a este estudo, a
Abordagem Territorial multidimensional de base local fez-se plausivel como opgéo tedrico-
metodoldgica para entender as politicas territoriais existentes na regido oeste do Maranhao
localizado na Amazénia Maranhense, principalmente no que se refere as sobreposicoes
desenvolvimentistas, privilegiando aspectos econdmicos e sociais. Assim, ao se ater a esta
abordagem, evidencia-se a possibilidade da compreensao da processualidade existente no
que se refere as politicas territoriais (histérico) do tempo e das relagdes regionais de poder,
bem como os fluxos econdbmicos existentes na contemporaneidade, destacando os
investimentos do Governo Federal nas ultimas décadas — essa analise foca a compreensao
das politicas territoriais — como uma forma de compreensao da abordagem econdmica
(processos politicos, econémicos e culturais. A auséncia de politicas publicas voltadas para
o desenvolvimento da Pré - Amazoénia Maranhense, em consonancia com a falta de uma



POLITICAS DE DESENVOLVIMENTO TERRITORIAL NO BRASIL: O CASO DO...

discusséo e construcao de projeto politico das forgas governamentais da regiao, reafirmam
as condigbes de sucateamento dos servigos publicos ofertados a populagdo, como o
comprometimento do saneamento basico e da saude publica, a precarizagao da moradia e,
portanto, da deturpagao do direito desta, assim como os baixos indices de escolarizagao,
garantindo ao Maranhdo o Estado com o maior percentual do pais com individuos sem
instrucéo (16,6% da populagao), segundo a Pesquisa Nacional por Amostra de Domicilios
(PNAD, 2019). Simultaneamente a isto, o subemprego faz-se presente na regido, além do
desemprego, o qual também permitiu ao Estado ocupar a posi¢céo de 7° lugar no Ranking de
Desemprego do pais, e dispor de recorde na falta de empregos em 2020, com 15,9% da
populacdo sem emprego. Esse processo, por sua vez, desencadeia o0 crescimento
desordenado das cidades (Santos,2004) do Oeste Maranhense, culminando em fluxos
migratdrios, como os indigenas, em que a Tribo Indigena Araribéia € um exemplo, além do
aumento da violéncia nesse espaco, corroborando o segundo Estado do Brasil com maior
alta na violéncia, por meio de um estudo publicado em 2020, baseado nos dados da
Secretaria de Seguranga Publica do Maranhao (SSP-MA). Em relagéo aos instrumentos de
coleta de dados primarios a serem utilizados neste estudo destacam-se: a analises de dados
dos orgaos governamentais nas esferas federal (IBGE) e estadual (IMESC). Pesquisar
significa “buscar” ou “procurar” respostas para dadas indagag¢des. Mesmo sendo uma pratica
tedrica, a pesquisa esta sempre atrelada a um pensamento como também a uma “agao’.
Assim, alcangar os objetivos elencados na proposta textual aqui em discuss&o, num momento
maximo da pesquisa, espera-se também atingir resultados enquanto construgao tedrica e
metodoldgica do fazer ciéncia (MINAYO, 2002, p. 17). No mais, com a proposta de pesquisa
aqui apresentada, difundir estudos relativos a abordagem de politicas territoriais, enquanto
proposta tedrico-metodoldgica, como ferramenta de investigagao e instrumento pratico de
formacgao econémica, com base nas frentes de desenvolvimentos politicos e econémicos na
regido Oeste do estado do Maranh&o, sao cabiveis. Ademais, contribuir para os entendimentos
das politicas territoriais no estado do Maranhao, especialmente quanto a regido supracitada,
€ uma preocupacao deste trabalho.

Referéncias

Bogdan, Robert; Biklen, Sari. (1994). Investigacdo qualitativa em educag¢do: uma infrodugéo a
teoria e aos métodos. Portugal: Porto Editora, 1994. cap. 1 e 2, p. 48-52.

Draibe, S. (1985). Rumos e metamorfoses: um estudo sobre a constituicdo do Estado e as
alternativas da industrializagdo no Brasil, 1930-1960. Rio de Janeiro: Paz e Terra.

Flick, U. (2009). Infrodugdo a pesquisa qualitativa. Traducado de Joice Elias Costa. 32. Ed.
Porto Alegre: Artmed.

Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica - IBGE. (2010). Censo Demografico 2000 e 2010.
Disponivel em: https://sidra.ibge.gov.br/pesquisa/censo-demografico/demografico-2010/
inicial. Acesso em: 06 maio de 2021.

Leopoldi, M. (1994). O dificil caminho do meio: Estado, burguesia e industrializagdo no



POLITICAS DE DESENVOLVIMENTO TERRITORIAL NO BRASIL: O CASO DO...

segundo governo Vargas (1951-54). En A. Gomes (Org.). Vargas e a crise dos anos 50. Rio
de Janeiro: Relume Dumara.

Martins, L. (1976). Pouvoir et développement économique - formation et évolution des
structures politiques au Brésil. Paris: Anthropos.

Minayo, M. C. (2002). Pesquisa Social: teoria, método e criatividade. Petrépolis: Vozes.

Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica. (2020). Pesquisa Nacional por Amostra de
Domicilios Continua (Educagdo) — PNAD Continua. Disponivel em: https://www.ibge.gov.br/
estatisticas/sociais/trabalho/9173- pesquisa- nacional-por-amostra-de-domicilios-continua-
trimestral.html?=&t=series-historicas&utm_source=landing&utm_medium=explica&utm_
campaign=desemprego. Acesso em: 06 jun. 2021.

Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica. (2019). Pesquisa Nacional por Amostra de
Domicilios Continua (Educagdo) — PNAD Continua Disponivel em https://biblioteca.ibge.gov.
br/visualizacao/livros/liv101736_informativo.pdf. Acesso em: 06 jun. 2021.

Santos, M. y Silveira, M. L. (2001). O Brasil: territério e sociedade no inicio do século XXI. Rio
de Janeiro: Record.

Santos, M. (2004). Por uma Geografia Nova: Da Critica da Geografia a uma Geografia Critica.
Sao Paulo: Editora da Universidade de Sao Paulo.

Secretaria de Seguranga Publica do Estado do Maranhao. (2020). Estatisticas de Violéncia.
Governo do Maranhé&o. Disponivel em https://www.ssp.ma.gov.br/estatisticas/estatisticas-da-
grande-sao-luis/. Acesso em 06 jun. 2021.

Serra, J. (1983). Ciclos e mudangas estruturais na economia brasileira do pésguerra. En L.
Belluzzo y R. Coutinho (Org.). Desenvolvimento capitalista no Brasil. Ensaios sobre a crise.
2. ed. S&o Paulo: Brasiliense.


https://www.ibge.gov.br/estatisticas/sociais/trabalho/9173-%20%20%20%20%20%20%20%20%20%20%20%20%20%20%20%20%20pesquisa-%20%20%20%20%20%20%20%20%20%20%20nacional-por-amostra-de-domicilios-continua-trimestral.html?=&t=series-historicas&utm_source=landing&utm_medium=explica&utm_campaign=desemprego
https://www.ibge.gov.br/estatisticas/sociais/trabalho/9173-%20%20%20%20%20%20%20%20%20%20%20%20%20%20%20%20%20pesquisa-%20%20%20%20%20%20%20%20%20%20%20nacional-por-amostra-de-domicilios-continua-trimestral.html?=&t=series-historicas&utm_source=landing&utm_medium=explica&utm_campaign=desemprego
https://www.ibge.gov.br/estatisticas/sociais/trabalho/9173-%20%20%20%20%20%20%20%20%20%20%20%20%20%20%20%20%20pesquisa-%20%20%20%20%20%20%20%20%20%20%20nacional-por-amostra-de-domicilios-continua-trimestral.html?=&t=series-historicas&utm_source=landing&utm_medium=explica&utm_campaign=desemprego
https://www.ibge.gov.br/estatisticas/sociais/trabalho/9173-%20%20%20%20%20%20%20%20%20%20%20%20%20%20%20%20%20pesquisa-%20%20%20%20%20%20%20%20%20%20%20nacional-por-amostra-de-domicilios-continua-trimestral.html?=&t=series-historicas&utm_source=landing&utm_medium=explica&utm_campaign=desemprego
https://biblioteca.ibge.gov.br/visualizacao/livros/liv101736_informativo.pdf
https://biblioteca.ibge.gov.br/visualizacao/livros/liv101736_informativo.pdf
https://www.ssp.ma.gov.br/estatisticas/estatisticas-da-grande-sao-luis/
https://www.ssp.ma.gov.br/estatisticas/estatisticas-da-grande-sao-luis/

APORTES DE LOS SIG Y LA EVALUACION MULTICRITERIO PARA EL...

APORTES DE LOS SIG Y LA EVALUACION MULTICRITERIO PARA EL
DIAGNOSTICO TERRITORIAL Y LAS POLITICAS PUBLICAS. UNA APLICACION
A LOS SERVICIOS DE SALUD EN SANTA FE

Griselda Cariel 2, Maria Mercedes Cardoso **
aFacultad de Humanidades y Ciencias, Universidad Nacional del Litoral, Santa Fe, Argentina
CONICET

griselda.carnel@gmail.com; mercecardoso@gmail.com

Palabras clave: servicios publicos de salud, SIG, evaluacion multicriterio, ordenacién
territorial, Santa Fe.

Resumen

En el contexto latinoamericano, las carencias y profundas desigualdades de acceso a los
servicios de salud son criticas, volviéndose una de las aristas mas complicada de revertir
dentro del flagelo de la pobreza. La distribucién espacial de los diferentes parametros del
sistema de salud, presenta notorias desigualdades regionales, poniendo en cuestion el grado
de ajuste de este servicio publico asistencial a los principios de eficiencia y equidad socio-
espacial.

Este trabajo persigue como principal objetivo exponer el valor del aporte de las herramientas
y técnicas como los Sistemas de Informacién Geogréfica (SIG) y la Evaluacion Multicriterio
(EMC) en el manejo de bases de datos (BD) para estudios geograficos, en general y para
contribuciones en materia de planificacion y ordenacién territorial, en particular. Para ello, se
partié de unarevision de trabajos, fundamentalmente de autores argentinos e iberoamericanos,
quienes con enfoque geografico realizan aportes dentro de esta perspectiva.

A lo largo del desarrollo se explica la metodologia seguida en dos estudios realizados a
escala provincial, uno y el otro en el distrito Santa Fe. En el primero de ellos, se estudi6 la
accesibilidad geografica de la poblacién provincial a los hospitales publicos mediante analisis
de la red vial. En el segundo, a través del uso de SIG y EMC se construyeron los criterios
para seleccion de sitios aptos en el Distrito Santa Fe para la instalacion de nuevos Centros de
Salud Publicos (CSP).

El uso de modelos basados en diferentes criterios construidos estratégicamente (segun
los objetivos que se quieren lograr), permite evaluar de manera anticipada el impacto de
las acciones. Este aspecto es sumamente valioso para la propuesta de politicas publicas o
privadas con incidencia territorial.

La ordenacion del territorio es concebida como un proceso planificado y una politica del Estado,
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de naturaleza politica, técnica y administrativa, que esta al servicio de la gestion ambiental y del
desarrollo (Méndez, 1990). Sus objetivos son organizar, armonizar y administrar la ocupacion
del espacio con el fin de prever los efectos negativos de las actividades socioecondémicas
y precisar los medios y lineas de accién apropiados para alcanzar el desarrollo, desde la
perspectiva de la sostenibilidad y del logro maximo de la mejora de la calidad de vida del
conjunto de la sociedad. Alo largo de estos complejos procedimientos, se opera con una serie
de instrumentos de diagndstico y prospectiva. Todo territorio comprende una complejidad y
singularidad por lo cual es imprescindible partir de un diagnoéstico multidimensional certero. En
este sentido, los SIG posibilitan el tratamiento de grandes cantidades de datos, que se pueden
vincular y expresar en clave espacial.

El empleo de la EMC, permite poner sobre la mesa de debate el proceso de construccién
de criterios de localizacién o restriccion de nuevas instalaciones de servicios, explicitando
la seleccién de las variables y parametros de decision, ensayando los resultados de su
aplicacion, con la posibilidad de modificar cualquier variable antes de haber puesto en practica
el proyecto. La propuesta metodoldgica se inserta dentro la perspectiva de la planificacién del
desarrollo del territorio urbano en el marco de la sustentabilidad, a través de los instrumentos
que ofrecen los Sistemas de Informacién Geografica (SIG) y las técnicas de Evaluacion
Multicriterio (EMC).

El campo de estudio y aplicacién de la EMC a través de las herramientas de los SIG ha
sido ampliamente desarrollado, citando algunos trabajos, por: Barredo, 1996; Barredo y
Bosque, 1999; Buzai y Baxendale, 2006; Jiang y Eastman, 2000; Bosque y Garcia, 2000;
Ramirez y Bosque, 2001; Santos, 1997; Galacho y Ocafa, 2006; Galacho y Arrébola, 2013.
Entre los trabajos referidos a casos de estudio argentinos utilizando la metodologia EMC, se
puede referenciar a Gutierrez, Gémez y Bosque, 2010: crecimiento urbano en San Miguel de
Tucuman; Da Silva y Cardozo, 2015: uso de suelo residencial en Resistencia; Buzai, 2011,
2015: localizacion-asignaciéon de servicios publicos urbanos o municipales en la ciudad de
Lujan; Ramirez y Bosque, 2001: localizacion de hospitales en la provincia de Chaco; Carfiel
y Savoy, 2012 analisis del sistema publico de salud en Entre Rios; Linares y Ortmann, 2016,
sobre establecimientos educativos secundarios en la ciudad e Balcarce; Cardoso, 2018, sobre
la escolaridad y la calidad de vida; entre otros.

En la construccién e intervencion territorial, especialmente con referencia a los servicios,
existen una serie de principios que deben ser rectores del accionar: eficiencia espacial y
competitividad, justicia territorial, equidad socio-espacial, cohesion territorial, sustentabilidad y
calidad de vida y bienestar. Los seis principios desarrollados se vinculan entre si. Todos éstos,
como base sobre la cual se debe pensar la planificacién y ordenacion territorial, son tomados
en cuenta para la construccién de los criterios de evaluacién de nuevas localizaciones de
centros de salud, propendiendo al uso 6ptimo del territorio en orden a su sustentabilidad y a
sus capacidades intrinsecas. En este sentido, se recurre al concepto de capacidad de acogida,
emparentado con el de capacidad de carga de los ecosistemas, huella ecoldgica, entre otros.
De extraccion predominantemente ecolégica, pone el acento en el nivel de impacto que una
intervencion antrépica puede llegar a ocasionar en un determinado sistema. Se puede definir,
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en términos generales, como “el grado de idoneidad o cabida que presenta el territorio para
una actividad teniendo en cuenta a la vez, la medida en que el medio cubre sus requisitos
locacionales y los efectos de dicha actividad sobre el medio” (Gémez Orea, 1992, p. 25). Por
ello, toda asignaciéon de nuevos usos del suelo, u otra intervencion que se planifique podra
generar una “localizacion 6ptima cuando sean asignados en un lugar que los pueda recibir sin
que se degraden gravemente sus caracteristicas ecoldgicas o paisajisticas, de tal manera que
su integracion en el medio cuente con la mayor aptitud y el menor impacto posibles” (Galacho
y Arrébola, 2013, p. 70).

Cuando se analizan problemas complejos, donde las alternativas posibles pueden llegar
a afectar a muchas personas, resulta conveniente ofrecer datos certeros para la discusion
y debate entre los expertos (Grajales-Quinteros et al, 2013). Las herramientas del método
multicriterio son utiles para determinar el impacto de las acciones de desarrollo en el territorio;
permite implementar soluciones con equidad, consenso y participacion. Su procedimiento
consiste en descomponer un problema complejo en partes, reestructurandolo en tres grandes
niveles: meta u objetivo, criterios, alternativas. En el proceso de la toma de decision se incluye
la jerarquizacion y priorizacion de las alternativas.

La EMC, sustentada en la Teoria de la decision, es sumamente eficaz en el desarrollo de
modelos 6ptimos territoriales, permitiendo conocer la capacidad de acogida del territorio ante
una determinada actividad (Gutiérrez, Gémez y Bosque, 2010; Da Silva y Cardozo, 2015). Es
una herramienta que permite determinar el impacto de las acciones de desarrollo en el territorio
y su sustentabilidad, incorporando en la ecuacién los conflictos entre objetivos econdmicos,
ambientales y sociales, y entre los diferentes niveles de decision.

Las metodologias EMC tienen la particularidad de poder integrar una considerable diversidad
de factores, atendiendo a la complejidad de la naturaleza del territorio y sus multiples
dimensiones. De acuerdo con lo planteado en Bosque y Garcia (2000) y Bosque (2001) la
EMC es uno de los componentes de un SADE (Sistema de Ayuda para la Decisién Espacial),
en la etapa de jerarquizacién y evaluacién de alternativas.

Teniendo en cuenta los principios que rigen la 6ptima distribucion de los servicios en el
territorio urbano, para evaluar la distribucién de los centros de salud en el Distrito Santa Fe,
se construyen los siguientes criterios restrictivos y favorables para el caso de Santa Fe: de
oferta, demanda, riesgo minimo y accesibilidad.

El procedimiento de busqueda de sitios aptos para nuevas instalaciones de centros de salud
se realiza mediante geoprocesos que facilitan el analisis espacial. En una primera etapa, por
medio de intersecciones o diferencias de capas vectoriales se obtienen las aptitudes segun los
criterios aislados. Este primer resultado brinda areas con aptitud para nuevos sitios candidatos
si la decision es tomar en cuenta cada criterio de modo independiente. En una segunda etapa,
por medio de herramientas de superposicion e interseccion de capas se obtienen las areas
que cumplen con los cuatro criterios, zonas de maxima aptitud, sin ninguna restriccion, ni
riesgo (de acuerdo a los criterios en este trabajo considerados), que representan alternativas
para la decision.
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Se concluye que, de tenerse en cuenta los nuevos sitios aptos descubiertos se avanzaria
hacia un mejoramiento en cuanto a la distribucion equitativa y justa en el espacio y en la
accesibilidad de los ciudadanos a los CSP. Es crucial que la poblacién pueda tener acceso
material y econémico a los centros de servicios, de ahi la importancia de evaluar las distintas
alternativas de localizacion, sopesando los beneficios e impactos, priorizando criterios.

Con referencia a la aplicacién a la Provincia de Santa Fe, con el objetivo de contar con un
diagnéstico del estado del servicio de salud, asi como su grado de ajuste a los principios de
eficiencia espacial y calidad de vida, en el afio 2018 se encard el analisis del sistema publico
de salud a partir de las BD oficiales, la red vial, ubicacion de la infraestructura de salud.

Las preguntas de investigacién que orientaron esa tarea fueron:  Cuales son los principales
rasgos de la oferta de servicios de salud en el area de estudio? ; Qué tipo de efectores? ; Cédmo
es su localizacion y distribucion en la provincia? ¢ Cual es la cobertura de salud brindada?
¢,Como es y donde se ubica la poblacién demandante del servicio de salud?

Las variables consideradas fueron poblacién total, poblacién con necesidades basicas
insatisfechas (NBI), poblacion con NBI tipo sanidad (INDEC, 2010); las variables relativas a
la prestacion del servicio de salud (obtenidos a través del IPEC, 2010): cantidad de centros
de salud de diferentes categorias, centros con internacion general; en formato vectorial: la
red vial (calles, caminos y rutas) y los nodos (ubicacion de los centros de salud), asi como los
distritos y departamentos involucrados.

Por medio de las herramientas de SIG se llevo a cabo el tratamiento de datos y analisis
espacial: accesibilidad a través del analisis de redes y localizacion por densidad con puntos
de calor.

La accesibilidad se trata de un concepto multidimensional que incluye: a) la existencia
(apariciéon y localizaciéon especifica del servicio); b) la conectividad (red de circulacion
que permite su conexion a los puntos de demanda); ¢) la disponibilidad (posibilidad de absorber
la demanda); e) la adecuacion (la oferta cumple con las expectativas de la demanda) y f) la
capacidad econdmica (medios de demanda para llegar al servicio).

Como resultado, se descubre que, con respecto a la demanda del servicio de salud, existen
grandes desequilibrios provinciales en la concentracion de la poblacion, la distribuciéon de
los centros urbanos y la jerarquia urbana. La poblacion con mayores carencias se localiza
preferentemente en el norte provincial, de gran extension territorial (mayor poblacién con
NBI). En cuanto a la oferta, se evidencia una mayor concentracién y superposicion de areas
de influencia de los centros de salud en el sur y centro provincial; la oferta privada de centros
de salud compensaria los déficits de la oferta publica, principalmente en Rosario, Santa Fe
y Venado Tuerto, siendo insuficiente en distritos medianamente poblados como Rafaela y
Reconquista-Avellaneda (donde la mayoria de los centros son publicos). Estos resultados
permiten concluir que la eficiencia espacial en la provincia de Santa Fe debe revisarse para
procurar una mejora sustancial, especialmente en los distritos donde se superponen ofertas
(como en Rosario) o en los que se carece o es deficiente (Norte provincial).
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Introduccion

El trabajo que se presenta, se enmarca en una de las lineas de investigaciéon llevadas a
cabo por el Grupo de Estudios Territoriales del CenUR Litoral Norte de la UdelaR. La
problematizacién en torno a las formas mediante las cuales el ordenamiento territorial es
pensado en términos del derecho a la ciudad, constituye un elemento central de la reflexién que
desde alli se pretende realizar. Asi pues, en este caso, se indaga en los cambios promovidos
recientemente en la planificacion local de la Ciudad de Salto, a raiz de un eventual desarrollo
inmobiliario y de servicios que tendria lugar fuera del area prevista para tales fines por el Plan
de ordenamiento territorial de la ciudad y su microrregién vigente. Con la reciente iniciativa del
Ejecutivo departamental de revisar el Plan Local, se busca transformar suelo rural a suburbano
para radicar en el area recategorizada un “Cluster residencial y de servicios” que habilitara
fundamentalmente, la instalacion de complejos residenciales cerrados. La legislacién nacional
a través de Ley N° 18.308 de Ordenamiento Territorial y Desarrollo Sostenible (LOTDS) en
materia de politica publica dota a los gobiernos departamentales con la potestad para definir
la planificacién en la jurisdiccion de su territorio, alcanzando a instituir la categorizacién de
suelos y por tanto el destino de usos y edificabilidad de los mismos. En este escenario, la
potencial modificacion del modelo de ordenamiento territorial vigente, basado en criterios
tales como la sustentabilidad (social, econémica y ambiental) y la participacion social en su
construccion, constituye el objeto del presente documento, en cuyo marco se propone la
urbanizacion de suelo rural. Analizar las implicancias socio-urbanas del cambio en la politica
publica del ordenamiento territorial de la ciudad de Salto y su microrregién, asi como el proceso
de participacion ciudadana generado en el marco de la revision del Plan Local propuesta por
el Gobierno Departamental para la implementacion del proyecto denominado El Milagro, son
los objetivos que orientan las reflexiones que en él se desarrollan.
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Marco De Referencia

Una de las categorias desde la cual se analiza el fendmeno, refiere al ordenamiento territorial
en ciudades intermedias (Martinez & Altmann, 2015) visto desde una nueva racionalidad
caracterizada por la planificacion territorial y la sostenibilidad ambiental instalada desde
la promulgacién en Uruguay de la Ley N° 18.308 de Ordenamiento Territorial y Desarrollo
Sostenible (LOTDS) promotora de un planeamiento responsable del territorio (Arana, 2010).
Las logicas neoliberales contemporaneas de los fendmenos extractivistas urbanos que se
centran en utilizar los medios de la especulacion inmobiliaria para extraer rentas extraordinarias
facilitados por la obtencion de flexibilidades normativas (Viale, 2017; Lefebvre, 1978), son
uno de los elementos que tensionan los procesos de planificacion local de forma novedosa
para ciudades de esta escala. Una de las formas en las que se materializan estos nuevos
fendmenos territoriales de caracter extractivista son los denominados barrios privados, que
para Uruguay tienen sus origenes en la década de 1990, pero que recientemente han saltado
el area metropolitana en busca de instalarse en el interior profundo (Pérez Sanchez & Ravela
2021), como es el caso del Proyecto EI Milagro (PEM) en Salto.

Otra de las categorias empleadas para entender el fendmeno en cuestion, refiere a la
participacién asociada a la gestién de la politica publica entendida como “un proceso de
aprendizaje colectivo para aumentar la capacidad de resolver problemas por parte de una
comunidad” (Aguilar Villanueva, 2000: 82). En este marco, la participacion de la sociedad civil
en el proceso de toma de decision sobre los aspectos que conforman la realidad en la que
viven, se ha convertido desde las ultimas décadas del siglo XX, en una condicidn sine qua non
para fortalecer o cualificar la vida democratica, materializandose en sistemas normativos, que
no solo la promueven en términos de aspiracién deseable, sino que la colocan como instancia
obligada para poner en marcha ciertas acciones gubernamentales. Pensar la gestion de la
politica en términos inclusivos implica, por un lado, considerar a los ciudadanos protagonistas
en la construccion de la “cosa publica”, y por otro, establecer espacios gubernamentales que
habiliten la democratizacion en el acceso a la informacién y en el debate publico a partir de
ella (Adelantado 2009). En este marco, el sistema normativo uruguayo ha incorporado en los
ultimos quince afios, la participacion ciudadana en la planificacion y la gestién del territorio,
definiendo su “promocién en los procesos de elaboracion, implementacién, seguimiento,
evaluacion y revision de los instrumentos de ordenamiento territorial”, como uno de los
principios rectores del Ordenamiento Territorial (LOTDS Art.5°).

El Plan Local de Ordenamiento Territorial y Desarrollo Sostenible de la Ciudad de Salto y su
Microrregion (PLOT Salto) es el resultado de un proceso particular de planificacion local que
comienza en la década del 90 sobre la ciudad de Salto, y se consolida enmarcado en los
preceptos de LOTDS como el plan de la ciudad y su entorno microrregional. Esta planificacion
acordada porlaunanimidad enelgobierno departamentalinvolucré en suprocesode elaboracién
distintas y amplias instancias de consulta publica. Este proceso arroja como resultado un
modelo de estructuracion territorial concertado social y politicamente, y propone un patrén de
organizacion territorial que incluye criterios adecuados de estructuracién urbana en relacion
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a un entorno de complejidad productiva, turistica, paisajistica y un archipiélago de centros
poblados rurales, en relacion sinérgica y concordante con la estructura de soporte urbano de
la ciudad de Salto, que se concreta en 2016 con el Decreto Departamental 6953/2016.

Metodologia

El disefio metodoldgico, descriptivo-explicativo, se basé en la descripcion y analisis del proceso
de revision del Plan Local de Salto y su Microrregion a partir de la lectura de datos secundarios
referidos a su contenido, asi como de los documentos presentados por la Intendencia de
Salto para su revision (Documento Avance e Informe Ambiental Estratégico), y dos informes
elaborados por los desarrolladores del proyecto El Milagro (Informe Ambiental Estratégico
elaborado por ENVIRO Consultores, y Estudio socioecondémico de la ciudad de Salto por la
Consultora Berensztein). Para su analisis se tomaron como referencia aspectos del fenédmeno
vinculados a dimensiones tales como: rol del gobierno departamental y de la ciudadania en
el proceso de discusién del Plan, justificacion de su revision, evaluacion del impacto de la
intervencion propuesta en términos urbanos y sociales.

Presentacion del caso

El 29 de diciembre de 2020 (en un escenario de fuertes restricciones producto de la pandemia),
el Gobierno Departamental de Salto pone de manifiesto dos documentos correspondientes al
instrumento de ordenamiento territorial denominado Revision Parcial del Plan Local de la ciudad
de Salto respecto de los padrones ubicados en la Tercera Seccion Catastral del Departamento
de Salto (rurales 2220, 12463 y 12462), coincidentes con la propuesta presentada por un
grupo de desarrolladores para la ejecucion de un megaproyecto habitacional, educativo y
turistico, denominado “El Milagro”. Desde ese momento a la fecha no se ha generado
ni una sola instancia abierta a la ciudadania para conocer la propuesta y sobre todo, su
fundamentacion. El manejo ha sido basicamente a través de la prensa local y nacional, con
dificultades por parte de la ciudadania para acceder a informacién sobre dicho proyecto que
es presentado por autoridades locales como “un antes y un después” para el departamento.
La documentacion referida a la propuesta elaborada por el grupo de desarrolladores que se
analiza en este trabajo, ha sido obtenida por parte de actores politicos preocupados por la
situacién para quienes también, el acceso a ella, ha sido condicionado y cercenado. Asimismo,
en el marco de la ley de acceso a la informacion publica (Ley N° 18.381), se han solicitado
informes complementarios a la Direccion Nacional de Medio Ambiente, Direccion Nacional de
Ordenamiento Territorial y a OSE (Obras Sanitarias del Estado).

Resultados

Desde que en Uruguay se aprobd la LOTDS, entre las potestades que asumen los Gobiernos
Departamentales, la de categorizar suelo es de las mas relevantes, pues a través de dicha
accion, se le concede al suelo las atribuciones inherentes a diferentes destinos de uso. En
este marco, los Gobiernos Departamentales pueden manejar de forma discrecional el territorio
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de su jurisdiccion a fin de facilitar procesos de integracion y desarrollo.

Los procesos de planificacion departamental son fruto de acciones politicas y técnicas que
a través de los criterios generales establecidos en la LOTDS transitan diferentes caminos
tendientes a atender, en forma ordenada y sostenible, las necesidades habitacionales,
productivas y de bienestar de su poblacion. Tal como lo establece la normativa, estos
caminos deberian propender siempre a salvaguardar el interés general y a favorecer la
equidistribucion de cargas y beneficios, mediante una distribucién justa y equilibrada de éstos
y una compensacion por eventuales pérdidas.

Teniendo en cuenta los objetivos propuestos, el estudio realizado da cuenta de que la
propuesta de recategorizacién de suelo, finalidad de la revision del Plan, no tiene razones
explicitas ni fundadas que la justifiquen. Carece en esencia de un modelo de desarrollo
territorial adecuado para la ciudad de Salto y su Microrregién que pueda sustituir al existente.
Propone un crecimiento erratico, de grandes dimensiones y equivocado de la mancha urbana,
en tanto no solo no identifica y aprovecha las areas vacantes planificadas para el crecimiento
urbano, sino que propone un crecimiento de la estructura urbana justamente hacia el area
menos indicada. Se considera absolutamente excesiva el area que se propone recategorizar
de suelo rural a suelo suburbano en el entendido que la expansion de la ciudad al sur, no se
justifica ni por aspectos vinculados a una posible expansién demografica, ni por la inexistencia
0 escasez de suelo urbano fraccionado y en condiciones de admitir/soportar las acciones
previstas en la propuesta. Sumado a ello, otro aspecto no analizado en el IAE tiene que ver
con las interferencias que se pueden generar entre el uso urbano y el uso productivo de los
predios linderos y cercanos a los tres padrones que se pretende recategorizar, en especial
aquéllos con destino a la exportacién que deben cumplir con las exigencias de los mercados
internacionales para su comercializacion.

La fundamentacién y el procedimiento mediante el cual el Gobierno Departamental pone a
consideracién de la ciudadania la revisiéon parcial del Plan Local de Salto y su microrregiéon
para la recategorizacion de tres padrones de suelo rural, reflejan al menos dos tensiones
que irrumpen abruptamente con el devenir histérico que caracterizé el crecimiento de la
ciudad y su articulacién con su entorno. En primer lugar, cuestiona y modifica los lineamientos
estratégicos del Plan vigente, proponiendo una légica disruptiva en términos de expansion
urbana y de sostenibilidad socio-ambiental. En segundo, rompe con la trayectoria participativa
y pluripartidaria que caracterizé la elaboracion de los planes departamentales y demas
instrumentos de ordenamiento territorial.

La zona urbana de la ciudad de Salto cuenta con una superficie importante de tierra vacante,
y el marco normativo vigente en el Plan de Salto y su microrregién habilita el desarrollo de
propuestas de desarrollo habitacional, turistico y universitario dentro de los limites ya definidos.
En este sentido, se entiende que se propone una modificacion del modelo territorial existente
sin explicar los motivos ni tampoco explicitar las ventajas que tendria la supuesta inversion
sobre la realidad actual del departamento y su poblacién. Concluyendo las reflexiones, cabe
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preguntarse si la razén central que motiva la revisiéon del Plan consiste en implementar una
propuesta de desarrollo para el departamento, o se trata una vez mas, de una valorizacion
inmobiliaria especulativa de beneficio particular. Todo indica que se trata de la segunda y
lamentable opcion.
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Resumen

La Region Metropolitana de Cérdoba (Argentina) es un territorio donde se combinan
diferentes usos de suelo. Especificamente, tres tipos de uso: industrial, urbano y rural. En
los suelos rurales existen diversas formas productivas, se observa agricultura extensiva e
intensiva bajo diferentes modelos de produccion, particularmente se observa la coexistencia
del modelo agroindustrial y el agroecoldgico. En esta region se producen alimentos frescos de
proximidad con la ciudad de Cérdoba. Los sujetos responsables del abastecimiento de este
tipo de alimentos para los y las habitantes de la ciudad son los productores especializados en
horticultura diversificada. Estos productores responden a la légica de la agricultura familiar.
Histéricamente el sector ha atravesado diferentes problematicas en torno a diversos ejes, ya
sea de comercializacion, de regulacion de la propiedad y tenencia de la tierra, de acceso a
tecnologias apropiadas a sus necesidades, de acceso a créditos, de costos a precio délar,
entre otros. El area de estudio seleccionada forma parte de la Regién Metropolitana de la
ciudad de Cdrdoba. Un poligono rectangular que se extiende desde la localidad de Bouwer,
al Sur de la ciudad, hasta la localidad de Colonia Caroya, al Norte. Hacia el Este, el limite
del area de estudio coincide con el ejido urbano y hacia el Oeste llega hasta la localidad
de Malvinas Argentinas. El objetivo del siguiente trabajo fue presentar una propuesta de
politica publica que valorice la importancia del sector a través de la generacién de Zonas de
Proteccién Agroecoldgica (ZPA) en el area metropolitana de Cérdoba. Las ZPA son espacios
localizados dentro del area metropolitana de la ciudad, en las cuales se reunen una gran
densidad de Producciones Agroecoldgicas. Se identificaron a priori cuatro ZPA para la region:
Zona Sur (entre el Km 10 y 13 de las Av. Camino a 60 cuadras y Camino a San Carlos);
Zona Este (Malvinas Argentinas); Zona Sierras Chicas (Mendiolaza, Unquillo, Rio Ceballos,
Salsipuedes); Zona Norte (Colonia Caroya). Las ZPA constituyen una propuesta de puesta en
valor de las producciones que forman parte de la regién y, a su vez promueven la produccion
y consumo de alimentos saludables.
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Introduccion

La regidén metropolitana de Cérdoba es un area de la ciudad donde se combinan diferentes
tipos de usos de suelo: industrial, urbano y rural. Una de las manifestaciones paisajisticas
y sociales mas caracteristicas de esta zona es el tipo particular de agricultura que se
practica en esta: el entramado de explotaciones primario-intensivas, que conforman el
denominado cinturdn verde. El mismo se emplaza en cufas, en intersticios, en areas vacantes
caracteristicas de estos espacios de interfase urbano-rural (Barsky, 2005). Actualmente, son
dos modelos de producciéon los que se encuentran vigentes y coexisten en este espacio.
Por un lado, el modelo agroindustrial caracterizado por la alta dependencia de insumos
externos (agroquimicos, fertilizantes, semillas) para su reproduccion. Por otro, el modelo
agroecologico, que es descrito por Sevilla Guzman (2006) como un modelo que se basa en el
manejo ecoldgico de los recursos naturales a través de formas de accién social colectiva. Si
bien dentro de estos extremos existen matices, es un hecho que actualmente ambos modelos
conviven, y que el modelo agroindustrial ejerce poder por sobre el agroecoldgico. En este
territorio existen producciones a diversas escalas: grandes productores (mas de 100 Ha en
produccion); medianos (entre 20 y 100 Ha en produccién) y pequefios (menos de 20 Ha en
produccion). Estos ultimos responden a la légica de la agricultura familiar y se dedican a la
produccién horticola diversificada, y son los actores clave para el abastecimiento de alimentos
frescos de proximidad a las y los habitantes de las ciudades.

El sector tiene problemas historicos: de comercializacién, de regulacion de la propiedad y
tenencia de la tierra, de acceso a tecnologias apropiadas a sus necesidades, de acceso a
créditos, de costos a precio ddlar, entre otros. La crisis que estan viviendo es el resultado
de anos de politicas que socavaron las producciones nacionales de alimentos y obligaron a
los pequefios productores a producir cultivos comerciales con alta dependencia de insumos
externos con las consecuencias socio ambientales que esto conlleva. El objetivo de este trabajo
fue presentar una propuesta de politica publica que valorice la importancia del sector y a los
consumidores de alimentos a través de la generacién de Zonas de Proteccion Agroecoldgica
(ZPA) en el area metropolitana de Cérdoba. El articulo se estructura en cuatro partes: en
primera instancia se delimita el area de estudio, luego se describe el concepto de ZPA, se
explica la metodologia utilizada para la obtencién de la informacion y por ultimo, se muestran
los resultados preliminares obtenidos.

Metodologia

Area de estudio

El &rea de estudio es parte de la Regién Metropolitana de Cérdoba, Argentina. Un poligono
rectangular que se extiende desde la localidad de Bouwer, al Sur de la ciudad, hasta la
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localidad de Colonia Caroya, al Norte. Hacia el Este, el limite del area de estudio coincide
con el ejido urbano y hacia el Oeste llega hasta la localidad de Malvinas argentinas. Abarca
la totalidad del Departamento Capital, parte del Departamento Santa Maria hacia el Sur y
parte del departamento Coldn al Norte. Las principales localidades de interés son: Capital
(por fuera de la circunvalacion), Mendiolaza, Unquillo, Rio Ceballos, Salsipuedes, Colonia
Caroya, Colonia Tirolesa y Malvinas Argentinas. Son localidades en las que se identificé gran
cantidad de unidades productivas dedicadas a la produccion horticola diversificada, en las
que coexisten ambos modelos productivos.

Zonas de proteccion agroecolégica

En el area metropolitana de las ciudades, el uso de suelo rural para la produccién intensiva es
sumamente importante, porque cumple el rol de abastecer de producciones frutihorticolas a
la poblacion. La calidad del alimento que estas areas ofrecen también es importante no solo
para los consumidores, sino también para los productores y para el ambiente. Las Zonas de
Proteccion Agroecologica (ZPA) son espacios localizados dentro del area metropolitana de la
ciudad, en las cuales se reunen una gran densidad de Producciones Agroecoldégicas (PA). Las
PA no solo son unidades productivas que producen para luego comercializar su produccién
(que son la mayoria) sino también son unidades de produccién que fomentan la agroecologia
y a la vez promueven practicas agroecologicas. Es decir, a sus alrededores se erigen parques
educativos, restaurantes tematicos, unidades de produccion de bioinsumos y semillas,
cooperativas cuya materia prima es agroecoldgica o ferias agroecoldgicas. Si bien dentro de
las ZPA existen PA, puede que, dentro de las zonas, también existan unidades productivas
convencionales. Que una unidad productiva convencional se encuentre dentro de una ZPA
implica que necesariamente esta unidad de produccion tenga que comenzar con la transicion
hacia la agroecologia, con aportes técnicos y econémicos por parte del Estado. Ademas, las
PA pertenecientes a estas ZPA no pueden fraccionar sus quintas para convertirlas en lotes
urbanizables, ni comercializar sus tierras para cambiar el uso de suelo, es decir, transformarlo
en urbano o industrial.

Obtencion de la informacion

Para crear las ZPA se necesit6 geolocalizar las Producciones Agroecoldgicas (PA). En el afo
2015 se comenzo un relevamiento de unidades productivas agroecoldgicas y en transicion.
De este mapeo colectivo formaron parte técnicos y docentes pertenecientes a diversas
instituciones: Observatorio de Agricultura Urbana Periurbana y Agroecologia de la Agencia de
Extension Rural del Instituto Nacional de Tecnologia Agropecuaria, Secretaria de Agricultura
Familiar de la Nacion y la Facultad de Ciencias Agropecuarias de la Universidad Nacional
de Codrdoba. El mapeo colectivo se mantuvo hasta el afio 2017. Desde el afio 2017 hasta la
actualidad, las PA en la regién metropolitana se multiplicaron y crecieron abruptamente. Se
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crearonferias agroecoldgicas en distintas localidades: Unquillo, Rio Ceballos, Salsipuedes, Villa
Allende replicando a la pionera Feria Agroecolégica de Cérdoba, la cual comenzd a funcionar
en 2013. Con los procesos organizativos ocurrié algo parecido y las organizaciones sociales
de productores agroecolégicos también comenzaron a surgir con mas frecuencia. Para el
reconocimiento de las PA desde el 2017 hasta la actualidad se reconocieron informantes clave
(técnicos y referentes de organizaciones sociales) que brindaron la informacién necesaria.
El mapeo de estas unidades productivas, al igual que el mapeo colectivo realizado durante
el periodo 2015-2017 se realizé a través de la plataforma de informacion geografica Google
Earth a partir del ojo experto de los informantes clave y el conocimiento del territorio.

Resultados’

Se reconocieron cuatro ZPA para la Region Metropolitana de Cérdoba.

Tabla 1. Zonas de proteccion agroecologica para la Region Metropolitana de Cérdoba.

Zona Ubicacion
1 Zona Sur (entre el Km 10 y 13 de las Av. Camino
a 60 cuadras y Camino a San Carlos)

2 Zona Este (Malvinas Argentinas)

3 Zona Sierras Chicas (Mendiolaza, Unquillo, Rio
Ceballos, Salsipuedes)

4 Zona Norte (Colonia Caroya)

Fuente: Elaboracion propia.

Conclusiones

Garantizar el abastecimiento de alimentos frescos de proximidad a los y las habitantes de
la ciudad de Coérdoba es una cuestion impostergable. Valorizar al sector responsable de la
produccién horticola diversificada a través de politicas publicas que no solo garanticen el
ordenamiento territorial de la region sino que también fomenten la produccion de alimentos
agroecoldégicos, saludables para la poblacién, es una propuesta integral y contribuye con la
valorizacién de este sector histéricamente postergado. Las ZPAvienen a ofrecer una propuesta
de politica publica innovadora y sumamente necesaria para los tiempos actuales.

1 Los resultados son preliminares. La identificacion de unidades de produccion convencionales y la delimitacion de poligonos para las ZPA esta en
elaboracion.
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Resumen Ampliado
Palabras claves: Ordenamiento territorial, neoliberalismo, gubernamentalidad.
Introduccion

La costa Este uruguaya, en particular del departamento de Maldonado, depende
fundamentalmente del turismo residencial (Dominguez & Aledo, 2005; Aledo, 2008), actividad
que, por su énfasis en el sector inmobiliario, necesita de periddicas expansiones hacia nuevos
territorios y transformacion constante de sitios consolidadas.

Ambas lineas se relacionan con el uso e incorporacion al mercado de espacios con
caracteristicas naturales, proveedoras de servicios ecosistémicos (MEA, 2005) fundamentales
para la conservacioén del territorio y el bienestar de la poblacion en general.

Actualmente el turismo residencial en la zona estudiada presenta un crecimiento explosivo de
emprendimientos asociados a la idea del disfrute exclusivo de la naturaleza, vinculada desde
el marco legal-planificativo a una pretendida conservacion (Hernandez, 2010; Dermajorovic et
al, 2011). Aunque a primera vista contradictorio, esto involucra también su transformacion en
estandares globales, fendmeno que se conoce como disneyficacion de los lugares (Harvey,
2001).

Las raices de esta nueva modalidad se encuentran en la inclusion del espacio como recurso
para acumulacion del capital (Lefrevbre, 1974; Harvey, 2014). Mas cerca en el tiempo, basada
en teorias como la tragedia de los comunes (Hardin, 1968), la incorporacion de la naturaleza
al mercado tiene una fundamentacién en su proteccion (Castree, 2006).

La gestiéon ambiental que introdujo el neoliberalismo, fuertemente influenciado por Coase
(1960), abogd por el retroceso del “comando y control” ambiental en la regulacion de las
industrias de la contaminacién y los recursos; asi se introdujo la idea de un nuevo régimen
de control “flexible”, caracterizado por la accién voluntaria de las empresas, asociaciones
publico-privadas, libre eleccion de métodos para cumplir con las cuotas de contaminacion, y
los mercados de la contaminacion y los planes de comercio. Ese concepto de flexibilizacion de
la norma y asociacion con los privados para la busqueda de sinergias con el interés publico,
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en la ordenacion del territorio, es parte del mismo proceso (Knuth, 2014).

Unadelas herramientas empleadas por esta flexibilizacion son las excepciones al ordenamiento
territorial; la forma en que son otorgadas, se estudia con la perspectiva postestructuralista, en
base al concepto de gubernamentalidad desarrollado por Foucault (2007).

El analisis de su aplicacion y efectos puede ser abordado a través del marco tedrico de
los estudios ecoldgicos geograficos y politicos criticos; se trata del analisis de esquemas
neoliberales de gestion de recursos privatizados comunes (Mansfield, 2004).

El interés por la adquisicion de recursos y el desarrollo econdmico departamental se basa en
el paradigma hegemoénico que es el objetivo de todo gobernante (Esteva, 1992).

El establecimiento de derechos de propiedad, la utilizacion de mercados como mecanismos
de asignacién, la colaboraciéon publico-privada y la internalizacion de las externalidades
ambientales a través del precio, son los principales dispositivos del liberalismo de la naturaleza;
se describe el proceso de privatizacion como la asignacion de derechos de propiedad sobre
fendmenos ambientales o sociales antes controlados por el Estado o la comunidad, o no
controlados por nadie (March, 2013; Castree, 2006)

En este sentido se han impulsado muchos estudiosos criticos por parte de la ecologia politica:
Fortmann (1996) y McCarthy (2002). El ambientalismo de mercado mas alla de las fronteras
de los recursos convencionales esta presente como tema de analisis de la ecologia politica
urbana (Knuth, 2016).

Las excepciones en Maldonado

En Uruguay la demarcacién urbana en la costa fue establecida y aprobada a principios del
S. XX, a través del refraccionamiento de padrones rurales empleados hasta entonces para
la ganaderia extensiva. Esta accion marca el devenir de la zona desde entonces, con una
preferencia indiscutida hacia el derecho de los multiples propietarios individuales, contra
cualquier otro reclamo en favor del interés comun, como la conservacion ecosistémica o de
paisajes culturales.

La nueva planificacion territorial enmarcada en el paradigma del desarrollo sustentable y la
gestion costera integrada establece los parametros para este nuevo desarrollo. A esto se
suman politicas nacionales y departamentales de estimulo a la construccién vinculada al
turismo.

En este grupo destaca la politica de flexibilizacién de la normativa de ordenamiento territorial
(OT) como incentivo para la captacion de inversiones en el sector inmobiliario a la que se
denomina “excepciones”; instrumento de ordenamiento territorial empleado en Maldonado,
en particular en su ciudad principal Punta del Este, uno de los balnearios mas importantes de
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Sudamérica. El uso de esa modalidad operativa ha sido frecuente en la conformacion de la
costa local, lo que queda manifiesto, por ejemplo, en varios edificios que superan claramente
las alturas de sus entornos (Trochon Ghislieri, 2017). En 2015 se abrié un nuevo periodo de un
afio para solicitar excepciones, con el objetivo de impulsar la industria de la construccién, en
el entendido que esto beneficiara tanto a este sector como al turismo local, lo que dinamizara
finalmente a toda la economia local (Dto.Jta.Dep. 3941 de 14/10/2015).

El periodo abierto por un afio, se ha mantenido a la actualidad por medio de sucesivas
aprobaciones. Los beneficios ofrecidos son: la flexibilizacion de la normativa sobre OT para
otorgar un mayor aprovechamiento urbanistico del predio en relacion al factor de ocupacion
del suelo y la altura; ademas, incentivos tributarios como la exoneracién del pago de tasas de
edificacion y del retorno por mayor valor inmobiliario.

También renueva permisos de excepciones anteriores, perimidas por no cumplimiento del plazo
para su uso. La excepcién se otorga por medio de una autorizacion de aprobacion compleja en
la que participa el Intendente y la Junta Departamental de Maldonado; la fundamentacion que
legitima la excepcion no refiere a temas urbanisticos, sélo se utilizan argumentos de orden
econdmico financiero; consiste en un informe complementario sobre el estado de situacion
del sector de la construccion en el pais y en Maldonado, realizado en base a datos de la
Camara de la Construccién y el Banco de Prevision Social. Si bien las aprobaciones a estas
excepciones no son por unanimidad, cuentan con votos de todos los partidos representados.

A raiz de la especificidad en la activacion del empleo y las inversiones, y no en aspectos
territoriales - ambientales, esta politica genera la apertura a todo tipo de solicitudes y con
posibilidad de las mas diversas ubicaciones. Los permisos otorgados avalan desde septuplicar
la cantidad de pisos posibles, ocupar espacios destinados a retiros, hasta el traspaso de
calles publicas al ambito privado. A mayo de 2019 existian 58 expedientes aprobados,
mayoritariamente ubicados en primera linea frente al mar o en el espacio playa y, de acuerdo
a las caracteristicas de los proyectos, 19 son obras destinadas al turismo neo exclusivista
tanto en la modalidad de edificio como condominio. De acuerdo al estudio de la Direccion
Nacional de Ordenamiento Territorial (DINOT, 2018) sobre desvios autorizados en altura o en
el factor de ocupacion total (FOT), algunos casos superan el 400% e incluso uno alcanza el
647%.

En simultaneo a la apertura del periodo a excepciones, el gobierno local convoca trabajadores
de otros departamentos ofreciendo puestos de trabajo en estos proyectos, por lo que la cuestion
se transforma rapidamente en un circulo interminable que involucra mayor requerimiento de
empleados, mas poblacion, mas necesidad de trabajo, mayor necesidad de excepciones
(Sciandro & Zeballos, 2019).

En paralelo a la concesién de excepciones, diversos sectores de la sociedad civil organizada
se movilizaron para impedir alguna de estas aprobaciones, sin ningun éxito.
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Objetivos

Analizar el discurso que legitima la aprobacion de la excepcion y sus consecuencias desde el
punto de vista ambiental y social.

Metodologia

Se recopila y analiza por medio del método de interpretacion inductiva la legislacion que se
flexibiliza y la que habilita el instrumento; se realiza una revisidn bibliografica sobre el tema
especifico.

Durante el afio 2017 y 2018, el CURE organizé una serie de talleres sobre “Excepciones a la
planificacion territorial”, en el local de la Liga de Fomento de Punta del Este; se convoca a todas
las personas que quisieran participar, organizaciones sociales, sindicatos de la construccion,
asociacion de empresas de la construccion privada; al Ministerio de Vivienda Ordenamiento
Territorial y Medio Ambiente y a la Intendencia de Maldonado. Para procesar los aportes de
los participantes se utilizo la teoria fundamentada (TF — conocida en el idioma de los autores
que la desarrollaron como Grounded Theory).

Resultados (Avances)

En Maldonado la flexibilizacion de la normativa sobre ordenamiento territorial se ha convertido
en un instrumento que cuenta con una amplia legitimidad social.

La Intendencia de Maldonado ignora el conflicto vinculado con el tema de las excepciones,
atribuyendo las criticas a intencionalidades politicas o visiones elitistas de minorias retrogradas.

Elmayor aprovechamiento urbanistico sumado a las exoneraciones tributarias que se conceden
es un incentivo que el Gobierno Departamental otorga a los emprendedores inmobiliarios, con
el objetivo manifiesto de generar trabajo; en ningun aspecto se contabiliza o se cuestiona el
beneficio que obtiene el empresario.

Los vecinos inmediatos de la construccion realizada al amparo de la excepcion, en la mayoria
de los casos, se enteran de su existencia luego de ser aprobada o cuando se inician las obras.
Su oposicion, basada en las minusvalias que les genera a su propiedad, nunca es atendida.

Al entregar los mayores valores inmobiliarios - auto-generadas por la excepcion- para
subvencionar a los emprendedores privados, la ciudad se queda sin recursos para satisfacer
sus necesidades de crecimiento: en especial, crear suelo formal (con infraestructura urbana)
para quienes se asientan en busca de las oportunidades de trabajo consecuencia de la
subvencion.
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Resumen
Palabras clave: Ordenamiento Territorial, Planificacion, Municipio.
Introduccién

El Plan Municipal de Ordenamiento Territorial (PMOT) del departamento de Santa Rosa,
Mendoza, se desarrolla en el Instituto CIFOT con la participacion de los responsables
municipales. Surge por los requerimientos normativos provinciales en materia de Ordenamiento
Territorial y sienta las bases de un proceso de trabajo participativo e interinstitucional.

A nivel provincial existen dos leyes que conforman la normativa base en lo que a planificacién
territorial refiere, la Ley N° 8051/09 de Ordenamiento Territorial y Usos de Suelo, y la Ley
N° 8999/17 Plan Provincial de Ordenamiento Territorial. Ambas establecen los objetivos y
procedimientos para llevar adelante la organizacion del territorio en distintos niveles juridico
— administrativos.

La Ley N° 8051 dio inicio al proceso de planificacion del territorio a nivel provincial. Y establece
al Ordenamiento Territorial como “un procedimiento politico-administrativo del Estado en todo
el territorio, entendido éste como Politica de Estado para el Gobierno Provincial y el de los
municipios. Esto supone concertar el desarrollo econémico, social y ambiental del territorio
en el corto, mediano y largo plazo, valiéndose de la planificacion como instrumento para
garantizar una ocupacion territorial equilibrada y eficiente”.

En el ano 2017 se aprueba el Plan Provincial de Ordenamiento Territorial (PPOT) mediante
la sancién de la Ley N° 8.999. Define programas, directrices y lineamientos generales que
permitiran, tanto a nivel provincial, institucional, interinstitucional, municipal e interjurisdiccional,
encauzar esfuerzos para alcanzar un desarrollo territorial que concilie los aspectos econémicos
y sociales con la conservacion del ambiente y los recursos naturales.

A partir de la sancion del PPOT, comienza el plazo (12 meses) para la elaboracion de los
Planes Municipales de Ordenamiento Territorial (PMOT), segun establece el Art. 18° de la
Ley N° 8051/09. En este sentido, el municipio de Santa Rosa avanza en la elaboracién de
su PMOT que culmina con el presente documento y da paso a la aplicacion de la normativa
municipal.

En el PMOT de Santa Rosa se realiza un exhaustivo analisis del sistema territorial del
departamento y se organiza en dos grandes partes. Por un lado, la PARTE | INSTRUMENTOS
TERRITORIALES donde se desarrolla la planificacion propiamente dicha, que se sintetiza
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en el Plan Municipal de Ordenamiento Territorial (PMOT). Por otro lado, la PARTE Il
INSTRUMENTOS OPERATIVOS, donde se avanza en la propuesta de instrumentos
que permiten ejecutar el plan, es decir, herramientas que permiten la complementacion y
coordinacion con los distintos actores que intervienen en el territorio, como el Reglamento
para el PMOT; instrumentos econdmicos que viabilizan la ocupacion y desarrollo del territorio
y, por ultimo, aquellos instrumentos que sirven para evaluar y realizar el seguimiento del plan.
Ademas se incluyen en Anexos los talleres participativos y la cartografia.

Se espera que el Plan Municipal de Ordenamiento Territorial del Departamento de Santa
Rosa contribuya a alcanzar el desarrollo territorial sostenible, equitativo y equilibrado de la
comunidad local.

Metodologia para la elaboracion del PMOT Santa Rosa

Elterritorio es concebido como un sistema complejo en el que pueden identificarse subsistemas
que interactuan entre si de cuya interrelacion surgen problemas asociados a la equidad,
equilibrio y la sustentabilidad, como también, potencialidades ligadas a la organizacion
territorial. El sistema territorial puede ser expresado sintéticamente en un modelo que pone de
manifiesto los aspectos naturales y sociales, como también los procesos econémicos, politico
— institucionales y sus repercusiones en el territorio. Este trabajo considera, al igual que el
PPOT Ley N° 8999/17, que el sistema territorial estd compuesto por tres subsistemas: Politico
— Institucional, Socio — Econémico y Fisico — Natural, que se interrelacionan entre si. Para
ello el analisis de cada uno de ellos se centra en variables claves que permiten comprender la
forma de funcionamiento del sistema territorial de Santa Rosa, avanzando en la comprension
de esas interacciones.

- El subsistema Politico — Institucional considera el marco legal e institucional que
administra las reglas de funcionamiento en el territorio.

- El subsistema Socio — Econdmico toma en cuenta dos grandes elementos, por un lado
la poblacion y sus actividades de produccién, consumo y relacion social y, por otro
lado, el poblamiento o configuracion de los asentamientos humanos e infraestructuras
de relacion.

- El subsistema Fisico - Natural incluye el analisis del medio fisico que se constituye
como el soporte de las actividades humanas y la fuente de recursos naturales.

A continuacidon se exponen los componentes de cada subsistema en un primer nivel de
desagregacion (Figura N°1), sin embargo cada uno de los componentes incluye un analisis
particular que contiene variables e indicadores especificos.
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Figura N°2: Modelo sintético del Sistema Territorial de Santa Rosa, Mendoza.
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Fuente: Instituto CIFOT, FFyL, UNCuyo. 2019

A continuacion se detallan las etapas metodolégicas que se llevaron a cabo para la elaboracion
del Plan Municipal de Ordenamiento Territorial.

Parte I: Instrumentos Territoriales

Diagnéstico del Departamento de Santa Rosa

A los fines de conocer el sistema territorial del departamento de Santa Rosa y comenzar el
proceso de planificacion se desarrolla el diagndstico por subsistemas. Para lograr la primera
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aproximacion al territorio se realizaron dos actividades, por un lado una Entrevista con
actores claves del Municipio de Santa y luego el primer Taller Participativo de identificacion de
problemas y potencialidades. Posteriormente, se analizan cada uno de los aspectos del sistema
a través de variables claves, considerando los aspectos resaltados por la comunidad en la
entrevista y el taller. El analisis concluye con una sintesis diagnodstica de los tres subsistemas,
identificando problemas y potencialidades. El diagndstico es la base para la elaboracion del
Modelo Territorial Actual del Municipio de Santa Rosa, sin embargo, antes de avanzar en los
Modelos Territoriales es necesario previamente realizar correlacion de variables y analisis de
datos a través de la Categorizacion de Nodos y la Clasificacion del territorio. Esto permite
completar la elaboracion de escenarios alternativos y avanzar en los modelos tendencial,
deseado y el realizable

Categorizacion de Nodos: a partir de los datos de las localidades de Santa Rosa se desarrolla
la jerarquizacion de Nodos, segun los establece la Ley N°8.999/17. Se toman las siguientes
variables: Cantidad de poblacién, equipamientos y servicios (educacion, salud y transporte
publico) y conectividad para determinar las categorias de Nodo Regional, Nodo Intermedio,
Centro de Servicios Rurales y Localidad Rural. La jerarquizacion de nodos permite identificar
aquellos que por sus caracteristicas van a ser considerados luego como Nodos estructurantes
en el Modelo Territorial Deseado del Departamento.

Clasificacion del territorio: con el objeto de clasificar el territorio a escala municipal acorde
a la Ley N° 8.051/09 y Ley N° 8999/17, se disefia una metodologia basada en la seleccién
de variables representativas que permitiran determinar las siguientes areas: Area urbana,
Area de interfaz, Area rural irrigada y Area rural no irrigada. Las areas sujetas a regimenes
especiales se tomaran de la normativa provincial vigente. Luego se realiza la identificacion de
riesgos que resulta clave para la identificacion de sub areas.

- Identificacién de riesgos: se identifican zonas de exposicién de la poblacién e
instalaciones vitales a peligros de diverso origen. Esto contribuye a la determinacién
de areas urbanizables y areas no urbanizables dentro de la clasificacion del territorio.

- Delimitacién de subareas: se toma en cuenta la identificacién de riesgos y las areas
prioritarias de intervencion socioterritorial. Esto permite determinar, acorde a la Ley
N° 8999/17, las areas urbanizadas, urbanizables y no urbanizables del municipio. El
procedimiento fue consensuado entre el equipo técnico y el equipo municipal.

Modelos Territoriales

En funcion de la metodologia del Ordenamiento Territorial, y sobre la base de lo establecido
en la Ley N° 8.999/17, se realizan los Modelos Territoriales Actual, Tendencial y Deseado.
El Modelo Territorial Realizable representa propiamente el Plan Municipal de Ordenamiento
Territorial.
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Los modelos territoriales se construyen en funcién de los resultados del diagndstico territorial,
la categorizacién de Nodos, la clasificacion del territorio, y las conclusiones obtenidas de un
segundo taller denominado Taller de Validacion. En ese taller ademas se trabajo en escenarios
alternativos, especificamente el tendencial y el deseado, siendo este ultimo un producto de la
imagen colectiva que guiara la propuesta de planificacion del municipio.

Modelo Territorial Actual

El modelo actual se construye sobre areas homogéneas que incluyen variables tanto naturales
como humanas denominadas Unidades de Integraciéon Territorial (UIT) del Municipio de Santa
Rosa. El diagndstico elaborado y la matriz de jerarquizacién de problemas elaborados en
el Taller de Validacion, permiten identificar en funcién de los principios de equidad social,
equilibrio territorial y sostenibilidad ambiental del territorio, 4 (cuatro) Problemas Estructurantes
que se sintetizan en un Arbol de problemas del Municipio de Santa Rosa.

Modelo Territorial Tendencial

Se elaboran escenarios alternativos, muestra de manera sintética la imagen futura del
departamento donde no existe un proceso de planificacion que desvie o invierta el camino
de la organizacion actual del territorio. Se elabora sobre la base de las proyecciones de 4
(cuatro) variables claves. El analisis concluye con un modelo cartografico denominado Modelo
Territorial Tendencial del Municipio de Santa Rosa. Afio 2049.

Modelo Territorial Deseado

El Modelo Territorial Deseado se construye a partir de propuestas para la solucién de los
Problemas Estructurantes del departamento, entendiéndose que esta formulado bajo el
supuesto de que no existen restricciones de medios, recursos y voluntades. Este Modelo es
la imagen futura deseada del departamento que se forja en el Taller de Validacién), donde los
actores de la comunidad e instituciones manifiestan una visién deseada del departamento
en funcién de un préspero porvenir. El Modelo Deseado Municipal avanza en la formulacion
de Nodos Estructurantes y Polos de desarrollo (sobre |la base de la categorizacion de nodos
actual) en el departamento de Santa Rosa, para promover la integracién regional y propender
al equilibrio territorial.

Modelo Territorial Realizable

El modelo territorial realizable surge a partir de la elaboracion de los Modelos Territoriales
Actual, Tendencial y Deseado. Este modelo contiene objetivos para superar los 4 (cuatro)
problemas estructurantes detectados en el diagndstico que se sintetizaron con sus causas y
consecuencias. Se construye a partir del Arbol de problemas del Municipio de Santa Rosa y
del Modelo deseado, un arbol de solucién o Arbol de Objetivos del Municipio de Santa Rosa,
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que permite organizar los objetivos especificos y generales en funcién de las problematicas
detectadas. De esta manera las consecuencias de los problemas, se transforman en logros
esperados y las causas, en los medios u objetivos especificos para llevarlo adelante. A partir
de este arbol de solucion u objetivos se elaboran 4 (cuatro) Programas, que son la respuesta a
los objetivos generales y a su vez contienen Proyectos que son las acciones a desarrollar para
cumplir los objetivos especificos. Estos programas y proyectos constituyen el Plan Municipal
de Ordenamiento Territorial (PMOT).

Parte II: Instrumentos Operativos

Este apartado expone los instrumentos que podran ser utilizados para garantizar la ejecucién
del Plan Municipal de Ordenamiento Territorial (PMOT). Los instrumentos operativos serviran
para la coordinacion, evaluacién, gestion, ejecuciéon, seguimiento y control de los objetivos y
acciones planteados en el PMOT de Santa Rosa.

- Instrumentos de Evaluacion Seguimiento y Control
- Instrumentos de Complementacion y Coordinacion

- Instrumentos Econémicos vinculados a la clasificacion y a la zonificacion del suelo

Reglamento para la elaboracién y aprobacién del PMOT de Santa Rosa.

Figura N°3: Sintesis metodolégica para la elaboracién del PMOT Santa Rosa
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Area de estudio

El municipio de Santa Rosa esta ubicado en el centro norte de la Provincia de Mendoza y
pertenece a la Zona Este junto con los departamentos de Junin, San Martin, Rivadavia y La
Paz. Su division politica administrativa esta conformada por 6 distritos: Doce de Octubre, El
Marcado, La Dormida, Las Catitas, Nacufian y la cabecera departamental, Villa Santa Rosa.
Con una extension de 8510 km?, comprende el 5.7 % del total de la superficie de la provincia
de Mendoza y alberga aproximadamente a unos 16.100 habitantes.
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Fuente: Instituto CIFOT, FFyL, UNCuyo. 2019
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Resumen

Argentina cuenta con una poblacion altamente urbana, con un indice de urbanizacion superior
al 89%, en donde el 32% reside en ciudades de tamafo medio (10 mil a 500 mil habitantes),
teniendo estas ultimas un peso especifico en la definicion del sistema urbano nacional (Tella
2016).

Las ciudades intermedias no pueden definirse solo por el tamafio de la poblacién, siendo
trascendente el papel y la funcidon que desempefia en su territorio mas o menos inmediato
como asi las relaciones que genera hacia el exterior; y son entidades, en gran medida, de las
realidades culturales, demograficas y territoriales de los diversos paises (Miguez, 2010). Jordan
y Simioni (1998:225) las definen como: “...un asentamiento intermedio que no constituye un
area metropolitana o pequefio nucleo rural, ofrece un equilibrio entre las oportunidades que
genera la ciudad y las desventajas o deseconomias de un asentamiento metropolitano no
controlado’.

El menor potencial demografico, asi como su papel de intermediacién las convierte en un
posible “laboratorio” para la planificacion y la gestion urbana - territorial. La potenciacion de
las mismas podria llevar a la configuracion de un sistema urbano global mas equilibrado y
sostenible.

Actualmente, la ciudad intermedia esta en perpetua mutacién. La configuracion urbana que
asume en cada momento historico posee tres instancias claves, que ademas pueden actuar
en algunas ocasiones conjuntamente:
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Los procesos de estructuracion referidos a la estructura urbana es decir a las componentes

jerarquicas de la forma de la ciudad. Esta refiere a la primera etapa.

Los procesos de crecimiento modifican la forma de la ciudad cuantitativamente, mediante
el aumento de la cantidad edificada o urbanizada (extension, consolidacion o densificacion
de la planta urbana).

Los procesos de transformacién asociados a cambios cualitativos como la re-habilitacion
de éareas, la descentralizacion, la fragmentacion socioespacial, etc. (Barenboim, 2010: 7).

Particularmente, el fuerte crecimiento y la transformacion que han ido adquiriendo las periferias
urbanas, también se evidencia en las ciudades intermedias. Segun Barenboim (2014) los
bordes urbanos han sido influenciados por las distintas fuerzas del mercado de suelo como asi
también la decreciente capacidad de regulacion urbana del Estado. En términos morfologicos
generales se destacan las siguientes modalidades: la suburbanizacién, la aparicion de nuevas
centralidades y la fragmentacién socioespacial.

En este contexto, la investigacion se materializa en localidades intermedias sobre la costa del
rio Uruguay en la provincia de Entre Rios, con una poblacion entre 80.000 y 200.000 habitantes.
Resulta de fundamental importancia considerar su insercion desde la 6ptica regional. Al
respecto, Sersewitz (2019) expresa que Entre Rios integra la “Regién Centro” del pais, junto
a las provincias de Cérdoba y Santa Fe, y al mismo tiempo, en el plano internacional se
constituye en un paso obligado del eje norte sur conformado por el MERCOSUR y este oeste
comprendido por el Corredor Bioceanico. Ademas, la provincia se caracteriza por su oferta
turistica vinculada a la historia, la playa y las termas, experimentando un gran crecimiento
econémico, demografico y urbano en estos ultimos anos.

Las ciudades intermedias que se analizan son tres: Concordia, Concepcion del Uruguay y
Gualeguaychu, dado que juegan un papel fundamental en la estructuracion del territorio,
realizando funciones de intermediacion entre las grandes ciudades y las amplias areas rurales,
consideradas claves para el futuro desarrollo urbano y regional. Al mismo tiempo presentan un
problema comun; el acelerado proceso de crecimiento a través de una expansion horizontal
hacia la periferia, en donde varios factores de caracter econémico, urbanistico y social, se han
sumado induciendo procesos de transformacién y deterioro.

El periodo de estudio comprende desde el 2003, momento de reactivacién econdmica y auge
de la construccion; hasta el aino 2019, tiempo de fuerte crisis econdémica y reduccién de la
actividad inmobiliaria y edilicia.
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Figura 1 Expansion urbana de las ciudades intermedias entrerrianas (Periodo 2003 — 2019)

Fuente: Sersewitz, 2019.

El objetivo principal se centra en analizar la dimension fisica, es decir el crecimiento y la
transformacion, de las tres ciudades intermedias de Entre Rios (Concordia, Concepcion del
Uruguay y Gualeguaychu); desde el afio 2003 a la actualidad. A partir del diagndstico de cada
ciudad y de la comparacién entre las mismas, se podra contribuir con estrategias para regular
la expansién descontrolada de la trama, completar los vacios urbanos, utilizar y mejorar la
infraestructura existente, integrar socio espacialmente los fragmentos urbanos, entre otros
lineamientos, pudiendo contribuir en la futura planificacion.

La metodologia se centra principalmente en un abordaje analitico, a partir del analisis de
contenido de documentos escritos y graficos como ser:

- No oficiales: trabajos de investigacion (libros, articulos, ponencias), articulos periodisticos
de los diarios y revistas locales.

- Oficiales: Cédigo de Ordenamiento Urbanoy Territorial de Concordia (2018), Plan Estratégico
de Concepcién del Uruguay (2010) y Plan de Ordenamiento territorial Gualeguaychu (2018)
y Planos catastrales.
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- Planos de la urbanizacion e imagenes satelitales (Google Earth/ Google Maps) de las
ciudades.

En paralelo a la investigacion documental, se realiza una instancia de observacion de
las ciudades analizando las caracteristicas fisicas y los procesos de transformacion,
particularmente de las periferias urbanas. Cabe sefialar que se evidencia al mismo tiempo la
re significacion de las areas centrales.

Ademas, se recurre a la modalidad interpretativa para la realizacion de entrevistas semi-
estructurada a actores claves, con el propésito de completar la informacién que no se halla en
los documentos.

Entre los resultados obtenidos hasta el momento, se identifica que los procesos de crecimiento
y transformacion de las tres ciudades intermedias en Entre Rios (Concordia, Concepcion del
Uruguay y Gualeguaychu), presentan un modelo difuso de organizacion territorial.

La estructura urbana proviene de la tradicion espafola; ubicando la plaza mayor y la iglesia
como centralidad urbana. El trazado es en cuadricula, manteniendo un orden jerarquico
pero flexible, lo que permitié que se vaya regenerando, con ajustes como un tejido vivo. Las
dinamicas de crecimiento y transformacion urbana se caracterizaron por: la fuerte centralidad,
definida por su plaza fundacional y la concentracion de la mayoria del equipamiento urbano;
la expansion de baja densidad; el alto consumo de suelo urbano por habitante; las deficiencias
en el acceso a suelo urbano con la dotacién de infraestructuras, servicios y equipamiento; la
informalidad habitacional; la fragmentacion socioespacial; el avance de areas urbanas sobre
tierras productivas; la impermeabilizacion del suelo y la consecuente deforestacién, alterando
las escurridas naturales y los niveles de absorcién.

Particularmente, entre los afios 2003 y 2019, al analizar la evolucion de la mancha urbana
de las localidades, en términos generales, se evidencia un gran crecimiento: Concordia
200%, Concepcion del Uruguay 140% y Gualeguaychu 130%. Sin embargo, el desarrollo
demografico no tuvo el mismo curso, ascendiendo la poblacion alrededor de un 20% en las
tres ciudades, segun los resultados de las proyecciones y estimaciones de poblacién del
Censo Nacional (Instituto Nacional de Estadistica y Censos, 2001, 2010). Esto implica que
los dos procesos de crecimiento no siempre coinciden, en algunas ocasiones pueden darse
indicadores positivos de crecimiento edilicio sin que se den los mismos parametros en lo
poblacional o viceversa. Asimismo, el consumo de suelo urbano por habitante se increment6
un 50% en dicho periodo.

Como resultado de esta realidad, surge la necesidad de repensar el modelo de ciudad que
se desea, considerando principalmente el enfoque del medio ambiente urbano, intentando
contribuir con un ordenamiento territorial mas equitativo y equilibrado. La idea es crear ciudad
y no urbanizacion dispersa; ordenar la expansion y recuperar la ciudad. La construccion de
ciudades compactas, la consolidacion y densificacion de los centros como asi también de los
subcentros y el completamiento de vacios urbanos que ya cuentan con las infraestructuras,
los servicios y gran parte de los equipamientos, evitarian la fragmentacion espacial, la
segregacion social y la discontinuidad de la trama urbana, entre otras problematicas, que
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debe resolver la planificaciéon urbana, de las ciudades intermedias.
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Resumen:

El objetivo general de este trabajo es analizar las transformaciones socio-territoriales que
se desencadenan a partir de la realizacién de los juegos olimpicos de la juventud 2018, en
la Comuna 8 de la ciudad de Buenos Aires. Para ello se identifican las principales politicas
publicas que tuvieron incidencia en dichos procesos, como también los actores involucrados y
afectados, para poder desentrafiar los conflictos de intereses entre la administracién publica,
el desarrollo urbano y el derecho y acceso a una vivienda digna por parte de la ciudadania.

A nivel espacial nos focalizaremos en la zona del sur de la ciudad de Buenos Aires, en
particular la que se corresponde con la comuna 8, teniendo en cuenta que es una zona
que fue calificada de “desarrollo prioritario” por el gobierno local. A su vez, se inserta dentro
de la orbita de la creacion de distritos que es parte de una politica mas amplia de distritos
especializados que promueve la ciudad de Buenos Aires (Arqueros & Redondo, 2017). Esta
zona ha sido catalogada como el area relegada de la ciudad, principalmente porque fue
incorporada tardiamente al tejido urbano y al conjunto de servicios y equipamientos basicos,
lo que también desembocé en constituir un territorio donde se observan condiciones socio-
econémicas complejas, de fragilidad social y precariedad urbana (Di Virgilio, 2011; Herzer,
2008)

Este trabajo sostiene la hipotesis de que los mega-eventos, en general, y el caso de los juegos
olimpicos de la juventud de Buenos Aires 2018 en adelante (JJOO18), en particular, traen
consigo numerosas transformaciones socio-econdémicas en los lugares donde se emplazan
y articulan intereses de diversos actores, ya sea publicos, privados y de la sociedad civil. En
cierta literatura especializada en el tema, ello se denomina “legado negativo”, es decir mayor
negocio para algunos y mayor empobrecimiento para otros. Los JJOO18 tuvieron incidencia
especial en la politica de planificacién urbana del sur de la ciudad de Buenos Aires, antes,
durante y después del evento, lo que trajo numerosas criticas en torno a la politica de vivienda
de la ciudad de Buenos Aires y a las desigualdades estructurales que afrontan las zonas mas
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relegadas de la ciudad, como es el caso de la comuna 8. El Instituto de la vivienda de la ciudad
(IVC) constituye un actor estatal de suma importancia para analizar el proceso en el que el
evento deportivo JJOO18 se convierte en un componente esencial para la politica urbana de
la ciudad de Buenos Aires, antes, durante y después de la realizacién del evento.

Por ello es que nos proponemos elucidar la problematica del déficit habitacional que enfrentan
las poblaciones mas vulnerables del sur de la ciudad, como también la eficiencia de las politicas
publicas en torno a la solucion de este problema, en el caso especifico del barrio olimpico.
Con el fin de ahondar la problematica y encontrar una posible comprension de la situacion
es que nos preguntamos ¢cémo se articuld el conflicto de la vivienda del sur de la ciudad
con una politica publica de desarrollo urbano mas amplia, trazada en el plan de desarrollo
urbano y social de la comuna 87? ¢ La politica de vivienda de la ciudad de Buenos Aires tuvo en
cuenta los sectores mas vulnerables de la poblacién? ;En qué medida el programa del barrio
olimpico viene a solucionar el problema habitacional de la zona sur de la ciudad? ¢Cuan
sostenible resulté este programa y sistema de créditos teniendo en cuenta las ambivalencias
de la situacién economica y financiera que atraveso la Argentina en los ultimos afios? ¢De
qué forma el estado utilizé el evento de JJOO18 como una estrategia de marketing urbano
para posicionar la imagen de la ciudad en el mundo? ;Como se articulan los conceptos de
participacién ciudadana e integracién social desde el discurso politico con la realidad que
enfrentan los habitantes de la ciudad?

Para abordar estos interrogantes, el modo de abordaje elegido es la metodologia cualitativa
basada en entrevistas en profundidad a informantes clave y en observaciones de campo. Ello
se debe a las caracteristicas del objetivo principal relacionado con explicar y comprender las
transformaciones que se produjeron y se producen a partir del fenédmeno del JJOO18. Por
lo anterior es que se articula el marco complejo entre teoria, método y creatividad, bajo una
perspectiva comprensiva, comunicativa y dialéctica (De Souza Minayo, 2009). A su vez, se
utiliza la triangulacion de métodos como dinamica de investigacion que integra el analisis
de las estructuras, de los procesos y de los resultados, la comprension de las relaciones
involucradas en la implementacion de las acciones y la vision de los actores diferenciados (De
Souza Minayo, 2009, p. 295). Para el caso de los mega-eventos, se requiere de la comprension
del fendmeno desde una escala global, y también adentrarse en las particularidades locales en
las que el evento tiene su anclaje territorial. Se selecciona una muestra de aproximadamente
12 entrevistados, informantes clave entre los que se destacan, funcionarios publicos del
gobierno de la ciudad de Buenos Aires, en particular del Instituto de Vivienda de la ciudad y de
la Defensoria del pueblo, profesionales técnicos y arquitectos que participaron en el proyecto
de obra, vecinos de la comuna 8, adjudicatarios del barrio olimpico, trabajadores contratados
por el Comité Olimpico, investigadores y académicos, referentes de organizaciones sociales
de la comuna 8. Se tiene en cuenta no solo los sujetos involucrados en la problematica objeto
de investigacién a partir de sus practicas y experiencias sino también el contexto de las
circunstancias en las que estos sujetos se encuentran.

Se parte de un marco teorico basado en ciertos principios de la sociologia urbana a través
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de la cual pueden comprenderse complejos fendmenos que implican la disputa por el
espacio, la valorizacién del suelo y el acceso a la vivienda, todo ello en un contexto de un
mercado inmobiliario pujante, que ejerce presiones sobre los barrios con poblaciones menos
favorecidas, en particular aquellos cuyas construcciones son informales (Bayer, 2016). En
ese marco, cabe destacar que las administraciones publicas juegan un rol decisivo en los
procesos de gentrificacion, especialmente en relacién a los efectos violentos que ocurren a
partir de la creacién de nuevos mercados inmobiliarios (Janoschka & Sequera, 2014). Dentro
de esta concepcion, es que se concibe a la ciudad como un agente econdmico, una mercancia
mas, siendo el marketing urbano el elemento propulsor de esas corrientes (Vainer, 2000). Es
destacable también la perspectiva desde la accion publica donde los gobiernos utilizan a los
mega eventos como una especie de soft-power, para resaltar obras de infraestructura, por
ejemplo (Salazar et al., 2017), mientras que las voces de los habitantes de la comuna 8 en
ocasiones son invisibilizadas o convertidas en relatos funcionales a la accion publica. Ello
se ve manifestado fehacientemente a través del analisis del discurso por parte de diversos
funcionarios del IVC en contraste con las realidades que afrontan los vecinos del barrio de la
comuna 8 y los adjudicatarios de las viviendas emplazadas en el barrio olimpico.

Como resultados principales se destacan: las contradicciones sobre los discursos en base al
supuesto “legado” que estos mega-eventos representan. Una comprension profunda sobre el
sentido y significado de las viviendas construidas en el barrio olimpico, recientemente. Sobre
todo, desde la perspectiva subjetiva, en base a los relatos de los sujetos que se mudaron a las
viviendas del barrio olimpico en los ultimos meses. La insostenibilidad integral del programa
de viviendas del Barrio Olimpico basada en un aspecto crediticio, por un lado, y por otro en
cuestiones estructurales de servicios esenciales para el desenvolvimiento de la cotidianeidad
de los nuevos residentes. Por un lado, en cuanto al aspecto crediticio se evidencia falta de
informacion sobre las condiciones en las que se desarrollaron los créditos para acceder a las
mismas. Por otro, se evidencia escases de servicios complementarios vinculados al transporte
conectividad, salud y educacién para satisfacer necesidades basicas de la poblacion.

En otro orden, también se observo un fuerte acaparamiento del mercado de vivienda por parte
de los agentes inmobiliarios, a la par de una expulsién de los residentes hacia zonas menos
valorizadas. Finalmente, se evidencié un cambio en el paradigma de las construcciones de
viviendas sociales, no solo en cuestiones estéticas, sino también en la forma en que las
viviendas para poblaciones vulnerables se insertan en modelos de urbanizacion en un contexto
neoliberal.

Bibliografia

Arqueros, S. y Redondo, G. (2017). La politica de distritos del sur de Buenos Aires: una mirada
en perspectiva. Quid 16, Revista de Areas de Estudios Urbanos Del Instituo de Investigaciones
Gino Germani, 7, 7-29.



MEGA-EVENTOS EN CIUDADES NEOLIBERALES: EL ROL DEL GOBIERNO...

Bayer, M. F. L. (2016). Conflictos en torno al espacio urbano y dinamicas de apropiaciéon en
el Rio de Janeiro Olimpico. El caso de Villa Autédromo. Trabajo presentado en Congreso
Internacional ContestedCities.

De Souza Minayo, M. C. (2009). La artesania de la investigacion cualitativa. Buenos Aires:
Lugar Editorial.

Di Virgilio, M. (2011). Barrios al sur: Villa Lugano, Villa Riachuelo, Mataderos, Parque Patricios
y Villa Soldati a través del tiempo (Documentos de Trabajo). Buenos Aires.

Gaffney, C. (2018). Can We Blame it on Rio? Journal of the Society for Latin American Studies,
38(1), 1-17.

Giddens, A. (1995). La constitucion de la sociedad. Bases para la teoria de la estructuracion.
Buenos Aires: Amorrortu.

Harvey, D. (2014). Ciudades rebeldes. Del derecho a la ciudad a la revolucion urbana. Ciudad
Auténoma de Buenos Aires: Akal.

Herzer, H. (2008). Con el corazén mirando al sur: transformaciones en el Sur de la Ciudad de
Buenos Aires (1st ed.). Buenos Aires: Espacio.

Lefebvre, H. y Gaviria, M. (1969). El derecho a la ciudad.

Salazar, N. B., Timmerman, C., Studies, I., Wets, J., Gato, L. G., & Van, S. (2017). Mega-Event
Mobilities. London: Routledge.

Privitera Sixto, M. R. (2018). Juventud y Derecho a la Ciudad en la comuna “olimpica” (Ciudad
de Buenos Aires, 2011-2017). Quid 16, Revista de Areas de Estudios Urbanos Del Instituo de
Investigaciones Gino Germani, 9, 121-138.

Smith, N. (1996). La nueva frontera urbana. Ciudad revanchista y gentrificacion. Madrid:
Traficantes de suefios.

Swyngedouw, E. (2002). Neoliberal Urbanization in Europe: Large-Scale Urban Development
Projects and the New Urban Policy. En Antipode. Oxford: Blackwell Publishing, 108.

Vainer, C. (2000). Patria, empresa en mercadoria. Notas sobre estrategia discursiva do
planejamento estratégico urbano. En O. Arantes, C. Vainer y E. Maricato. A cidade do
pensamento unico. Desmanchando consensos. Petrépolis: RJ/Vozes.



Cartografias de la condicion urbana y el acceso a la ciudad. Mapeo cuantitativo...

Cartografias de la condicion urbana y el acceso a la ciudad. Mapeo cuantitativo
de la Region Metropolitana de Cérdoba

Sara M. Boccolini
Centro de Investigaciones y Estudios sobre Cultura y Sociedad CIECS CONICET-UNC

saraboccolini@gmail.com

Palabras clave: region metropolitana, condiciéon urbana, sinecismo, derecho a la ciudad

Resumen

Este trabajo propone un marco instrumental y analitico para reconstruir la condicion urbana en
una region metropolitana media argentina. Lo hace cartografiando cuantitativamente los niveles
de posibilitantes de sinergia creativa que emergen en el territorio en funcion de una evaluacion
multicriterio, y un analisis relacional de las distintas macroestructuras (socioecondémica,
productiva, politica, ambiental) que condicionan el desarrollo urbano en la region.

La condicion urbana es un concepto que gana cada vez mas relevancia en los estudios urbanos
y regionales alrededor del mundo. Refiere a la capacidad que tienen los aglomerados humanos
de generar un desarrollo cultural exponencial (en cuanto innovaciones en las estructuras
sociales, productivos, politicas, juridicas, simultaneas a progresos cientificos y tecnolégicos),
en comparacion con organizaciones humanas mas dispersas. Ha sido estudiada desde hace
siglos (Edward Soja, por ejemplo, remonta su estudio a la antigua Grecia), pero es recién
a principios del siglo XX que es retomada por estudiosos como Max Weber, Robert Park,
Louis Wirth, entre otros. A partir de ese momento, se consolida la condiciéon urbana como
la capacidad de generar sinergia creativa en funcion de una aglomeracion de personas, de
diferente condicién, en un espacio organizado de tal manera que favorece los intercambios
y encuentros entre ellas a lo largo del tiempo. La condiciéon urbana es entendida como
posibilitante del desarrollo a nivel comunitario y personal.

Si bien las tendencias en los estudios urbanos a lo largo del siglo XX se enmarcaron en
construcciones tedricas que solo operaban tangencialmente con este concepto, a fines de la
década de 1960 es nuevamente colocada en el centro del debate en estudios urbanos. Diversos
autores -entre los que se destacan Henri Lefebvre y Manuel Castells desde la sociologia, y
Jane Jacobs y David Harvey desde la geografia econdmica- plantean la condicion urbana
como categoria de analisis esencial en los estudios urbanos, convirtiéndola en el centro
de andlisis desde la perspectiva neo-marxista. En ese momento, la preeminencia politica,
cultural y econémica de los aglomerados urbanos a nivel mundial era ya practicamente
indiscutible; pero este enfoque hace hincapié en el hecho de que esta llamada era urbana
parece favorecer no soélo la sinergia creativa en las aglomeraciones; también acentua cada
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vez mas las condiciones de extrema desigualdad en que se hallan los que forman parte de
estos sistemas urbanos. La condicidn urbana en cuanto posibilitante de desarrollo es entonces
ampliada para incorporar la contradiccidon entre la sinergia positiva y negativa que derivan
de ella, comprendidas como resultado de macroestructuras politicas, sociales y econémico-
productivas en las que se desarrolla. Este marco conceptual se enriquece con aportes de la
teoria critica (Neil Smith, Edward Soja, Doreen Massey, Neil Brenner, Peter Marcuse, Christian
Schmid, David Wachsmuth, entre otros) y da lugar al desarrollo del concepto del derecho a la
ciudad en cuanto acceso equitativo a las ventajas que emergen de la condicién urbana.

A comienzos del siglo XXI, la gran capacidad explicativa de la condicién urbana para abordar
la complejidad del fendmeno urbano, sumada a la aparente simplicidad en la exposicion de
sus términos permitié su difusion mas alla de la academia, en dmbitos técnicos y politicos a
escala global, regional y local. Por otro lado, el derecho a la ciudad se invocé como premisa
fundamental en politicas de ordenamiento territorial, planes y proyectos de desarrollo urbano y
obras publicas de habitat urbano, servicios e infraestructura. Sin embargo, detras de la simpleza
de su enunciado se encuentra la complejidad de procesos que conforman el desarrollo de esta
condicion urbana, procesos multiescalares y multidimensionales, simultaneos y dialécticos,
cuyo analisis integral es uno de los principales problemas discutidos en la disciplina. El objetivo
es superar la sumatoria de abordajes parciales, reconstruyendo relacionalmente los procesos
de los que emerge la condicién urbana en el territorio.

Este problema, desarrollado en profundidad por numerosos equipos de investigacion, ha tenido
resultados prometedores en cuanto la integracidén de las dimensiones econdmicas, sociales,
politicas, juridicas del fendmeno urbano. Sin embargo, la integracion de la dimensién espacial
-en cuanto reconstruccion de los distintos niveles en que se manifiesta la condicién urbana
en el territorio- presenta grandes obstaculos teéricos y metodologicos. Parte del problema se
debe a que la dificultad de reconstruir estructuras humanas intangibles en el territorio (redes de
cooperacion, estructuras gubernamentales, relaciones de poder entre agentes o instituciones,
etc.). Otra parte se debe a los innumerables indicadores que pueden utilizarse para reconstruir
la condicién urbana, que no son semejantes entre si, es decir, que no pueden integrarse
directamente. Debido a esto, este problema suele ser abordado con enfoques parciales
(haciendo hincapié en sélo algunos de los atributos que definen la condicién urbana), o con
una dimensién espacial muy limitada (es decir, sin una desagregacion de datos suficiente a
nivel territorial, o con una escala muy reducida de analisis).

Este trabajo explora la posibilidad de realizar un analisis integral, abarcando una escala
regional de analisis pero con un nivel de desagregacion de informacién tal que permite el
analisis comparativo a escala urbana y local. La metodologia propuesta parte del analisis
multidimensional integral en funcién de una evaluacion multicriterio y el procesamiento de
datos con software SIG.

La evaluacion multicriterio es un instrumento de clasificacion compleja de elementos que
permite evaluar, ordenar, jerarquizar, seleccionar o rechazar un fendmeno complejo, definido
por atributos multidimensionales y/o conflictivos entre si. Permite realizar un analisis complejo,
equilibrando todas las dimensiones —incluso las intangibles- de un elemento, integrandolas en
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un unico indicador cuantitativo, de acuerdo a escalas de jerarquia y elementos criticos

Por su parte, los sistemas de informacion georreferenciada (SIG) cumplen un rol estratégico,
no soélo debido a la capacidad de procesar una gran cantidad de datos para agilizar los
procesos de evaluacion (entrada, transformacion, almacenamiento y manipulacion de datos)
sino también porque permiten profundizar especificamente en la dimensidén espacial de los
elementos analizados, permitiendo reconstruir los niveles de sinergia urbana en el territorio
con gran nivel de detalle.

En una primera instancia, se identifican los atributos esenciales de la condicién urbana a
relevar: la densidad de personas (residentes o poblacion flotante), su diversidad (en cuanto
nivel socioecondémico), y en qué forma la organizacion espacio-funcional del territorio favorece
la integracién y conectividad que permita realizar un mayor niumero de intercambios en el
territorio. Cada uno de estos atributos es reconstruido individualmente con base a un analisis
multicriterio especifico en cada caso que integra la valoracién cuantitativa de diversos
indicadores en un atributo cuantificado y distribuido en el territorio.

En una segunda instancia, los atributos esenciales se reclasifican y normalizan sus valores.
La integracién se realiza por dos procedimientos:

e Una suma simple, que sigue el método de la evaluacion multicriterio aplicado; con este
método, se valoran el nivel neto de condicidn urbana en el territorio: nulo, bajo, medio,
alto, muy alto.

¢ Unacombinacién multibanda, aprovechando las herramientas disponibles del software
SIG: con este método, es posible conocer no solo la intensidad de la condicién urbana,
sino también cual variable es la que contribuyé en mayor grado a ese nivel en cada
punto del territorio.

Elanalisis critico permite reconstruirla RMCba como una constelacién urbana metropolitana. Sin
embargo, la semejanza de este patron con modelos clasicos de megaldpolis latinoamericanas
es sometida a discusion por los resultados del analisis, que muestran condiciones especificas
de la escala media (en cuanto importancia econdémico-politica y cantidad de poblacion) y la
gran extension territorial que caracteriza a las regiones metropolitanas medias de la regidn;
los datos se analizan en funcién de la tensidén generada por la gran extension territorial de
un territorio dominado ampliamente por una aglomeracion principal, con centros medios y
pequenos distribuidos desigualmente en el territorio en funcién del aglomerado principal, sin
apenas consolidar relaciones funcionales entre si.

El planteo metodoldgico permite visibilizar claramente el desarrollo extremadamente desigual
de la regién, donde no sélo las aglomeraciones urbanas estan distribuidas sin un equilibrio
aparente, dejando gran porcentaje del territorio sin acceso directo a equipamiento, servicios e
infraestructura urbana alguna, sino que, ademas, los niveles medios y medio-altos de sinergia
urbana se concentran en territorios muy limitados de areas centrales en los aglomerados
mayores. La desigualdad es extrema incluso en el aglomerado principal, donde los niveles
mas altos de sinergia concentrados en el area central descienden abruptamente en areas
pericentrales y son practicamente nulos en areas intermedias o periurbanas.
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Ademas, los principales proyectos de revitalizacion e infraestructura se enfocan en el desarrollo
de las areas con mayor nivel de sinergia y colindantes; sin embargo, las condiciones en el
mercado de suelo urbano de la regién condicionan fuertemente la relocalizacion de la poblacion
en areas de niveles bajos y muy bajos de sinergia. Por otro lado, esta relocalizacion se realiza
con tendencias de aumento de la segregacion socioeconémica entre los diferentes grupos de
poblacion y patrones espaciales que, ademas, disminuyen la conectividad local y regional. En
conclusion, el analisis muestra tendencias marcadas hacia la concentracion de areas de alta
sinergia urbana, mientras que la poblacion tiende a alejarse cada vez mas, a territorios con
niveles bajos de conectividad y alta segregacion, restringiendo el acceso a espacios de mejor
calidad urbana a mediano plazo.
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Resumen

Los sistemas urbanos son necesariamente abiertos a su entorno; y requieren de éste para
importar recursos y exportar recursos complejos como manufacturas, servicios, desarrollo e
innovacién tecnoldgicay cultural, y, por supuesto, desechos. Porlo tanto, el territorio circundante
(y sobre todo la interfase periurbana) presta a los sistemas urbanos servicios ecosistémicos
esenciales: aporte de materias primas y manufacturas, regulacion del ciclo del agua, balance
térmico, control de enfermedades, mantenimiento de la biodiversidad, produccion de alimentos
frescos de cercania y reduccion de la huella ecoldgica del sistema urbano metropolitano. A su
vez, los aglomerados urbanos proveen a esta interfase con innovacién técnica y tecnoldgica, y
productos y servicios complejos. Esta interrelaciéon es fundamental para generar procesos de
desarrollo sostenibles y resilientes en el macrosistema socioambiental a escala metropolitana
y regional.

Sin embargo, las tendencias actuales de desarrollo urbano tienden a la extension del area
urbanizada indiscriminadamente sobre estos territorios, provocando la pérdida de sistemas
naturales, agricolas y productivos. Paralelamente, los estudios técnicos y planes de
ordenamiento priorizan la urbanizacion suburbana, fundamentandose en la demanda creciente
de habitat urbano. Esto ocurre a pesar del vaciamiento de areas urbanas consolidadas o
la incapacidad institucional de dotar de servicios sociales basicos e infraestructura a esas
extensiones.

Esta concepciéon de la interfase periurbana (IPU) como mero territorio de reserva para la
urbanizacion es el mas evidente, pero no el Unico proceso critico de la IPU. La extension
urbana sobre reservas naturales y areas frutihorticolas con regadio aumenta la vulnerabilidad
de los sistemas urbanos al disminuir la capacidad de su IPU para regular el metabolismo
urbano dependiendo de regiones cada vez mas lejanas, obligando a aumentar cada vez
mas su huella ecolégica y disminuyendo su resiliencia. Por ultimo, se destruye el patrimonio
cultural-productivo de familias agricultoras de saberes centenarios, que son expulsadas a las
areas urbanas mas marginales. Ademas, emergen conflictos socioambientales al intensificarse
actividades agroproductivas o extractivas sobre areas periurbanas de reserva natural, o de
la misma incompatibilidad entre actividades industriales mas o menos peligrosas, areas



EL TERRITORIO PERIURBANO COMO INTERFASE ENTRE SISTEMAS...

periurbanas agroproductivas o naturales, y actividades residenciales.

Esta multiplicidad de actividades, actores y logicas de desarrollos no es nueva en la IPU; sin
embargo, es la magnitud de los conflictos emergentes lo que hace ineludible su analisis critico.
El consumo de los recursos ecosistémicos de las IPU se aleja cada vez mas de niveles minimos
de sostenibilidad y resiliencia -al punto de impedir su renovacion y recuperacion-. Puedo
incluso suponerse que en breve plazo podrian verse seriamente comprometidos procesos
de regulacién climatica, hidrica y bioldgica, y aumentaria la dependencia de los sistemas
urbanos de regiones lejanas para abastecimiento de comida. Esto cobra vital importancia
en el escenario actual de cambio climatico y reajustes de macrosistemas naturales a nivel
regional y global.

Mientras tanto, en las IPU se detectan procesos de tal magnitud e intensidad -extension,
contraurbanizacion, expulsiones- que hacen imprescindible superar esta situacion y
comprender las condiciones que estructuran y definen integralmente estos territorios de
interfase: aglomerados urbanos e IPU son territorios donde no sélo se aloja la mayor parte de la
poblacion, sino también donde se encuentran las desigualdades mas extremas. Es necesario
consolidar una base conceptual e instrumental para el planteo de politicas de ordenamiento
territorial y produccion habitacional integrales, y que no sé6lo hagan uso de €l como recurso
a consumir, sino que aprovechen eficientemente su potencial para un desarrollo sostenible a
largo plazo.

El analisis critico de los distintos sistemas complejos que se interrelacionan dialécticamente en
la interfase periurbana es clave para comprender el escenario actual e inferir prospectivamente
escenarios futuros; no sélo como contribucién académica a la disciplina, sino también para que
agentes politicos y técnicos puedan desarrollan politicas efectivas de ordenamiento territorial
sostenible y resiliente, de cara a escenarios criticos ambiental y socioeconémicamente a
mediano y largo plazo.

Esta investigacién se encuadra en una linea de trabajo a largo plazo cuyo objetivo general
es desarrollar premisas tedricas, metodolégicas e instrumentales desde el enfoque sistémico
complejo, para el estudio de los territorios periurbanos como interfase entre sistemas urbanos
y sistemas rurales, industriales y naturales en las regiones metropolitanas medias argentinas.
Con metas a ese objetivo general, en esta instancia se presentan los resultados de una etapa
de la investigacion que reconstruyo criticamente la IPU de la region metropolitana de Cordoba
(RMCba).

Se propone el estudio de la IPU de la RMCba por su magnitud y representatividad de la
situacion regional: el recorte del objeto de estudio no debe confundirse con una excesiva
simplificacién del problema, o un reduccionismo que impide una reflexién conceptual o la
replicabilidad de los resultados a otras situaciones similares. Con 1.884.320 habitantes, es la
segunda region metropolitana mas poblada de Argentina, y con 650 km? es la segunda mas
extensa del pais. Ademas -y salvando condiciones geograficas especificas-, su estructura
urbana guarda similitudes con la mayoria de las regiones metropolitanas grandes y medianas
de la regién (particularmente aquellas ciudades que en su extensién compiten con cinturones
y areas fruti-horticolas histéricas y fundamentales para la alimentacion del pais: Mar del Plata,
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La Plata, Mendoza). Al mismo tiempo, alberga diversas situaciones contrastantes: se extiende
desde la llanura pampeana al Este hasta faldeos y barrancas de piedemonte serrano; la
diversidad de unidades eco-ambientales se suma a su diversidad sociofuncional.

En esta etapa se reconocieron tanto los factores externos y las condiciones internas que
estructuran la IPU de la RMCba, como los distintos agentes cuyos intereses y recursos se
disputan en ese territorio. Se analizaron criticamente las variables especificas del caso de
estudio y se identificaron elementos y procesos que pueden ser reconocidos en otras regiones
urbanas medias comparables de la region, verificando su generalizacion. Este proceso tuvo
el marco teorico que resultd de la revision de antecedentes locales y latinoamericanos sobre
el tema y el caso de estudio, reelaborados desde el urbanismo critico y el enfoque de la
complejidad aplicado a los sistemas urbanos.

Debido ala complejidad del objeto de estudio, el abordaje fue multidimensional, reconstruyendo
las dimensiones socioecondmica, territorial-ambiental y politico-juridica del territorio de IPU.
Debido a la escala regional de trabajo, el mapeo priorizé datos cuantitativos de fuentes
estadisticas oficiales o relevados por teledeteccion, que proveyeron informacion sobre
grandes extensiones territoriales utilizando indicadores estandarizados (logrando a la vez
confiabilidad en la informacion de toda la muestra analizada y capacidad de correlacion con
otros casos de estudio en instancias futuras de investigacion). A pesar de la escala abordada,
el nivel de detalle alcanzado en los relevamiento es muy grande, ya que se dispuso de datos
desagregados localmente (informacion estadistica por radio censal, imagenes satelitales con
una resolucién de 30x30 m por cada pixel). Esto permitié un analisis a escala regional, local
y sectorial, pero a la vez gener6 bases de datos de gran tamano; su gestion y analisis fue
realizado con software de informacién georreferenciada de acceso libre, acompanando cada
una de las etapas de relevamiento, analisis y evaluacion integradora final.

Se reconstruyeron entonces los mapas de distribucion y procesos de relocalizacion de
poblacion; nivel socioecondmico y segregacion residencial socioeconémica; provision de
equipamientos y servicios urbanos basicos y de complejidad media a alta (relacionados con
la calidad de vida urbana); provision de infraestructura basica y niveles de conectividad vial,
cobertura y uso del suelo; patrones de ocupacién y procesos de consolidacion/extensién de
la superficie construida; localizacién de las principales obras de infraestructura, equipamiento
y servicios publicos; localizacion de servicios ecosistémicos y su articulacién con el sistema
urbano regional. Estos mapas fueron valorados cuanti y cualitativamente, y combinados
mediante una evaluacién multicriterio que articulé los resultados especificos de cada uno de
ellos.

El resultado se analizé criticamente, permitiendo identificar inicialmente una serie de interfases
especificas territorial y funcionalmente, operando simultaneamente y cuya extension y
componentes suelen superponerse o compartirse; estas IPU pueden identificarse desde un
enfoque transdisciplinar y multidimensional, como la IPU ambiental/antropica que permite el
metabolismo urbano regional, la IPU industrial, la IPU agroproductiva, los territorios periurbanos
de usos mixtos y los territorios en vias de consolidacién, y la penumbra urbana, conformada
por territorios edificados ya consolidados -usualmente considerados dentro del area urbana-,
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pero de muy baja o nula provisién de servicios y equipamiento urbanos que rodea las areas
urbanizadas relativamente mejor servidas o con mejor accesibilidad a equipamientos vy
servicios urbanos de calidad en la region.

Cada una de estas manifestaciones de la IPU de la RMCba se analiz6 en detalle, identificando
tendencias de desarrollo a mediano plazo que permitieran plantear escenarios posibles o
deseables. Con base en esto, se avanzé en la comprension integral del rol de los territorios
de interfase para el desarrollo urbano regional. Esto permitié elaborar premisas operativas
y epistemoldgicas para continuar en las etapas de elaboracion conceptual y para encarar
las siguientes etapas de verificacion/estudios comparados con otros casos de regiones
metropolitanas de escala media.

Para finalizar, cabe retomar el fin de esta investigacion, que es aportar a una discusion critica
del rol que tienen los territorios de IPU para un desarrollo sostenible, equitativo e inclusivo
en nuestra sociedad. EI mayor aporte esperado es presentar una reconstruccion integral
de las IPU que concilie las diferentes miradas disciplinares hoy fragmentadas; aportar a la
comprension critica del escenario actual de la IPU de la RMCba y su potencial como recurso
ambiental, paisajistico, agroproductivo, y como habitat periurbano simultdneamente. Que la
discusion sobre el escenario de uno de los procesos de urbanizacion con mas impacto en la
region sea la oportunidad para generar propuestas para un mercado de suelo y politicas que
promuevan un habitat periurbano mas sostenible, equitativo e inclusivo.
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Resumen

Introduccion

Los estudios sobre el fendmeno de los procesos de privatizacién de lo urbano han puesto
de relieve connotaciones sociales, econdmicas, ambientales y geograficas. En los ultimos
afos, se ha avanzado produciendo nuevos conocimientos sobre problematicas tales como la
fragmentacion territorial, la segregacioén residencial, la financiarizacion urbana, los impactos
ambientales, etc., relacionadas con estos procesos; sin embargo, toda esta produccion
académica ha sido poco considerada en el ambito institucional del desarrollo urbano y del
ordenamiento territorial.

En efecto, analizando planes de desarrollo, planes estratégicos de los municipios, propuestas
de ordenamiento territorial y otros instrumentos, observamos un espacio de vacancia con
respecto a la regulacién y control del denominado urbanismo de mercado (De Mattos, 2010;
Alessandri Carlos, 2015; Pradilla Cobos, 2008).

Por este motivo y tomando como plataforma tedrica las nociones de desarrollo geografico
desigual (Harvey, 2007; Brenner, 2017), de expoliacion de los recursos no renovables (el
suelo es uno de ellos) (Pereira, 2011) y de desterritorializacion (Haesbaert, 2004), hemos
encarado el analisis desde la perspectiva del ordenamiento urbano territorial en municipios
de la regién metropolitana de Buenos Aires (RMBA) y del interior de la provincia homénima.

Como antecedentes nos basamos en investigaciones propias (Perahia & Vidal-Koppmann,
2010; Vidal-Koppmann, 2014, 2018 y 2019) y en otros trabajos de investigadores (Cabrales
Barajas & Canosa, 2002; Borsdorf, 2002; Hidalgo & Janochka, 2014; Caceres & Sabatini, 2017;
Brenner et al., 2015; Beltrao Spdsito, 2013) sobre la privatizacion urbana. Esta busqueda nos
lleva a plantear los siguientes interrogantes: ¢ la aglomeracion de urbanizaciones cerradas es
un salto de escala del concepto de urbanizacién privada?, ;en qué categoria se engloba una
aglomeracion de este tipo de urbanizaciones dentro de un mismo territorio? 4 existe alguna
limitacion legal y urbanistica para la localizacion en relacion de vecindad de los conjuntos
residenciales cerrados? ;cuales serian las pautas para la articulacion entre la urbanizacion
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abierta y la urbanizacion cerrada?

Considerando nuestras investigaciones previas, identificamos dos tipos de situaciones que
nos interesa exponer como tema de discusion:

a) La frontera fisico-geografica de los conglomerados de urbanizaciones que crean un
efecto “cluster’ en torno a la expansion espontanea y/o planificada de las localidades
abiertas.

b) La integracién de mega-proyectos urbanos dentro del sistema de localidades de los
municipios en relacion con la zonificacion vigente.

Ambas cuestiones constituyen un aspecto importante en la transformacién socio-territorial de
ciudades y regiones; y nos atrevemos a afirmar que han sido dejadas de lado sistematicamente
en los procesos de planificacién, aumentando las desigualdades e inequidades del desarrollo
urbano.

Objetivos

El objetivo general de esta investigacion consiste en profundizar y avanzar sobre el estudio
de los impactos del urbanismo de mercado en relacion con el ordenamiento urbano-territorial,
comparando diferentes casos dentro de un mismo espacio geografico y politico-administrativo:
la provincia de Buenos Aires (Argentina).

Para ello se propone:

- Analizar y explicar el fenomeno de “encerramiento” producido por los emprendimientos
privados en localidades de diferente escala; y sus consecuencias con respecto a la
expansion futura de las mismas.

- Describir y explicar los impactos ambientales y territoriales generados por mega-
proyectos urbanos (ciudades privadas) en relacién con su entorno inmediato, aplicando
el concepto de asfixia por urbanizacion.

- Revisar la normativa urbanistica que encuadra los casos bajo estudio, analizando los
instrumentos existentes (o la ausencia de los mismos) para verificar en qué medida
el fendmeno del crecimiento de las urbanizaciones cerradas es incorporado como
problematica de la planificacién urbana.

El avance del urbanismo de mercado sobre la planificacién es un hecho consumado que
afecta ciudades y regiones a diferentes escalas. Se trata de un proceso multi-escalar, multi-
actoral y multi-sectorial. En los paises de América latina, las politicas econémicas neoliberales
y la discontinuidad de los procesos de planificacion han generado un nicho favorable para la
reproduccion de los capitales financieros en relacion con los negocios inmobiliarios (Pereira
& Hidalgo, 2008). Por ende, es necesario que las investigaciones aplicadas a los fenédmenos
urbanos trasciendan los ambitos académicos y aporten instrumentos y dispositivos a la
planificacion territorial (NU-CEPAL, 2018).



“ASFIXIA POR URBANIZACION”: LOS CONGLOMERADOS DE URBANIZACIONES...

Metodologia

Para orientar la investigacién adoptamos como punto de partida que tanto los esquemas de
ordenamiento territorial como la normativa urbanistica, no estan incorporando adecuadamente
las transformaciones producidas por el urbanismo privado. En algunos municipios los
instrumentos para manejar este fendmeno parecen escasos, en otros son inexistentes; en tanto
que en la provincia de Buenos Aires que cuenta con una ley de Uso del Suelo y Ordenamiento
Territorial (Decreto-ley 8912, 1977) y otra de Acceso Justo al Habitat (Ley 14.449, 2012);
dichas normas no plantean un tratamiento en profundidad sobre esta problematica.

Basandonos en nuestras investigaciones preliminares hemos realizado un recorte geografico
que abarca cuatro casos significativos en la provincia de referencia: tres se encuentran
localizados en la Regién Metropolitana (municipios de Pilar, Tigre y Esteban Echeverria) y
el cuarto en el Municipio de Gral. Pueyrreddn. Este ultimo localizado en el corredor atlantico,
que segun algunos investigadores constituye una prolongacién hacia el sudeste de la regién
mencionada (Ciccollela & Mignaqui, 2018).

En el municipio de Pilar, nos interesé estudiar el caso de una localidad pequefia (Manzanares)
rodeada por urbanizaciones cerradas. Como se expusiera en otros trabajos (Vidal-Koppmann,
2010), en el territorio de Pilar se concentran hasta la actualidad, una cuarta parte de todas las
urbanizaciones privadas de la region.

El segundo de los ejemplos, también localizado en la zona norte de la RMBA, se encuentra en
el municipio de Tigre. Es el caso de dos ciudades privadas muy proximas entre si (Nordelta y
Villanueva), y con un crecimiento dinamico en los ultimos veinte afios. Ambas se han edificado
en un sector geografico de humedales. El 90% del territorio donde esta construida la primera
de ellas posee estas caracteristicas; en la segunda sucede algo similar; y en los dos casos
se ha producido una transformacién radical en lo que se refiere a modificacion del relieve
(rellenos y sobre-elevamientos), de los cursos de agua (desvio de arroyos y disefio de lagunas
artificiales) y del paisaje natural (Rios y Pirez, 2008; Pintos & Narodowski, 2012).

Eltercero de los ejemplos seleccionados es lalocalidad de Canning (municipio de E. Echeverria)
en el sudoeste de la RMBA, que ha seguido un proceso de réplica de lo que acontecidé en
materia de urbanismo de mercado en la zona norte. En la misma, las urbanizaciones privadas
ocupan aproximadamente el 75% del territorio de esta localidad.

Finalmente se selecciond un cuarto caso que muestra alrededor de la principal ciudad turistica
(Mar del Plata) un “cinturén verde” de urbanizaciones privadas, en creciente consolidacion.

Existe un factor comun en los casos bajo estudio, que consiste en que todos los municipios
poseen un Plan Estratégico o de Desarrollo; por lo tanto, ello permite analizar en qué medida
tanto las leyes provinciales como la normativa urbanistica local, han permitido o favorecido
estas transformaciones.

En la puesta en marcha de la investigacion se contd con informacion recopilada en trabajos
anteriores; observaciones de campo realizadas a través de proyectos financiados por el
CONCET, el FONCYT (ANPCYT) vy las universidades de Buenos Aires y de Mar del Plata;
ademas, se incorporaron estudios especificos encarados en el Seminario de Usos de la Tierra
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y Ordenamiento Territorial (Licenciatura de Geografia de la Universidad Nacional de Mar del
Plata), e informacion obtenida en los municipios y cartografia digital elaborada ad hoc.

Con este material se procedid a la identificacion y localizacion de los proyectos de
urbanizaciones privadas; se realizaron observaciones directas en el entorno de las mismas y
entrevistas a informantes clave.

Posteriormente se llevo a cabo la comparacion de los casos, tomando como guia el marco
normativo urbanistico vigente en cada municipio.

Estos estudios nos han permitido elaborar un conjunto de reflexiones que profundizan la
tematica de los procesos de acumulacion capitalista, las desigualdades socio-territoriales y la
expoliacion de los recursos no renovables por el avance de la urbanizacion incontrolada de
emprendimientos privados.

Resultados

Durante el transcurso de tres décadas hemos podido seguir de cerca la evolucion del fenédmeno
del urbanismo de mercado, verificando que su crecimiento ha ido en aumento y que ha sufrido
una transformacion en lo que se refiere a la producciéon de los emprendimientos.

En este sentido, hay que destacar que los barrios cerrados ubicuos de la década de 1990 han
dado paso a conjuntos de mayor escala:

a) Las ciudades privadas: conjuntos de mas de una veintena de barrios con sistema viario
interno, infraestructura, equipamientos comunitarios basicos y centros comerciales y
de servicios.

b) Los conglomerados de urbanizaciones privadas: urbanizaciones cerradas localizadas
sin solucién de continuidad a lo largo de corredores viales de alta velocidad.

c) Los mega-proyectos residenciales en zonas de interés turistico ubicados en areas
de reserva; de patrimonio natural; etc. Se incluye dentro de este grupo una localidad
privada balnearia (Costa Esmeralda).

Estas mutaciones no fueron previstas en los planes de los municipios. Los cambios en la
zonificacion y las zonificaciones “de excepcion” han dado lugar a situaciones irreversibles;
tal es el caso de las localidades que se seleccionaron como ejemplo. A partir del analisis
tedrico-empirico hemos definido la nocidn de “asfixia por urbanizacion”, que permite explicar
cémo ciudades de distinta jerarquia y tamano van quedando cercadas por la consolidacion de
emprendimientos privados en su periferia. Como demostracion de lo afirmado presentamos
el ejemplo de una ciudad pequefia (Manzanares), que dificilmente podra crecer y expandirse,
por encontrarse rodeada por urbanizaciones privadas. O bien, una ciudad de mas de 500.000
habitantes (Mar del Plata), con caracteristicas de metropoli regional, circunvalada por
desarrollos urbanisticos privados, que no se sabe como podran articularse con ella.

Estos casos tomados como muestra, nos conducen a reflexionar sobre el efecto de
enclaustramiento que estad surgiendo como consecuencia de la falta de ordenamiento
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territorial y que nos llevé a acufar la nocion de asfixia por urbanizacién. Las urbanizaciones
privadas agrupadas en conglomerados se transforman en fronteras reales por efecto de la
falta de planificacién de su localizacion, de la cantidad y el tamafio del emprendimiento, y de
considerarlos como casos puntuales y no en su conjunto. Indudablemente, se trata de un tema
abierto y que deberia ser encarado como otro de los desafios a afrontar por el ordenamiento
territorial.
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Resumen

Interfases territoriales y transporte (tema-problema)

Lainfraestructura de transporte se compone por elementos que organizan los desplazamientos
de bienes, personas y servicios. A partir del desarrollo tecnolégico de los ultimos 50 afos se
han producido cambios cuanti-cualitativos que han reforzado su impacto en los territorios
urbanos al incrementar y complejizarse el numero de opciones que posibilitan, asi como la
incidencia en las areas inmediatas y mediatas vinculadas. Estas transformaciones se han
dado en correspondencia a nuevas dinamicas de los ambitos urbanos y periurbanos donde se
insertan, contribuyendo a consolidar o generar centralidades funcionales.

Las transformaciones mas visibles se reflejan en el cambio de escala de los corredores viarios
interurbanos y en los nodos de transferencia intermodal: terminales y centros de transferencia
de pasajeros y de cargas: puertos y aeropuertos, complejos logisticos, industriales o de
servicios, a los que deben agregarse otras infraestructuras como vias de acceso o de enlace
entre ciudades y regiones o al interior del sistema ciudad, donde se interrelacionan diferentes
tramas (circunvalares o de interconexion interurbana), como también las vias interurbanas o
metropolitanas de transito rapido o transporte colectivo (trenes o metrobuses) y las actividades
complementarias al funcionamiento de éstos que se ven dinamizadas en su rol atractor.

La afectacion fisica y funcional de los tejidos urbanos derivada de la transformacion de
estos componentes conlleva que un numero creciente de ciudades argentinas enfrenten
presiones en sus estructuras urbanas tradicionales. Ante esto, es necesario re-significar las
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areas territoriales de interfaz’ para prever y evaluar estrategias territoriales de adaptacién o
reconfiguracion que permitan una evolucién planificada dirigida a asegurar condiciones de
eficiencia (prestaciones de las infraestructuras y servicios), mejorando la calidad de vida y
evitando los costos socioeconémicos derivados “del intervenir después”.

Variados son los casos en los que el “dejar hacer” impone fuertes asimetrias y disfuncionalides
a los territorios. El caso de la Av. Gral. Paz es paradigmatico: cuando se disend y desarrollo,
pertenecia a un paisaje suburbano muy alejado de la densidad construida del centro
metropolitano, y con los afos experimenté cambios en su funcionamiento y en su organizacion
territorial. La densificacion, multiplicacion de actividades y de flujos modificaron la totalidad de
la trama urbanizada circundante, en donde la interjurisdiccionalidad hizo dificil la concurrencia
de acciones y prestacion de servicios, inermes frente a la multiplicacion demografica de
la poblacion asentada y usuaria, ofreciendo hoy conflictividades y desequilibrios territoriales
cuyo balance exige cuantiosas inversiones y significativos esfuerzos de reconversion y
coordinacion ante implicancias de dificil reversién. (Gruschetsky, 2011)

El presente trabajo propone una estrategia de andlisis evaluativo de interfases urbano-
metropolitanas, paracalificarlaincidencia enlaaccesibilidad - conectividad enlas prestaciones,
asi como las implicancias de la cualificacion emergente de la obra de completamiento
proyectada de un corredor vial estratégico en la Regién Metropolitana de Buenos Aires (en
adelante, RMBA) en el area mediata e inmediata (area territorial de interfaz).

Asimismo, prevé identificar lineamientos de gestidn territorial consecuentes a asegurar tanto
el mantenimiento de los requerimientos de la funcionalidad viaria del corredor como las
acciones de intervencién y prevencion concurrentes a atender las incidencias e impactos en
el area de interfaz. Para ello se plantean los siguientes objetivos: i) desarrollar un diagndstico
de la interfase urbana territorial en relacion al corredor de transporte, caracterizando los
diferentes actores sociales que pueden mejorar las condiciones multifuncionales y de
accesibilidad; ii) Identificar estrategias territoriales de desarrollo redistributivas de beneficios
y oportunidades en el area de interfaz.

Caso: Extension AU. Buen Ayre

El caso seleccionado es la obra de continuacion de la AU Camino del Buen Ayre, situada
en la RMBA. Implica la construccién de una autovia de 83 km cuya traza comienza en el
Acceso Oeste en el partido de Moreno y culmina en la Ruta 2, atravesando en su trayecto los
municipios de Merlo, La Matanza, Ezeiza, Pte. Perdn, Florencio Varela y Berazategui.

En el complejo desarrollo del Area Metropolitana de Buenos Aires, la construccion de la
Autopista del Buen Ayre se ubica en un espacio intermedio equidistante de las RP 6 y el
Camino de Cintura y configura una opcién de conector transversal entre las zonas norte y
sur del Region Metropolitana. Su trayecto enlaza nucleos urbanos de mediana densidad

1 Interfaz: area de alta complejidad por su diversidad e intensidad de uso, donde interactian las infraestructuras y actividades propias del transporte y del
territorio.
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pero de alta concentracion poblacional®, convirtiéndose en el eje estructural de una amplia
franja de territorio periurbano en el que se yuxtaponen areas residenciales de baja densidad
y desarrollo, barriadas precarias con bajos a nulos servicios de infraestructura, areas de
produccién agricola intensiva y extensiva, areas industriales, areas con conflictos ambientales
de variada intensidad y grandes equipamientos urbano-regionales.

La implementacion de esta iniciativa supone concebir este corredor intrametropolitano no
so6lo desde sus aspectos funcionales como elemento articulador de flujos de transporte entre
el norte y sur de la Region Metropolitana, sino también desde los impactos que esta obra
producira en el desarrollo de la vida urbana, en las actividades socioeconémicas y en el
soporte natural del area que atraviesa.

En funcién de ello, es posible identificar alternativas de gestion territorial que debieran
desarrollarse al par de la concrecion de las obras, e inclusive antes, de modo de transformar
la obra en un eje de coordinacion de politicas territoriales activas de incidencia metropolitana.

Eneste sentido, se vuelven deinterés prioritario los estudios propositivos que permitan conocer
e interpretar la dinamica territorial de la interfase del periurbano y las acciones concurrentes
a delinear su estructura futura, de modo de prever a los requerimientos funcionales del
corredor y prestaciones a las actividades de transporte y movilidad (congestién, inhabilitacion
o restricciones a la capacidad de la via por usos no previstos cruces e interferencias) y los
desbalances de la especulacién del suelo limitantes del potenciamiento de las actividades
residenciales o productivas ( agrarias, industriales y de servicios) y restrictivos de la evolucion
de la calidad de vida de los habitantes.

Hipotesis del trabajo:

e Laconstruccién de un corredor (ampliacion camino Buen Ayre) tiene un impacto escala
macro por el potencial articulador transversal de una red metropolitana que tiene
capacidad de re direccionamiento de flujos metropolitanos (extension hasta La Plata).

e Laconstrucciéon de un corredor (ampliacion camino Buen Ayre) genera nuevos espacios
atractores para la localizacidn de actividades residenciales y productivas, logisticas
y de transporte y equipamientos metropolitanos entre otros. Es por ello que debe
preverse la presién de la demanda del suelo y la captacién especulativa de plusvalias
de la obra publica que pueden reorientarse hacia la equidistribucion del desarrollo.

Metodologia

Con el objetivo de analizar la propuesta desde un enfoque multidisciplinar y pluriescalar, la
estrategia metodoldgica se estructura segun dos momentos: el diagndstico y el propositivo.

+ Unidad de analisis: interfaz territorial del corredor de transporte proyectado. (Extension

2 Las centralidades del area de interfaz observan pesos poblacionales medianos respecto de la metrépolis pero altos en relacion a los requerimientos de
servicios publicos basicos que requieren. (agua y saneamiento; movilidad y transporte, salud, educacion y otros): Gonzales Catan 220.482 hab, Virrey del
Pino, 183.694 hab. y Pontevedra, 50.284 hab. (Ptdo. La Matanza); Aglomerado Merlo-Parque San Martin, 254.560 hab, complementado por Paso del Rey,
62.343 hab, Mariano Acosta. 67.492hab (Ptdo. Merlo); Marcos Paz, 50.460 hab. (Ptdo. Marcos Paz); Guernica, 81.141 hab. (Ptdo. Presidente Perén); Ezeiza,
69586 hab (Ptdo de Ezeiza), todas ellas con poblacion que supera los 50.000 habitantes.)
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AU Buen Ayre)

+ Escalas de Analisis: Macro, Meso y Micro

+ Diagnéstico por ejes tematicos: Interfaz urbana metropolitana, Transporte y
Movilidad, Gobernanza. La interrelacion de ellos se expresara en la identificaciéon de
las areas de oportunidad de intervencion:

o Interfaz urbana metropolitana: Reconocimiento de diversidad e intensidad de
usos y produccion del suelo, normativa, infraestructuras, dinamica demografia,
centralidades.

o Transporte y movilidad: Caracterizacién de flujos de pasajeros y de carga.
Conectividad.

o Gobernanza: reconocimiento de la institucionalidad, la operatividad, y la
presencia activa y colaborativa de actores institucionales de diversos ambitos y
niveles gubernamentales y no gubernamentales que se asocian a la mejora de las
condiciones multifuncionales y de accesibilidad del Caso.

% Propuestas: Formulacion de estrategias de accion

Estrategia de articulacién de actores gubernamentales y no gubernamentales para una
gobernanza activa en la interfaz territorial dirigida.

= captacién y redistribucion de plusvalias de la inversién publica nacional aplicables
a la promocion de desarrollo socioecondmico vinculado al sector transporte
logistico de servicios y otras; de preservacion de la funcionalidad del corredor
con balance de la matriz ambiental(fortalecimiento de actividades agrointensivas
como parques agrarios y proteccion recursos ambientales a través de normativa
regulatoria) desarrollo de sectores residenciales en torno al transporte publico
(TOD), reduccién de desigualdades y acceso a servicios.

= fortalecimiento y consolidacion de las centralidades secundarias enlazadas por
el area de interfaz con refuerzo de sus capacidades para captar e influir en las
dinamicas generadas por el conector transversal metropolitano.
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Resumen

Como marco de referencia del trabajo sefialemos que la ciudad de Rosario registra una
importante cantidad de proyectos de vivienda social realizados en los afios ‘70 y '80 por el
FONAVI (Fondo Nacional de la Vivienda), mediante la construccion de conjuntos habitacionales
de gran escala.

Se verifican problemas arquitectonico-urbanos y sociales en estos grandes conjuntos, entre
otros, los inconvenientes en el uso y mantenimiento de los espacios colectivos, deficiencias
en los servicios (agua, desagules cloacales, etc.), problemas constructivos en los edificios
(filtraciones, insuficiente aislacion, etc.), escasa cantidad de estacionamientos, falta de
mantenimiento de fachadas, asi como dificultades de organizacion de los consorcios.

Considerando los problemas sefialados y teniendo en cuenta que un sector de la poblacion de
bajos ingresos accedié a la vivienda a través de planes gubernamentales, surge la necesidad
de implementar propuestas para el mejoramiento de los conjuntos de viviendas, buscando
aportar a la recuperacioén de dicho parque habitacional.

En la ciudad de Rosario, desde el afio 2013 se desarrollan dos programas para el mejoramiento
de los barrios FONAVI. Se trata del “Programa de Esfuerzo Compartido para el Mejoramiento
Barrial” financiado por la Secretaria de Estado del Habitat de la Provincia de Santa Fe, y
también del “Plan Abre” con financiamiento de la Municipalidad de Rosario. Estos programas
se plantean la realizacion de obras de infraestructura y saneamiento, el cuidado de los
espacios publicos, la titularizacion de las viviendas y la formacién de consorcios. Asimismo,
en el plano social se busca fomentar la solidaridad entre los vecinos, promoviendo una forma
de participacion social organizada y el esfuerzo colectivo de los habitantes.

Para abordar el estudio de esta problematica consideramos los trabajos de Sepulveda y
otros (1994, 1999), que analizan las condiciones fisico-espaciales y la apropiacion de areas
comunales en conjuntos habitacionales del Programa de Mejoramiento de Barrios, Chile.

En cuanto a los trabajos enfocados en las condiciones de deterioro del habitat y la necesidad
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de recuperacion de la vivienda social sefialemos diversos planes en paises europeos,
principalmente en Francia, con proyectos para la rehabilitacion de los grandes conjuntos de
vivienda social; incluyendo trabajos de recuperacién edilicia y de los espacios comunes, y la
renovacion de infraestructuras y equipamientos (Bonilla, 1993).

Asimismo, desde los afios '90 los trabajos de Wainstein Krasuk (2005) y de Dunowicz y otros
(1993, 2003) plantean el analisis de las condiciones deficitarias de conjuntos de FONAVI en
Buenos Aires. Se elaboraron propuestas de rehabilitacién fisico-espacial de los conjuntos, con
financiamiento de la Comision Municipal de Vivienda (CMV).

Por ultimo indicamos los trabajos de Gehl (2014), basados en la importancia de la dimensién
humana en el planeamiento urbano y planteando “la necesidad de reforzar la funcién social
del espacio publico como lugar de encuentro, una herramienta vital en pos de lograr una
sociedad sostenible y una comunidad abierta y democratica”.

Desde este marco de referencias sobre la problematica del habitat social, nuestro trabajo
plantea el estudio de las repercusiones a nivel arquitectonico-urbano y social de los planes
para el mejoramiento de conjuntos FONAVI desarrollados en Rosario, desde una perspectiva
que considera el potencial de estas propuestas para contribuir a mejorar las condiciones de
habitat y la insercién urbana de la vivienda social.

Nuestra investigacion plantea los siguientes objetivos:

* Analizar los alcances fisico-espaciales y sociales de los programas de mejoramiento de
conjuntos de vivienda social desarrollados en Rosario.

* ldentificar los factores que facilitan (o inhiben) las acciones implementadas por los planes
de mejoramiento de la vivienda social: aspectos arquitecténico-urbanos, legales y sociales.

* Estudiar los factores relativos a la percepcion de los habitantes acerca de las mejoras de
los espacios colectivos en el entorno de los conjuntos habitacionales; en el marco de los
programas de mejoramiento de conjuntos de vivienda social.

* Estudiar los aspectos relativos a la percepcidén de los habitantes acerca de las mejoras
edilicias y los servicios en los conjuntos de viviendas; en el marco de los programas de
mejoramiento de conjuntos de vivienda social.

* Elaborar un diagnostico sobre los resultados alcanzados mediante la aplicacion de los
programas de mejoramiento de conjuntos de vivienda social, en los aspectos fisico-espaciales,
sociales, y su impacto en el entorno del barrio.

* Estudiar recomendaciones aplicables a la formulacidon de nuevas intervenciones para la
recuperacion de conjuntos de vivienda social, o la adecuacion de los existentes, a fin contribuir
a mejorar las condiciones de habitat de los sectores de bajos recursos.

La metodologia es de caracter cualitativa, incluyendo el relevamiento de la informacién
arquitecténico-urbana de los conjuntos habitacionales y la realizacién de entrevistas semi-
estructuradas a diversos actores sociales (habitantes, técnicos de organismos publicos),
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complementado con observaciones de campo y un registro fotografico de los casos de estudio.
El marco metodoldgico del trabajo se organizé segun cuatro etapas generales:

1. Relevamiento bibliografico para la ampliacién y actualizacion del marco tedrico sobre la
tematica de los programas para el mejoramiento de la vivienda social.

2. Estudio de dos conjuntos de vivienda social seleccionados, a través del relevamiento de
datos arquitecténico-urbanos, el estado actual de los espacios colectivos, las condiciones
edilicias y consorcios, equipamientos y servicios disponibles.

3. Realizacién de entrevistas a los habitantes de los conjuntos habitacionales, el registro de
observaciones complementarias en el terreno, y la identificacién de problemas que podrian
haberse presentado a posteriori de la realizacidon de estos planes de mejoramiento del habitat.
Esta etapa también incluye entrevistas a técnicos que intervinieron en los proyectos de
mejoramiento de la vivienda social.

4. Analisis comparativo de los casos de estudio y elaboracion de un diagnéstico sobre los
resultados alcanzados por los planes de mejoramiento del habitat, a fin de posibilitar una
lectura sobre las repercusiones en los aspectos fisico-espaciales y sociales. Este diagndstico
contribuira al estudio de recomendaciones aplicables a proyectos futuros para el mejoramiento
de la vivienda social.

El trabajo esta centrado en dos casos de estudio seleccionados en Rosario:

1. Conjunto Habitacional Grandoli y Gutierrez (sectores 1, 2 y 3): 2.009 viviendas (bloques de
PB+3 pisos y torres de PB+10 pisos) construidas por el FONAVI entre 1971-1983. El proyecto
de mejoramiento del conjunto se realizé con financiamiento del “Programa de Esfuerzo
Compartido para el Mejoramiento Barrial” y del “Plan Abre” en el periodo 2014-2017.

2. Conjunto Habitacional Bv. Segui y Rouillén: 784 viviendas (bloques de PB+3 pisos)
construidas por el FONAVI en 1982. El proyecto de mejoramiento del conjunto se realizé con
financiamiento del “Plan Abre” en el periodo 2017-2018.

En el caso del Conjunto de Grandoli y Gutierrez, el plan de mejoramiento posibilitd los trabajos
de renovacioén de fachadas de los edificios (reparaciones y pintura), la iluminacion de ingresos
y corredores de acceso; pero estos trabajos no incluyeron la resolucion de problemas edilicios
internos de cada torre (deficiencias en los servicios de agua, de gas, mal funcionamiento de
ascensores, etc.).

En cuanto a los espacios de uso comun se destaca la recuperacion de los espacios verdes,
areas de juegos infantiles y plazas, incluyendo la iluminacién, el mobiliario (mesas, bancos,
juegos para nifos) y senderos peatonales.

También resulté muy positivo la construccion de estacionamientos semi-cubiertos ubicados en
espacios comunes entre las torres del Sector 1 (delimitado por las calles Grandoli, Gutierrez,
Hipdcrates y Lola Mora).
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Asi mismo puede indicarse la facilidad de acceso al transporte publico y la construccién de
paradas de colectivos en distintos puntos del conjunto habitacional.

Los vecinos destacan la importancia de la creacion del Centro Comercial, ubicado en calle
Sanchez de Thompson (supermercado, kioscos, tiendas, etc.), donde la mayoria de los locales
son atendidos por residentes del lugar; y la instalacion de un Centro de Atencién Ciudadana
Municipal para la gestion de tramites y reclamos.

El Centro Comercial es un espacio que cuenta con presencia policial diurna, situacién que
mejora el tema de la seguridad en la zona; aunque todavia persiste la preocupacion de los
vecinos por la inseguridad en el horario nocturno.

Sobre la cuestién de la participacion en los consorcios de las torres (PB+10 pisos) y los
bloques (PB+3 pisos), la situacion es heterogénea ya que en algunos casos se observa una
adecuada organizacion pero en otros resulta dificultoso la conformacion de los consorcios.
En los casos problematicos los entrevistados sefialan varias cuestiones, por un lado cierta
inestabilidad en cuanto a la escrituracion de las unidades (tramites lentos, etc.), la frecuente
movilidad de la poblacién que alli reside, y en algunos casos por falta de informacién sobre la
organizacion y gestidon de consorcios.

Otro problema indicado en las entrevistas esta en relacién con el uso irregular de algunos
espacios colectivos, ya sea para instalar un negocio, o ampliar alguna habitacién (en viviendas
en planta baja). Se observa la necesidad de resolucion de estos problemas de manera
colectiva, implicando la intervencion del Estado para el control de uso de los espacios publicos
del conjunto habitacional.

En el caso del Conjunto de Bv. Segui y Rouillén, el plan de mejoramiento incluyé las obras
de remodelacién de accesos viales, iluminacién publica y red de cloacas; y en cuanto a
las mejoras edilicias se destacan los trabajos de renovacién de fachadas de los edificios
(reparaciones y pintura), recambio de ventanas externas, y la renovacion de las escaleras de
acceso a los bloques de viviendas (PB+3 pisos).

Asi mismo puede indicarse la facilidad de acceso al transporte publico y la construccion de la
parada de colectivos en Bv. Segui y Rouillon.

También se destacan los murales pintados en las medianeras de varios edificios, que
constituyen un aporte de reconocidos artistas locales, mejorando el aspecto e imagen urbana
del barrio.

En cuanto a la recuperacion de los espacios colectivos incluye la construccion de veredas
y senderos de acceso, el acondicionamiento del “Playon del Encuentro” situado frente a la
Escuela Primaria y provisto de juegos infantiles, bancos y una canchita de basquet.

Se observa el problema de numerosas construcciones ilegales que ocupan espacios comunes
anivel de planta baja, utilizados como locales de ventas, depdsitos o garajes. Esta problematica
evidencia la necesidad de una gestion colectiva de los vecinos y la intervencién del Estado
para el control de uso de los espacios comunes del conjunto habitacional.
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Segun datos de los entrevistados se percibe un medio social con vinculos bastantes afianzados
entre los habitantes, y esto también facilita la participacion de los vecinos en los consorcios.

También se indica la importancia de continuidad de un equipo del “Plan Abre” que continta
presente en el barrio (oficina en el Polideportivo Deliot), que facilita la recepcion de problemas
comunes o situaciones de conflicto en el barrio.

Las conclusiones del trabajo sefalan la importancia de los programas para el mejoramiento
de los barrios FONAVI que comprenden las mejoras de servicios (agua, desagules cloacales,
iluminacion, etc.), la renovacion de fachadas de los edificios, el acondicionamiento de veredas
y escaleras; asi como las obras concretadas en los espacios colectivos que incluyen espacios
verdes con juegos infantiles, plazas, areas de cocheras, comercios y otros.

Sibien estas mejoras propician el uso y apropiacion de los espacios comunes todavia persisten
problemas con algunos espacios publicos que son ocupados con construcciones irregulares.

También se observan dificultades en la conformacion de los consorcios por diversos motivos:
en algunos casos por cierta inestabilidad en cuanto a la escrituracion de las unidades, en otros
por la frecuente movilidad de los habitantes que viven en el barrio, o bien por falta informacion
en cuanto a la organizacién y gestién de consorcios.

Asi mismo los vecinos indican la necesidad de alguna presencia institucional después de la
concrecion del plan de mejoramiento, para la atenciéon de las gestiones y reclamos de los
habitantes. En este sentido se observa como un hecho positivo el mantenimiento de un equipo
del “Plan Abre” en el barrio.

Sefalemos la importancia de los planes de mejoramiento de la vivienda social, y la pertinencia
de acompanar la construccion de espacios barriales y comunitarios que den respuesta a las
demandas de los sujetos, fortaleciendo los vinculos entre el Estado y la sociedad civil, desde
una perspectiva de vinculacién del habitat social y el espacio publico como ambito generador
de integracion urbana.
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Introduccion

En la década de 1990 la Republica Argentina, al igual que muchos paises de la regién, sufre
cambios macroecondémicos que disponen una nueva relacion entre sociedad civil y Estado,
es alli donde surge la planificacion desde la escala local. En este contexto la localidad de
General Roca, pone en marcha el Plan Estratégico de la ciudad como elemento de gestion y
cuyo principal objetivo fue la planificacion de politicas, estrategias y proyectos de accion en
todos los ambitos locales.

Pasaron veinte afios de dicho proceso y surge la necesidad de revisar aquellos postulados
analizando aciertos y errores, en una comparativa que permita establecer desde el estudio
de la directriz “Integracién socio urbana y mejora del espacio publico”, el comportamiento del
territorio frente a normativa consensuada hace dos décadas.

Cabe aclarar que el presente trabajo forma parte de forma parte del proyecto de investigacion
de la UNRN denominado “Proyectando el Paisaje para el Desarrollo territorial y Urbano del
Alto Valle” y donde se analizan el Sistema Natural y el Antrdpico, a partir de objetivos que
intentan dilucidar algunas incognitas de la realidad que hoy evidencia el territorio, en este
caso, la ciudad de General Roca.

En el transcurrir del presente resumen, se contempla la metodologia de analisis utilizada,
ademas de hacer hincapié en el desarrollo logrado por la ciudad de Gral. Roca, a partir de
sus espacios publicos y lo expuesto en su plan estratégico. Sobre el final se expresa una
comparativa, a modo de resultados, sobre lo planificado y lo realmente concretizado en el
territorio.

Marco Teorico
Los planes de desarrollo

En la década de 1990 la republica Argentina, al igual que muchos paises de la region, sufre
cambios macroecondémicos que disponen una nueva relacion entre sociedad civil y Estado,
es alli donde surge la planificacién desde la escala local con la articulacién de espacios
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deliberativos, mas democraticos e inclusivos, de una comunidad implicada en la gestion politica
y desarrollo del territorio local, todo esto con el sustento de los organismos internacionales
de crédito (B.M., F.M.1, B.I.D., etc.), en el marco de la “reestructuracion del Estado” como eje
fundamental.

Nacen, entonces, innumerables ejemplos de municipios y/o comarcas territoriales que
comienzan a generar sus propios planes de desarrollo y planificacion territorial y que se
definen como procesos complejos y de multiples dimensiones y sistemas. Cabe aclarar que
no se trata de mapeos rigidos, como se establecian remotamente en materia de planificacion,
o de normativa a cumplimentar; se trata si de generar acuerdos entre los agentes sociales
implicados en la elaboracién del plan estratégico, en definitiva un contrato politico acordado
por la sociedad civil del territorio en cuestion.

Metodologia

Si bien, en la investigacién propuesta, el paradigma materialista nos dara una visién concreta
de larelacién sociedad-espacio, no termina de interpretar cuestiones vinculadas a dimensiones
y entramados de relaciones sociales y relaciones de poder.

No puede hablarse de TERRITORIO sin mencionarlo como un producto social, como una
construccion social, escenario histérico de una sociedad. La teoria a construir en lainvestigacion
puede transformarse dia a dia, por la realidad de los cambios sociales y por el cambio de la
estructura social de los actores, frente a este proceso transformador.

Por ello y mas alla del método o los métodos utilizados para concretar esta investigacion, la
misma y por ende su autor, adhiere al paradigma interpretativo, aunque esta claro que hay
una vinculacion de ambos paradigmas, coexistiendo en la cita de autores cuyas visiones
paradigmaticas, desde lo epistemologico, no son coincidentes, pero ayudan a los fines de la
busqueda investigativa y a tener un complemento teérico-cientifico del “objeto” a conocer.

El caso analizado. DeSuR

En mayo del afio 2000 la localidad de General Roca, pone en marcha el Plan Estratégico de la
ciudad (Desarrollo Sustentable para Roca-DeSuR) como elemento de gestidén y cuyo principal
objetivo fue la planificacion de politicas, estrategias y proyectos de accién en todos los ambitos
locales (urbana, ambiental, econdmica y social). Los documentos de aquel momento hablaban
de un CONTRATO SOCIAL.

El Plan Director del Municipio de General Roca, en adelante PDR, comprende la totalidad del
territorio municipal, tomandolo en consideracién para su planificacién y gestion integrada, es
decir, relacionando los valores y caracteristicas del medio fisico del municipio y de la regién con
su conveniente utilizacion humana con fines productivos y sociales. El PDR es el instrumento
basico de definicién de las politicas de desarrollo territorial y se estructura a partir de cuatro
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directrices generales que se complementan entre si. Ellas son:
1. Directriz de ordenamiento del crecimiento urbano

2. Directriz de integracion socio urbana y mejora del espacio publico

3. Directriz de cualificacion ambiental
4. Directriz de promocién socio-econdmica

Pasado 20 anos del inicio de este proceso participativo de planificacion, es que proponemos
una evaluacion de la directriz referida a la integracion socio urbano y la mejora del espacio
publico de la ciudad, ya que entendemos a éste, tal cual lo pronuncia Borja (2012, p:01):
“El espacio publico expresa la democracia en su dimension territorial. Es el espacio de uso
colectivo. Es el ambito en el que los ciudadanos pueden (o debieran) sentirse como tales,
libres e iguales. (...) Y su decadencia pone en cuestion la posibilidad de ejercer el “derecho a
la ciudad’.

Directriz de analisis

En el PUNTO: 1.6, de la Seccién 2, el PDR de la ciudad determina los objetivos particulares
de la directriz de integracion socio-urbana y mejora del espacio publico, a saber:

“1. Romper las barreras fisicas que potencian la fragmentacién urbana y social entre el sector
Norte y Sur del Canal Principal.”

“2. Contribuir a crear un ambiente cualificado, aumentando la oferta (en cantidad y distribucion
espacial) y revalorizando cualitativamente los espacios verdes del area urbana como el Canal
Principal, el Canalito, etc.”

“3. Promover la mejora de la calidad urbana y ambiental tanto del area central como de los
barrios populares.”

“4. Jerarquizar la estructura circulatoria.”

“5. Asegurar la continuidad circulatoria y la integracién ambiental entre la ciudad y su area
rural.”

“6. Preservar la homogeneidad morfoldgica del paisaje urbano.”

Programa de mejora de los espacios verdes recreativos a fin de constituir un sistema articulado
de plazas, parques, paseos y areas arboladas y conformar un circuito urbano de espacios
verdes destinado a la recreacion y el esparcimiento y la mejora de la calidad del espacio
publico.

Los proyectos componentes de este Programa son:

“a) Corredor verde Norte; b) Corredor verde Canal Principal de Riego; c) Corredor verde
Centro; d) Mejora ambiental y urbana de los bordes de la Ruta Provincial 6 Dr. Ricardo Balbin
entre la Ruta Nacional 22 y hasta la Central Termo Eléctrica; e) Proyecto de forestacién en la
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ciudad en forma conjunta con los vecinos, municipio y ONGs.; f) Proyecto de abastecimiento
de agua para riego de los espacios verdes al norte del Canal Principal de Riego”.’

Estos objetivos fueron mapeados esquematicamente y anexados al cuerpo de la ordenanza
municipal, como muestra la figura 1.

GRAFICO 2
MRECTRLE DE MTEGRACION SO0CK) URBAMA
¥ MEJORA DEL ESPACIO PUBLICD PUR———

Figura N° 1. Directriz analizada.

Fuente: P.D.R. Municipalidad de General Roca

Del seguimiento y analisis de los “proyectos componentes” enunciados, referidos a la
integracién socio-urbana y mejora del espacio publico, se trata este trabajo: comparar los
enunciados de 1990 con lo que ha ocurrido en la ciudad, su integracién socio urbana y el
espacio publico.

El Trabajo Comparativo

Se trabajé el mapeo de tres barrios, como formas de acceso al habitat y a la ciudad:

. Barrio la barda, de viviendas construidas por la accion del estado (IPPV)

1 Ord. N° 4232 PDR. Digesto Municipalidad de Gral. Roca
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. Barrio Nuevo y ampliacion, que son los barrios de la zona norte de Gral. Roca.
. Loteos de baja densidad/urbanizaciones especiales (“Clubes de Campo”) al sur
Ruta 22.
B'Huevoy | S

eikir

“Votest erales v &° corrados
Fuente: Propia

Por otra parte, se ha nutrido el andlisis de zonas de recreacion previstas en el P.D.R. como
espacios verdes urbanos y en el conjunto territorial, conformando mapeos comparativos entre
lo planificado y lo gestionado por el gobierno local en diferentes zonas:

e Canal Principal de Riego

e Zona de rivera

e Zona Protegida Paso Cérdoba
e Ruta Nacional n° 22

e Otras

Resultados

Que pasado el tiempo se encuentra una General Roca cuyo crecimiento, en los afios 90, estuvo
marcado por politicas clientelares que facilitaron el crecimiento de los barrios populares hacia
el norte de la ciudad, una zona de meseta desértica, con peligrosos cafiadones, dificultades
para llevar servicios, etc. y que ese crecimiento contrasta con el que se ha desarrollado en
los ultimos afios (desde el 2000 en adelante), vinculado a loteos de barrios cerrados, que han
invadido la zona productiva bajo riego.

Que en la ciudad es mitica la diferencia entre el “norte” y el “centro”, a esta divisién histérica
se le ha sumado la de los barrios privados, que estan ocupando la zona productiva, al sur de
la ruta nacional 22, generando tres franjas de fragmentacion.

A partir de la investigacidn consideramos que en la actualidad y con matices, existen tres
ambitos claros en el territorio (Figura N° 3), en cuanto al acceso habitacional:

. Area Norte, conformado por varios barrios populares autoconstruidos y de viviendas
construidas por la accién del estado (IPPV).

. Area Central, sector histérico, consolidado.

. Zona Productiva bajo riego, donde se ubican los loteos rurales y barrios cerrados

al sur de la ruta 22
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Figura N° 3. Localizacion de ambitos territoriales referidos al habitat.
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—

Fuente: Propia
Y que esos tres ambitos, son lo opuesto a la situacion propuesta por el PDR.

Que se plasmaron programas de integracion, a partir del desarrollo de los paseos centrales vinculados
al Paseo del canal grande, revalorizacion del Paseo del canalito, etc. pero podemos afirmar que:

.- los barrios periféricos o marginales de la ciudad de General Roca cuentan con escasos espacios
publicos y de mala calidad,

.- las urbanizaciones de baja densidad son proyectadas, con el unico fin de “resolver” el problema
de la vivienda y la seguridad de las unidades habitacionales alli localizadas y esto se ve claramente
al analizar los espacios publicos, espacios meramente residuales o en el mejor de los casos,
proyectados a partir de la morfologia establecida por el desarrollador del loteo en cuestion.
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Resumen Extendido

En ciudades latinoamericanas, la coexistencia de areas urbanas muy diferenciadas en
funcion de las caracteristicas de los grupos sociales que las habitan, de las viviendas en que
residen o de las condiciones fisicas y de equipamiento y provision de servicios, constituye
una realidad ‘inherente a la vida urbana, pero en la actualidad estaria adquiriendo mayor
visibilidad’ (Rodriguez y Arriagada, 2004), fundamentalmente cuando se posa la mirada en
los aspectos socioecondmicos. En ese sentido, tal interés, creciente en Latinoamérica, ha
conllevado a una proliferacion de estudios que analizan la diferenciacion intraurbana desde
diversas perspectivas.

En efecto, algunos trabajos han abordado la centralidad de la relacién entre desigualdad
social y conflictos sociales (Kaztman, 1999; Sabatini et al, 2001). Otros, posaron su interés
en el analisis de la estructura urbana, es decir los rasgos espaciales de la diferenciacion
social. De este modo, los aportes derivados han sefalado que la comunidad urbana no
es una masa indiferenciada, ni una reunion aleatoria de personas y edificios. Los grupos
sociales similares tienden a estar localizados dentro de la ciudad en areas especificas,
conformando areas urbanas con cierta homogeneidad interna. De ellos resulta la
coexistencia, figurativamente, de diferentes ‘ciudades’ dentro de una misma ciudad.

Mientras en los sectores mas acomodados de la ciudad los servicios publicos —electricidad,
agua potable o recoleccion de residuos— son provistos por el propio Estado o concesiones
realizadas por éste a empresas privadas, en los barrios populares su presencia y/o provision
depende en gran medida de la autoorganizacién o de la intervencion de organizaciones
comunitarias, asi como de la iniciativa de los liderazgos existentes al interior de los barrios.

En este contexto de la mixtura urbana, puede identificarse asimismo la idea de “barrio” y
de sus efectos. Sobre el concepto de barrio aparece, segun Guo y Bhat (2007), una notoria
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ambigledad conceptual y, al mismo tiempo, un problema en su delimitacién. En este sentido,
Dietz (2002) ha sefalado que, buena parte de las definiciones se brindan teniendo en cuenta
unidades censales o grupos correspondientes a manzanas, por lo que su definiciéon no ha
sido discutida ni cuestionada. Del mismo modo, y de acuerdo con Guo y Bhat (2007), la
mayoria de estos estudios, a menudo, no han expresado una definicién concreta y, en general,
muchas de sus falencias se tratan de responder unicamente desde perspectivas cuantitativas
y estrategias estadisticas.

Por tanto, surge la iniciativa de sumar aportes que mixturen recursos cuantitativos y cualitativos
sobre los barrios, entendiendo que éstos si bien retnen una serie de recursos factibles de
cuantificar, las cuales son fundamentales para su abordaje en la planificacién, al mismo
tiempo experimentan procesos vinculados a su historia, el devenir de sus habitantes, el rol de
las comunidades que en ellos actuan, el papel de los procesos politicos, junto a la labor de
multiples actores que ejercen redes dentro y hacia fuera de los barrios.

Es asi que aquellas investigaciones acerca de memorias e identidades barriales en América
Latina definen a los barrios por sus convergencias, asi el vecindario es el lugar de lo propio,
de lo distintivo y de las relaciones cercanas que se oponen al anonimato de la ciudad. Un
escenario de comunidad con identidad, que, con el tiempo, va perdiendo las tradiciones y la
historia.

Como se percibira, nuestro interés radica en obtener conocimientos que permitan interpretar
aspectos sociales y espaciales de la diferenciacion residencial en la ciudad de Parana que
han cristalizado en las multiples ‘ciudades’ que coexistirian dentro del area urbana. Y para ello
creemos conveniente la adopcion de una metodologia cuali-cuantitativa.

Desde los inicios de la década de 1980, y en la siguiente década, paises latinoamericanos que
habian sufrido regimenes dictatoriales fueron, retornando a la vida democratica, lo cual dio
lugar al resurgimiento de los movimientos sociales, a retomar discusiones sobre ciudadania,
derechos civiles, democracia participativa y nuevas formas de encarar la lucha por la pobreza,
en el contexto de alicaidas economias (Portal y Safa, 2005).

La nueva etapa que se desplegd, busco la legalizacidén de barrios ilegales, acrecentados
a partir del deterioro econémico suscitado a partir del fin del Estado de Bienestar y el
advenimientodelaslégicas neoliberales duranteladécadade 1970. Enelcasoargentino,
las sucesivas crisis econdmicas derivadas de los problemas de endeudamiento
del pais (Ferrer, 2008) hizo que comenzaran a expandirse organizaciones sociales
que, desde distintos escenarios, se preocupaban por la obtencion de medios de
subsistencia y el mejoramiento de los servicios, y con ellas, como lo sefiala Zibechi
(2008), se fueron consolidando ‘barrios populares’ que permitieron, ademas, una serie
de tematicas de investigacidn sobre asentamientos populares, tales como la capacidad
de autoorganizacion a partir de la autoconstruccion, el papel central de las mujeres en
la lucha territorial y en la comunidad, el valor de uso de la vivienda en medio de una
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sociedad que otorga prioridad a los valores de cambio y la relacion entre la comunidad
y el Estado.

A partir de alli, se puede establecer que la transformacion del suelo urbano se origina
principalmente por la accion colectiva de los seres humanos, los cuales construyen y
reconstruyen a partir del medio natural habitado y las condiciones culturales en la cual
se hallan insertas las sociedades, donde el desigual reparto de recursos naturales
y humanos disponibles- en cantidad y variedad-como la complementariedad que se
establece habitualmente entre ciertas actividades o los efectos acumulativos que
acompanan el crecimiento econémico y que tienen a reforzar la presencia de aquellos
sectores que desde el primer momento contaban con ventajas comparativas, lo
cierto es que existen grandes diferencias respeto a la homogeneidad o diversidad de
actividades y usos del suelo caracteristicas de cada territorio” (Correa. 2000: 35).

Teniendo en cuenta “que los procesos de produccién y apropiacion del espacio dan lugar
a una fragmentacién socio-espacial” (Linares y Lan, 2007:150), el presente trabajo busca
reconocer procesos de apropiacion y produccion en los ‘barrios populares’ que podrian estar
dando lugar a la conformacion de areas de fuerte homogeneidad social interna, reflejados en
el paisaje y, por tanto, generan una organizacion urbana altamente diferenciada de Parana.

En base a ello, podemos afirmar que las desigualdades sociales existentes, se plasman
en una heterogeneidad territorial, la cual “no es solo el resultado de diversidades
étnicas y regionales, sino que también deriva de desiguales accesos a los bienes
modernos” (Canclini. 1997). Dichas diferencias estan relacionadas con cuestiones
que responden a aspectos educativos, a la disponibilidad de servicios publicos, a las
condiciones sanitarias, habitacionales y ambientales.

Estafragmentacion trae como consecuencia nuevas formas de habitar la ciudad, caracterizadas
por una expansioén de la urbanizacion, la cual se traduce en un aumento de la poblacion
urbana, en la insuficiencia de empleo y de servicios para los habitantes urbanos (Castells,
2004).

En este contexto, ante el desafio de analizar el caso de la ciudad de Parana, aparecen algunos
interrogantes especificos: ¢ Qué pautas manifiesta la heterogeneidad socio-espacial en la ciudad
de Parana?, ;La diferenciacion residencial en Parana presenta similitudes con otras ciudades
argentinas o latinoamericanas?, ;, Cémo se distribuyen, en el interior urbano, los denominados ‘barrios
populares’?, ;Como se insertan espacialmente los ‘barrios populares’ dentro de la cartografia de
la heterogeneidad socio-espacial de Parana?, ¢ los limites territoriales de los ‘barrios populares’ son
coincidentes con los que identifican los propios habitantes?, ;en qué momento histérico y como se
gestaron los ‘barrios populares’ de Parana?, ;qué comunidades u organizaciones actuan en ellos?,
¢qué redes internas se gestan entre los principales actores? Centralmente, esas preguntas indagan
acerca de la dinamica socio-espacial de la heterogeneidad urbana de Parana y, particularmente, en

1 Un barrio popular es un barrio donde viven al menos 8 familias agrupadas o contiguas, donde mas de la mitad de la poblacién no cuenta con titulo de
propiedad del suelo ni acceso regular a dos (0 mas) de los servicios basicos: red de agua corriente, red de energia eléctrica con medidor domiciliario y/o red
cloacal.
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los ‘barrios populares’.

En este sentido, se procura abordar el andlisis de la desigualdad y segregacion
intraurbana focalizando en los denominados ‘barrios populares’. Es de interés indagar
en torno a los procesos de apropiacion y produccion del espacio urbano particularmente
en torno a esos barrios. El encuadre conceptual se basa en el reconocimiento de que
son los hombres los actores centrales de los diversos procesos que se desarrollan
en un contexto temporal y espacial objeto de estudio y que, regido segun diferentes
intencionalidades, producen, construyen y dan significado a la realidad social.

Este trabajo tiene como objetivo orientativo abordar el estudio de la heterogeneidad socio-
espacial de Parana en general y de los barrios populares en particular, mediante la aplicacion
de un indice de calidad de vida y de una indagacién acerca de la gestacion y devenir socio-
espacial de los mencionados barrios. De esta manera, se estipula reconocer la dinamica y
los procesos urbanos operantes en los barrios populares a fin de contribuir a la generacion
politicas publicas mas especificas.

Respecto de los aspectos metodoldgicos, el trabajo estipula, en primera instancia,
realizar un estudio de la heterogeneidad socio-espacial de la ciudad de Parana
por medio de la implementacién de un indice de calidad de vida el cual contempla
tres dimensiones: ‘socioecondmica’, ‘infraestructura y servicios’ y ‘ambiental’. Las
mencionadas dimensiones se integraran con variables provenientes de fuentes oficiales
desagregada a la minima unidad de informacion disponible: radios censales: Censo
Nacional de Poblacion, Hogares y Viviendas (INDEC, 2010), Direccién Provincial de
Estadisticas y Censos de Entre Rios, Municipalidad de Parana, entre otras. En segundo
lugar, se realizara, por medio de la utilizacién de Sistemas de Informacién Geogréfica,
productos cartograficos que brinden la posibilidad de comprender la impronta espacial
de la heterogeneidad urbana de Parana. En tercer lugar, a partir de la base geoespacial
de ‘Barrios Populares’ (2016) se efectuara una superposicion tematica con la cartografia
obtenida previamente a fin de posibilitar establecer relaciones entre ambas bases. En
cuarto lugar, por medio de geoprocesos se compondra el mosaico de radios censales
que integran a los ‘barrios populares’ para poder conocer las condiciones de calidad
de vida y de sus dimensiones, de manera particularizada para dichos barrios. En
quinto lugar, se realizara una seleccion de ‘barrios populares’ para poder, mediante un
trabajo a campo, realizar un abordaje territorial con una metodologia cualitativa acerca
de los siguientes ejes: momento histérico de surgimiento del barrio, expansiones
experimentadas por el mismo, acontecimientos que intervinieron en el surgimiento
del barrio, comunidades u organizaciones que actuan y desarrollan actividades en el
barrio, tipo de actividades, servicios, beneficios y/o problematicas abordadas por las
organizaciones y/o comunidades, existencia de redes internas o lideres en los barrios,
problematicas principales: vecindad, convivencia, suelo, servicios, ambiente, salud,
laborales, sociales, otros.
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Entre los principales resultados que se esperan obtener a partir de este estudio, en
primer lugar, los productos cartograficos referidos al proceso urbano de los ‘barrios
populares’ en Parana: comienzos, dinamica y situacion actual. Caracteres de la
calidad de vida (y de sus tres dimensiones) de los ‘barrios populares’ de Parana lo
cual pueda ser una herramienta de ayuda para la planificacion y gestién publica de
los mismos. Finalmente, un conocimiento que, con base en la ciudad de Parana, de
cuenta de los mecanismos de las organizaciones existentes dentro de los ‘barrios
populares’ (liderazgo local y organizacion de la comunidad) para lograr la satisfaccion
de sus necesidades basicas cuando falla la provisiéon estatal o privada. Identificar si
existen canales a través de los cuales el Estado se vincula con las comunidades u
organizaciones para la provisién de servicios publicos. En suma, reconocer y visibilizar
como en los ‘barrios populares’ se produce una lucha cotidiana por el derecho a la
ciudad que es ajena a los sectores sociales mas acomodados.
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Resumen

El presente trabajo forma parte de una linea de investigacion mas amplia que aborda el
analisis de variables y su sistematizacion con el fin de poder sentar bases para la conformacion
de un sistema de indicadores de un observatorio urbano territorial abarcando un contexto
metropolitano.

Para el trabajo se toman como casos de estudio localidades pequefias y medianas del Area
Metropolitana de Cérdoba (AMC) y la definicion del sistema de indicadores toma como base
de referencia los Objetivos de Desarrollo Sostenible (ODS) planteado por Naciones Unidas.

Si bien, existen en distintas ciudades estudios y avances individuales en la definicion de
observatorios, el presente trabajo, en un contexto mas amplio, procura dar respuestas
a las problematicas comunes de las areas metropolitanas, caracterizadas por marcados
desequilibrios y heterogeneidades en sus procesos de urbanizacién

Los citados desequilibrios se ven reflejados en un aumento de poblacién que se ha producido
de manera espontanea y en general sin planificacion lo que derivé en un crecimiento
desarticulado de areas urbanizadas y servicios de infraestructuras insuficientes para dar
respuesta a la creciente demanda, asi como problemas de ocupacion del uso del suelo, con
marcada dispersion y segregacion, influenciada por las dinamicas econémicas actuales y
presiones de los mercados inmobiliarios.

Todos estos problemas repercuten tanto en los aspectos funcionales, como en cuestiones
sociales y ambientales que impiden lograr un orden territorial adecuado en el marco del
desarrollo sustentable.

Para atender esta problematica, es necesario encarar procesos de planificacién integrales que,
a partir de la identificacion de las conformaciones territoriales y su dinamica de urbanizacion,
permitan definir estrategias y acciones apropiadas, para lo cual resulta indispensable poder
contar con informacién confiable, conformando bases de datos sistematizadas, lo que
representa una etapa clave dentro de dichos procesos.

De esta manera, el objetivo de este proyecto se orienta a sentar bases para la definicién de un
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sistema de indicadores que permitan la conformacion de un observatorio urbano territorial en
un contexto metropolitano tomando como estudio de caso el AMC y basado en los Objetivos
de Desarrollo Sostenible (ODS) planteado por Naciones Unidas, ajustado y adecuado a la
realidad metropolitana de Cérdoba.

El proyecto adopta como marco de actuacion los estudios desarrollados dentro del programa
ONU-Habitat de la Organizacion de Naciones Unidas (ONU), cuya mision es promover el
desarrollo de asentamientos humanos sostenibles del punto de vista social y medioambiental
con un enfoque integral y global. Este programa tiene antecedentes desde hace casi 40
anos en el estudio de localidades en todo el mundo y ha sido pionero en la construccion y
recopilacién de indicadores urbanos. El mismo cuenta con un reconocimiento unico y universal
en todo lo relacionado a lo urbano y su objetivo de promocion de las ciudades como motores
del crecimiento econdémico y el desarrollo social.

Como parte del programa, aprobado en 2015 en el marco de la “Cumbre del Desarrollo
Sostenible”, se definid la “Agenda 2030”, que establecié 17 objetivos de desarrollo sustentable
(ODS) con 169 metas, orientados al logro de un mundo sostenible en el afio 2030 y que
abarcan las tres dimensiones del desarrollo sostenible: el crecimiento econdmico, la inclusion
social y la proteccion del medio ambiente.

En cuanto a la metodologia de trabajo, la investigacion se ha planteado en cinco grandes
etapas, que se apoyan en los procesos de investigacion que realizé el equipo en investigaciones
precedentes. En primera instancia, este contempla un marco tedrico conceptual, luego la
profundizacion en torno a la identificacion de variables e indicadores de los tres componentes
del enfoque sistémico (socioeconémico, fisicos espacial y juridico institucional) y su verificacion
con localidades del Area Metropolitana de Cérdoba, para arribar finalmente a la obtencion de
recomendaciones y conclusiones.

Tal como se indica en el titulo, en el presente trabajo se incluyen avances relacionados con la
definicion e interpretacion de los Indicadores territoriales relacionados con aspectos de uso de
suelo, que junto a las infraestructuras abarcan las principales variables que permiten analizar
los aspectos fisico-espaciales.

Como se mencioné anteriormente, la ocupacién del suelo urbano en areas metropolitanas
en general y en el AMC en particular, muestra en los ultimos tiempos, con la influencia de
la globalizacién, los cambios socioecondmicos consecuentes, las cualidades paisajistico
— ambientales, y la conectividad de la region, un proceso de ocupacién con marcada
proliferaciéon de extensas urbanizaciones cerradas con lotes de grandes dimensiones vy
amplios espacios verdes, conformando patrones de asentamiento aislados, de uso mono
funcional que inducen a la segregacion y divisién social. Como indica Janoschka, M (2002)
“La metropolis latinoamericana actual se desarrolla hacia una “ciudad de islas”. Esto resulta
tanto del asentamiento insular de estructuras y funciones en su construccion como también
del posterior aislamiento de espacios urbanos preexistentes mediante la construccién de rejas
0 muros.”
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Por otra parte, es de destacar que, en muchos casos, la falta de ordenamiento de uso de
suelo y de estudios ambientales rigurosos, han permitido asentamientos en sectores de riesgo
y grandes desmontes de bosque nativo, lo que ha sido una de las principales causas de
grandes problemas de inundaciones.

A partir del andlisis de distintos estudios y fuentes de informacion que formaron parte del marco
tedrico de referencia, se comenzo la etapa de definicion de indicadores, adoptando algunos
existentes y/o definiendo otros nuevos, clasificandolos segun subsistemas de pertenencia y
su alcance geografico, ya sea que se aplique al ambito local y/o metropolitano.

En lo referente a Uso de Suelo, los indicadores en estudio se relacionan principalmente con el
ODS 11 de la ONU: “Lograr que las ciudades y los asentamientos humanos sean inclusivos,
seguros, resilientes y sostenibles”, aunque también se incorporan algunos en el marco del
ODS 15: “Gestionar sosteniblemente los bosques, luchar contra la desertificacion, detener e
invertir la degradacion de las tierras y detener la pérdida de biodiversidad

Los objetivos particulares se relacionan con dar respuesta a las problematicas antes
mencionadas, relacionadas con el crecimiento urbano, destacandose entre ellos procurar la
consolidacién del espacio urbano, racionalizar el uso de suelo a través de patrones compactos,
la interconexion del espacio publico, la puesta en valor del patrimonio y la mejora de la calidad
de vida general de los habitantes.

Con el fin de la estructuracion de los indicadores seleccionados, se han confeccionado fichas,
las cuales constituyen un instrumento técnico clave que permite contar con informacion
resumida y concreta de la manera como se define, estima, analiza e interpreta un indicador.
Para cada uno de los indicadores se ha elaborado una ficha conformada de 13 campos que
definen la forma de construccidn del indicador, en lo que respecta a su forma de analisis,
medicion, limitaciones, fuente de informacion, disponibilidad de los datos, resefia del indicador
y puntualizaciones esenciales.

De los estudios realizados al momento, debe destacarse que, a los fines de poder adaptar
indicadores propuestos al area de estudio, resulta clave la comprensién de los distintos
procesos de urbanizacion y metropolizacién de las distintas localidades del AMC, siendo estos,
junto con la infraestructura y servicios, atributos fundamentales que permiten categorizar cada
una de las localidades.

En funcion de los estudios realizados surge la heterogeneidad y diversidad del espacio
metropolitano debido a diferencias en los procesos de urbanizacién y de crecimiento
demograficos muy distintos.

En este trabajo se presentan avances de la investigacion orientados a la tematica del uso
de suelo, que permiten establecer la aplicabilidad de indicadores internacionales en el area
de estudio. Actualmente se continua el proceso de construccion de indicadores y se realizan
procesos de validacion en localidades del area.

Amodode conclusiondebe destacarse que elmonitoreo delacomplejidad de las conformaciones
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urbanas tanto en si mismas como en un observatorio que incorpore localidades de nivel
1metropolitano, regional, nacional o internacional, posibilitan a distintas escalas generar una
interpretacién del sistema territorial clave para definir politicas publicas orientadas a una
gestion de desarrollo sostenible, tanto de aplicacién global como local.
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Resumen

Palabras claves: Pobreza, Accesibilidad urbana, integracion social, variables, indicadores

El estudio contemporaneo de la vivienda ha seguido dos lineas aparentemente divergentes.
Una de ellas, la ha tomado como campo de estudio especializado y en cierto modo auténomo,
y la otra, la ha observado desde sus relaciones, como un asunto integrado al conjunto de
estudios de lo urbano y de lo social (Ramirez, 1999: 169-70). Al respecto, Fernandez Wagner
sostiene que “... En el campo de la vivienda la aproximacién extremamente formal (basado
exclusivamente en las caracteristicas del producto objeto) significd (¢y significa aun?)
una tremenda caricaturizacion de la cuestion que deja fuera complejas variables sociales,
econdmicas, culturales, psicolégicas y hasta legales. Tal vez el problema estuvo dado en
la supremacia del pensamiento fisico-formal y el auge de dichas disciplinas (ingenieria y
arquitectura) en este periodo, que tuvieron un papel extremamente ideoldgico que resultd
completamente funcional a las grandes estructuras centralizadas...” (Fernandez Wagner,
2009: 21)

Recientemente, ha aparecido una literatura que, -a partir de algunas experiencias- , comenzo
a superar el caracter viviendista para pensar ademas en la integracion y la equidad, en
un contexto signado por una nueva etapa del capitalismo (neoliberal), donde las politicas
urbanas impulsan proyectos privatizadores, reducen los derechos sociales y transforman el
espacio publico en una arena de disputas no resueltas, alejandolo cada vez mas del significado
histérico que lo identifica con el bien comun, con lo que es de todos y para todos, donde se
aspira a lograr la convergencia de apertura, accesibilidad y pluralidad como atributos de la
ciudad democratica (Ramirez Kuri, 2017: 40).

La accesibilidad urbana entendida como la capacidad de alcanzar el conjunto de oportunidades
que ofrece lo urbano (originalmente de servicios, pero también referidos a la dinamica de
captacion de empleo), determina el grado de bienestar de los habitantes de la ciudad y es un
factor de integracion social. En una situaciéon de desigualdad extrema donde se evidencia que
existe una gran parte de la poblacion, -conformada por los sectores mas pobres y vulnerables-,
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que gastan sus escasos recursos en el consumo de viviendas y recursos urbanos socialmente
inaceptables, producidos y provistos como parte del proceso popular de la vivienda y que
evidencian limitaciones del mercado para su inclusién. En ese sentido, la frecuente carencia
de equipamientos de diferente escala, de conectividad y de infraestructuras se presentan como
un factor de marginacioén al consumo de los recursos urbanos, dificultando la accesibilidad.
De acuerdo con Harvey, la accesibilidad a las oportunidades de trabajo, a los recursos y a los
servicios sociales solo puede ser obtenida pagando un precio que esta en funcion al costo
de la distancia que hay que salvar, al tiempo utilizado en ello, etcétera. Algunos de estos
aspectos son facilmente medibles y otros no tanto, porque en su determinacion intervienen
criterios tanto objetivo como subjetivos (Harvey, 1973: 53), en funcion de un contexto de
mercantilizacion de la vivienda y de los recursos urbanos donde no todos estan en la misma
situacion.

Desde una 6ptica instrumentalista, referido al acceso a los recursos de la ciudad, se entiende
a la pobreza urbana como una restriccion relativa al derecho real sobre el consumo, o
puesto en otros términos, al nivel de ingreso real y a la marginacién socio espacial como su
practica territorial. Alicia Zicardi, sostiene al respecto que la pobreza urbana esta vinculada
a las dificultades para acceder a los bienes basicos de la ciudad, principalmente vivienda,
equipamientos y servicios urbanos, transporte o espacios publicos. La autora recurre a una
cita de Townsend para quien se trata de una pobreza relativa al estandar de vida que es
aceptado en una sociedad en un tiempo dado, que esta mas vinculada a la distribucién de
los recursos que ofrece la ciudad, que a los ingresos de cada ciudadano (Ziccardi, 2019). En
esta perspectiva, se concibe que es la misma ciudad la que genera tanto las situaciones de
pobreza urbana como los recursos para su erradicacién desde los propios mecanismos del
mercado (Harvey, 1973: 286) que otorgan, -mediante la accion politica sobre las condiciones
de acumulacién-, potenciales efectos de integracion socio espacial de la poblacién vulnerable
a la ciudad formal (Ramirez, 2002 y 2005).

A partir de esta mirada tedrica, en el presente trabajo nos proponemos profundizar’ acerca
de variables, con sus indicadores especificos respectivos, que permitan hacer una lectura
de esta tematica y fundamentar propuestas que mejoren la accesibilidad como efecto de la
cualificacion.

Para lograr este objetivo, las unidades de andlisis de la problematica y sus indicadores,
-relacionados a la produccion, la circulacién y el consumo de los recursos urbanos-, abordados
fueron:

1. Estructuracion: es el espacio de los eventos fisicos, instrumentos organizadores de la l6gica
de movimientos sobre el espacio geografico o “medios de centralidad”. Desde esta variable

se observo la relacion entre recursos directos y valor del suelo.

2. Diferenciacion: es el espacio de los eventos sociales, vinculado a los factores de

1 En otro trabajo anterior hemos abordado algunas variables relacionadas a este tema que en la presente ponencia deseamos profundizar (Irisarri-Pites,
2019)
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diferenciacion -en el sentido de rentas monopdlicas o “factores de centralidad”-. Desde esta
variable se observé la correspondencia entre recursos indirectos, mercado del trabajo y umbral
econémico de demanda.

3. Identificacion: es el espacio de los eventos simbdlicos, vinculado a los efectos de
identificacion -en el sentido de resultados de las estrategias de movilidad o acumulacion de
agentes y grupos o “efectos de centralidad”. Desde esta variable se observo la relacion entre
practicas de consumo y evolucion del ingreso.

TABLA 1: Variables e indicadores utilizadas

ELEMENTOS UNIDAD DE VARIABLE VARIABLE VARIABLE VARIABLE UNIDAD DE
ANALISIS INDEPENDIENTE | DEPENDIENTE CONTROL INTERVINIENTE | OBSERVACION
(Causa) (Efecto)
RELACIONES
ESTRUCTURACION UA1 Estructuracion Capitaliza- Costo de indice de Parcelas
» territorial » edificabilidad | Construccion
Estructuracion cion rentas
diferenciales
primarias
DIFERENCIA- UA2 Umbral econémico | Capitaliza Distorsion Densidad Habilitaciones
) Diferenciaciéon | de demanda territorial poblacional comercia
CION cién rentas
diferencial les
de comercio
UA3 Radio fisico de Capitalizaciéon Costo real de | Variacion precio Unidades
captacion de rentas diferencial de | transporte de mercancias domésticas
IDENTIFICA- Identificacion
mercado viviendas (Hogares)
CION

Fuente: elaboracion propia

Elestudio de la configuracién morfolégica de lo urbano, determinando los elementos y relaciones
que lo constituyen desde una lectura desagregada de sus efectos, resulta entonces util con
el objeto de sustanciar una teoria que establezca el caracter estructurante de las condiciones
de produccion y consumo de los recursos urbanos y, en consecuencia, de las configuraciones
urbanas que favorecen la mercantilizacién - en modelos de desarrollo cualificado basadas en
la generacion de rentas diferenciales, con efectos positivos en la accesibilidad a los recursos-
que generan efectos de integracion social desde el cambio de posicién en relacion al consumo
de las unidades domésticas, en contraposicion a las configuraciones basadas en la generacion
de rentas de monopolio, con efectos positivos en la capitalizacion del bien retenido. Desde
este criterio, observar los efectos de la transformacién de la situacién de los agentes y grupos
es el dato que define la eficacia del modelo de desarrollo cualificado, por lo que la definicion
de las variables tedricas que describan los eventos caracteristicos de la estructuracion
morfoldgica y con sus correspondientes indicadores constituye una contribucion necesaria
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para la lectura integrada de sus efectos y para el disefio de politicas de accesibilidad con
efectos estructurales sobre la integracion social de sectores en situacion de pobreza.

Creemos que la explicacion de este proceso resulta imposible sin el analisis del contexto
histérico, econdmico, social, cultural, geografico en el cual tiene lugar. Por esta razon,
analizamos su realidad en una ciudad intermedia del sudoeste Bonaerense.

Bahia Blanca es la cabecera del partido que lleva su mismo nombre, integrado también por
las localidades casi adyacentes de General Daniel Cerri (nucleo generado principalmente por
las actividades del ex frigorifico de hacienda ovina y bovina CAP (Coorporacion Argentina de
Productores de Carne, la Lanera Argentina y el puerto Cuatreros; ademas de la existencia
de cultivos agricolas intensivos en la zona rural) e Ingeniero White (vinculada a la actividad
portuaria) y la mas distante Cabildo (dedicada principalmente a la actividad agropecuaria), a
54 km. Segun el ultimo censo de 2010, el distrito poseia en total una poblacion de 301.5317,
concentrando su cabecera 291.741. Para el 2015 se estimaban unas 307.250 personas y se
proyectaron unas 310.095 para el 2020 (Ministerio de Economia de la Provincia de Buenos
Aires, 2016).

En los ultimos afios, al igual que otras ciudades, Bahia Blanca ha presentado una combinacion
de bajo nivel de crecimiento poblacional con una importante expansién del area urbana
(CIPPEC, 2017: 14). Este patron de alto consumo de suelo con baja densidad se combiné
con la conformacién de una ciudad cada vez mas desbalanceada (con la existencia de areas
mas dinamicas y otras mas rezagadas), polarizada (con villas y asentamientos al suroeste y
este; y barrios tipo parque en el norte), con infraestructura escasa o insuficiente y dificultades
para la accesibilidad al suelo, situaciones que perjudican sobre todo a los sectores mas
vulnerables.

Creemos que los resultados obtenidos mediante este abordaje epistemoldgico y metodoldgico,
contribuyen en primer lugar a profundizar el conocimiento sobre un territorio especifico;
permiten también realizar proyecciones que favorezcan a una mayor discusion sobre la
tematica; pero sobre todo, contribuyen en la elaboracién de politicas publicas.
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Resumen

El Arroyo Las Piedras es un drenaje natural de un area de aproximadamente 15.000 hectareas,
que atraviesa los partidos Bonaerenses de Almirante Brown, Florencio Varela, Quilmes y
Avellaneda, y se une con el Arroyo San Francisco en Bernal Oeste, para desembocar en el
Arroyo Santo Domingo en el partido de Avellaneda.

A partir de la década de 1980, sobre este curso de agua se han conformado un conjunto
de villas, asentamientos y barrios populares producto de diferentes practicas de produccion
social del habitat (Rodriguez, et al., 2007; Pelli, 2010; Romero, et al., 2002) (autoconstruccion,
planes de asentamiento planificado, construccion de viviendas sociales, entre otros). En
algunos casos, estas urbanizaciones se reprodujeron de manera organizada, en conjunto
con la Municipalidad de Quilmes y la Casa de Tierras de la Provincia de Buenos Aires; por
ejemplo a partir de la implementacién de “Planes de Asentamiento Planificado” o programas
de “viviendas llave en mano”. En otros casos, los terrenos fueron tomados y el proceso de
asentamiento de la poblacion fue autoproducido a partir de enfrentamientos con las fuerzas
represivas del Estado. A pesar de sus diversos origenes, en la actualidad estos territorios
tienen como caracteristicas comunes la informalidad urbana y el olvido estatal (Bidinost y
Davenport, 2019a).

El “Relevamiento Nacional de Barrio Populares” (RE.NA.BAP, 2018), en el que se identificaron
y mapearon a nivel nacional 4.400 barrios populares’, 57 de ellos se localizan en el partido
de Quilmes. De estos 57 barrios populares quilmefios relevados por el RENABAP, 28 se
encuentran ubicados sobre el Arroyo Las Piedras? (Bidinost y Davenport, 2019b). Estos
barrios tienen en comun verse afectados por una acuciante situacién ambiental. Diversos
trabajos cientificos dieron cuenta de las altas tasas de contaminacién que reviste al arroyo y
los territorios circundantes a causa de los desechos fabriles arrojados por diversas empresas

1 “Se considera Barrio Popular a los barrios vulnerables en los que viven al menos 8 familias agrupadas o contiguas, donde mas de la mitad de la poblacién
no cuenta con titulo de propiedad del suelo ni acceso regular a dos, o mas, de los servicios basicos (red de agua corriente, red de energia eléctrica con
medidor domiciliario y/o red cloacal)”. Recuperado de: https://www.argentina.gob.ar/barriospopulares.

2 San Sebastian, San Sebastian Il, Finexcor, Cafiada, Las Cafiadas, Penta, Barrio Primavera, Emporio del Tanque, Kolinos, Papa Francisco, Garay, La
Matera, Sayonara |, Sayonara I, Arroyo Las Piedras I, Monteverde, El Sol, Arroyo Las Piedras Sudeste, Los Eucaliptos de Solano, El Molino, Terraplén y
Arroyo Las Piedras, EI Molino 1, Arroyo las Piedras Sur, San Cayetano, San Nicolas II, Tres de Mayo, Lujan, Villa Argentina.
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aledanas (C.F.I, 1995; De Rosa, Rubel, Tudino, Viale, Lombardo, 1996; Rubel, 1998). Pero
también por la carencia de servicios de saneamiento, la falta de (o el inadecuado) tratamiento
previo en el vertido de agua residuales que generan contaminacién fecal en las aguas, y por
basurales y quemazones en sus margenes que forman potenciales focos de infeccion (Elordi,
Lerner y Porta, 2016).

Sin embargo, el asentamiento de poblaciones de bajos recursos en las cercanias de este
curso de agua, no se trata de un hecho contingente, sino que constituye una forma estructural
de produccién de suelo y acceso a la ciudad de sectores sociales de escasos recursos, propio
de los paises latinoamericanos (Abramo, 2012; Clichevsky, 2000).

Con este marco, en esta ponencia se busca reflexionar sobre las caracteristicas que asume
la informalidad urbana en un barrio autoproducido en el sur del conurbano bonaerense: el
asentamiento popularArroyo Las Piedras |, localizado en San Francisco Solano, en el partido de
Quilmes (Provincia de Buenos Aires). Para ello, primeramente se presentara el caso de estudio
y se dara cuenta de la vacancia existente de analisis sistematizados de las caracteristicas
que asume este fendmeno en el territorio. Luego, se avanzara en la recuperacion de algunos
enfoques tedricos-conceptuales que permitan el abordaje de la informalidad urbana a escala
territorial. En tercer lugar, se detallara el marco de intervencion y la metodologia desarrollada
para la construccién de datos en un escenario con tales caracteristicas. A continuacion, se
presentaran algunos resultados del perfil que asumen las condiciones socio-habitacionales
y socio-ambientales en el barrio Arroyo Las Piedras | a los fines de darle encarnadura a las
caracteristicas que asume la informalidad en esta urbanizacién. Para concluir, se formularan
algunas reflexiones finales que repongan el marco tedrico de andlisis a la luz del caso de
estudio.

Haciendo pie en el territorio: marco y estrategia de recoleccion de datos

A partir de la vinculacién entre la Asociacion Sin Fronteras para la Discapacidad (ASFAD)
perteneciente a la CTA Autébnoma con asiento territorial en el barrio popular Arroyo Las
Piedras I°, la Universidad de Buenos Aires a través del Instituto de Investigaciones Gino
Germani, la Universidad Nacional de Quilmes a través del Instituto de Estudios Sobre la
Ciencia y la Tecnologia, con el apoyo del Movimiento de Ocupantes e Inquilinos (MOI) y la
Red de Tecnologias para la Inclusién Social Argentina (RedTISA), se impulsé en la zona la
realizacién de un primer relevamiento sistematizado de los problemas socio-ambientales y
socio-habitacionales presentes en este territorio* °.

3 ASFAD es una organizacion ubicada en la Calle 844 entre 884 y 885 en La Florida, partido de Quilmes a metros del Arroyo Las Piedras. La misma cuenta
con una vasta trayectoria de trabajo territorial. Entre sus principales actividades se dedico a denunciar y atender las causas socio-ambientales causales de
discapacidad en la zona.

4 Esimportante aclarar que la vinculacion de estos actores (universidades y organizaciones sociales) se enmarca en un proyecto de intervencion social
mas amplio orientado a desarrollar escenarios que habiliten la construccion autogestionaria de espacios cooperativos (de trabajo y produccién de vivienda)
y generar condiciones y saberes que permitan intervenir activamente el disefio e implementacién de politicas publicas que resuelvan las necesidades del
territorio.

5 Uno de los primeros escollos enfrentados en el desarrollo de la investigacion tuvo que ver con la escasez de informacion preexistente sobre el barrio
Arroyo Las Piedras |. A causa de su emplazamiento sobre el camino de sirga, este barrio popular no se encuentra catastrado oficialmente. Ademas, pese a
los aportes del RENABAP y el Registro Publico Provincial de Villas y Asentamientos Precarios (Subsecretaria Social de Tierras, Urbanismo y Vivienda, 2012),
no se relevaron exhaustivamente datos que sirvan de insumo para la construccion de politicas publicas o estrategias comunitarias orientadas a resolver los
problemas socio-ambientales y socio-habitacionales del territorio. Nuestra investigacion busca comenzar a llenar ese vacio informativo.



“Caracterizando la informalidad urbana”. Un andlisis del barrio popular Arroyo...

Arazén del perfil informal que atraviesa al barrio, se tomé la decision de construir un andamiaje
metodoldgico basado en la técnica de la investigacidn-accion-participativa (IAP) de Fals Borda
(1985) a fin de articular de manera critica los aportes de la ciencia y el saber socio-situado
para ir abordando de manera conjunta —investigadores y actores sociales- todas las etapas
del proceso investigativo y de intervencion social en pos de reorientar los resultados hacia una
accion transformadora de la realidad. A partir de la aplicacién de una metodologia de trabajo
colaborativa y participativa entre 3 actores: universidad-organizaciones sociales de base
territorial-vecinos del barrio, y la recuperacion de distintos tipos de saberes: técnico-cientificos
y practicos-locales. De este modo, en enero y febrero de 2020 se llevo a cabo un relevamiento
mediante encuestas realizadas a viviendas asentadas en el camino de sirga del barrio con el
fin de acopiar datos socio-demograficos, habitacionales (infraestructura de la vivienda, acceso
a servicios), ambientales, socio-econémicos, de localizacién barrial, de salud y relacionados a
capacidades organizativas y tecno-cognitivas de la poblacién residente.

La primera tarea para el relevamiento de la informacién fue el armado de un equipo de trabajo.
Para ello, ASFAD convoco a habitantes del barrio, que sumados a las y los militantes de la
Asociacion consolidé un grupo de encuestadores. El grupo se conformé principalmente por
mujeres, las cuales nunca habian realizado encuestas o censos. Por lo tanto, se planted la
necesidad de realizar actividades de formacién para la aplicacion de las encuestas en el
territorio. Ademas de la capacitaciéon de las y los encuestadores, las actividades de formacion
sirvieron para definir el territorio que se constituiria en objeto de relevamientoy las problematicas
a relevar. A los fines de triangular estas definiciones metodoldgicas, esta actividad fue
complementada con un recorrido por el barrio que sirvié para documentar un segundo nivel
de problemas del territorio, y definir asi las tematicas que se relevaran en la encuesta. Con
esta informacion se realizé una primera version de la encuesta, que fue sometida a discusion
en una segunda reunién barrial para su modificacién. En esta segunda reunién, se definio el
territorio a relevar: las casas ubicadas inmediatamente al arroyo Las Piedras —sobre el camino
de sirga-, desde la Calle 835 hasta la Avenida Gobernador Monteverde®, y se incorporaron
preguntas que surgieron de los saberes practico-locales de las y los encuestadores que viven
en el barrio a relevar.

Una vez consolidada la encuesta se realizé un taller de formacion en el que se leyo la encuesta,
se explicd como aplicarla (los pases de preguntas) y la forma en que se completa el formulario.
A su vez, se dividio el territorio en 6 secciones (A, B, C, D, E y F) para poder ser abordado en
6 dias de relevamiento, a razén de una por dia.

Finalmente, la muestra recabd unas 268 viviendas en un universo de 482, con un nivel de
confianza del 95% y un margen de error de +/- 4. Ademas de este resultado cuantitativo, en
términos cualitativos el relevamiento construy6 a nivel comunitario procesos de aprendizaje
y de trabajo colaborativo que se tradujeron —en la praxis- en el desarrollo de nuevas
capacidades autogestivas. Estas capacidades encontraron un cauce a nivel territorial en un
inicial proceso de conformacién de una cooperativa de vivienda en el barrio y en la articulacion
con representantes del gobierno local a fin de brindar un insumo -el relevamiento- para el

6 Tramo que coincide con la paralizacién de obras de infraestructura hidraulica para la contencién del flujo del arroyo.
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disefio e implementacién de politicas publicas en la zona.

Algunos resultados: La cara de la informalidad en el barrio Arroyo las Piedras |

El barrio Arroyo las Piedras | se extiende sobre los margenes del Arroyo Las Piedras desde
la Av. Gobernador Monteverde (Calle n°858) hasta la Calle n° 829. El relevamiento aplicado
revel6 que las viviendas fueron autoconstruidas por las familias residentes sobre los margenes
del curso de agua, sin respetar el camino de sirga y por debajo de la cota de inundacién. Estas
condiciones generan de manera regular problemas de inundacion en las viviendas y calles
del barrio. Las inundaciones son producto de al menos tres causas: la crecida del arroyo, las
lluvias y/o la subida de las napas. Estas causas se ven agravadas por la falta de infraestructura
adecuada a las condiciones fisicas del territorio. Por ejemplo, el revestimiento de los taludes
del arroyo llega hasta la calle Mendelevich (Calle n°835) y no se observan revestimientos ni
estaciones de bombeo desde alli hasta la Av. Gobernador Monteverde (Calle N°858).

En cuanto al acceso a servicios publicos, las viviendas del barrio:
e no se encuentran conectadas a la red de distribucion de gas natural,
e poseen conexiones informales a la red de distribucién de energia eléctrica;
e poseen conexiones informales a la red de distribucién de agua potable;

e no se encuentran provistas de cloacas (lo que llevo a la construccion de desagles en
las viviendas dirigidos directamente hacia el arroyo o la calle);

e y tampoco cuentan con servicio de recoleccion de residuos (lo que en la practica es
una causa del habito de arrojar basura al arroyo y la quema de basura).

La cuantificacion de las condiciones habitacionales y ambientales del barrio dan cuenta del
perfil que asume la informalidad en estos barrios del conurbano bonaerense, pues generan
condiciones de vida altamente vulnerables para los sectores populares.

Palabras Clave: Produccién Social Del Habitat, Informalidad Urbana, Arroyo Las Piedras,
Barrio Popular
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Resumen

Esta ponencia aborda los modos en que las politicas y la gestidn territorial urbana, a lo largo
de los ultimos 15 afios, inciden, moderan o acomparian los procesos de crecimiento urbano
extensivo en el municipio de Berazategui desde la perspectiva de los actores. Avances de la
investigacion marco' permitieron visualizar que, durante el periodo estudiado, en Berazategui
se acentuaron los procesos de fragmentacion espacial, con coexistencia de multiples formas
de produccién del espacio metropolitano, por lo que el acercamiento a la mirada de los actores
posibilitara una comprension mas exhaustiva y profunda de los procesos estudiados.

En la Regién Metropolitana de Buenos Aires (RMBA) el crecimiento urbano demuestra, durante
el periodo 2005-2019, particularidades relacionadas con el rol estatal adquirido en las politicas
territoriales formuladas desde los tres niveles del Estado, bien sea por accién o por omision.
Las transformaciones socioambientales recientes, enmarcadas por procesos de expansién
urbana dispersa y de baja densidad, destacan cambios en los patrones de diferenciacion
socio-territorial y mayores contrastes entre urbanizaciones privadas cerradas y asentamientos
precarios en areas degradadas o inundables.

Respecto del rol de los actores en estas formas de produccién de ciudad, Pintos y Narodowski
(2012) plantean que existe una articulacion no formalizada de mecanismos que vinculan al
Estado con el mercado para el desarrollo de distintos modos de ocupacién de la periferia.
El capital inmobiliario y financiero manejan las directrices ante las limitadas estrategias
desarrolladas por el Estado, que en la mayoria de los casos actua como mediador o facilitador.
El Estado facilitador-subsidiario de las dinamicas de mercado favorecid, abiertamente en
el ambito de lo local, la apertura de resquicios a la discrecionalidad territorial de empresas

1 Este trabajo se enmarca en el Proyecto “Procesos de Expansion Urbana Metropolitana en el Siglo XXI. Politicas Territoriales, Modos de Produccién de
Suelo, y Transformaciones Socio espaciales en el Area Sur de la RMBA (U163/ FAU-UNLP) dirigido por Arg. Maria Julia Rocca que comenzé 2017, pero
tiene antecedentes en proyectos previos relacionados con la temética del crecimiento urbano desarrollados en el CIUT desde 2009. Fue desarrollado con la
colaboracién de los arquitectos Miguel Seimandi; Eugenia Rodriguez Daneri; Patricia Marifielarena; Gabriela Marichelar; Alejandro Lancioni; Iiaqui Pagalday;
Maria Soledad De la Fuente Bordalecu; Marcelo Rios; Maria Consuelo Estarellas Mullin.
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del sector inmobiliario y con ello, un cierto empoderamiento de actores clave que lograron
hacer prevalecer su capacidad de lobby y la posibilidad de materializacion de sus intereses
economicos en un marco de minimas exigencias (Pintos y Narodowski, 2012).

Transformaciones y politicas metropolitanas, se relacionan con los modelos de crecimiento
econdémico y de consumo de suelo de la actual etapa de financierizacion del capitalismo
(Ciccolella, Baer y Veslick, 2015). Por su parte, la escasa integracion territorial de las politicas
sectoriales y de articulacion de las acciones publicas es el saldo de la implementacién de la
politica habitacional en el periodo 2002-2015 (Catenazzi y Reese, 2016), aunque se verifican
en el territorio metropolitano sur diferentes abordajes desde la gestion urbana local.

Sin embargo, las politicas, la gestion y las capacidades para implementarlas no son
homogéneas, ni por municipios, ni por organismos, ni por politicas y tampoco lo son a lo largo
del tiempo. Es necesario interpretar a la politica y gestion en relacion con las capacidades
estatales porque estas adquieren distintas configuraciones o “matices segun la politica publica
en cuestion” por lo que es importante el conocimiento especifico de las dinamicas de cada
una de ellas por, areas, niveles de gobierno y en el marco de sus contextos y contingencias
(Rodriguez Gusta, 2007). Respecto de la gestion, las practicas no estan dadas, porque los
profesionales que generan conocimiento y estan, a su vez, inmersos en ella pueden ser
capaces de construirla de manera progresiva en relacion a la distribucién a que dan lugar, a
los procesos sociales de valoracion que movilizan, como con respecto a los sujetos que son
fortalecidos en el proceso (Danani y Chiara, 2000). Tampoco se mantienen “en estado puro”,
ya que cuando se ponen en marcha, se relacionan con otros programas y proyectos, o con
otras formas de organizacién (Chiara y Di Virgilio, 2017) se transforman.

En el drea metropolitana de Buenos Aires distintos actores de los diferentes estamentos de
gobierno, no gubernamentales, econémicos y sociales producen el territorio con distintas
visiones y estrategias que repercuten en multiples configuraciones del espacio metropolitano.

Esta ponencia tiene por objetivo discutir los resultados de la indagacion, desde la mirada de
los actores sociales, sobre el crecimiento urbano reciente en Berazategui y su relacién con
las politicas territoriales. Se realizaron entrevistas a actores clave, que intervinieron formal
e informalmente y con distintos grados de poder, en la formulacién e implementacion de las
politicas y territoriales. Los ejes tematicos de la indagacion de las visiones de los actores
fueron los siguientes: i) las caracteristicas del crecimiento urbano; ii) las transformaciones
resultantes y; iii) las politicas publicas desarrolladas. El trabajo de campo se realizé durante los
meses de junio y septiembre de 2019. Su analisis permitié abordar a los siguientes resultados:

1 Realizacion de 9 entrevistas a actores clave. Dentro de los actores estatales, fueron
entrevistados funcionarios municipales de Direccion de Planeamiento Urbano, Secretaria
de Obras Publicas, Secretaria de Cultura y, Direccién de Tierra y Habitat. Por su parte,
dentro de los actores provinciales se entrevistd a funcionarios de la Direccion Provincial
de Ordenamiento Urbano y Territorial y del Organismo Provincial para el Desarrollo
Sustentable de la Provincia de Buenos Aires. Los actores no gubernamentales forman
parte de colectivos que llevan adelante actividades territoriales en el area de estudio, se
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entrevisto a referentes del Foro Rio de La Plata y de la Huerta organica Santa Elena del
Parque Pereyra Iraola. Ademas se entrevistd a un directivo del Barrio Cerrado ElI Carmen.

2 Reconstruccion de la informacion obtenida en cada una de las entrevistas, segun la
perspectiva de cada actor, de acuerdo a cada dimension y subdimensién en matrices de
sistematizacién parcial de analisis y sintesis.

3  Construcciéon de una matriz que integra la mirada de los actores en relacion a:

Las caracteristicas del crecimiento urbano:

¢ Seidentificaron coincidencias enlaindividualizaciondelos sectores masrepresentativos:
la centralidad tradicional, a partir de la densificacion, y los corredores metropolitanos,
con el desarrollo de urbanizaciones cerradas.

¢ También hubo coincidencias respecto de la identificacion de las modalidades de
crecimiento extensivo y por densificacion como formas predominantes.

¢ Se identificaron impactos negativos en los cambios de usos del suelo, de rural a urbano
y, de natural a urbanizado.

¢ Se identificaron en forma coincidente, como grandes actores en la transformacion
urbana, a los desarrolladores inmobiliarios.

e Las actividades productivas, industrial, rural y de servicios practicamente no fueron
mencionadas.

Las transformaciones socioespaciales resultantes del crecimiento urbano

¢ Desde el municipio se identificaron en forma dispar a los principales impactos sociales:
como fragmentacién social o como mixtura. Mientras que en el nivel provincial se valorizé
a la incorporacion de poblacion de ingresos altos como una nueva composicion social.

* Se identificd una diversidad de impactos ambientales negativos en relacion a las
urbanizaciones cerradas en el litoral y el Parque Pereyra Iraola: problemas hidraulicos
e hidricos, pérdida de bosques nativos, pérdida de biodiversidad, salinizacién y
contaminacion de las napas, inundaciones. Estas fueron visualizadas con mayor claridad
por los actores no gubernamentales.

Las politicas publicas implementadas y su incidencia en el proceso de expansion urbana

e Las politicas municipales sélo fueron valoradas en forma positiva por los actores del
estado local, con la salvedad de la politica vinculada al habitat informal que la evaluaron
en forma disimil.

¢ La produccion de vivienda social del Estado tuvo escasa consideracion.

¢ Se manifesté un desconocimiento o desvalorizacién de la politica provincial y otras
actuaciones de este nivel.

Respecto del nivel nacional, se refirié a programas de vivienda e infraestructuras como
inductores del crecimiento.
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Consideraciones finales

La indagacion de la mirada de los actores sociales da cuenta que no todos identifican & la
forma de crecimiento por extensién y fragmentada, pero sin embargo coinciden en interpretar
la gran envergadura de los cambios en los patrones de diferenciacion socio-territorial y los
contrastes manifiestos en el partido.

Se visualiza con claridad cémo todos los actores sociales confirman la articulacién del Estado
y el mercado en la produccion de ciudad, dando preeminencia a las logicas de los grandes
capitales para la ocupacion del territorio para el desarrollo de grandes emprendimientos, sin
reconocer las responsabilidades de cada uno. La actuacién, con acciones diversas, del Estado
municipal y provincial acompafié la forma de crecimiento extensivo, sin una valoracion critica
de sus consecuencias.

Estas I6gicas de crecimiento, se interpretan como favorecidas por la desarticulacion de politicas
de organismos provinciales, municipales y nacionales manifiestas en las interpretaciones
dadas en las entrevistas en relacién a la gestion, que no coincide con el desarrollo institucional
de esos estamentos de gobierno.

Finalmente, es destacable que, en el conjunto de entrevistas, no se hace mencién a la
intervencion estatal activa, bien sea formulando politicas, regulando, financiando, gestionando,
interaccionando inter institucionalmente. De aqui se puede interpretar que las politicas y la
gestion no siguen procesos planificados e institucionalizados, mas bien se da prioridad a
una gestion a través de actuaciones parciales, que sobrevalorizan los intereses del capital
inmobiliario.
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Resumen

Laproducciondel espacioresidencial enla periferiaurbana se caracterizaporlaintensificacion
de las desigualdades sociales y su correlato de inequidad territorial. Estudios previos han
caracterizadolasformasenquelapoliticahabitacional haincididoenlaproducciénde espacios
residenciales de localizacion periférica (Marengo, Elorza, Sosa, 2019, Sabatini, Wormald,
Rasse, 2013, Hidalgo Dattwyler, 2007) observando, a partir del caso de la ciudad de Cérdoba
- Argentina, las condiciones particulares de integracion o aislamiento que se presentan
en los diferentes conjuntos analizados. En materia de politicahabitacional, aun cuando los
programas implementados en las ultimas décadas han tenidoun impacto significativo en
términos cuantitativos, a nivel de cantidad de viviendas ejecutadas y financiamiento persisten
las condiciones de inequidad en el desarrollo urbanoy muchas areas de nuestras ciudades
-preferentemente de borde- presentan situaciones criticas en términos fisico-espaciales
y socio-territoriales. Estos territorios se caracterizan por una urbanizacién extensiva en
baja densidad, intensificacion de la segregacion en la micro escala de intervencion, y la
homogeneizacion de areas residenciales integradas porpoblacion de similar perfil socio-
econdmico, desequilibrios entre la infraestructura disponible y la concentracion residencial,
y la configuracién de estigmas hacia los pobladores de los barrios (Marengo y Elorza, 2016).

La localizaciéon en la estructura urbana, es la variable mas significativa al momento de
analizar la calidad urbana en los diferentes entornos residenciales materializados a
través de la politica publica. Vinculada a la estructura de oportunidades, es un factor
significativo para que los habitantes puedan reproducir su vida cotidiana, posibilitando (o
no) accesos a los diferentes satisfactores sociales. Siguiendo a Kaztman (1999 pg. 20)
“Las estructurasde oportunidades se definen como probabilidades de acceso a bienes, a
servicios o0 al desempefio de actividades. Estas oportunidades inciden sobre el bienestar
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de los hogares,ya sea porque permiten o facilitan a los miembros del hogar el uso de sus
propios recursos o porque les proveen recursos nuevos.” Estos recursos, se convierten
en activos en la medida que aprovechan las oportunidades que ofrece el medio urbano.

Como proponen Di Virgilio y Perelman (2014) la estructura urbana influye en la distribucion
de oportunidades a través de: (i) las caracteristicas del segmento del mercado de
tierras y el tipo habitat en el que los actores desarrollan su vida cotidiana. (ii) Las
condiciones de su localizacion asociadas a formas diferenciales de acceso al suelo, a
los servicios, a los equipamientos urbanos, a los lugares de trabajo, etc. (...) y (iii) Los
flujos, las circulaciones e interacciones que propone a través de las caracteristicas,
calidad y condiciones de acceso de los espacios publicos, del equipamiento social, de
los servicios sociales basicos (salud y educacién) y del sistema de transporte urbano.

Desde esta perspectiva la localizacion geografica de los distintos grupos sociales se
vincula con las modalidades diferenciadas en que estos grupos acceden a la ciudad
y a los recursos urbanos, y ponen en evidencia procesos de desigualdad social que
tienen su correlato en lo territorial. Estas condiciones llevan a cuestionar el rol de la
politica publica habitacional en las transformaciones de la ciudad, en especial, en su
crecimiento (en aspectos fisicos, sociales, econdmicos y ambientales) y también en
la configuracion de una estructura de oportunidades en las nuevas localizaciones,
dado que éstas representan posibilidades de acceso a bienes, a servicios y al
desempefio de actividades, necesarias para la reproduccion cotidiana de las personas.

En esta ponencia, nos interesa abordar cual es la evolucion de los sectores urbanos
conformados a partir de politicas publicas habitacionales, considerando el devenir
temporal (en este caso, desde su materializacion a la fecha ha transcurrido mas
de una década) vinculado a la localizacion de los programas de vivienda publica.
Caracterizar los tipos de entornos que se han conformado a partir de su materializacion,
buscando ampliar los analisis sobre la estructura de oportunidades generadas.

Sostenemos como hipoétesis que una localizacién inicial con mayor integracién urbana,
promovera procesos de consolidacion e integracion fisico-espacial urbana en dichas areas.
Es decir la situacion de localizacion inicial de los barrios, la configuracion, tipos de entornos
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y las oportunidades relativas de integracion urbana en cada localizacion, (las
ventajas de localizacion), derivarian en contextos fisico-especiales diferenciados,
con mayores oportunidades de insercion / integracion para los habitantes.

Los objetivos del estudio son: a) caracterizar los tipos de entornos que se han conformadoa
partir de la materializacion de las urbanizaciones estatales, poniendo foco en losprocesos
de consolidacién surgidos hasta la actualidad. b) Determinar indicadores/variables que
constituyen la estructura de oportunidades que ofrece cada entorno urbano especifico .

Através de los mismos se busca analizar las transformaciones de los conjuntos habitacionales
y sus entornos, a partir de identificar rasgos en la estructura de oportunidades conformada
o por conformar, como expresion de los procesos de consolidacion diferencial de cada
barrio. Mientras que en trabajos anteriores indagamos sobre el acceso a las centralidades,
en este trabajo nos preguntamos sobre las posibilidades de acceso a los recursos urbanos
referentes a otras actividades de la vida cotidiana, que se caracterizan a partir de su
localizacion, sus caracteristicas cualitativas y formas de acceso. Por ejemplo: -Salud:
accesibilidad a los centros de salud publicos, desdela minima a la maxima complejidad;
-Educacion: Instituciones en diferentes niveles educativos, centros de formacion alternativos,
uso de boleto educativo; -Ocio: parques y espacios verdes, centros de consumo.

La metodologia utilizada es cuantitativa y comparativa. Se basa en el uso de los Sistemasde
Informacion Geografica (Software QGis) sobre el que se realiza la sistematizacion de datos
relevados en campo. Procesamiento y andlisis de imagenes satelitales (Google Earthy sus
herramientas de aplicacion, y datos provenientes de la municipalidad de Cérdoba) afin de
caracterizar las transformaciones espaciales en los entornos de las urbanizaciones estatales
(en dos cortes temporales 2008-2018) y describir la calidad de los entornos producidos,
como aproximacion al analisis de la estructura de oportunidades del sector urbanos donde se
localizan. Esta sistematizacién permite ademas la vinculacion a nuevoscampos e indicadores
que se consideran profundizar a futuro, como los relevamientos socio-econdémicos y
las entrevistas en profundidad a los diferentes actores en el territorio. Otra herramienta
metodoldgica es el analisis de datos censales, que si bien muestran unasituacion a la mitad
del corte temporal analizado, advierte sobre las condiciones habitacionales en los conjuntos.

La investigacion se focaliza en el ejido urbano de la ciudad de Coérdoba (limite
administrativo del Municipio y del Departamento Capital de la Provincia de Cdérdoba). La
politica habitacional que se aborda se corresponde con el programa: Mi Casa, Mi vida, ya
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que durante el periodo de ejecucion 2003-2010 y hasta la actualidad, ha sido el de mayor
escala de intervencion y de impactos en la configuracién de la ciudad. Este programa operé
sobre la atencion de ocupaciones informales, a través del traslado de aproximadamente 70
villas a 47 nuevos barrios, con la adjudicacion de 9.870 nuevas viviendas. Las familiasfueron
relocalizadas en nuevos conjuntos habitacionales compuestos por unidades habitacionales
(de 42 m2) e infraestructura completa (red agua potable, electricidad, alumbrado publico,
asfaltoy cloacas). Enel casodelos barrios integrados con una cantidadmayor a 250 viviendas,
el programa incorpora equipamiento comunitario (materializando en cada conjunto: escuelas,
centro de salud, posta policial, y locales comerciales). Estas intervenciones de mayor
escala, 11 en total, fueron denominados: “barrios-ciudades” y se localizan en la periferia
de la ciudad de Cérdoba. Sobre estos ultimos, la investigacion ponefoco en tres de ellos,
seleccionados a partir de las diferencias particulares en relacion aldocalizacion urbanainicial.

Los resultados de la investigacion permiten reconocer procesos de integracidén -
fragmentacién en el contexto local y las condiciones habitacionales de los residentes
(calidades de los servicios, deterioro edilicio, hacinamiento, entre otros) derivadas de
su insercion periférica, aunque se infieren diferencias comparativas entre los barrios.

En relacion a la accesibilidad de los barrios respecto de alguno de los indicadores
considerados, se tiene que algunos cuentan con mayor cantidad de cobertura de servicios
y equipamientos, aunque la densificacion tanto al interior de las urbanizaciones del estado,
como de las ocupaciones informales surgidas en sus inmediaciones, dan cuenta de la
persistencia de las dificultades de acceso al suelo y la vivienda y la homogeneizacion de los
entornos. En aquellos donde el acceso a servicios y equipamientos esta mas limitados,ello se
asocia al sostenimiento de las situaciones de aislamiento presentes al inicio del programa.

Otro de los indicadores analizados es el precio del suelo en el entorno, que si bien
se relaciona con las transformaciones territoriales ocurridas en las proximidades
de estos conjuntos, se muestra diferencial y refuerza interrogantes acerca de
los efectos en las estructura de oportunidades de los habitantes de los barrios.

Los casos estudiados, ejemplifican cémo la segregacion socio residencial se diversifica en
el espacio periférico, tomando una micro escala; lo cual abre nuevos interrogantes acerca
de la proximidad espacial y la construccién territorial. La incidencia de la mayor o menor
homogeneidad en estos territorios y cdmo se constituyen estructuras de oportunidades
para las familias habitantes de estos barrios es otro de los resultados para contribuir
en laformulacién de una agenda publica de intervencion en los territorios de borde.
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De esta manera, el estudio de las politicas habitacionales y su evolucion, se
considera un insumo necesario para promover entornos residenciales mas
inclusivos, orientados a una mejor calidad de vida urbana, cuestion que es necesario
instalar en la agenda publica y asi como brindar herramientas de planificacion del
crecimiento con equidad, en el marco de los objetivos de desarrollo sustentable.
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Resumen

El Gran San Miguel de Tucuman (GSMT) constituye una ciudad intermedia del noroeste
argentino, fragmentada, con asentamientos informales que padecen fenédmenos de exclusion,
estigmatizacion y marginacion, profundizando sus condiciones de vulnerabilidad. A lo largo
del proceso de conformacion del actual GSMT, las villas y asentamientos informales se
desarrollaron de manera precipitada tomando gran impulso desde la migracién campo-ciudad
derivada del cierre masivo de los ingenios azucareros (Pucci, 2007; Bolsi y Paolasso, 2009),
lo cual significé un quiebre para quienes dependian directa o indirectamente de la economia
azucarera, afectando la estructura productiva de la provincia de Tucuman durante las décadas
de 1960y 1970. Posteriormente, desde finales de 1980 se identifica un significativo crecimiento
espacial y poblacional de los asentamientos informales, ya vinculados ala migracionintraurbana
de grupos sociales empobrecidos, como resultado del predominio de politicas neoliberales. A
expensas del aumento de barrios promovidos desde el Estado dirigidos a sectores populares,
desde el 2003 en adelante disminuye el crecimiento sostenido de los asentamientos informales
(Boldrini, 2018), no obstante, estos barrios mantienen problematicas de profunda vulnerabilidad
en su nuevo espacio (Gomez Lopez, Cuozzo, Boldrini, 2015). Este proceso de conformacion
del actual GSMT produjo una mayor concentracion espacial de la pobreza, con estos sectores
asentados en territorios caracterizados por deficientes condiciones materiales, de servicios
y ambientales para el asentamiento del ser humano. Al tiempo que, entrampados bajo las
formas capitalistas del mercado de trabajo, los sujetos sufren condiciones de desinsercion o
precariedad laboral, lo que genera mayores privaciones en estos a la hora de la satisfaccion
de las necesidades (Del Castillo, 2012). Es entonces que, estos sujetos resultan incluidos
precariamente en las metrépolis, sin posibilidad de acceso a la toma de decisiones politicas
de impacto en su medio cercano. Promoviendo una situacion estructural que se reproduce
intergeneracionalmente, constituyendo un fenémeno de exclusion material y simbdlica.

Con la misma atencion que reviste analizar lo material, en este trabajo las representaciones
sociales que intervienen en el orden de las fronteras simbdlicas constituyen un aspecto central
en la comprensién de las modalidades que operan al instalar y sostener las condiciones de
desigualdad. Tal como afirma Grimson (2011), la pobreza y la desigualdad son creaciones
humanas contingentes, lo que da lugar a la marginalidad fisica, y a partir de alli la marginalidad
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simbdlica. Ambas producto de un proceso dialéctico en donde el sujeto es producido por
el medio, a la vez que productor del mismo (Quiroga, 2001). Las fronteras simbdlicas que
existen entre los sujetos, también son creaciones humanas, producto de las diferencias y las
categorizaciones. Fronteras que naturalizamos, y que existen “... porque no estan siendo
cruzadas por quienes ‘deben’ permanecer del otro lado del muro” (Grimson, 2011: 197). Las
clasificaciones existen, e interactian con los sujetos clasificados, quienes se identifican a si
mismos, a la vez que identifican a los otros. Este proceso, en un contexto histérico especifico,
permite al sujeto producir y reproducir representaciones sociales, al punto de estigmatizar, ser
estigmatizado, y contraestigmatizar. Esas formas de ver y ser en el mundo, se convierten en
practicas sociales, objetos materiales y simbdlicos, se tipifican, y a partir de alli las sociedades
se organizan. Desde esta logica, los asentamientos informales representan barrios doblemente
cerrados. Porque a diferencia de los countrys, donde su cerramiento significa que los foraneos
no pueden entrar, en el asentamiento informal el foraneo no puede —no quiere- ingresar al
barrio por temor, pero quienes alli viven tampoco pueden —quieren- salir del barrio, puesto que
la frontera simbdlica de la estigmatizacion imposibilita la supervivencia por fuera de mismo.

Tales modos de percepcion, significacion y accion, producidos histéricamente, resultan en
discursos, traducidos en practicas textuales, discursivas y sociales (Fairclough, 1996). Se
trata de ideas muy poderosas, materializadas, actuadas, hechas cuerpo (Grimson, 2011).
Ideas que se convierten en ideologias, presentes en el escenario de la vida cotidiana. Alli,
donde se evidencia la reproduccion de la ideologia dominante por parte del orden juridico-
institucional, reforzado mediante los medios de comunicacion de masas (Dorfman, Mattelart,
2010). Todo orden social necesita producir sujetos que reproduzcan esa ideologia dominante
sin cuestionarla (Quiroga, Racedo, 1995). Entonces, dicha ideologia se presenta ante los
sujetos como dada, naturalizada, y reforzada por los medios de comunicacién hegemonicos,
cuya tarea consiste en exaltar unos aspectos y ocultar otros (Vinelli, 2014). Los sectores
populares —sin posibilidad de réplica- resultan victimas de tales discursos, que representan la
cotidianeidad de estos barrios exclusivamente en relacién a hechos delictivos, de inseguridad,
venta y consumo de drogas, homicidios, entre otras categorizaciones negativas, promoviendo
la exclusion material, a la vez que simbdlica. Esos relatos mediaticos funcionan como correas
de transmision de los intereses de las clases dominantes, a través de fendmenos funcionales
a la fragmentacion social, la persuasion de la pasividad de los sujetos y el sostenimiento de
procesos de conservacion de las formas de hegemonia (De Moraes, et. al, 2013). Dichos
fendmenos o légicas comunicacionales van desde la prensa, denominada por Gramsci (2006)
como la parte mas dinamica de la superestructura ideoldgica de las clases dominantes; hasta
el rumor, definido por Quiroga (2001) como interpretacion fantaseada de los hechos que
llena un vacio de informacion, escenificando un miedo o un deseo, posible de penetrar en la
subjetividad del sujeto para socavar su resistencia.

Se trata de un intercambio desigual con varios tipos de poder: el poder politico, el poder
intelectual, el poder cultural, el poder moral (Said, 1978). Es una construccién, que en
ocasiones tiene menos que ver con el barrio pobre, con el marginal, que con la sociedad. El
dominio de medios de comunicacion ligados a sectores de poder (Gramsci, 2002), sumado al
dominio de los discursos que circulan en las distintas instituciones -escuela, iglesia, partidos
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politicos, fuerzas de seguridad-, obstaculiza la circulacién completa de la informacion (De
Moraes, Ramonet, Serrano, 2013), lo que promueve el miedo a la diferencia, donde el otro
se configura como una amenaza. Politica de una guerra entre culturas (Grimson, 2011), que
deriva de la politica cultural de la incomprension, dando lugar a la sensacion de inseguridad.
Las personas temen cruzar los muros, materiales y simbadlicos. Y, al evitar las zonas limitrofes,
las presencias de la alteridad, las politicas de la inseguridad se refuerzan. Con el objetivo de
construir ese otro, desconocido, como el enemigo. Este fendmeno dificulta el desarrollo de
procesos sociales contra-hegemonicos, atenta contra la articulacion entre sectores sociales,
imposibilitando la integracion en el seno de las comunidades, al momento de producir mejoras
en el habitat de manera participativa.

La manera en que miramos siempre es una construccion, las formas de mirar donde no tenemos
certezas siempre recae sobre algun otro, y de alli la alteridad. Entonces, cabe preguntarse
¢;cuales son las modalidades en que se van creando esas representaciones sociales sobre/de
otros? ¢ Cuales son las modalidades a partir de las cuales se construyen los discursos de la
alteridad? Este trabajo se propone analizar y comprender el entramado discursivo a partir del
cual se construye ese otro, habitante del asentamiento informal, como estrategia de exclusiéon
y sostenimiento de las condiciones de desigualdad, por parte de los sectores de poder. En este
contexto, los casos de estudio seleccionados para este trabajo son los barrios Costanera Norte
y Diagonal Norte, ambos considerados villas miseria de acuerdo a su periodo de conformacion,
aunque presentan un entorno urbano y desarrollo de sus condiciones de vida muy diferentes.
El barrio Costanera esta localizado sobre un area degradada, contaminada, en el margen del
rio Sali, con poblacién mayormente perteneciente a sectores medios y populares y primacia en
la localizacion de asentamientos populares. El barrio Diagonal Norte se encuentra ubicado en
el municipio Yerba Buena, que aglutina la mayoria de las urbanizaciones cerradas del GSMT,
asentado en medio de la zona caracterizada por el uso orientado a sectores de elevado poder
adquisitivo.

Se propone trabajar los casos de estudio mediante el desarrollo de una estrategia de
investigacion mixta, cuantitativa y cualitativa. Por un lado, se procede a la recopilacién,
sistematizacion, categorizacion, clasificacion y analisis de publicaciones de paginas webs donde
ambos barrios son mencionados, pertenecientes a medios de comunicacion hegemonicos y
medios de comunicacion alternativos de la provincia de Tucuman. Por otro lado, se procede
al desarrollo del trabajo de campo en cada barrio, con observacion in situ, mediante técnicas
de observacion con participacion (Souza Minayo, 2004; Yuni y Urbano, 2003; Guber, 2001 y
2009; Taylor y Bogdan, 1990), y entrevistas semi-estructuradas en profundidad (Mercadé F.
1986; Taylor y Bogdan, 1984) a actores claves de los procesos estudiados, pertenecientes al
sector comunitario, publico, privado.

A partir de la informacion obtenida, se planea indagar sobre: 1)- Lo que los medios de
comunicacion de masas (hegemoénicos, del Estado y alternativos) dicen sobre cada barrio; 2)-
Lo que los habitantes de cada barrio dicen sobre su propio territorio; 3)- Lo que los habitantes
de cada barrio creen que los otros piensan sobre ellos y su territorio. Esto permite evidenciar
diferentes modalidades en la construcciéon de las representaciones sociales en torno a cada
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lugar, y la puesta en circulacidon de distintos discursos, segun de qué medio de comunicacion
se trate: medios de comunicacién hegemonicos = barrio negativo; medios de informacién
del Estado = barrio homogéneo; medios alternativos = barrio habitado por sujetos sociales
en un contexto. Y, por ende, la relacion que guardan con las légicas de sostenimiento o
transformacion de las condiciones de igualdad.
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Resumen

Las ciudades son una de las mayores degradadoras del medio ambiente en la actualidad, por
lo que la planificacion urbana debe centrar su accion en desarrollar herramientas que mejoren
la habitabilidad urbana disminuyendo el consumo de recursos naturales. No obstante, el
manejo responsable del medio ambiente debe ir acompafado de acciones que mejoren la
calidad de vida de los habitantes.

En consecuencia, los temas prioritarios de estudio se han enfocado en la busqueda de
modelos urbanos que mejoren la calidad de vida de los habitantes y optimicen el uso de
recursos naturales. Centrando las principales lineas de trabajo en la mejora del tejido urbano,
compatibilizando la forma de la ciudad histérica o existente con lo nuevo y dirigiendo los
esfuerzos a la generaciéon de armonia entre el entorno construido, la poblacion y la realidad
ambiental local y regional (Jenks, 2000; de Shiller, 2000; Basso, 2001).

El modelo de ocupacion del suelo compacto es uno de los pilares fundamentales en el
disefio de ciudades mas sostenibles. Dicho patron supone mejores comportamientos que los
modelos dispersos o difusos en los distintos ambitos que integran a la ciudad. Primeramente,
la compacidad urbana implica un menor consumo de suelos, conservando mayor cantidad de
suelo agronémico y natural, “disminuyendo, asi, la presion de los sistemas urbanos sobre los
sistemas de apoyo” (Rueda, 2011 p.25).

A su vez, promueve mayor densidad poblacional; la mayor concentracion de personas sobre
un sector favorece la diversidad de usos en un barrio o en un territorio concreto, es decir, la
convivencia entre la residencia, los servicios, las actividades econdmicas, los equipamientos,
etc. De esta manera proporciona el contexto adecuado para el aumento de intercambios de
bienes y servicios (Rogers, 2000; Rueda, 2010; de Schiller, S. 2000; Papparelli, 2009).

Gran cantidad de autores exponen que los niveles de densidad apropiados no son rigidos,
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sino que varia dependiendo de las caracteristicas propias de cada ciudad, pero establecen
rangos optimos, los mismos van desde 120 habitantes por hectarea a 350 (Higueras, 2009,
Rueda, 2011, Marin Cots, 2012). Estos valores no tienen en cuenta la morfologia de las
edificaciones ni la aceptabilidad de la poblacion sobre dicha forma urbana, mientras que la
aceptabilidad o no de modelos urbanos mas densos parte de los pobladores es fundamental
para la consecucion de planes de mejora urbana.

Jenks (2010) describié que si bien la relacion entre la forma urbana y la sostenibilidad es uno
de los temas mas debatidos desde el comienzo actualmente los estudios estan tendiendo a
no sélo centrarse unicamente en dimensiones ambientales urbanas sino a considerar otras
dimensiones incluyendo ‘Sostenibilidad urbana’ y ‘sostenibilidad social’. Del mismo modo,
Vargas Fernandez (2016 p.111) expone que “existen pocos estudios que hayan profundizado
en la consideracion de la forma urbana, desde la inclusion no solo de los elementos fisicos de
la ciudad, sino también de la “aceptabilidad social” de la misma y el impacto que ello puede
tener en el disefio de los barrios urbanos”.

Joan Clos, director de subsecretario general y director ejecutivo general de las naciones
unidas destaca la “importancia que tiene el hecho de hacer revivir la dimension humana de
los asentamientos urbanos” (Ghel 2014 p. IX) por lo que desde el organismo alientan a los
investigadores y urbanistas a incluir en sus temas de estudios todos aquellos aspectos que
consideren las necesidades y costumbres de los habitantes.

Por muchos afios se operd sin saber de qué manera las estructuras fisicas influian sobre el
comportamiento humano. De todos modos, se debe comprender que existe una intima relacién
entre la calidad del espacio urbano, el impacto que tiene la forma de este sobre las personas y
el uso que la gente le da a partir de su configuracién. “Trabajar con la escala humana significa,
basicamente, proveer buenos espacios urbanos que tengan en cuenta estas caracteristicas
dictadas por el cuerpo humano” (Gehl, 2014 p.33).

La mayor cantidad de estudios tendientes a analizar las preferencias de los usuarios en relacién
a la morfologia urbana y los niveles de densidad emplean como metodologia entrevistar a
los habitantes de distintos barrios de una ciudad y reconocer en que sector de la ciudad se
encuentran mas a gusto, dichos métodos tienen como limitante que no solo se puede trabajar
con situaciones reales, dejando sin analisis la posibilidad de incorporar modelos urbanos
diferentes. Este problema se acentua en las ciudades con menos historia o de baja densidad
donde los modelos urbanos son pocos.

La incorporacion de herramienta TIC's como la realidad virtual o la realidad aumentada
posibilita la

creacion de escenarios virtuales de diferentes tipos de densificacion, permitiendo estudiar
como impactan las distintas morfologias urbanas en las personas sin necesidad de construir
modelos fisicos a escala para ello. El hecho de saber hasta qué punto es bueno densificar sin
generar impactos negativos en la vivencia espacial de las personas es muy importante.

La Realidad Virtual (RV) es uno de los nuevos recursos que las TIC’s nos ofrecen para la
visualizacién de modelos digitales, cuya principal caracteristica es realizar una experiencia
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inmersiva en el usuario de manera tal que se sienta sumergido en una situacién distinta a la
real.

Esta posibilidad facilita la tarea de generar virtualmente entornos complejos centrando todos
los esfuerzos en representar exclusivamente los modelos sensibles al analisis y la percepcion
concreta sobre el mismo para evaluar los comportamientos de la poblacion y el consumo de
recursos naturales de los resultados esperados de diversas planificaciones urbanas para un
mismo sector o ciudad.

En este marco la investigacion se plantea contribuir al campo del desarrollo urbano sostenible

desarrollando una herramienta metodolégica que permita evaluar los niveles de aceptabilidad
de distintas morfologias urbanas tendientes a la densificacion urbana por parte de la sociedad
empleando herramientas TIC’s. Partiendo de la base que un modelo urbano aceptado por
los habitantes es viable de concretar mientras que uno no aprobado dificilmente podra ser
concretado.

La presente investigacion se realiza en el Area Metropolitana de Mendoza, Argentina. El
conglomerado tiene como caracteristica principal el modelo de manzanas regulares de baja
densidad con calles de diversos tamafios. En este momento la investigacion se encuentra en
sus primeras instancias de desarrollo, habiéndose realizado modelos de crecimiento para 2
tipologias de calles una de ella tiene un ancho de 35 metros y la otra de 20 metros. Las vias
elegidas se caracterizan por pertenecer a 2 sectores de baja densidad con gran potencial de
densificacion tanto por su ubicacion, caracteristicas morfoldégicas como por sus usos actuales.

En cada calle se realiz6 modelizacion digital de 4 modelos morfolégicos diferentes, el primero
de ellos se corresponde con las edificaciones actuales, el segundo con una morfologia de 4
niveles de edificacion continua o adosada, el 3 se corresponde con la morfologia de torres
aisladas, y por ultimo un modelo de basamento y torre. A su vez, los espacios publicos de
vereda y calzada, se modelaron en su estado actual y con una propuesta de mejora del
espacio destinado al peatdn. La interaccion entre los modelos edilicios y de espacio publico
dieron como resultado 6 tipologias de densificacién distintas.

Para evaluar la aceptabilidad de las distintas propuestas se realizaron encuestas a los
habitantes del Area Metropolita de Mendoza en distintos puntos del conglomerado. Las
encuestas recaban sobre datos personales, caracteristicas del lugar de residencia y aspectos
perceptivos de los modelos a analizar. Para la realizacion de dichas entrevistas se empleé
como instrumento de visualizacion se emplearon anteojos de realizad virtual. Los distintos
prototipos urbanos propuestos se modelaron con los softwares Sketch UpR y Lumion 9R,
y fueron subidos a la pagina www.sentio vr.com para ser visualizados en 360° y seguir el
movimiento de la cabeza del observador.

Los resultados denotan que el modelo mas elegido por los mendocinos es el de edificacion
continua de 4 niveles con mejoras en el espacio publico, seguido por el de basamento y torre
con mejoras en el espacio publico y en tercer lugar el modelo de edificacion continua sin
mejoras en el espacio publico.

También se observa que el disefio y la calidad del espacio publico influyen de manera
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considerable en la aceptacién de una morfologia edilicia. Si se comparan la aceptabilidad de
una misma morfologia edilicia donde solo se difiere en el disefio de los espacios exteriores el
agrado de los habitantes difiere entre los dos modelos siendo el elegido el con mejoras.

Otro aspecto a destacar deriva de que el modelo que representa el estado actual del sector
es el peor considerado de todos los modelos, dicho resultado hace pensar que futuras
investigaciones deberian dirigirse a estudiar porque los habitantes del AMM no se identifican
con sectores tradicionales de la trama urbana.

Al analizar la aceptacion de los espacios publicos las encuestas denotan que ante un mismo
disefio espacio publico las caracteristicas morfolégicas de las edificaciones adyacentes
modifican el nivel de agrado del canal urbano. Siendo el de mayor preferencia el circundado
por edificacién continua de 4 niveles, seguido por el modelo de torre con basamento y por
ultimo las torres de perimetro libre.

Cabe destacar que los resultados obtenidos en relacién a en qué sector preferia vivir se
contraponen con las caracteristicas del lugar de residencia actual de la poblacién. El 79% de
los entrevistados viven en viviendas individuales en zonas de baja densidad poblacional no
obstante el 38% de los encuestados manifiesta que podria elegir para vivir un sector de baja
de densidad.

Los resultados obtenidos en la esta primera etapa de la investigacién ponen de manifiesto que
los planes urbanos de los distintos municipios que conforman el AMM o los grandes proyectos
inmobiliarios se contraponen con los gustos o la aceptacion de los distintos modelos urbanos
de los habitantes. Los municipios centrales se impulsan las edificaciones en torre de perimetro
libre y en las periferias viviendas individuales.
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Resumen

En esta ponencia nos proponemos analizar los procesos de apropiacion del espacio publico
en una feria ambulante de la ciudad de Cordoba, Argentina, entre 2018 y 2020 (previo a la
llegada del COVID-19). En ese marco, reflexionamos en torno a la produccion del espacio
urbano, las mudanzas de los espacios publicos y la creacion de bienes comunes (Quiroga y
Gago, 2018; Harvey, 2013).

El trabajo se estructura del siguiente modo. En un primer momento, ponemos el foco en los
conceptos de espacio urbano y espacio publico, revisando diferentes conceptualizaciones
que nos permitan construir una mirada fundada que abone a nuestro objetivo. Luego, en un
segundo momento, describimos detalladamente los usos del espacio en/de la Feria. En este
punto, el registro etnografico ocupa un lugar central en tanto medio para la construccion de
datos y registro privilegiado de las practicas que se conjugan en esta feria. A partir de alli, en
los dos ultimos apartados analizamos las practicas socio-espaciales (Carlos, 2014) a fin de
comprender los procesos de apropiacion del espacio publico.

Partimos de entender al espacio urbano como produccion, condicién, medio y producto de
las relaciones sociales (Lefebvre, 2013). El contenido de las relaciones que constituyen el
espacio surge del proceso de produccion/reproduccién/apropiacion. La sociedad al producirse
lo hace en un determinado espacio-tiempo, como condicién de su existencia, y, por medio de
esa accion también esta produciendo un espacio que le es propio (Carlos, 2011).

Ahora bien, la produccion del espacio, por un lado, implica la I6gica de acumulacién del capital,
y, por el otro, al desarrollo de la vida humana en todas sus dimensiones y significados. La
primera logica, la de la reproduccién y acumulacion del capital, ha alcanzado a las ciudades,
produciéndolas en tanto mercancia. Asi, “la ciudad invadida y producida, sobre el amparo del
valor de cambio, como condicion y existencia de la extension de la propiedad privada, indica al
mismo tiempo, la reproduccion ampliada del capital y el vaciamiento de la urbanidad” (Carlos,
2014: 159). El espacio urbano tratado como mercancia cuenta con el “Estado como orientador
de las inversiones a través de la construccion de infraestructura, de normas, que viabilizan
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la reproduccién del capital a través de politicas directas de intervencion en el espacio de la
ciudad” (2014: 140). De esta forma, la l6gica de la reproduccion se ve subsumida bajo la
I6gica de la valorizacion, produciendo la ciudad como exterioridad, como objeto e instrumento
de aplicacion de la racionalidad econémica (2014: 146). Asi se produce una ciudad marcada
por el “empobrecimiento de los espacios publicos y la normatizacién de los momentos de
descanso y de ocio” (2014: 159). Frente a la primacia del valor de cambio y la propiedad
privada, el uso, que fuera considerado como supuesto primero de la realizacion de la vida,
queda postergado.

Por otro lado, la segunda légica implica la reproduccion del espacio urbano, en cuanto producto
social y producto histérico que se realiza en el cotidiano social apareciendo como forma de
ocupacion y/o utilizacién de un determinado lugar como espacio-tiempo de la practica socio-
espacial. Aqui, cobran relevancia y centralidad el espacio publico y las distintas formas de
apropiacion del mismo. El espacio publico como mediador del encuentro y el conflicto, lugar
de la heterogeneidad, de las experiencias socioculturales, de los intercambios subjetivos y de
la libre manifestacion (Alves, 2014).

En contrapartida, el urbanismo supeditado a la reproduccién del capital atenta contra ese
tipo de vida publica, configurando (pseudo)espacios publicos colmados de senales visibles
e invisibles de la privatizacién. En funcién de intereses privados se construyen espacios
orientados al consumo, sin identidad, que refuerzan lo individual en detrimento de lo colectivo,
destinados a clientes y no a ciudadanos. El espacio publico como lugar de la actividad
politica, individual y colectiva, ambito del conflicto y de la interaccion, tiende al debilitamiento
y vaciamiento ideoldgico (Alves, 2014: 490). De este modo van redefiniéndose las relaciones
entre lo publico y lo privado, van emergiendo nuevas articulaciones. Asi, la espacialidad del
espacio publico no necesariamente coincide con las manifestaciones y apropiaciones de lo
publico. (Alves, 2014: 494).

En ese sentido, Paulo Cesar Gomes (2012) nos aporta algunas advertencias al respecto de la
conceptualizacion del espacio publico:

e Trascender el sistema binario que piensa el espacio publico en oposicion al privado,
desestimando asi otros estatutos posibles (por ejemplo, colectivo o comun) (2012: 21).

e Tomar en cuenta que las actividades publicas no siempre se desarrollan en espacios
juridicamente publicos. De hecho, la existencia del espacio publico precede a la ley que
lo reconoce como tal. De alli que a veces se confunda el régimen de propiedad con el
caracter publico de los lugares (hay espacios de propiedad privada donde se desarrollan
actividades publicas).

e Ellibre acceso y la gratuidad no son caracteristicas definitorias del espacio publico.

Considerando esas aclaraciones propone pensarlos como lugares de co-presencia con
una accesibilidad reglamentada e isondmica (igualdad ante la ley), donde los conflictos se
hacen publicos y se instituye el debate, que luego propicia el surgimiento de soluciones y
compromisos. En la escena publica se muestran comportamientos, vestimentas, formas de
hablar y de presentarse (solitariamente, en grupo, con familiares, etc.) que tienen significacion,
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forman parte del discurso. Con todo eso, en el espacio publico se componen imagenes, se
otorgan valores, se orientan practicas, se califican comportamientos y se construyen relaciones
y conflictos (2012: 26). Alli los problemas son enunciados y significados, es una arena de
debate, pero también de reconocimiento y visibilizacién de las tensiones y los conflictos
sociales. “Por esa razén esos espacios son marcadores fundamentales de la transformacion
social” (2012: 24).

Gomes sostiene que el espacio publico es simultdneamente material e inmaterial: conjuga
una dimension fisica de co-presencia con una dimensioén abstracta de comunicacion. Asi se
explica la preponderancia de dos abordajes del espacio publico:

° Dimension fisica, referida a la materialidad, vinculada al planeamiento y al urbanismo.

° Dimensién abstracta, inmaterial, tedrica, pensado como fundamento de la vida politica
y democratica, asociada a las ciencias politicas.

Por su parte, Busso (2010) sostiene que en nuestro pais las ferias suelen desarrollarse en
espacios publicos, congregando actividades comerciales de bajo capital y elevada fuerza de
trabajo. Se trata, simultaneamente, de espacios de trabajo y de esparcimiento, de paseo, de
transito, de paso (2010: 106). Son “espacio-tiempo publicos”, en los que el trabajo individual,
privado e “independiente” deviene trabajo social, publico y dependiente del colectivo (2010:
116). Ademas, indica que este tipo de trabajo generalmente se realiza con ayuda de familiares
que colaboran en diferentes tareas (preparar la mercaderia en el hogar y clasificarla, cargar
y descargar los productos en la feria, armar y desarmar el puesto, etc.). Asi, todo el grupo
familiar, nifios y adultos, de diferentes formas, participan en la “vida feriante”, tornandose
muchas veces una actividad familiar (2010: 116).

Como mencionamos y en funcion de lo planteado, en esta ponencia, buscamos analizar la
Feria de los Patos de la ciudad de Cérdoba atendiendo a los procesos de apropiacion que se
producen en dicho espacio publico. La Feria se monta todos los domingos, desde el mediodia
y hasta el anochecer, en un espacio publico llamado la Isla de los Patos. Se trata de una isla
parquizada, de 1.6 hectareas, que cuenta con juegos infantiles, diversos arboles y distintas
construcciones de ladrillo y cemento: senderos, canteros, plazoletas, pérgolas, monolitos y
puentes. Esta isla se encuentra préxima al centro de la ciudad y se ubica sobre el cauce del
rio Suquia que atraviesa la urbe de noroeste a este. Por su caracter insular las vias de acceso
son restringidas, cuenta con un puente desde barrio Alberdi y otro desde barrio Providencia.
Este ultimo, por sus dimensiones permite el cruce de automdviles aunque formalmente no
esté habilitado; en tanto que el primero, por contar con escaleras y pequefas rampas es
accesible para peatones y vehiculos pequenos (por ejemplo, motos y bicicletas).

La Feria se caracteriza por la venta de productos gastrondmicos, principalmente peruanos.
No obstante, podemos encontrar alli otros productos y servicios como, por ejemplo: frutas y
verduras, bijouterie, conos de papas fritas, panes tipo “tortilla”, CDs y DVDs, juguetes, ropa
nueva y usada, puestos de recreacion para nifies, entre otros (Miranda, 2018; Pilatti, 2020).

Abordar el estudio del espacio publico a través de la Feria nos planted el desafio de tomar en
cuenta una multiplicidad procesos y actores que intervinieron e intervienen en la produccion,
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siempre en movimiento, del espacio urbano. Tratar la Feria como un espacio de intercambios,
simultaneamente, econémicos y socio-culturales (Busso, 2010), nos llevd a los multiples
procesos de apropiacion del espacio. En este espacio, signado por el trabajo intensivo, la
escasez de capital y el practicamente nulo apoyo estatal, se montan distintas actividades que
articulan diferentes légicas, ademas de la comercial. Es decir, en este mercado, la produccion
econdmica se desarrolla enlazada con la reproduccion social.

En el proceso de investigacion, desplegamos una estrategia metodolégica cualitativa, en la que
el trabajo etnografico fue central. Apelamos, en ese camino, a diferentes fuentes (primarias y
secundarias) y técnicas de recoleccién de informacién para construir y analizar los datos. Nos
posicionamos desde una concepcion metodoldgica vinculada al movimiento, la interaccion
transformadora y marcada por un permanente control critico. Nuestro abordaje, ademas,
propone una articulacion de estrategias tradicionalmente asociadas a campos disciplinares
diferentes: Geografia Humana y Antropologia Social.

El proceso investigativo inicia con una minuciosa revisién de documentos publicos (estatales
y periodisticos) y de producciones académicas relativas a la ciudad de Cérdoba, a la Isla
de los Patos y a la Feria. Seguidamente, el trabajo etnografico que consta de observacion
participante, entrevistas en profundidad y conversaciones con feriantes y visitantes. Entre
nuestros interlocutores, los feriantes se posicionan como interlocutores privilegiados pues
son quienes participan cada domingo, permanecen largas horas en el predio, intervienen
directamente en la organizacion de la Feria y propician y promueven las actividades
comerciales en este espacio publico. No obstante, también tomamos en cuenta los sentidos
puestos en juego por visitantes y otros actores involucrados (funcionarios, investigadores,
medios de comunicacion, etc.). Todas las entrevistas, observaciones y conversaciones
espontaneas se reunen en nuestro cuaderno de campo, por lo que en él se combinan frases
textuales, parafrasis y comentarios nuestros derivados del trabajo de campo (vale mencionar
que tomamos en cuenta tanto la comunicacién verbal como la no-verbal, pues hay gestos y
expresiones que acompanan a las palabras y les otorgan otros sentidos).

La descripcién de las practicas socio-espaciales (Carlos, 2014) y las palabras de los
entrevistados nos orientaron a pensar que este mercado se constituye como un espacio
vivido y construido socialmente como mediador del encuentro y el conflicto, de experiencias
socioculturales, de intercambios subjetivos (Alves, 2014). Asi, llegamos a pensar que en la
Feria se conjugan procesos de apropiacion del espacio publico. En términos de Gomes (2012)
en el espacio publico se articula una dimension fisica de co-presencia, en este caso propiciada
por la Isla de los Patos, con otra abstracta de comunicacién, que aqui surge del desarrollo de
la Feria.

Esas practicas socio-espaciales (Carlos, 2014), se nos presentaron como indicios de una
cierta apropiacion del espacio publico. Es decir, entendemos que en esos usos del tiempo
y el espacio se posterga la légica hegemoénica del capital, la primacia del valor de cambio
y la mercantilizacién del espacio (2014: 141). Asi, se abre paso a otras formas de habitar el
espacio publico urbano, que propician los encuentros, la confrontacion, la imaginacién, en
palabras de Lefebvre (2017), la “vida urbana”. Entendemos que la apropiacion, vista como
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“caracteristica esencial de la realizacion de la vida urbana” (Carlos, 2014:135), favorece la
creacion de bienes comunes (Harvey, 2013) pues las practicas socioespaciales de los feriantes
suponen una accioén politica en pos de la reproduccion de la vida de ese colectivo.
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Resumen

Estudiar los modos de ocupacién del suelo rural y del suelo urbano, como asi también la
evolucion demografica, social y econdémica de dichos espacios, requiere de una mirada
relacional y no de un analisis fragmentado. De esta manera, para comprender los cambios
territoriales que los mismos presentan es necesario considerarlos en constante interaccion,
es decir como respuesta al conjunto de procesos econémicos y socioculturales que generan
transformaciones tanto en el medio rural como en el medio urbano y orientan un proceso de
redefinicion de la frontera urbano-rural, formando una zona de transicién o de yuxtaposicion,
denominada espacio periurbano

Tomando como base los aportes de referentes en el tema, se considera que dicho espacio
es muy dinamico, ya que tiende a redefinir constantemente sus limites lo que lo convierte
en un territorio en consolidacion, que presenta una gran heterogeneidad de usos del suelo
y que se define por la indefinicion: no es campo, ni es ciudad. En este sentido, se evidencia
que la superficie urbana construida irrumpe en el espacio rural circundante -generalmente
dedicado a las producciones destinadas al abastecimiento diario de la ciudad- construyendo
rapidamente un espacio de transicion, configurando un territorio de borde de la aglomeracion
en constante transformacion (Barsky, 2007). Por su parte, el espacio rural sufre los efectos de
una fuerte competencia por el uso del suelo y su ocupacioén adquiere un caracter intersticial
por la localizacion de industrias, emprendimientos inmobiliarios y actividades terciarias. Por
todo lo anterior, es posible reconocer diferentes perspectivas de analisis sobre los procesos
de periurbanizacion, por un lado se encuentran aquellos que profundizan sobre el efecto
que ejerce la expansién urbana desde una perspectiva morfolégica (cambios en los usos del
suelo, construccién de infraestructura, entre otros), y por otro, los que estudian estos efectos
desde una perspectiva social y econémica (difusiéon en el ambito rural de valores urbanos,
segregacion residencial, movilidad diaria, entre otros). Cabe destacar que ambas miradas
se complementan y resultan necesarias al momento de abordar el espacio periurbano en un
sentido integral, en el cual convergen diferentes légicas de uso y ocupacion.

En linea con dichas ideas, se ha podido reconocer en investigaciones precedentes (Picciani,
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2019; Picciani y Maldonado, 2019) que las relaciones rural-urbanas en la region pampeana
del sur cordobés se explican en parte por el uso que las empresas o0 corporaciones realizan
del territorio en funcién de la capacidad y la potencialidad de estos espacios de borde para
ofrecer servicios para la produccién agropecuaria. Lo anterior fue analizado en un contexto
de creciente incorporaciéon de ciencia, tecnologia e informaciéon en el agro moderno y de
expansioén del modelo productivo del agronegocio. Asimismo se evidencio que las actividades
agropecuarias al tornarse cada vez mas modernas intensifican la regulacion urbana puesto
que la actividad agropecuaria demanda de forma creciente insumos y servicios agricolas,
educacién especializada, como asi también de servicios financieros y de comercializacion.
Asi, la frontera rural-urbana no solamente se torna mas fluida sino que también los flujos
entre uno y otro espacio se complejizan, razon por la cual se abandona la idea clasica de
flujos y comandos unidireccionales —desde el campo a los centros urbanos o viceversa—
para sostener que los distintos centros urbanos se insertan en la red productiva segun su
capacidad para proveer lo que la actividad agropecuaria moderna demanda. De esta manera,
ciudades como Rio Cuarto (provincia de Cérdoba), que puede definirse como una ciudad
intermedia, asumen un rol particular dentro de la divisién territorial del trabajo vinculado a la
actividad agropecuaria.

La ciudad de Rio Cuarto posee 158.298 habitantes segun el Censo Nacional de Poblacion,
Hogares y Vivienda del afio 2010. Se constituye en el mayor aglomerado urbano del sur
cordobés, caracterizado por una marcada especializacion en la produccion agropecuaria, en
el cual la dinamica poblacional y econémica urbana se encuentra fuertemente vinculada a su
rol de ciudad intermedia ligada al comercio y los servicios, ademas de ejercer una posicion
estratégica como nodo de comunicaciones de las rutas del Mercosur.

Dicha funcién de intermediacion de la ciudad con la actividad agropecuaria se ha intensificado
sobre todo a partir de 1990, materializandose en la instalacion de casas matrices de empresas
agropecuarias nacionales y regionales, comercios proveedores de insumos de origen
extranjero, numerosos bancos que ofrecen servicios financieros para el &mbito agropecuario,
instituciones publicas y privadas vinculadas a la actividad, industrias transformadoras de
productos agropecuarios, entre otros. Este proceso le otorga a la ciudad un cierto protagonismo
a nivel regional en el proceso de articulacion de la trama agroindustrial y de agronegocios v,
por ende, la convierte no sélo en un espacio de intermediacién sino también en lugar de origen
de decisiones que terminan por transformar la forma y contenido en el uso del territorio.

De esta manera, se parte del supuesto de que la instalacién de estas empresas, comercios
e industrias vinculadas al sector agropecuario ha conllevado a una mayor demanda de suelo
hacia la periferia de la ciudad. Esto de forma paralela a un proceso de conversién de tierra
rural a urbana, dos sucesos que en su conjunto han profundizado los rasgos de un crecimiento
urbano de tipo difuso y fragmentado en el que los limites urbanos-rurales tienden a difuminarse.
Entre las posibles causas de este proceso de periurbanizacion, se argumenta que los
emplazamientos han sido resultado de la confluencia de los criterios normativos establecidos
por el Plan Urbano de la ciudad, ordenanzas y leyes provinciales, y de los criterios economicos
que han tenido las empresas agroindustriales o agrocomerciales a la hora de realizar analisis



DEMANDAS DE USO DEL SUELO Y MODERNIZACION AGROPECUARIA ENTRE...

referidos a las ventajas y desventajas de localizacion. A esto se le suman, las condiciones
macroecondémicas como producto de las crisis econdmicas y financieras atravesadas en el
pais durante el marco temporal 1990-2018, que incentivaron la inversion en el &mbito urbano
de los excedentes de capital obtenidos por la actividad agropecuaria modernizada. Todos
estos acontecimientos han sido capaces de explicar los procesos de reestructuracion interna
de la ciudad a partir de un uso corporativo del territorio (Santos y Silveira,2001).

En funcién de ello, el objetivo de esta propuesta de trabajo es reconocer e identificar los
procesos de reconversion de tierra rural a urbana en la ciudad de Rio Cuarto para servicios
vinculados al agro moderno en el marco de las transformaciones en la organizacién del espacio
periurbano de Rio Cuarto durante el periodo 1990-2018. Dicho recorte temporal obedece a
que a partir de la década de 1990 comienza a tener injerencia en la regién pampeana del sur
cordobés el proceso de reestructuracién productiva del agro por lo que se decidié comparar
tres décadas que permitan dar cuenta de estos cambios.

El area de analisis de este proceso de reconversiéon de tierra rural a urbana se centrara en
una de las zonas que ha experimentado en tal periodo una mayor expansion de su superficie
urbana construida. Asimismo dicha zona es considerada como Zona Corredor Industrial-
Comercial por ordenanza n° 1082/11 y comprende el ambito territorial de configuracién lineal
coincidente con la Ruta Nacional A005 y Ruta Nacional N° 8. Se prevé en préximos estudios
extender este analisis para el resto del area circundante a la ciudad.

Para la consecucion del mismo, el camino metodoldgico consiste en primer lugar, en el
analisis y correlacion de la evolucion, entre 1990-2018, del crecimiento demografico, de la
superficie construida y del calculo del consumo real de tierra rural tomando como limite el
ejido municipal. En segundo lugar, la delimitacién del area urbana consolidada y la zona de
transicion urbano-rural. En tercer lugar, llevar a cabo la identificacion y clasificacion del uso de
suelo empresarial, destinado a la provision de servicios e insumos agropecuarios del espacio
periurbano para el area definida en este trabajo. Para todo ello, se utilizaron fuentes censales
y cartogréficas procesadas en QGis, asi como también material bibliografico, consultas en
pagina web y entrevistas semiestructuradas.

Los resultados obtenidos muestran que la superficie urbana construida en la ciudad de Rio
Cuarto casi se ha duplicado entre 1990-2018, apreciandose la mayor variacion -en términos
de valores absolutos y porcentuales- entre 1991 y 2001, con un incremento de la superficie
construida del 24%. Por otra parte, el crecimiento de la poblacién no alcanzé a duplicarse
para el mismo periodo: paso de 88.852 a 157.010 habitantes. En consecuencia se registra un
descenso de la densidad urbana pasando de 64 a 38 habitantes por ha durante el periodo.
Estos resultados confirman que la ciudad de Rio Cuarto presenta una clara tendencia
hacia un crecimiento urbano difuso. El consumo real de tierras rurales también aumento
considerablemente en el mismo periodo. Si bien, en el afo 2011 se amplia el ejido municipal y
se establece como nueva area urbanizable unas 2.500 ha. mas con relacion al area urbanizable
anterior, se evidencio el destino a uso urbano de 53 ha afuera del nuevo limite establecido
demostrando que la expansion urbana sobre tierras rurales se ha realizado sin contabilizar
la disponibilidad de suelo vacante para ocupar dentro del perimetro urbano. Con base en la
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evolucion de la superficie urbana construida de la ciudad de Rio Cuarto, la expansiéon medida
del area urbana entre el periodo considerado muestra que los avances de los vectores de
crecimiento se han direccionado sobre todo hacia el sector oeste y suroeste, pudiéndose
reconocer dos subareas: |) area urbana consolidada comprendida por los radios censales
urbanos, cuyos limites los constituye el ejido urbano vigente hasta el afo 2011 y, Il) un area de
transicion urbano-rural de reciente expansion, que se ubica entre los limites del area urbana
consolidada y del poligono envolvente de la mancha urbana registrada para el afio 2018,
ajustada en funcion de los radios censales rurales de 2010. En el area de analisis definida
para este trabajo, es posible identificar el predominio de un uso empresarial con diferentes
funciones vinculadas a la provision de servicios para la actividad agropecuaria, instaladas
a la vera de la Ruta Nacional A005 y 8 como resultad